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Euroopan turvallisuusymparistd on ollut nopeassa muutoksessa hybridivaikuttamisen lisddntyessa
sekd Vendjan aloittaman hyokkdyssodan Ukrainaan johdosta. Suomen itdrajalla esiintyvé
vélineellistetty maahantulo alkoi vuoden 2023 lopulla ja on siitd ldhtien ollut kansallisen
turvallisuuden kannalta ongelmallinen ilmi6. Vilineellistetty maahantulo on toisen valtion toimesta
johtuvaa henkildiden ohjaamista valtion rajalla. Toiminnan tavoitteena on muun muassa kohteena
olevan valtion kansallisen turvallisuuden ja tdysivaltaisuuden horjuttaminen. Horjuttaminen voi
tapahtua esimerkiksi viranomaisten kuormittamisella, yhteiskunnan polarisaation lisddmisella seké
ddriajattelijoiden tai rikollisten soluttamisella kohteena olevaan valtioon.

Tutkielmassa tarkastelen rajansulkemiseen liittyvdd rajavartiolakia ja rajaturvallisuus
lakiehdotusta, joiden avulla vaikuttamista yritetdén torjua. Tarkastelua teen perus- ja ihmisoikeuksien
ja kansallisen turvallisuuden tasapainottamisen ndkokulmasta, jota esiintyy vilineellistetyn
maahantulon torjunnassa. Tasapainottamisen ndiden arvojen vililld tarkastelen niiden oikeudellisen
painoarvon mukaan. Lisdksi nostan esiin kuinka oikeusvaltioperiaate ja valtion suvereenisuus
vaikuttavat ndiden oikeuksien sekd kansallisen turvallisuuden tasapainottamisen taustalla.
Tasapainottaminen on oleellista, silld perus- ja ihmisoikeuksien suojelemisen takia kansallinen
turvallisuus ei voi vaarantua. Toisaalta kansallisen turvallisuuden varmistamisen perusteella perus-
ja ihmisoikeuksien heikentyminen nostaa esiin omat ongelmat muun muassa kansainvélisten
velvoitteiden ja perustuslain ndkdkulmasta.

Tutkielmassa esitin de lege ferenda -kannanoton lainsdddant6on ja lakiehdotukseen, jotka
koskevat perus- ja ihmisoikeuksien tasapainottamista. Tutkimus tulosten osalta voin todeta, ettéd
perus- ja ihmisoikeuksien painoarvo tasapainottamisessa tehtdvdssd punninnassa tulisi saada
enemmain merkitystd kuin mité se télld hetkelld saa. Kyseisessd punninnassa tulisi erityisesti kiinnittda
enemméin huomiota oikeusturvan toteutumiseen, joka lakiehdotuksessa esitetyn mukaan on omiaan
heikentdméddn  perus- ja  ihmisoikeuksia  selvésti.  Tasapainottamisen  tarkastelussa
oikeusvaltioperiaatteen merkitystd tulisi myds korostaa erityisesti Euroopan unionin arvopohjan sek
Suomen perustuslain pohjalta.
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1 JOHDANTO

1.1 Aiheen tausta

Euroopan turvallisuustilanne on viime vuosien aikana muuttunut huomattavasti. Vélineellistetyn
maahantulon vaikuttamisen tilanteet Puolan ja Valko-Venijin rajalla vuosina 2021 ja 2022 seké Suo-
men itdrajalla vuodesta 2023 alkaen ovat nostaneet esiin kysymyksii ja haasteita valtioiden mahdol-
lisuuksista suojautua timén kaltaiselta hybridivaikuttamiselta. Suomen hallitus paétti 28.11.2023 sul-
kea koko itdrajan seka keskittdd kansainvilisen suojelun hakemisen vain avoinna oleville lentoliiken-
teen seki vesiliikenteen rajanylityspaikoille 30.11.2023 alkaen kahdeksi viikoksi.! Itiraja avattiin
14.12.2023 liikenteelle, jolloin védlineellistetty maahantulo vaikuttaminen jatkui. Témén takia hallitus
paitti sulkea itirajan viliaikaisesti alkaen 14.1.2024.2 Hybridivaikutuksen uhan ollessa vieli todelli-
nen hallitus péitti jatkaa sulkua istunnoissaan 11.1 seki 8.2.> Maahantulon vilineellistimisen ollessa

vieli tosiasiallisesti todenniikdisti hallitus péitti jatkaa sulkua toistaiseksi 4.4.2024.*

Vilineellistetty maahantulo hybridivaikuttamisen muotona on erityisen hankala perus- ja thmisoi-
keuksien nidkokulmasta. Vilineellistetyn maahantulon tilanteessa pakolaisten asema ja oikeuksien to-
teutuminen ovat riskialttiina kahden valtion vélisessd toiminnassa. Pakolaisten asemasta ja oikeuk-
sista on sdddetty kansainvélisin sopimuksin. Yhdistyneiden kansakuntien pakolaisten oikeusasemaa
koskeva Geneven yleissopimus (pakolaissopimus), Euroopan ihmisoikeussopimus (EIS) sekd Euroo-
pan unionin perusoikeuskirja luovat pakolaisille oikeuksia, joita sopimusosapuolten tulee turvata ja

kunnioittaa.

Edelld mainittujen valtiosopimusten ja kansainvélisten velvoitteiden lisdksi Suomen perustuslaissa

(731/1999) perusoikeudet on myods turvattu. Tédmidn oikeudellisen viitekehyksen kannalta

! Koko Suomen itiraja suljetaan, valtioneuvoston tiedote 28.11.2023.

2 Koko Suomen itdraja suljetaan uudelleen, valtioneuvoston tiedote 14.12.2023.
3 Valtioneuvoston péitokset SM/2024/3 sekd SM/2024/5.

4 Valtioneuvoston piitos SM/2024/19.



vilineellistetyn maahantulon vaikuttamisen tilanteet osoittautuvat haastavaksi vaikuttamisen koh-
teena olevalle valtiolle erityisesti tilanteissa, joissa suuret ihmismédrit ohjataan valtion rajanylitys-
paikoille ja turvapaikanhakupaikoille ilman tarvittavia matkustusasiakirjoja. Tilanteen haastavuus
my0s korostuu tilanteissa, joissa turvapaikanhakupaikalle tuleva henkil6 on alun perin ldhtenyt valti-
osta, jossa hintd vakavasti uhkaa kuolemanrangaistus, kidutus tai muu epdinhimillinen rangaistus tai
kohtelu. Vilineellistetyn maahantulon vaikuttamisen riski on tunnistettu Suomessa jo aiemmin, ja
rajavartiolakia (578/2015) muutettiin lisddmaélld 16 §, joka mahdollisti rajanylityspaikkojen sulkemi-
sen sekd turvapaikanhaun keskittdmisen véliaikaisesti, mikéli pykdldssd vaaditut kriteerit tdyttyivét.
Hallituksen esityksessd (HE 94/2022) muutos tunnistettiin tarpeelliseksi Suomen turvallisuustilan-
teen nopean muutoksen seurauksesta, joka johtui myos Venijin aloittamasta hyokkayssodasta Uk-
rainaan ja valtioiden toisiin valtioihin kohdistuvan hybridivaikuttamisen lisddntymisen seké vaikut-

tamisen keinojen laajentumisen my®&ti.>

Hybridivaikuttaminen ja siltd suojautuminen on ollut myos esilld lakiluonnoksessa maahantulon vi-
lineellistdmisen torjumisessa seké rajaturvallisuuden vahvistamisessa, joka on nyt eduskunnan kisit-
telyssd. Kyseisen valtioneuvoston hankkeen tarkoituksena on selvittidd ja valmistella lakimuutoksia,
joiden avulla Suomeen kohdistuvaa vaikuttamista voidaan torjua ja tdhan liittyvia rajaturvallisuutta
voidaan tehokkaasti vahvistaa.® Hanke liittyy keskeisesti tutkielmassa tarkasteltavaan ja ilmiossi
esiintyvadn kahtiajakoon perus- ja ithmisoikeuksien suojelusta sekd kansallisen turvallisuuden var-
mentamisesta. Lakiehdotus on todettu perustuslainvastaiseksi useassa lausunnossa ja itse luonnok-

sessakin tima perustuslain sekd kansainvélisten velvoitteiden vastaisuus todettiin olevan olemassa.

On todettava, ettd itdrajalla tapahtuva vaikuttaminen seka siihen liittyvé keskustelu on hyvin politi-
soitunutta, mikd luo tutkimuksen objektiiviseen toteuttamiseen haasteita. Voidaan todeta, ettd maa-
hanmuutto itsessddn on hyvin politisoitunut aihe, kuten my®ds rajojen sulkeminen, ja se jakaa selvisti
mielipiteitd. Itdrajan sulkemispéddtoksen sekd vélineellistetyn maahantulon ilmion politisoitunut
luonne on huomattavissa esimerkiksi uutisoinnissa.” Kuitenkin tutkielman tarkoituksena ei ole ottaa
kantaa aiheen ympdérilld pyorivaédn poliittiseen keskusteluun, vaan keskittyéd oikeudelliseen arviointiin

Suomen toiminnasta ilmidn torjumisessa. Erityisesti tarkastelu tehddin perus- ja ihmisoikeuksien

5 HE 94/2022 perustelut 1.1
6 Valtioneuvoston hanke SM 004:00/2024.

7 Esim. Rajanylityspaikkojen sulun jatkuminen kerdé kannatusta itirajalla: ”On oikein, ettd raja on kiinni”, Yle 5.2.
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toteutumisen nidkokulmasta hyddyntden tasapainottelun tarkastelua. Oikeudellisen arvioinnin keski-
Ossd on vilineellistetyn maahantulon suojautumisen taustalla olevan kansainvilisten velvoitteiden
seki oikeudellisten periaatteiden vélinen balansointi ja timan balansoinnin merkitys padtoksenteossa.
Oikeudellista arviointia tukee oikeusvaltioperiaatteen ja valtion suvereenisuuden vélinen tasapainot-

telu, jonka nostan esiin.
1.2 Tutkimuskysymys, aiheen rajaus seki aineisto

Tutkielman tarkoituksena on tarkastella vélineellistettyyn maahantuloon liittyvai kahtiajako ja tasa-
painottamista. Tasapainottaminen esiintyy kansallisen turvallisuuden suojaamisen sekd perus- ja ih-
misoikeuksien turvaamisen vélilld. Ndiden oikeudellista painoarvoa sekd merkittdvyytti tuen oikeus-
valtioperiaatteen ja valtion suvereenisuuden tarkastelulla. Tasapainottelussa niin sanotusti kilpailevat
valtion suvereenisuus ja kansallisen turvallisuuden suojaaminen seka oikeusvaltioperiaate ja kansain-
viliset velvoitteet, jotka takaavat ihmisoikeuksille oikeudellisen aseman. Valtion suvereenisuuden
kautta tarkastellessa kansallinen turvallisuus voidaan ndhdd saavan suuremman arvon punninnassa.
Toisaalta oikeusvaltioperiaatteen sekd kansainvilisten velvoitteiden ndkdkulmasta tarkasteltuna pe-
rus- ja ihmisoikeuksien suojelemisen ja toteutumisen merkitys korostuu. Tarkoituksena on tarkastella
kuinka ndmai tasapainottelun puolet vaikuttavat vilineellistettyyn maahantuloon puuttumiseen seké
kuinka titd ongelmaa tulisi tarkastella niin perus- ja ithmisoikeuksien kuin kansallista turvallisuutta

tasapainottelemalla. Tutkimuskysymys néin ollen on:

Miten perus- ja ihmisoikeuksien suojelua sekd kansallisen turvallisuuden varmentamista tulisi tasa-

painottaa vilineellistetyn maahantulon tilanteissa?
Apukysymyksend tutkielmassa on liséksi:

Mikd on perus- ja ihmisoikeuksien sekd kansallisen turvallisuuden oikeudellinen painoarvo suhteessa

toisiinsa?

Aiheena olevan tasapainottelun tarkastelun keskiossd ovat kansallinen lainsdédanto sekd kansainvi-
liset sopimukset, joista perus- ja ihmisoikeudet saavat oikeudellisen asemansa. Néitd ovat Suomen
perustuslaki, Euroopan unionin perusoikeuskirja, Euroopan ihmisoikeussopimus ja YK:n pakolaisso-
pimus. Edelld mainitut turvaavat osittain samoja oikeuksia, jonka voidaan ndhdé vahvistavan oikeuk-
sien asemaa. Sopimus Euroopan unionista (SEU) on merkittdvéna oikeusldhteend oikeusvaltiokasit-
teen madrittelemisen kannalta. Vahvasti velvoittavien oikeusldhteiden lisdksi tutkielmassa hyddyn-

netddn heikosti velvoittavia oikeusldhteitd, kuten hallituksen esityksid erityisesti koskien
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rajavartiolain muuttamista sekd edelld mainittua lakiehdotusta rajaturvallisuuteen liittyen. Tamén li-
sdksi hyddynnén Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen (EIT) oikeuskéytdntdd, jonka avulla nostan
esiin tasapainottelussa esiintyvien periaatteiden luonnetta sekd mahdollisia jénnitteitd. Sallittuja oi-
keusldhteitd hyodynnetddn oikeuskirjallisuuden muodossa tulkintanormien ja metodologisten valin-
tojen perusteina. Oikeuskirjallisuutta hyodynnén liséksi kisitteiden méérittelyssd. [lmiotd koskevaa

oikeudellista viitekehystd tarkastellaan tarkemmin luvussa 3.

Tutkimuskysymysti ja sithen liittyvia tasapainottamista tarkastelen oikeusvaltioperiaatteen ja valtion
suvereniteetti kdsitteiden avulla. Tulkinnan pohjana on erityisesti oikeusvaltioperiaatteen merkitys ja
rooli perus- ja ihmisoikeuksien suojelun seké ndihin vaikuttavien toimien taustalla olevana rajoitta-
vana periaatteena. Oikeusvaltioperiaatteen méérittely tapahtuu luvussa 2.4. Liséksi tarkastelussa kes-
keisend on kansainvilisten sopimusvelvoitteiden painottavuus, erityisesti perus- ja ihmisoikeuksien

kannalta.

Perus- ja ihmisoikeuksia ja niiden suojelua tarkastelen normatiivisena kokonaisuutena, jolloin tutki-
muksen kannalta ei ole oleellista rajata tarkastelu koskemaan vai tiettyjd perus- tai ihmisoikeuksia.
Néin ollen tutkimuksen rajaan tutkimuksen ulkopuolelle vélineellistetyn maahantulon vaikuttami-
sessa heikossa roolissa olevien oikeuksien toteutumisen. On todettava, ettd kyseinen tarkastelu on
my0s ilmion kannalta tirkedd, mutta tarkoituksenani on keskittyd kokonaisvaltaisempaan tarkaste-
luun oikeuksien sekd kansallisen turvallisuuden tasapainottamisen taustalla oleviin periaatteisiin.
Téstd syystd koen, ettd perus- ja thmisoikeuksien tarkastelu kollektiivina ilman yksittdisten oikeuk-
sien erittelyd on perusteltua. Kuitenkin nostan esiin joitain yksittdisid oikeuksia tulkinnan seka argu-
mentoinnin avuksi, ndiden nostojen tarkoituksena ei ole olla tyhjentdva listaus. Tutkimus keskittyy
erityisesti tarkastelemaan perus- ja ihmisoikeuksien toteutumista vilineellistetyn maahantulon tor-
junnan toimissa kansallisessa ndkdkulmassa. Tulkintaa ohjaa vahvasti valtiosdéntdoikeuden keskeiset
oikeusperiaatteet, joista oikeusvaltioperiaate on merkittdvin. Tutkielma rakentuu vahvasti oikeusval-
tioperiaatteen sekd valtion suvereenisuus késitteiden tasapainottamiselle pddtoksenteossa, joka esiin-
tyy hybridivaikuttamisen tilanteissa, ja joissa perus- ja ihmisoikeudet ovat lasnd. Tulkintaa leikkaa
ldpi myds perus- ja ihmisoikeuksien sekd valtion suvereenisuuden oikeudellinen painoarvo paatok-
senteossa, jota tarkastelen luvussa 5. Merkittdvin tarkastelun kohde on rajavartiolain esityot seka ra-
jaturvallisuus lakiehdotus. Niitd tarkastelen luvussa 3. Rajaturvallisuuslakiehdotusta tarkastelen pe-
rus- ja ihmisoikeuksien toteutumisen ja oikeusvaltioperiaatteen kunnioittamisen ndkdkulmasta. Tut-
kielman ulkopuolelle rajautuu lakiehdotukseen keskeisesti liittyvd poikkeuslailla sddtiminen ja tdhdn

liittyvét oikeudelliset kysymykset.



1.3 Metodologiset valinnat

Tutkielma on metodiltaan oikeusdogmaattinen eli lainopillinen, jolloin tarkoituksena on tulkita ja
systematisoida voimassa olevaa oikeutta. Lainoppi on oikeudellisia tekstejd tulkitseva tulkintatiede,
jonka metodeille olennaisia ovat tulkinta-, punninta-, ratkaisu- ja oikeuslihdenormit.® Tulkinnassa
korostuu erityisesti perus- ja ihmisoikeuksien mukaiset tulkintaperiaatteet. Systematisoinnin merkitys
korostuu erityisesti oikeudellisen viitekehyksen ollessa kansainvélinen sekd sisdltden monia eri oi-
keusldhteitd, jotka osin sddntelevit samoista oikeuksista sekd velvollisuuksista. Tulkinnassa ja syste-
matisoinnissa nousee esiin vahvasti kansallisen sekéd kansainvélisen oikeuden yhteensovittamiseen
liittyvidt haasteet ja mahdolliset ristiriidat, kun kyseessd on péétokset ja toimet, joiden tarkoitus on
lievittda tai torjua vaikuttaminen vilineellistetyn maahantulon avulla itdrajalla. Nitd haasteita ja po-

tentiaalisia ristiriitoja toimien seké velvollisuuksien vilill tarkastellaan 4. luvussa

Tutkielmassa tehtdvad tulkintaa ohjaavat tulkintanormit. Kansallista lainsdddantod tarkasteltaessa
lain sanamuodon mukainen tulkinta on ensisijaisena. Sanamuodon mukainen tulkinta tarkoittaa pi-
tdytymisté ilmaisun luonnollisen kielen eli arkikielen mukaisessa normaalimerkityksessé, jolle ilman
riittivia perustetta ei tule antaa yleisesti kielenkiytosti poikkeavaa merkitysti.” Kyseisti tulkintaa
esiintyy siis rajavartiolain 16 § sekd perutuslain tulkinnassa. Liséksi sanamuodonmukaista tulkintaa
hyodynnén Suomea velvoittavien kansainvélisten sopimuksien tarkastelussa. Rajavartiolain 16 §:n
esity0t ovat myds aineistona oleellinen ja tdhén liittyvissd tulkinnassa hyddynnetdén historiallista
tulkintaa. Historiallisessa tulkinnassa tarkoituksena on selvittdd lainséatdjan tarkoitus, jota selvitetdin
lihtokohtaisesti lain esitdistd.'® Perus- ja ihmisoikeuksista sifinnelldin useassa eri oikeuslihteessi,
joten tdmén sddntelyn systematisointi on ilmidn tarkastelun ja ymmartdmisen kannalta keskeisté.
Niin ollen tutkielmassa hyddynnetddn myos systemaattista tulkintaa koskien erityisesti ihmisoikeuk-
sia. Systemaattisessa tulkinnassa lakitekstid tulkittaessa otetaan huomioon muut oikeusnormit, oikeu-
den alan yleiset opit, lainopin teoriat, oikeusjirjestyksen systematiikka ja logiikka seki oikeusjérjes-

tyskokonaisuudessaan.'!

8 Hirvonen, s.36.

° Hirvonen 2011, s.38.
19 Tbid., s. 39.

1 Tbid., 5.39.



Ihmisoikeuksien sekid kansallisen turvallisuuden vilistd suhdetta tarkastellessa hyodynnetdén arvo-
perustaista tulkintaa. Arvoperusteisessa tulkinnassa keskeisessd asemassa on oikeusjirjestelmén pe-

t.!2 Kansalli-

rustavien arvojen selvittdminen, joiden l&hteend on esimerkiksi yleiset oikeusperiaattee
sen turvallisuuden ja thmisoikeuksien tasapainottelun tarkastelussa hyddynnian myos teleologista eli
tarkoitusperdopillista tulkintaa. Teleologisessa tulkinnassa ensin selvitetddn tavoitteet, joita sddnte-
lylld on tarkoitus edistii, jonka jilkeen arvioidaan tulkintavaihtoehtojen tosiasialliset seuraukset.'?
Seurauksien arvioinnin jdlkeen valitaan tulkintavaihtoehdoista se, joka parhaiten edistdd sdéntelylla

tarkoitettuja tavoitteita.'*

Ilmidn tarkastelua sekd oikeusldhteiden tulkintaa ohjaa oikeusvaltioperiaate, joka voidaan johtaa pe-
rustuslain 2 §:n 3 momentista. PL 2 §:n 3 momentissa sdddetddn: Julkisen vallan kéyton tulee perus-
tua lakiin. Kaikessa julkisessa toiminnassa on noudatettava tarkoin lakia”. Kyseinen periaate on myos
yksi Euroopan unionin perusarvoista, joka myds taltd osalta velvoittaa Suomea noudattamaan tété
periaatetta. Oikeusvaltioperiaatetta tarkastellaan 14hemmin luvussa 2.4. Tasapainottamis-tarkastelun
toista puolta, kansallisen turvallisuuden painottamista, tarkastelen valtion tiysivaltaisuuden eli suve-

reenisuusperiaatteen avulla. Suvereenisuusperiaate kasitelldén luvussa 2.5.

Tutkielman aiheen ajankohtaisuutta korostaa myos hanke lakiluonnoksesta vélineellistetyn maahan-
tulon torjumisesta. Kyseinen hanke on edennyt eduskunnan kisiteltdviksi. Lakiehdotusta ja sen suh-

detta tutkielman aiheeseen kaisittelen tutkielman lopussa luvussa 3.3.

12 Ibid., s.41.
B 1bid., s.41.
4 Hirvonen 2011, s.41.



2 KASITTEET JA AIKAISEMPI TUTKIMUS

2.1 Yleista

Madrittelen seuraavaksi tutkielmassa olevat keskeiset kisitteet. Kansallinen turvallisuus, hybridivai-
kuttaminen ja oikeusvaltioperiaate ovat kisitteind laajoja, sekd niitd on mahdollista tarkastella eri
laajuudessa. Tésti syystd mahdollisimman tarkka méérittely tutkielman selkeyden kannalta on oleel-

lista.

Aloitan kansallisen turvallisuuden mairittelysti, joka on ldheisesti yhteydessa yleisen jarjestyksen
késitteeseen. Késitteiden ldheisen yhteyden takia, niiden méarittely yhdessi on perusteltua, vaikkakin
tutkielmassa oleellisena on vain kansallisen turvallisuuden késite. Tdmén jdlkeen avaan vélineellis-
tetyn maahantulon, joka on yksi hybridivaikuttamisen muoto. Viimeisend médrittelen valtion suve-
reenisuuden sekd palautuskiellon ja joukkokarkotuksen kiellon. Lopuksi nostan esiin vield itdraja -

ilmidn ja oman tasapainottamisen tarkastelun kannalta aikaisempaa tutkimusta.
2.2 Yleinen jirjestys ja kansallinen turvallisuus Kisitteini

Yleinen jérjestys ja kansallinen turvallisuus ovat huomattavan laajasti ymmaérrettivit ja sanallisen
merkityksenséd avulla kéytetyt kisitteet. Kuitenkin niiden ollessa tutkimuksen keskiossé, on niiden
tarkka sekd mahdollisimman aukoton avaaminen keskeistd. Yleinen jérjestys ja kansallinen turvalli-
suus on mainittu kansallisessa lainsdddannossi useassa eri laissa, mutta tutkielman kannalta relevan-
timmat ndistd ovat rajavartiolaki sekd ulkomaalaislaki. Ulkomaalaislaissa (301/2004) sddnnellddn
muun muassa maahantulon edellytyksistid. Ulkomaalaislain 11 §:n 1 momentissa sdddetdin ulkomaa-
laisen maahantulon edellytyksisti, joista kohdassa 5 sdddetdén seuraavasti: “hinen ei katsota vaaran-
tavan yleistd jdrjestystd ja turvallisuutta, kansanterveyttd tai Suomen kansainvélisid suhteita”. Raja-
vartiolaissa kyseiset kédsitteet esiintyvit 16 §:ssd, joka koskee rajanylityspaikkojen viliaikaista sulke-
mista. Lisdksi rajavartiolaissa on my0s kiytetty yleisen jdrjestyksen ja kansallisen turvallisuuden ka-

sitteitd ndiden ylldpidosta rajanylityspaikoilla.

Yleinen jérjestys ja kansallinen turvallisuus voidaan késitteind ndhdé olevan toisiinsa kytkeytyneitd
sekd yhdessa kiytettidvid kasitteitd. Ndin varsinkin, kun tarkastellaan valtion ulkopuolelta tulevia ja
valtioon kohdistuvia uhkia seké riskejd. Kansallinen turvallisuus erityisesti voidaan nédhdd olevan

ajassa muuttuva késite, turvallisuuteen kohdistuvien mahdollisten uhkien muuttuessa esimerkiksi
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teknologisen kehityksen myo6td. Yleisen jirjestykseen ja turvallisuuteen katsottiin kuuluvan hallituk-
sen esityksessd HE 28/2003 vp. “’kaikki sellainen toiminta, jolla pyritdén takaamaan yhteiskunnan
jasenille turvallinen ja viihtyisé elin- ja toimintaympéristd sekd torjumaan ja selvittiméén rikoksia ja
oikeudenloukkauksia ettdi ennaltachkiisemiin ja poistamaan hiiriditd”.!> Yleinen jirjestys ja kansal-
linen turvallisuus ovat siis suppeasti mééritellyt kidsitteet ja kdsitteiden kayttd on ldhinnd kohdistunut

jonkun teon tai toimen rajoittamiseen tai suojaamiseen kisitteiden mukaan.

Kansallista turvallisuutta on tarkasteltu myos oikeustieteellisessé kirjallisuudessa. Késitteen luonteen
ja ominaisuuksien takia sitd on luontevaa ldhted tarkastelemaan turvallisuuteen kohdistuvista uhkista,
jotka horjuttavat turvallisuutta kansallisessa kontekstissa. Tdmai sen takia, ettd kansallinen turvalli-
suus voidaan nidhdi olevan aikaan ja kehitykseen sidottu késite, jota ei olisi luonnollista tai asianmu-
kaista médritelld tdysin lainsdddédnndssd. Kansallisen turvallisuuden késitteen keskidssd on viime ki-
deltd yksilon seki valtion olemassaolosta.'® Olemassaolon horjuttamista voidaan tarkastella kansalli-
seen turvallisuuteen mahdollisesti kohdistuvien uhkien kautta. Kansallista turvallisuutta mahdolli-
sesti horjuttavia uhkia on esitelty ja tarkennettu hallituksen esityksessd rajavartiolain muuttamisesta.
Niitéd uhkia kansalliselle turvallisuudelle ja yleiselle jarjestykselle voi olla esimerkiksi tilanteet, jossa
maahantulosta aiheutuu rikollisuuden, jarjestdytyneen rikollisuuden tai dériliikkeiden toiminnan mer-
kittivi kasvu, joka voi niyttiytyd yhteiskunnassa eri muodoissa.!” On todettava etti, edelld mainittu
esimerkki koskee rajavartiolain kontekstin kannalta merkittivid turvallisuuden tai jarjestyksen uhkia,
jolloin painotus on luonnollisesti maahantulosta johtuvista uhkista. Tutkielmassa yleisen jérjestyksen
ja kansallisen turvallisuuden kannalta olennainen ja tarvittava méaaritelméa on edelld mainittu, vaikka
todettakoon etti kisitteitd on tarkasteltu tarkemmin oikeuskirjallisuudessa.'® Kuten edelld mainitsin,
yleinen jérjestys ja kansallinen turvallisuus ovat toisilleen ldheiset kasitteet. Tulen tutkielmassa kéyt-
tamédn kansallisen turvallisuuden késitettd tarkastellessa tasapainottelua, joka voidaan ymmartda
edelld todetun mukaan myds sisdltiméddn yleisen jarjestyksen késitteen piiriin kuuluvia ominaisuuk-

sia.

IS HE 28/2003 vp.

16 Valtioneuvoston selvitys 2020, Kansallisen turvallisuuden vaikutusten arvio. s.28.

'7HE 94/2022.

18 Kansallista turvallisuutta on méritelty tarkemmin esimerkiksi Widlund & Paasonen 2021 teoksessa: Kansallisen tur-
vallisuuden kdsite: oikeutta vai politiikkaa? sekd Lonka et al. 2020, Valtioneuvoston selvityksestd Kansallisen turvalli-

suuden vaikutusten arviointi.



2.3 Hybridivaikuttaminen ja vilineellistetty maahantulo

Hybridivaikuttaminen on kisitteend laaja ja moninainen. Tutkielman kannalta olennaista on tarkentaa
vilineellistetty maahantulo, joka on yksi vaikuttamisen keinoista hybridivaikutuksen késitteen alla.
Vilineellistetyn maahantulon méérittely kuitenkin edellyttdad hybridivaikuttamisen késitteen suppeaa

kasittelya.

Hybridivaikuttamista kisitteend ei ole mééritelty lainsdddéanndsséd, joten sitd ei voi tarkastella puh-
taasti oikeudellisena késitteend. Hybridivaikuttamista on kuitenkin kisitelty oikeuskirjallisuudessa.
Lisédksi médrittelyd voidaan hakea myds viranomaisten asiakirjoista, kuten valtioneuvoston muisti-
osta seki valtionneuvoston selonteoista. Hallituksen esityksissd on myds selvennetty hybridivaikut-
tamisen késitettd seuraavasti: "Hybridivaikuttamisella viitataan suunnitelmalliseen toimintaan, jossa
valtiollinen tai ei-valtiollinen toimija hyodynti4 laaja-alaisesti ei-sotilaallisia keinoja pyrkien vaikut-
tamaan valtion heikkouksiin saavuttaakseen omat tavoitteensa”.!” Vastaava miéritelmé on myds hal-
lituksen esityksessé rajavartiolain muuttamisesta (HE 94/2022) sekd valtioneuvoston muistiossa ra-
janylityspaikkojen véliaikaisesta sulkemisesta ja kansainvélisen suojelun hakemisen keskittimi-

sestd.?”

Hybridivaikuttamisessa tarkoituksena voidaan nédhdé olevan kansainvélisen oikeuden ja néisti juon-
tavien velvollisuuksien hyvéksikdyttdminen. Tdma toteutuu esimerkiksi vaikuttamisen toimien jatta-
minen laissa asetettujen kynnysten alle sekd toimien naamioiminen niin, ettd pi4toksii tai reagoimi-

nen on haastavaa.’!

Vilineellistetty maahantulo viittaa toimintaan, jossa valtion kansalliseen turvallisuuteen sekd suve-
reenisuuteen yrittii toinen valtio vaikuttamaan maahantulon kautta.?? Vieras valtio voi pyrkié ohjaa-
maan tavoitteidensa mukaan ihmisid toisen valtion rajalle. Tarkoituksena voi olla muun muassa vi-
ranomaisten kuormitus, yhteiskunnan polarisaation lisdys ja mahdollisesti soluttamalla maahan 44-
riajatteluun kytkeytyvid henkilditi, sotilastaustaisia henkilditd sek rikollisia.?® Vaikuttaminen voi

perustua suurien ihmisméérien ohjaamisella rajalla tai my0s pienemmissd méérin, kuitenkin niin etti

1 HE 1/2024.

20 VN muistio 8.2.2024.
2l Ferm 2018, s.1-2.

2 HE 53/2024 vp., 5.8.
23 Ibid.



tarkoituksena on viranomaisten hallintakyvyn ylittivd méiri.?* Maahantulon vilineellistimisessi voi
esiintyd my0s muita tavoitteita sekd tarkoitusperid. Merkittdvinta on ihmisten ohjaaminen toisen val-

tion rajalle, omien tavoitteiden edistdmiseksi.
2.4 Oikeusvaltioperiaate

Oikeusvaltioperiaate on valtiosddntdoikeudenalaan kuuluva periaate. Oikeusvaltio on kisitteend laaja
ja sen tdysin kattava médrittely on haastavaa késitteen oikeuskulttuurisesta luonteesta. Oikeusvaltion
sisillon tulkintaa on tarkastelu kattavasti suomalaisessa oikeuskirjallisuudessa.?> Nykyisen oikeus-
valtioperiaatteen kokonaisvaltainen ja kattava ymmaértaminen edellyttdd ainakin jossain méérin oi-
keuskulttuuriin perehtymisti.?® Suomalainen oikeusvaltio kisitys on saanut vaikutteita saksalaisen
tradition seki angloamerikkalaisen rule of law -kisitteen tulkinnasta.?” Oikeusvaltioperiaatteella voi-

daan nihdi olevan aineellinen ja muodollinen puoli*®

Perustuslain 2 § sisdltdd sddnnokset kansanvaltaisuudesta sekd oikeusvaltioperiaatteesta. PL 2.3 §:n
mukaan “Julkisen vallan kdyton tulee perustua lakiin. Kaikessa julkisessa toiminnassa on noudatet-
tava tarkoin lakia”. Edelld mainittu oikeusvaltioperiaate on mairitelty suppeasti ja momentti sisaltia
vain kaksi aspektia oikeusvaltiosta. Oikeusvaltioperiaate on médritelty kattavammin esimerkiksi Val-

tioneuvoston ihmisoikeuspoliittisessa selonteossa seuraavasti:>’

Oikeusvaltiolla tarkoitetaan valtiota, joka on organisoitu oikeussédénnoin ja jossa seké valtioelin-
ten ja viranomaisten ettd kansalaisten on toimittava oikeussaéntojen mukaisesti (lainalaisuusperi-
aate) ja ndiden toiminta on riippumattomien ja puolueettomien tuomioistuinten valvonnassa. Jul-
kinen valta ei voi mielivaltaisesti puuttua yksilon omaan vapauspiiriin (suojattu yksityisautono-
mia) ja se kunnioittaa demokratiaa seké turvaa perus- ja ihmisoikeuksien toteutumisen. Oikeus-
valtiolle on ominaista, ettd yksilon oikeuksista ja velvollisuuksista voidaan méériti vain sellaisen

elimen péétoksin, jonka asettamiseen yksil0 itse voi vilittdmaésté tai vilillisesti vaikuttaa.

24 HE 53/2024 vp., s.8.

25 Ks. esimerkiksi Tuori 2007, Raitio 2017 ja Raitio 2019.

26 Raitio, 2017, s. VIL.

2 Ibid., s. VIL

28 Tutkielman aiheen seki laajuuden kannalta en kokenut oleelliseksi esittéd oikeusvaltioperiaatteen aineellisen ja muo-
dollisen puolen ominaisuuksia tarkemmin. Oikeusvaltion puolia sekd rule of law -késitteen historiallista kehitystd on
késitellyt kattavasti esimerkiksi Tuori 2007, teoksessaan Oikeuden ratio ja voluntas.

2 Valtioneuvoston ihmisoikeuspoliittinen selonteko 2021, s.3.
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Selonteossa mainitaan oikeusvaltio periaatteen sisdllon vaihtelevan eri valtioissa niiden valtiosdanto-
jen takia, samalla todeten, ettd sisdllon tulee aina olla kansainvélisen ihmisoikeusnormiston mu-

kaista.>°

Oikeusvaltion késitteen madrittelyd tulee myos tarkastella EU:n ndkdkulmasta. Oikeusvaltioperiaate

on yksi EU:n perustana olevista arvoista, kuten SEU 2 artiklassa mainitaan:

Unionin perustana olevat arvot ovat ihmisarvon kunnioittaminen, vapaus, kansanvalta, tasa-arvo,
oikeusvaltio ja ihmisoikeuksien kunnioittaminen, vihemmistoihin kuuluvien oikeudet mukaan
luettuina. Ndma ovat jasenvaltioille yhteisid arvoja yhteiskunnassa, jolle on ominaista moniarvoi-
suus, syrjiméattdmyys, suvaitsevaisuus, oikeudenmukaisuus, yhteisvastuu seké naisten ja miesten

tasa-arvo.

Oikeusvaltio kisitteen méérittelyssd EU:n viitekehys saa suuren painoarvon. EU:n jdsenvaltiota sitoo
SEU 2 artiklassa sdéddetyt arvot, joihin oikeusvaltio siséltyy. Tdmén takia oikeusvaltio kasitteen méa-
rittely kansallisesti ei voi erota siitd, kuinka se mérittyy EU-oikeuden kautta.*! EU:n tuomioistuin
korostaa sitd, ettd oikeusvaltioperiaate on ldhteenid EU:n oikeusjirjestyksessd sovellettaville periaat-
teille, joihin on mahdollista vedota tuomioistuimissa.*? Ndmi periaatteet ovat yleisii oikeusperiaat-
teita, jotka johtuvat jisenvaltioille yhteisestii perustuslaillisesta traditiosta.’®> Kyseisidi periaatteita
ovat: laillisuusperiaate, oikeusvarmuus, toimeenpanovallan kéyttdjien mielivaltaisuuden kielto, riip-
pumaton ja tehokas tuomioistuinvalvonta, johon kuuluu perusoikeuksien kunnioittaminen seki yh-
denvertaisuus lain edessi.** Edelld mainitut periaatteet muodostavat EU:n viitekehyksessd ymmirre-
tyn oikeusvaltion késitteen osa-alueet. Tima mééritelma perustuu EU:n tuomioistuimen ja Euroopan

ihmisoikeustuomioistuimen oikeuskiytintodn seki Venetsia komission asiantuntemukseen.

Unionin tuomioistuin sekd Euroopan ihmisoikeustuomioistuin ovat todenneet, ettd edelld mainitut
oikeusvaltion yleiset oikeusperiaatteet eivit ole ainoastaan muodollisia, vaan niiden avulla varmiste-

taan etti demokratiaa sekd perusoikeuksia kunnioitetaan.’® Niin ollen myds eurooppalaisessa

30 Valtioneuvoston ihmisoikeuspoliittinen selonteko 2021, s.32.

31 Raitio 2022, s.19.

32 Uusi EU:n toimintakehys oikeusvaltioperiaatteen vahvistamiseksi, Liite I.
33 Ibid.

34 Ibid.

35 EU:n toimintakehys oikeusvaltioperiaatteen vahvistamiseksi s.4.

3 Ibid. s.4.
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kontekstissa oikeusvaltioperiaate ymmaérretdén niin muodollisen kuin aineellisen puolen omaavana.
Euroopan komissio toteaakin tiedoksiannossaan, ettd oikeusvaltioperiaatteen noudattaminen liittyy
olennaisesti demokratian sekid ihmisoikeuksien kunnioittamiselle seké ndiden toteutumiselle.>” Ti-
man lisdksi, komissio toteaa oikeusvaltioperiaatteen noudattamisen olevan edellytyksend myos EU:n
perussopimuksista sekd kansainvélisestd oikeudesta johtuvien oikeuksien ja velvollisuuksien kunni-
oittamiselle.’® Oikeusvaltioperiaatteen yhteys perus- ja ihmisoikeuksiin onkin siis liheinen. Oikeus-
valtioperiaatteen noudattaminen saa néin kansallisesti suppeasti médritellyn kokonaisuuden lisdksi
perus- ja thmisoikeuksien kunnioittamisen ja suojelun aineellisen puolen EU-oikeuden sekd muiden

nditd oikeuksia koskevien sopimuksien kautta.

Voidaan todeta, etti oikeusvaltioperiaatteen madritelméé voidaan tarkastella seka tulkita eri tavoin,
riippuen kehyksend olevan oikeusjérjestyksen sekd oikeuskulttuurin vaikutuksesta késitteen sisél-
toon. Toisaalta kisitteelld voidaan ndhda olevan piirteitd, jotka ovat ldhtkohtaisesti ymmérrettyjé
niin ajasta, kuin vallitsevasta kulttuurista riippumatta. Néisti piirteistd laillisuus- eli legaliteettiperi-
aate kumpuaa eniten esiin. Julkisen vallankédyton rajoittaminen voidaan néhdé olevan oikeusvaltiope-
riaatteen ytimessd, erityisesti kun tarkastellaan sen suhdetta oikeusvaltioperiaatteen muihin osiin.
Toisaalta EU:n seké eurooppalaisessa oikeuskulttuurissa perus- sekéd ithmisoikeuksien suojelu seké
ylldpitiminen saavat huomattavaa merkitystd ndiden oikeuskulttuurisen sekd ylikansallisen merki-

tyksen takia.
2.5 Valtion suvereenisuus

Valtion suvereenisuuden mééritelmé voidaan yleisesti ymmartdd valtion oikeudella kayttda valtioval-
taa omalla maantieteelliselld alueellaan. Tama valtion sisdisen suvereenisuuden késitys on toinen su-
vereenisuuteen kuuluva osa. Klassinen ymmarrys sisdisestd suvereenisuudesta merkitsee, ettd valti-
olla on korkein oikeudellinen valta valtion sisipuolella.’® Sisdisen suvereenisuuden ydin on perintei-
sesti ymmarretty kompetenssi-kompetenssina eli valtion kykyna sditié kaikkien valtion alueella kaik-
kien valtaa kdyttavien instituutioiden ja viranomaisten toimivallasta, joka viime kiddessé esiintyy pe-

rustuslainsiitimisvaltana.*® Ulkoisella suvereenisuus perinteisesti ymmirretiéin valtion tasa-

37 EU:n toimintakehys oikeusvaltioperiaatteen vahvistamiseksi s.4.
38 Ibid. s.4

3 Jyrinki ja Husa 2012, s.115.

40 Ibid. s.115.
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arvoisuutena suhteessa toisiin suvereeneihin valtioihin sekd valtion vapaus pdittdd oikeudellisista
suhteistaan, esimerkiksi toisiin valtioihin, vain kansainvilisen oikeuden alaisena.*' Suvereenisuuden
rajoittaminen lainsdddéntdvallan sitomisella valtiosopimuksiin ei perinteisin ajattelun mukaan ndhda
olevan perustuslainvastaista, johtuen sopimuksen sitomisen vapaudesta sekd mahdollisuudesta irtau-

tua sopimuksesta kansallisen lainsdidinnén mukaan.*?

Valtion suvereenisuuden kidsite on suhteellistunut erityisesti kansallisessa nidkokulmassa Euroopan
unioniin liittymisen yhteydessd, johtuen osittaisen suvereenisuuden luopumisesta. Sisdisen suveree-
nisuuden muutos jdsenyyden yhteydessa liittyy usealla tavalla jasenvaltion sisdisen suvereenisuuden
rajoittamiseen lainsdidéntd-, hallitus- ja tuomiovallan rajoittamisessa.*’ Ulkoiseen suvereenisuuteen
vaikuttaa rajoittavasti toisaalta erilaiset politiikkaa sekd kansainvilisid velvoittamiseen liittyvat rat-

kaisut Eurooppa-neuvostossa ja ministerineuvostossa.**

Suomen suvereniteetti todetaan heti perustuslain alussa 1.1 §:ssé seuraavasti: ’Suomi on téysivaltai-
nen tasavalta”. Tama suppea valtion suvereenisuuden toteaminen saa kontekstia perustuslain uudis-
tusta koskevasta hallituksen esityksestd. Hallituksen esityksessd suvereenisuuden médritellddan katta-

van sekd sisdinen ettd ulkoinen suvereniteetti.®

Valtion suvereenisuuden késitys nykyisessd kansainvélisessd maailmassa on siis muuttunut aikaisem-
paan verrattuna. Tosiasiallisesti valtiot silti ndhddén niin sisdisen, kuin ulkoisen suvereenisuuden
omaavina. Toisaalta esimerkiksi Euroopan unionin valtioiden suvereenisuuden voidaan tosiasialli-

sesti todeta olevan rajoittuneempi verrattuna ennen unioniin liittymista.

Valtion suvereenisuuden késitteelld jatkossa tarkoitan edelld mainitun mukaan suppeassa merkityk-
sessd sisdisen ja ulkoisen suvereenisuuden sisdltivind nykyiseen kansainviliseen maailmaan liittyvaa
valtion vallankdytto valtaa omalla alueellaan. Tétd valtaa rajoittaa valtion sopimat valtiosopimukset,

kansainvélinen oikeus sekd Suomen tapauksessa Euroopan unionin jasenyys.

4 Ibid. 5.115-116.

42 Jyrinki ja Husa 2012, s.116.
4 Mutanen 2009, s.3.

4 Ibid.

4 HE 1/1998.
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2.6 Palautuskielto ja joukkokarkotuksen Kielto

Rajavartiolain uudistuksen sekd kdannytyslaki ehdotuksen tarkastelun kannalta on tarked maaéritella
palautuskielto (eli non-refoulement) seké joukkokarkotuksen kielto. Palautuskielto sekd joukkokar-
koituksen kielto periaatteet voidaan johtaa Euroopan unionin perusoikeuskirjan 19 artiklasta, jonka
mukaan joukkokarkotukset kielletddn. Artiklassa sdadetddn lisdksi: “ketdén ei saa palauttaa, karkottaa
tai luovuttaa sellaiseen maahan, jossa hintd vakavasti uhkaa kuolemanrangaistus, kidutus tai muu

epdinhimillinen tai halventava rangaistus tai kohtelu.”

Ulkomaalaisten joukkokarkotus on kielletty Euroopan ihmisoikeussopimuksen neljédnnen lisdpoyta-
kirjan 4 artiklassa. EIS ei sisélld médrdystd palautuskiellosta, mutta periaate on johdettu EIT:n va-
kiintuneesta oikeuskdytdnnostd, jonka mukaan ketdén ei saa luovuttaa tai karkottaa maahan, jossa
hiineen kohdistuu riski EIS 2 (oikeus elimiin) tai 3 (kidutuksen kielto) artiklan loukkaamisesta.*¢
Edelld mainitut EIS 2 ja 3 artiklat ovat luonteeltaan ehdottomia eli niistéd ei voi poiketa tai rajoittaa
edes hititilan aikana.*” Palauttamisen ja joukkokarkotuksen kieltimisesti on sididetty myds Geneven

pakolaissopimuksen 33 artiklan ensimmaisessd kohdassa:

Sopimusvaltio ei tavalla tai toisella saa karkottaa tai palauttaa pakolaista sellaisten alueiden ra-
joille, jossa hénen henkeéén tai vapauttaan uhataan rodun, uskonnon, kansalaisuuden ja tiettyyn

yhteiskunnalliseen ryhméén kuulumisen tai poliittisen mielipiteen vuoksi.
Palautuskiellosta on lisdksi sdddetty ulkomaalaislaissa seuraavasti:

Ketddn ei saa kiddnnyttdd, karkottaa tai pddsyn epdémisen seurauksena palauttaa alueelle, jolla hdn
voi joutua kuolemanrangaistuksen, kidutuksen, vainon tai muun ihmisarvoa loukkaavan kohtelun

kohteeksi, eiké alueelle, jolta hinta voitaisiin 1dhettai sellaiselle alueelle.
Perustuslain 9 §:n 4 momentti siséltdd myds palautuskieltoperiaatteen:

Ulkomaalaisen oikeudesta tulla Suomeen ja oleskella maassa sdddetdén lailla. Ulkomaalaista ei
saa karkottaa, luovuttaa tai palauttaa, jos hanti tdiman vuoksi uhkaa kuolemanrangaistus, kidutus

tai muu ihmisarvoa loukkaava kohtelu.

46 HE 53/2024 vp, 5.23.
47 Tbid.
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Palautuskiellosta ja joukkokarkotuksen kieltoon liittyen on useita velvoittavia oikeusléhteitd. Kysei-
set kiellot voidaan periaatteina tunnistaa erittdin painaviksi. Kiellot koskevat tilanteita, joissa henki-

16n henki ja thmisarvo on mahdollisesti uhattuna palautuksen tai karkotuksen johtuen.

Kisitteiden kannalta on tdrkedd nostaa esiin ns. push back -tilanteet. Push back -termi viittaa tilantei-
siin, joissa laittomasti rajaa ylittdvé henkil0 otetaan rajalla kiinni ja palautetaan maahan, josta hén oli
tulossa antamatta hinelle mahdollisuutta hakea kansainvilisti suojaa.*® Push back -tilanteessa voi
ilmetd riski ihmisoikeuksien toteutumisen kannalta, esimerkiksi jos henkiléon henki on uhattuna

maassa, josta hén oli tulossa.
2.7 Aikaisempi tutkimus

Itirajalle kohdistuva hybridivaikuttamisen paine maahantulijoita hyddyntiden on ilmidni tuore, joten
aikaisempaa tutkimusta ei ole luonnollisesti paljon. Kuitenkin rajapolitiikkaan seké vélineellistettyyn
maahanmuuttoon liittyvédd tutkimusta on mahdollista nostaa esiin. Vertaisarvioidussa artikkelissaan
Milka Sormunen tarkastelee EU:n turvapaikkajérjestelméd ja sen vanhentumista eri tasojen kautta.
Artikkelissa Sormunen nostaa my0s esiin turvapaikkajirjestelmén manipuloimisen ja kuinka véli-
neellistiminen on noussut julkiseen keskusteluun erityisesti vuoden 2021 lopulla Valko-Venéjan toi-

mesta tapahtuvan siirtolaisten ohjaus Puolan rajalle.*’

Rajavartiolain uudistusta koskevaa hallituksen esitystd (HE94/2022) on kuitenkin tarkastellut ja kri-

tisoinut esimerkiksi Martin Scheinin perustuslakiblogissa kolmiosaisessa kirjoituksessaan.>

Hybridiuhkien nédkokulmasta aiempaa tutkimusta on esimerkiksi Tiina Fermin vertaisarvioitu artik-
keli EU:n hybridiuhkien torjunnasta. Fermin tutkimusta hyédynnin hybridiuhkien ja vélineellistetyn
maahantulon késitteiden maarittelyssa. Lisdksi aiheen kannalta keskeistd oikeusvaltioperiaatetta on
Juha Raitio kisitellyt useassa artikkelissaan. Hénen tutkimuksensa oikeusvaltion merkityksesti sekd
médritelmastd kansallisessa ja Euroopan unionin kontekstissa on esilld aiheen oikeudellisten ongel-

mien tulkinnassani seké oikeusvaltioperiaatteen méérittelyssa.

48 Martti Koskenniemi lausunto asiasta HE 94/2022 vp.
4 Sormunen, 2022.

50 Scheinin 2022.
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3 TASAPAINOTTAMINEN

3.1 Yleista

Euroopan poliittinen ilmapiirin on viime vuosien aikaan ollut suuressa muutoksessa johtuen muun
muassa maahantulijoiden vélineellistimisestd Puolan ja Valko-Venédjén rajalla sekd Vendjan aloitta-
man hyokkédyssodan Ukrainaan johdosta. Nima muutokset ovat voineet olla omiaan nostamaan esille
tarpeen myoOs kansalliseen varautumiseen hybridivaikuttamiseen erityisesti vélineellistetyn maahan-
tulon keinojen kautta. Hallituksen esityksessi rajavartiolain muuttamisesta perustellaan muutoksien
tarpeellisuutta turvallisuusympériston muuttumisen sekd sen ennustettavuuden heikentymisen ta-
kia.>' Samalla todettiin, etti kiireellisen uudistuksen tarkoituksena oli luoda lainsdddannéllinen tausta

mahdolliseen hybridivaikuttamisen torjumiseen erityisesti vilineellistetyn maahantulon muodossa.

Edelld mainitussa muodossa tapahtuvan hybridivaikuttamisen torjumisen toimissa esiintyy selvaa ta-
sapainottelua arvojen vililla. Valtion velvollisuutena voidaan néhdé kansallisen turvallisuuden var-
mistaminen. Toisaalta kansainvilisessd maailmassa, erityisesti demokraattisissa ldnsimaissa, perus-
ja ihmisoikeudet ja niiden toteutuminen ovat suuressa arvossa. Ndiden oikeuksien korostuminen ja
eradnlainen ylikansallinen oikeudellinen olemus ilmenee erityisesti Euroopan unionissa ja unionin
jasenvaltioissa. Suomea sitovat useat kansainviliset sopimukset, jotka takaavat perus- ja ihmisoikeu-
det seki velvoittavat ndiden toteutumiseen liittyen. Tasapainottaminen ilmenee juuri tilanteissa, joi-
hin my®0s rajavartiolain uudistuksilla oli tarkoitus varautua. Vilineellistetyn maahantulon tilanteissa,
kansallisen turvallisuuden ollessa mahdollisesti uhattuna, voidaan nédhda olevan tarpeellista litkkua
sadntelyn harmaalla alueella perus- ja ihmisoikeuksien tosiasiallisen toteutumisen suhteen. Tatd voi-
daan osittain verrata poikkeuslakien avulla sallimiin perusoikeuksista poikkeamiseen esimerkiksi ku-

ten koronapandemian aikana tehtiin.

Seuraavaksi tarkastelen rajavartiolain muuttamisen vaikutuksia sekd mahdollisia ongelmia perus- ja
thmisoikeuksien toteutumiseen samalla nostaen esiin aiheen taustalla olevan tasapainottamisen haas-

teen perus- ja ihmisoikeuksien seka kansallisen turvallisuuden viélilla.

STHE 94/2022 vp., s.3.
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3.2 Tasapainottamisen tarkastelu rajavartiolain uudistuksen kautta

Rajavartiolakia uudistettiin kiireellisesti vuonna 2022, silld hybridivaikuttamisen kohteeksi joutumi-
nen vilineellistetyn maahantulon muodossa oli todenndkdinen mahdollisuus. Uudistuksen nopeaa to-
teuttamista pohjusti liséksi se tosiasia, ettd Suomen lainsdédéant6on pohjautuvat keinot timéankaltaisen
vaikuttamisen torjumiseksi eivit olleet tarpeeksi kattavat. Tutkielman aiheen kannalta merkittdvin
uudistuksen osa oli 16 §:n lisdys. Rajavartiolain 16 §:ssd sdddetdén rajanylityspaikkojen viliaikaisesta
sulkemisesta, rajanylitysliikenteen rajoittamisesta ja kansainvélisen suojelun hakemisen keskittdmi-
sestd. Rajavartiolain 16 § siséltdd oikeudellisen perustan toimille nimenomaan vélineellistetyn maa-
hantulon tilanteissa, silloin kun tdmi on uhkana kansalliselle turvallisuudelle, yleiselle jarjestykselle
tai kansanterveydelle. 16 §:ssé sallittuja toimia rajoittaa uhan torjumisen valttdmattomyys, vaatimus

rajoitusten oikeasuhteisuudesta sekd rajoitusten méérdaikaisuus.

Hallituksen esityksessd (94/2022) todetaan ettd Suomi ei voi kieltdytyé turvapaikkahakemusten vas-
taanottamisesta missédén tilanteissa, ilman perustuslain, velvoittavien EU-sddddksien tai kansainva-
listen velvoitteiden loukkaamista.>? Kansainvilisen suojelun hakemista koskevia velvoitteita on sé#in-
nelty YK:n pakolaisten oikeusasemaa koskevassa Geneven yleissopimuksessa, Euroopan ihmisoi-
keussopimuksessa ja oikeudesta turvapaikkaan on siddetty lisdksi Euroopan unionin perusoikeuskir-
jassa. Tamén lisdksi kansainvélisen suojelun hakemisen tilanteissa voi myds soveltua Kansalaisoi-
keuksia ja poliittisia oikeuksia koskeva yleissopimus sekéd Kidutuksen ja muun julman, epdinhimilli-
sen tai halventavan kohtelun tai rangaistuksen vastainen yleissopimus. Valtioilla on oikeus maarata
alueidensa rajoista sekd maéréti ndiden rajojen yli paistettivistd henkiloistd. Tétd valtion suvereeni-
suutta rajoittaa Suomen tapauksessa edelld mainitut kansainvéliset sopimukset ja velvoitteet. Kuiten-
kin on tiedostettava tdmi valtion toiminnan taustalla oleva pohjimmainen ajatus omien intressien yl-

lapidosta sekd suojelusta.

Hallituksen esityksessd kansainvélisen suojelun keskittdmistd yhteen tai useampaan rajanylityspaik-
kaan perustellaan tarpeelliseksi viranomaisten resurssien nikdkulmasta.’* Niin ollen mahdollisessa
laajamittaisessa maahantulossa viranomaisilla olisi tosiasialliset mahdollisuudet hakemusten kisitte-
lyyn. Télla sdéntelylld mahdollistetaan perus- ja ihmisoikeuksien toteutuminen turvapaikanhaun kan-

nalta myds tilanteissa, joissa maahantulijoiden suuren méérdn takia kansallinen turvallisuus voisi

52 HE 94/2022 vp., s.8.
33 HE 94/2022 vp., s.11.
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vaarantua. Toisaalta mielesténi perus- ja ihmisoikeuksien toteutumisen kannalta voi ongelmalliseksi
tilanne, jossa kaikki itdrajan rajanylityspaikat suljetaan ja turvapaikanhaku keskitetdédn muualle, kuten
valtioneuvosto paitti 28.11.2023 seki 14.12.2023. Kyseisilld padtoksilld turvapaikanhaku keskitettiin

lentoliikenteen ja vesiliikenteen rajanylityspaikoille.>*

On todettava, ettd vaikka tosiasiallinen turvapaikanhakumahdollisuus sdilyy, kansainvélisen suojelun
hakemisen keskittiminen vesiliikenteen seké lentoliikenteen rajanylityspaikoille saattaa tosiasialli-
sesti heikentdd avun tarpeessa itdrajan puolella olevien turvapaikanhakijoiden tilannetta. Rajavartio-

lain 16.1 §:ssé sdddetddn seuraavasti:

Valtioneuvosto voi paittia rajanylityspaikan sulkemisesta tai rajanylitysliikenteen rajoittamisesta
madraajaksi tai toistaiseksi, jos sulkeminen tai rajoittaminen on véalttimatonta vakavan yleiselle

jarjestykselle, kansalliselle turvallisuudelle tai kansanterveydelle aiheutuvan uhan torjumiseksi.

Oikeusvaltioperiaatteen kannalta mielenkiintoista on myds nostaa esiin rajanylityspaikkojen sulke-
minen ja rajoittaminen maariajaksi tai toistaiseksi. Rajanylityspaikkojen sulkeminen ja rajoittaminen
edellyttdd edelld mainittua vakavaa uhkaa. Rajavartiolain 16.2 §:ssd sdddetéén kriteereind vakavalle

uhalle:

1) lyhyessa ajassa tapahtuvasta poikkeuksellisen suuresta maahantulijoiden méérista; tai
2) tiedosta tai perustellusta epéilysté, ettd maahantulo on vieraan valtion tai muun toimijan vai-

kutuksesta tapahtuvaa.

Laintulkinnan kannalta lainsdddédnnon selkeys on merkittdvad oikeusturvan sekd oikeusvarmuuden
nidkokulmasta. Oikeusvarmuus on yksi oikeusvaltion keskeisisté piirteistd. Oikeusvarmuuden katso-
taan sisdltdvan oikeusturvaodotuksen, johon sisdltyy mielivallan ja ennakoimattoman lainkdyton
kielto.>> Toisin sanoen oikeusvarmuus sisiltid ajatuksen siité, ettd lainsoveltaminen on ennakoita-
vissa. Oikeusvarmuus on siis ldheinen oikeusvaltion osa laillisuusperiaatteen kanssa. Rajavartiolain
16 §:n kaytto tilanteissa on mielestdni mahdollista esiintyd ennakoitavuuden kanssa haasteita. Erityi-
sesti titd korostaa mielesténi rajojen sulun salliminen mééraaikaisesti tai toistaiseksi. Mikali on pe-
rusteltua, ettd vilineellistetyn maahantulon uhka on todellinen, rajojen sulkua voidaan jatkaa. Rajojen
sulun méadrdaikaisuutta tai véliaikaisuutta sekd niihin liittyvié tulkinta mahdollisuuksia ei avattu tar-

kemmin. Ndin ollen laink&yttd;illa on suhteellisen vapaat kiadet rajojen sulun pituuden miérittimisen

54 Valtioneuvoston padtokset SM/2023/24 ja SM/2023/27.
33 Raitio 2012, s.2.
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kanssa, mikd on omiaan ainakin jossain miérin heikentiméén turvapaikanhakijoiden konkreettisia
hakumahdollisuuksia ja oikeuksia. Lisdksi madrdaikaisten rajojen sulkujen jatkaminen toisensa pe-
rddn tuo ennakoitavuuden toteutumisen kysymyksid esiin. Toisaalta on mahdollista ajatella, etti lain-
soveltaminen on ennakoitavaa sen kannalta ettd, kun hybridivaikuttamisen uhka on vielé todellinen,
tulee rajat sulkea jélleen. Tdmén liséksi on huomioitava toisen valtion johdosta tapahtuvassa maahan-
tulon ohjauksessa oleva tosiasiallinen mahdollisuus ihmisryhmien, jotka eivét hae kansallista suoje-
lua, maahan pissy.’® Mahdollisuus esimerkiksi jirjestiytyneen rikollisuuden ja extremististen ryh-
mien maahantuloon on todellinen riski, jonka kannalta kansallisen turvallisuuden suojelun nihdédan
perusteltuna. Edelld mainitun kaltainen oikeuksien véérinkayttd on kiellettyd Euroopan ihmisoikeus-

sopimuksen 17 artiklan pohjalta.

Toinen haaste pykéldn ennakoitavuuden ja oikeusturvan kannalta liittyy lyhyessé ajassa tapahtuvaan
suureen maahantulijoiden méériin, ilman ettd titd kriteerid on kiinnitetty esimerkiksi toisen valtion
vaikuttamiseen. Oman tulkintani mukaan tulevaisuudessa hyvin mahdollisesti esiintyvéa ilmastopa-
kolaisuuteen liittyvdt maahantulotulvat saattavat mahdollistaa pykéldn kéyton ja néin ollen rajojen
sulkemisen sekd turvapaikanhaun keskittimisen. Koen, ettd timén kaltaisessa hypoteettisessa, mutta
kuitenkin erittdin mahdollisessa, tilanteessa perus- ja ihmisoikeuksien toteutumisen kannalta oikeus-
valtioperiaate voi heikentyé lain ennakoitavuuden, oikeusturvan seké perus- ja ihmisoikeuksien kun-

nioittamisen kannalta.

Huomion arvoista on my®0s tarkastella rajavartiolain uudistusta sekd sen kdyttod itdrajan sulkemiseen
Suomen kansalaisten perusoikeuksien ndkokulmasta. Itirajan ollessa tiysin suljettuna, turvapaikan-
haun keskittdmisen lisdksi myds rajalitkenteen ylittiminen on rajoittautunutta. Tahén liittyen perus-
tuslain 9§:ssd sdddetty litkkkumisvapaus sekd 18 §:ssé sdddetty oikeus ty6hon ja elinkeinovapaus voi-
vat tosiasiallisesti heikentyd. Tamé ndkokulma voidaan nidhdd yhtend osasyyn kiireelliselle lainsdé-
dénto toimille, jotka mahdollistavat tehokkaamman maahantulon avulla vaikuttamisen torjumisen.
Vaikka kyseiset perusoikeudet saattaisivat tilannekohtaisesti heikentyd, on todettava ettd vaikutukset
eivdt ole vilttimatta yhtd merkittdvid, kuin esimerkiksi kansallisen turvallisuuden horjumisen uhka.
Niin ollen mielesténi tdsséd tapauksessa perusoikeuksien sekd kansallisen turvallisuuden vilinen ta-
sapainottaminen on perusteltua. Kuitenkin korostan tilanteen merkityksellisyyden ja kiireellisyyden

sekd poikkeuksellisuuden olevan arvioinnissa merkittdvaa.

5 HE 94/2022, s.11.
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Rajavartiolain uudistus 16 §:n osalta oli tarpeellinen toimi hybridivaikuttamisen todellisen uhan takia.
16 §:n kdyttdminen ei tosiasiallisesti ole Suomen kansainvilisten velvollisuuksien tai perustuslain
vastaista perus- ja ihmisoikeuksien ndkokulmasta. Kuitenkin kuten edelld késittelin, tdhin voi silti
liittyd omia riskejddn oikeusvaltioperiaatteen toteutumisen kannalta. Kansallisen turvallisuuden tur-
vaamisen kannalta uudistuksella on merkittdva rooli vélineellistetyn maahantulon vaikuttamisen tor-
jumiseksi, kuten voidaan huomata valtioneuvoston pditdsten ja toimien kautta. Perus- ja ihmisoi-
keuksien sekd kansallisen turvallisuuden oikeasuhteinen tasapainottaminen on lainsdddédnnollisesti

onnistunut.
3.3 Tasapainottamisen tarkastelu rajaturvallisuus lakiehdotuksen niikokulmasta

Seuraavaksi tarkastelen viimeaikoina paljon keskustelua heréttinyttd hallituksen esitystd laiksi véli-
aikaisista toimenpiteistd vilineellistetyn maahantulon torjumiseksi. Hallituksen esitys 53/2024 vp.
kisittelee kansainvilisen suojelu hakemusten vastaanottamisen rajoittamismahdollisuutta rajatulla
osalla Suomen valtakunnanrajaa. Ehdotus mahdollistaisi paatokselld rajatulla alueella olevan maa-
hantulijan maahanpdisyn estimisen, maahan saapuneen maasta poistamisen ja ohjauksen paikkaan,
jossa kansainvilisen suojelun hakemuksia otetaan vastaan.’’ Lakiehdotusta kutsutaan valtioneuvos-
ton mukaan rajaturvallisuuslaiksi, kun mediassa sithen on taas yleisesti viitattu “kadnnytyslakina”.
Lakiehdotuksen kohteena sdddettynd laki olisi voimassa vain véliaikaisesti, kunnes vilineellistetyn

maahantulon vaikuttaminen lakkaisi.

Lakiehdotuksessa lain 3 §:ssd sdddettdisiin valtioneuvoston yleisistunnon toimivallasta rajoittaa kan-
sainvilistd suojelua koskevien hakemusten vastaan ottamista rajatulla alueella ja sen vilittoméssa
yhteydessi enintiin kuukauden ajaksi kerrallaan.’® Tihiin vaadittaisiin, etti tasavallan presidentti ja
valtioneuvosto yhdessd toteavat tiedon tai perustellun epiillyn perusteella ettid vieras valtio pyrkii
vaikuttamaan Suomeen maahantulijoita hyviksikdyttimalld.> Lisiksi patds edellyttiisi, ettd vaikut-
taminen vaarantaisi vakavasti Suomen tdysivaltaisuutta tai kansallista turvallisuutta, rajoittaminen
olisi vilttimitonti niiden varmistamiseksi eivitkd muut keinot olisi riittivid.*® Ehdotetussa 3 §:ssi

my0s sdddettdisiin ettd pditos rajoittaisi kansainvilisen suojelun hakua vain péédtoksessa tarkoitetulla

57 HE 53/2024 vp., s.1.
58 Ibid., s.106.

59 Ibid.

60 Tbid.
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alueella. Lisdksi kansainvélisten hakemusten vastaanottamista ei saisi rajoittaa laajemmin tai pidem-
pidn kuin se on vélttdmétontd kansallisen turvallisuuden ja tdysivaltaisuuden varmistamisen kan-
nalta.®! Lakiehdotuksen 4 §:ssi sd#dettdisiin maahanpiisyn estimisesti ja maasta poistamisesta seké
ohjauksesta siirtyméadn paikkaan, jossa kansainvilisen suojelun hakemuksia vastaanotetaan. Liséksi
4 §:ssi mainitaan, etti maasta poistamispéitokseen ei saa hakea muutosta valittamalla.®? Lakiehdo-
tuksen 5 §:ssd sdddettdisiin poikkeuksista, jolloin kansainvélisen suojelun koskevia hakemuksia otet-
taisiin vastaan. Néitd poikkeuksia olisi esimerkiksi, jos rajavartiomiehen tapauskohtaisen arvion mu-
kaan se olisi vélttimitontd lapsen, vammaisen henkilon tai muun erityisen haavoittuvassa asemassa

olevan henkilon oikeuksien turvaamiseksi.5?

Kéadnnytyslaki sisdltdisi merkittdvin toimivallan vilineellistetyn maahantulon torjunnan kannalta.
Lakiehdotuksessa esiintyy esittdmééni perus- ja ihmisoikeuksien sekd kansallisen turvallisuuden ta-
sapainottamis-asettelua entistd enemmaén verrattuna rajavartiolain uudistukselle seké rajavartiolain 16

§:n mahdollistamille valtioneuvoston paitdksille.

Hallituksen esityksessé todetaan valtiolla olevan oikeus rajata ulkomaalaisten tulo laillisiin rajanyli-
tyspisteisiin seki estii laittomat rajanylitykset.®* Valtion oikeus p#ittii siiti, ketki saavat tulla val-
tion alueelle ja rajojen yli on kansainvélisessd oikeudessa valtion suvereenisuuteen sisaltyvi osa-alue.
Tatd oikeutta kuitenkin rajoittaa valtion tekevit kansainvéliset sopimukset pakolaisten ja turvapai-
kanhakijoiden oikeuksiin liittyen sekd Suomen tilanteessa EU-jdsenyys esimerkiksi vapaan liikku-
vuuden kannalta. Valtion oikeus pddttad ulkomaalaisten maahantulosta, asumuksesta sekd maasta
poistosta on kansainvilisen oikeuden yleisesti ymmarretty valtion suvereenisuuden piiriin kuuluva

oikeus.%

Hallituksen esityksessd todetaan lain olevan ristiriidassa ja jannitteinen usean Suomea velvoittavan
kansainvilisen sopimuksen kanssa seki perustuslain kanssa.®® Lakiehdotuksella poikettaisiin oleelli-

sesti palautuskiellosta, joka on EIS kannalta ehdoton eli siitd ei tule missddn tilanteessa poiketa.

o1 Ibid.

2 HE 53/2024 vp., s.107.

6 HE 53/2024 vp., s.107.

% HE 53/2024 vp., s.42.

65 Ks. esimerkiksi EIT ratkaisu, HIRSI JAMAA AND OTHERS v. ITALY (27765/09) 113 §.
% HE 53/2024 vp., s.41.
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Palautuskiellosta poikkeaminen on ongelmallista myds monien kansallisesti sdddettyjen perusoikeuk-
sien toteutumisen kannalta. Perustuslain 7 §:ssd sdddetddn oikeudesta elamééan sekd henkilokohtai-
seen vapauteen ja koskemattomuuteen. Liséksi PL 7 §:ssd sdddetddn ettd, “ketddn ei saa tuomita kuo-
lemaan, kiduttaa eikd muutoinkaan kohdella ihmisarvoa loukkaavasti”. Perustuslain 22 §:n mukaan
”Julkisen vallan on turvattava perusoikeuksien ja ihmisoikeuksien toteutuminen.” Perustuslain 1 §:n
3 momentissa sdddetddn ”Suomi osallistuu kansainvéliseen yhteistydhon rauhan ja ihmisoikeuksien
turvaamiseksi sekd yhteiskunnan kehittimiseksi”. Esitetty lakiehdotus on palautuskiellon kannalta

jannitteinen edelld mainittujen sddnndksien kanssa.

Lakiehdotuksen 5 §:n 1 momentin mukaan rajavartiomies suorittaisi tapauskohtaisen arvioinnin,
jonka perusteella kansainvilisti suojelua koskeva hakemus otettaisiin vastaan. Tadlla maininnalla pa-
lautuskiellosta 4 §:ssé esitettyd olennaista poikkeusta lievennetdan tietyissd tapauksissa. Kuitenkin
merkityksellistd on rajavartiomiehelle asetettu toimivalta sek velvollisuus kyseisessé tilanteessa. Ta-
pauskohtaisen arvion mukaan tehtdva hakemuksen vastaanottaminen paétds voi sisdltdd erittdin mer-
kittdavaa julkisen vallan kéytt64, ottaen huomioon turvapaikanhakijoiden oikeudellisen suojan ja ase-
man merkitys EU:ssa sekd kansallisessa oikeusjdrjestyksesséd. Hallituksen esityksen mukaan arvioin-
nissa otettaisiin huomioon henkilon esittdmit asiakirjat ja sdhkoinen aineisto, mahdolliset henkildssd
ulkoisesti havaittavissa olevat seikat ja ajankohtaiset tiedot maasta, josta henkilon pyrki Suomeen.®’
Arviointitehtdvassd toimisi rajavartiomies, joka on saanut riittdvén koulutuksen ja ohjeistuksen. Ar-

viointi kohdistuisi ensisijaisesti maahan, josta henkil on pyrkimissi Suomeen.®®

Yksi lakiehdotuksen selkeimmistd ja merkityksellisimmisté ristiriidoista perustuslain kanssa on eh-
dotettu 4 §:n 2 momentti, jonka mukaan maasta poistamiseen ei saa hakea muutosta valittamalla.

Perustuslain 21 §:n 1 momentissa sdddetdin oikeusturvasta seuraavasti:

Jokaisella on oikeus saada asiansa kisitellyksi asianmukaisesti ja ilman aiheetonta viivytysté lain
mukaan toimivaltaisessa tuomioistuimessa tai muussa viranomaisessa seké oikeus saada oikeuk-
siaan ja velvollisuuksiaan koskeva pédétds tuomioistuimen tai muun riippumattoman laink&ytto-

elimen késiteltaviksi.

Vastaavia oikeusturva vaatimuksia on myos Euroopan ihmisoikeussopimuksen 6 artiklan 1 kohdassa

sekd kansalaisoikeuksia ja poliittisia oikeuksia koskevan yleissopimuksen 14 artiklan 1 kohdassa.

87 HE 53/2024 vp., s.68-69.
% Ibid., 5.69.
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Lakiehdotus poikkeaisi edelld mainitusta oikeusturva vaatimuksesta oleellisesti. Oikeusturva ja oi-
keus oikeudenmukaiseen oikeuden kiyntiin on yksi oikeusvaltion keskeisistéd aspekteista. Hallituksen
esityksessd timé todetaan my0s ongelmalliseksi sekd huomautetaan ehdotetun olevan sellainen rajoi-
tus perustuslakiin, jota ei voida tulkita perusoikeuksien yleisten rajoitusedellytysten nidkokulmasta

hyviksyttivini.*

% Ibid., s.81.
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4 OIKEUDELLISEN PAINOARVON TUNNISTAMINEN SEKA TULKINTA

4.1 Yleista

Perus- ja ihmisoikeuksien seké kansallisen turvallisuuden tasapainottamisen tarkastelu edellyttda oi-
keudellisen painoarvon tunnistamista. Kuten edelld olen esittdnyt, mielestdni niin rajavartiolain uu-
distuksessa, kuin myds rajaturvallisuus lakiehdotuksessa esiintyy arvojen vélistd tasapainottelua il-
midn torjumisessa. Perus- ja thmisoikeuksien rajoittamisessa oikeudellisen arvioinnin merkitys ko-
rostuu. Tarkastelen seuraavaksi misté oikeusléhteistd perus- ja ihmisoikeudet sekd kansallinen tur-
vallisuus saavat oikeudellisen painoarvonsa ja kuinka nimé ovat verrattavissa toisiinsa. Lopuksi tar-
kastelen rajavartiolain uudistuksessa ja rajaturvallisuus lakiehdotuksessa tehtyi tasapainottamista oi-

keudellisen painoarvon avulla ja esitin oman tulkintasuositukseni.
4.2 Oikeudellinen painoarvo

Oikeudellisen painoarvon selvittdmiseksi on olennaista tarkastella. misti oikeuslihteistéd perus- ja ih-
misoikeudet sekd kansallinen turvallisuus saavat merkityksensi. Oikeudellisella painoarvolla tarkoi-
tan punnintatilanteessa esiintyvéé oikeudellista perustelua ja sen ldhtokohtia tasapainottelun osapuo-
lien kesken. Perus- ja ihmisoikeuksista on sddnnelty useassa oikeusldhteessé. Perustuslain 2 luku ké-
sittelee kansallisessa merkityksessd oleellisimmat perusoikeudet. Euroopan ihmisoikeussopimuk-
sessa sddnnellddan Euroopan kontekstissa keskeisistd perus- ja ihmisoikeuksista. Pakolaissopimus
saintelee pakolaisten ja turvapaikanhakijoiden oikeuksista ja ndistd voidaan myos johtaa ithmisoi-
keuksia ja periaatteita, kuten palautuskielto. Euroopan unionin perusoikeuskirjassa on sdénnelty myds
keskeisimmistd perus- ja ihmisoikeuksista. Perus- ja thmisoikeuksien arvopohjaa ja merkittivyytta
demokraattisessa oikeusvaltiossa on myds todettu ja arvioitu muun muassa PL 1 §:n 3 momentissa
sekd PL 22 §:ssd. Painoarvoa korostaa erityisesti mielestdni lakitestissd selkedsti mainittu edellytys
ihmisoikeuksien turvaamisesta PL 1 §:n 3 momentissa. Perusoikeuksien merkitystd korostaa perus-
tuslaissa 22 §:n sdéntely perusoikeuksien turvaamisesta ja ihmisoikeuksien toteutumisesta. Suomen
oikeusjarjestelmén kannalta perustuslakiin ndin selkeisti kirjatut vaatimukset perus- ja ihmisoikeuk-
siin liittyen luovat vahvaa sitoutumista ndiden noudattamiseen. Sopimuksessa Euroopan unionista 2
artiklassa on méiritelty EU:n arvopohjaa, joka sisdltdd muun muassa ihmisarvon ja ihmisoikeuksien
kunnioittamisen sekd oikeusvaltion. Ihmisoikeuksien yleismaailmallista merkitystd ja kunnioittami-

sen painotusta voi myds johtaa YK:n ihmisoikeusjulistuksesta. On todettava ettd julistus itsessdéin ei
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ole velvoittava oikeuslédhde, mutta edelld mainittu sééntely johtaa ihmisoikeuksia vahvasti julistuk-

sesta.

Painoarvon tarkastelussa ja selvittimisessd on oleellista mainita perusoikeuksien rajoitusedellytyk-
sistd. Perusoikeuksista on mahdollista poiketa vain rajoitusedellytysten tiyttyessd. Rajoitusedellytyk-
sid ei ole kirjattu lakiin, vaan ne ovat esitetty perustuslakien perusoikeussdinndsten muuttamista kos-
kevassa perustuslakivaliokunnan mietinnossd 25/1994 vp. Edellytyksid perusoikeuksien rajoittami-
selle on vaatimus lailla séddtdmisestd, lain tdsméllisyys ja tarkkarajaisuus, rajoituksen hyvéksyttavyys,
rajoituksen suhteellisuus, perusoikeuden ydinalueen koskemattomuus, oikeusturvajérjestelyjen riittd-

vyys sekid ihmisoikeusvelvoitteiden noudattaminen.”®

Kansallisen turvallisuuden oikeudellisen painoarvon selvittiminen on haastavampaa. Kansallinen
turvallisuus on yleisesti tunnistettu kansainvilisessad oikeudessa valtion tiysivaltaisuuteen eli suve-
reenisuuteen kuuluvaan intressipiiriin. Valtion suvereniteetin ndkdkulmasta kansallinen turvallisuus
on merkityksellistd suojata. Kansallisen turvallisuuden turvaaminen mahdollistaa ihmisoikeuksien
rajoittamisen tiettyjen edellytysten tiyttyessd. EIS neljannen poytékirjan 2 artiklassa sdénneltyé liik-
kumisvapautta on artiklan 2 kohdan puitteissa mahdollista rajoittaa muun muassa kansallisen turval-
lisuuden ja alueellisen koskemattomuuden vuoksi. EIS sddnneltyjen oikeuksien rajoittamisperusteena
kansallinen turvallisuus on myds 6 artiklassa (oikeus oikeuden mukaiseen oikeudenkéyntiin, 10 ar-
tiklassa (sananvapaus), 11 artiklassa (kokoontumisvapaus) seké seitsemannen poytékirjan 1 artiklassa

(ulkomaalaisten karkottamista koskevat oikeussuojakeinot).

Kansallinen turvallisuus voidaan ndahda osana valtion keskeisia tehtdvid. SEU:n 4 artiklan 2 kohdassa

todetaan jdsenvaltioiden suvereenisuuteen liittyen:

Se (unioni) kunnioittaa keskeisid valtion tehtdvid, erityisesti niitd, joiden tavoitteena on valtion alueellisen
koskemattomuuden turvaaminen, yleisen jérjestyksen ylldpitdminen seké kansallisen turvallisuuden takaa-

minen. Erityisesti kansallinen turvallisuus séilyy yksinomaan kunkin jésenvaltion vastuulla.

Kansallisen turvallisuuden merkitys osana valtion tehtdvid ja suvereenisuutta todetaan unionin pri-

madrioikeudessa.

70 Listaus Finlexin lainkirjoittajan oppaan 4.1.13 kohdasta. Ks. myos PeVM 25/1994 vp., 4-6.
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4.3 Oikeudellisten painoarvojen tasapainottaminen

Aikaisemmin tarkasteltu lakiehdotus voidaan todeta olevan kansainvilisten ihmisoikeusvelvoitteiden
sekd perustuslain kannalta jannitteinen. Aikaisemmin tarkastellun liséksi valtiosopimusoikeutta kos-
keva yleissopimus (Wienin sopimus) luo myos ristiriitaisuuksia Suomen kansainvilisille velvoitteille.
Wienin sopimuksen 26 artikla sisdltdd sopimusoikeuden keskeisen periaatteen, pacta sunt servanda -
saannon. Artiklassa sdddetdén ettd, ’jokainen voimassa oleva valtiosopimus on sen osapuolia sitova,
ja se on pantava taytintoon vilpittoméssd mielessd”. Sopimuksen 27 artiklassa sdddetédén ettd, “osa-
puoli ei voi vedota sisdisen oikeutensa méarayksiin perusteena valtiosopimuksen tayttimatta jattami-
selle”. Edella mainitut artiklat luovat omat oikeudelliset ongelmat Suomen kansainvilisille sopimus-
velvoitteille koskien perus- ja ihmisoikeuksia ja ndiden toteutumista lakiehdotuksessa. Wienin sopi-
mus perustuu kahteen perusperiaatteeseen. Ensimmadinen periaate liittyy valtioiden vapaaehtoiseen
suostumukseen sopimukseen liittyessd.”! Toinen periaate liittyy pacta sunt servanda -sdintdon, eli

kun sopimukseen on sitouduttu, se on pantava kiytintdon vilpittdmissi mielessi.’

Edell4 todetun mukaan mielesténi on perusteltua antaa perus- ja ihmisoikeuksille suurempaa oikeu-
dellista painoarvoa punninta tilanteissa. Kuitenkin tasapainottamisen tilanteissa punninta ei voi nojata
yksinkertaisesti vain toiseen suuntaan. Perus- ja ihmisoikeuksien nostaminen etusijalle ei voi olla
omiaan vaarantamaan valtion suvereenisuutta tai kansallista turvallisuutta, silld tima itsessdédn voisi
potentiaalisesti johtaa perus- ja thmisoikeuksien heikentymiseen. Perus- ja ihmisoikeudet tarvitsevat
vakaan ja vahvan demokratian, jotta ne toteutuvat niille asetetun oikeudellisen painoarvon mukaan.”®
Niin ollen rajoitusten tulisi olla mahdollisimman rajoitetut. Kuitenkin kansainvilisten velvoitteiden
johdosta lainsdadannollisesti tehdyt perus- ja ihmisoikeusrajoitukset esitetyn kaltaisissa méérin ovat
omiaan heikentiméin oikeusvaltioperiaatteen toteutumista sekd EU:n arvojen ylldpitoa ja kunnioit-
tamista. Erityisesti oikeusvaltioperiaatteen heikentyminen ihmisoikeuksien kunnioittamisen mielessé
on mielestdni oikeusjirjestelmin kehityksen kannalta huolestuttava. Valtiosdéntdoikeudellisesta né-

kokulmasta perustuslakiin tehdyt poikkeukset poikkeuslain kautta ovat omiaan heikentdmaéén oikeus-

jérjestelmin koheesiota ja systematiikkaa.”

71 Klabbers 2013 s.42.
72 1bid. s.42.
73 Barak 2008, 5.497.

74 Ks. esimerkiksi Scheinin 2022 kolmiosainen artikkeli valmiuslain ja rajavartiolain muutoksista perustuslakiblogissa.
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Perus- ja ihmisoikeus myonteisté tulkintaa tasapainottelussa tukee PL 1 § 3 momentin ja 21 §, kuten

edelld mainitsin. Tdmén lisdksi perustuslakivaliokunnan lausunnossa todetaan, ettd

palautuskiellon ehdottomuutta ei tulisi tehdé suhteellisiksi tulkinnanvaraisilla sddnnoksilla, jotka
voivat kdytdnndssd mahdollistaa palautuskiellon ehdottomuudesta poikkeamisen sellaisissa ja-
senvaltioissa, joiden valtiosdéntdinen sdéntely tai sitd turvaavat oikeudelliset kdytdnndt eivit ky-

kene takaamaan kiellon asianmukaista soveltamista.””

Oikeusturvaongelmat lakiehdotuksessa ovat myds omiaan heikentdméaan oikeusvaltioperiaatetta sekd
EU:n perustavanluontoista arvopohjaa. Oikeusturvan haasteet liittyvit niin maahantulijoiden néko-
kulmaan kuin my0s hakemusten vastaanottamista koskevien péaatoksien tekemiseen rajavartiomiehen
nikokulmasta. Toisaalta ndin voidaan mahdollisesti tasapainottaa vastaanotettujen hakemusten maéra
mikéli maahantulijoiden méérd kuormittaisi viranomaisia liiaksi. Kuitenkin timéankaltaisessa perus-
telussa yhdenvertaisuus vaatimuksen nousevat esiin. Vaikka tosiasiallinen turvapaikanhakumahdol-
lisuus 16ytyy, on mielestdni Suomen valtiorajojen perusteella kohtuutonta todeta timén oikeuttavan
hakemusten vastaanottamiselta kieltdytymiseen itdrajalla. Tdhén liittyen on EIT ratkaisussaan N.D.
AND N.T. v. SPAIN todennut, ettd jos valtio on mahdollistanut lailliset turvapaikanhakupaikat, ei
ulkomaalaisten karkottaminen riko EIS 4 poytikirjan 4 artiklaa (ulkomaalaisten joukkokarkotuksen
kielto), mikili ulkomaalaiset ovat yrittdneet tulla maahan laittomasti. Néin ollen lakiehdotus voidaan
ndhdd mukailevan kyseistd EIT:n paitostd. Kuitenkin mielestdni maantieteellisten vesi- ja maaraja-

alueiden eroavaisuudet voivat olla omiaan toisenlaiseen tulkintaan.

75 PeVL 20/2017 vp. 5.7-8.
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5 JOHTOPAATOKSET

Vilineellistetyn maahantulon vaikuttamisen tilanteisiin puuttuminen on oikeudellisesti haastavaa.
Euroopan turvallisuustilanteen muuttuminen viime vuosien aikana on luonut huolestuttavan ilmapii-
rin Venéjin toimintaan liittyen. Maahantulijoiden vélineellistimiselld voidaan ndhdé olevan suuria
vaikutuksia kansalliseen turvallisuuteen ja yleiseen jérjestykseen, mikili timéinkaltaiseen toimintaan

el puututa.

Edelld olen esittdnyt oman kantani rajavartiolain uudistukseen seké rajaturvallisuus lakiechdotukseen.
Kansallisen turvallisuuden oikeudellisen painoarvon arviointi perus- ja ihmisoikeuksien yldpuolelle
el mielesténi ole perusteltua. Perus- ja ihmisoikeuksien sekd kansainvilisten velvollisuuksien ristirii-
dat lakiehdotuksessa kansallisen turvallisuuden kannalta voidaan ndhdéd perusteltuina erityisesti 1dhi-
aikoina ja nykyisen turvallisuustilanteen pohjalta. Kuitenkin mielestdni lakiehdotukset ovat omiaan
heikentimédn huomattavasti oikeusvaltioperiaatetta sekd Euroopan unionin yhteistd perustavanlaa-
tuista arvopohjaa, jota jdsen valtioiden on kunnioitettava. Koen ettd oikeusjérjestelmassdmme perus-
ja ihmisoikeudet ja ndiden suojaaminen sekd oikeusvaltioperiaate ovat erityisen keskeisessd ase-
massa. Ndin ollen epdystdvéllisen valtion toimet kansallisen turvallisuuden heikentdmiseen voivat
johtaa my0s oikeusvaltioperiaatteen heikentymiseen, kun valtio yrittdé torjua vélineellistetyn maa-
hantulon vaikuttamista. Rajavartiolain 16 §:n kiyttd aiheutti itdrajan tdyssulun kautta ongelmia pe-
rusoikeuksien toteutumisessa. Rajaturvallisuus lakiehdotus on myds omiaan aiheuttamaan ristiriitai-
suuksia ndiden oikeuksien toteutumisessa, sekd erityisesti ristiriitaisuuksia keskeisten Suomea vel-

voittavien kansainvilisten sopimuksien suhteen.

Vilineellistetyn maahantulon torjumisen seké riskien kannalta kuitenkin lainsdddédnnolliset muutok-
set ovat kuitenkin perusteltuja. Rajavartiolain 16 § ei itsessddn ole pitkdlla aikavéililld tehokas tai
oikeuksien toteutumisen kannalta perusteltu ratkaisu. Vilineellistetyn maahantulolla voidaan ndhda
olevan merkittdvid vaikutuksia kansalliseen turvallisuuteen, mikaili sithen ei reagoida lainkaan. On-
gelmallista on myd0s, ettd vilineellistetyn maahantulon tilanteita ei ole ollut mahdollista huomioida
eri perus- ja ihmisoikeuksia koskevien kansainvilisten sopimuksien luomisen aikaan. EU-oikeuden
avulla kyseisen kaltaisiin tilanteisiin varautuminen seki reagointi voisi olla oleellista, jotta EU:n pe-
rusarvot voisivat toteutua ja valtioilla olisi tosiasialliset perus- ja ihmisoikeuksien mukaiset toiminta

mahdollisuudet kansallisen turvallisuuden turvaamiseksi.
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Edelld esitetyn mukaan rajavartiolain uudistus sekd rajaturvallisuuslakiehdotus lainsddadannolliset
padtokset ovat omiaan heikentdmaién oikeusvaltioperiaatteen toteutumista oikeusjérjestelméassamme.
Tama kehitys voidaan néhdé huolestuttavan. Kuitenkin kansallisen turvallisuuden mahdollinen hor-
juminen epdystavillisen naapurivaltion takia on my®os erittdin huolestuttava. Oikeusvaltioperiaatteen
ollessa niin merkityksellinen ominaisuus Suomen oikeusjérjestelmassa sekéd Euroopan unionin perus-
tana, on mielestini perusteltua tarkastella lakiehdotusta kriittisesti. Toisen valtion vaikutuksen takia
keskeisten arvojen ei tulisi antaa horjua, vaan niisté olisi pidettdva lujasti kiinni. Arvopohjan yllépi-

tadminen liittyy myos oleellisesti perus- ja ihmisoikeuksien suojeluun.

Mielestini oikeudellisesti perusteltua esittdd vélineellistetyn maahantulon tilanteisiin vaikuttamisen
vaativan perus- ja ihmisoikeuksien mahdollisimman tosiasiallista toteutumista. Tulkintasuositukse-
nani on siis, ettd perus- ja ihmisoikeuksille tulisi antaa vield suurempaa oikeudellista painoarvoa ta-
sapainottamisen tilanteissa. Tdma siitd syysté, ettd oikeudet ovat erittdin perustavan laatuisia demo-
kraattisissa valtioissa, kuten Suomi. Euroopan unionin jasenyys sekd muut kansainvéliset valtiosopi-
mukset korostavat myos tdma tulkinnan merkitystd. Lisdksi perustuslain useat kohdat perus- ja ih-

misoikeuksien kunnioittamisesta ja turvaamisesta korostavat tulkinnan lainmukaisuutta.

On todettava, ettd tutkielmassa tarkastelussa ollut lakiehdotus ei ole vield voimassa oleva laki. Néin
ollen lakiehdotuksen eteneminen eduskunnan késittelyyn, mahdolliset muutokset tai esityksen muut-
taminen tulevat olevaan valtiosdintooikeudellisesti sekd perus- ja ihmisoikeudellisesti merkittavid
tutkimuskohteita tulevaisuudessa. Erityisesti poikkeuslaki-instituution kannalta rajaturvallisuusla-
kiehdotus on antoisa tutkimuskohde. Vilineellistetyn maahantulon tutkiminen ilmiénd on myds vii-

meaikaisten tapahtumien valossa tarked tutkimuskohde.
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