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Eduskunnan perustuslakivaliokunta on pyytanyt lausuntoa hallituksen esityksesta HE 94/2022
vp laiksi rajavartiolain muuttamisesta.

Ehdotus vastata Suomen turvallisuusymparistossd tapahtuneeseen muutokseen
rajaturvallisuutta vahvistamalla on tarkea. Valtiosdantooikeudellisen tarkastelun kannalta
keskeisimmat seikat ehdotuksissa liittyvat kansainvalisen suojelun hakemisen keskittamiseen
sekd rajanylitysliikenteen rajoittamiseen, jotka molemmat vaikuttavat oikeuteen hakea
turvapaikkaa. Lisdksi ehdotuksella on vaikutuksia usean muun perus- ja ihmisoikeuden
toteutumiseen. Naitd ovat esimerkiksi perustuslain 6 §:ssa turvattu yhdenvertaisuus, 7 §:ssa
turvattu oikeus eldamaan, 9 §:ssa turvattu liikkkumisvapaus, 18 §:ssa turvattu oikeus tyohon ja
elinkeinovapaus seka 19 §:n 3 momentissa todettu julkisen vallan velvollisuus turvata riittavat
terveyspalvelut ja edistdaa vdestdon terveyttd. Yleiselld tasolla rajoituksilla on liitynta
perustuslain 22 §:n saannokseen julkisen vallan velvollisuudesta turvata perus- ja
ihmisoikeuksien toteutuminen. Lisdksi esteiden rakentamisella rajavyohykkeelle on
ensisijaisesti vaikutusta perustuslain 15 §:ssa turvattuun omaisuuden suojaan, mutta niilla voi
olla vaikutuksia my0ds tyon ja elinkeinon harjoittamiseen (18 §) seka saamelaisten oikeuksiin
(17 §&:n 3 momentti). Merkityksellisida ovat myos EU:n perusoikeuskirjan maaraykset
oikeudesta vapauteen ja turvallisuuteen (6 artikla), yksityis- ja perhe-eldaman
kunnioittamiseen (7 artikla), oikeus turvapaikkaan (18 artikla), palautuskielto ja
joukkokarkotusten kielto (19 artikla), syrjinnan kielto (21 artikla), lapsen oikeudet (24 artikla)



ja oikeus tehokkaisiin oikeussuojakeinoihin (47 artikla). Keskityn lausunnossani kansainvalisen
suojelun hakemisen keskittamiseen sekd rajanylitysliikenteen rajoittamiseen. Totean
kunnioittavasti lausuntonani seuraavan.

Ehdotuksen tavoitteista
Hallituksen esityksen mukaan se

katsoo perustelluksi ottaa kdyttéon osittain  uudenlaisen tulkinnan
tarkkarajaisuuden ja tidsmdllisyyden vaatimuksista. Scicintelyn soveltamiskynnys olisi
kuitenkin korkea, koska se sisdltdisi vdlttdmdttémyyskriteerin sekd sen, ettd
edellytyksend on vakavan yleiselle jérjestykselle, kansalliselle turvallisuudelle tai
kansanterveydelle aiheutuvan uhan torjuminen. Ehdotettua sddntelyéd voidaan pitéd
perus- ja ihmisoikeuksien ndkékulmasta oikeasuhtaisena, kun otetaan huomioon
sddntelyn taustalla olevat painavat yhteiskunnalliset intressit.

Kiinnitdn perustuslakivaliokunnan erityistd huomiota esitykseen “uudenlaisesta tulkinnasta
tarkkarajaisuuden ja tasmallisyyden vaatimuksista”, joka on periaatteellisesti ja
valtiosddantooikeudellisesti tarked ja edellyttda huolellista arvioimista. Perustelu heijastaa
sitd, ettd valtioneuvoston ndakemyksen mukaan esitys ei tdyta niitd kriteereja, jotka
perustuslakivaliokunnan aikaisemmassa tulkintakdytannossa on omaksuttu.

Rajavartiolain 16 § mahdollistaa jo nykyisin rajanylityspaikan sulkemisen maaraajaksi tai
toistaiseksi, jos se on valttamatdonta vakavan yleiselle jarjestykselle, kansalliselle
turvallisuudelle tai kansanterveydelle aiheutuvan uhan torjumiseksi. Hallituksen esityksen 16
§:n mukaan

Valtioneuvosto voi pddttdd rajanylityspaikan sulkemisesta tai rajanylitysliikenteen
rajoittamisesta mddrdajaksi tai toistaiseksi, jos sulkeminen tai rajoittaminen on
vdlttdmdtontd vakavan yleiselle jdrjestykselle, kansalliselle turvallisuudelle tai
kansanterveydelle aiheutuvan uhan torjumiseksi.

Sisdministerié  pddttdd  kiireellisissé  tilanteissa  tarvittavista  vdlittémistd
toimenpiteistd, kunnes valtioneuvosto ratkaisee asian. Rajanylityspaikkoja ei saa
sulkea eikd rajanylitysliikennettd rajoittaa enempdd kuin mikd on vdélttdmdtéontd tdssd
momentissa tarkoitetun uhan torjumiseksi.

Valtioneuvosto voi pddttédd kansainvilisen suojelun hakemisen keskittdmisestd
Suomen valtakunnanrajalla yhteen tai useampaan rajanylityspaikkaan, jos se on
vdalttimdtoéntd  lyhyesséd  ajassa  tapahtuvasta  poikkeuksellisen  suuresta
maahantulijoiden mddrdstd tai vieraan valtion vaikutuksesta tapahtuvasta
maahantulosta  yleiselle  jdrjestykselle,  kansalliselle  turvallisuudelle  tai
kansanterveydelle aiheutuvan vakavan uhan torjumiseksi. Kansainvilisen suojelun
hakemista ei saa keskittéié enempdd kuin mikd on vilttdmdténtd edelld tarkoitetun
uhan torjumiseksi. Sisdministerién on tiedotettava tdssd momentissa tarkoitetusta
pddtoksestd riittdvdssd laajuudessa.



Tdssd pykdldssd tarkoitetuilla toimenpiteilld ei saa estédé Suomen kansalaiselle
kuuluvaa oikeutta saapua maahan tai jokaisen oikeutta IGhted maasta eikd loukata
vapaata liikkuvuutta koskevan Euroopan unionin lainséédénnén piiriin kuuluvien
henkilbiden oikeuksia eikéd kenenkdiéin oikeutta kansainviilisen suojelun saamiseen.

Valtioneuvoston asetuksella voidaan sddtdd tarkemmin tdssé pykdldssd tarkoitetun
asian kdsittelemisestd viipymditté poliisin, Tullin ja Rajavartiolaitoksen kesken.

Ehdotuksessa rinnastetaan kaksi sangen erilaista tilannetta: hybridivaikuttaminen ja
laajamittainen maahantulo. Na&ita tulisi nahdakseni arvioida osin erilaisin periaattein.
Molemmissa maahantulijat ovat lahtokohtaisesti kansainvalista suojelua hakevia henkil6ita.
Hybridivaikuttamisen kontekstissa heidan tilanteensa instrumentalisoidaan kolmannen vallan
toiminnan vaikutuksesta, tarkoituksena mahdollisesti jopa suomalaisen yhteiskunnan
perustoimintojen epdvakauttaminen ja turvallisuustilanteen horjuttaminen. Taten
ensimmaisessa tilanteessa kysymys on yha maahantulopolitiikan toteuttamisesta haastavissa
olosuhteissa, kun taas jalkimmaisessa tilanteessa on selkea turvallisuuspoliittinen ulottuvuus.
Kiinnittdisin huomiota myos siihen, ettd Suomella oletettavasti on kaytdssdaan esimerkiksi
tiedustelutietoa ja matkapuhelinoperaattoreilta saatavaa tietoa siitd, minkalaisia vakimassoja
rajan takana on ja minkalaisia aikomuksia vieraalla vallalla tilanteessa on. Toisin kuin esitys
antaa ymmartaa, tilanteiden suurempi erittely olisi todennakoisesti mahdollista eika
hybridivaikuttamista koskeva asetelma tule taytena yllatyksena siina vaiheessa, kun suojelua
hakevat henkil6t ilmaantuvat rajalle.

Erityisesti laajamittaisen maahantulon torjumiseen liittyvat ehdotukset ovat ongelmallisia
seka perustuslain, EU:n perussopimusten ja niiden nojalla annetun sekundaarilainsdannon
ettd Suomea sitovien ihmisoikeusvelvoitteiden ja naitd koskevan tulkintakdaytannon nojalla, ja
ndiden hyvaksyminen tavallisen lain sdaatamisjarjestyksessa on vahintaan tulkinnanvaraista.
Ristiriidat Suomen kansainvalisten ihmisoikeusvelvoitteiden kanssa tulisikin ensisijaisesti
poistaa ehdotukseen tehtavin muutoksin.

Oikeudellinen viitekehys

Hallituksen esitys kuvaa asianmukaisesti, ettd kansainvadlisen oikeuden mukaan jokaisella
vainon kohteeksi joutuneella on oikeus hakea turvapaikkaa, ja poikkeuksellisessakin
tilanteessa Suomen on jarjestettdava tahan mahdollisuus. Valtiolla on sindnsa oikeus paattaa
ulkomaalaisten maahantulosta, oleskelusta ja maasta poistamisesta, mutta tdtd oikeutta
rajoittaa valtion velvoite varmistaa palautuskiellon periaatteen noudattaminen siten, ettd
vainon kohteeksi joutuneiden oikeus suojeluun toteutuu.

Esityksessa korostetaan, ettda Suomella on myds velvoite valvoa unionin ulkorajaa. Myos tama
tulee toteuttaa kansainvalisia velvoitteita ja EU-lainsdddantéa kunnioittaen siten, etta
pakolaisten ja kansainvalistd suojelua hakevien henkiléiden oikeuksia ei loukata. Keskeinen
ratkaisu asian arvioimisen kannalta on Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen tuore
joukkokarkotuksen kieltoa koskeva ratkaisu N.D. ja N.T. v. Espanja,® jossa se katsoo, etta

LN.D. ja N.T. v. Espanja, 8675/15 ja 8697/15, 13.2.2020.



niiden sopimusvaltioiden osalta, joiden raja muodostaa myos Schengen-alueen ulkorajan,
Euroopan ihmisoikeussopimuksen oikeuksien tehokas toteutuminen edellyttaa, etta valtiot
mahdollistavat laillisia vaylia maahan péaddsemiseksi valtion rajalle saapuneille.
Tuomioistuimen mukaan ndihin keinoihin kuuluu tosiasiallinen mahdollisuus jattaa
kansainvalista suojelua koskeva hakemus. Keskeisesti hallituksen esityksessa onko kysymys
siitd, olisiko tdma mahdollisuus Suomessa tosiasiallinen huomioiden sen, ettei Suomi ei voi
missdan tilanteessa kieltdytyd vastaanottamasta turvapaikkahakemuksia ilman, ettd
toimenpiteelld loukattaisiin  perustuslakiin, Suomea velvoittaviin EU-sadadoksiin ja
kansainvalisiin velvoitteisiin sisadltyvaa palautuskiellon periaatetta.

Suomea sitovat maahantulopolitiikkaa ja turvapaikkajéirjestelmdd koskevat velvoitteet

Euroopan unionin yhteisestd turvapaikkajarjestelmaa koskevat saddokset maarittavat, miten
mm. palautuskieltoa koskeva oikeudellinen velvoite toteutetaan unionin jdasenvaltiossa.
Nama sadannokset sitovat Suomea Euroopan unionin jasenvaltiona. SEUT 78 artiklan 1 kohdan
mukaan

Unioni kehittdd turvapaikka-asioita sekd toissijaista ja tilapdisté suojelua koskevan
yhteisen politiikan, jonka tarkoituksena on antaa asianmukainen asema kaikille
kansainvdilistd suojelua tarvitseville kolmansien maiden kansalaisille ja varmistaa
palauttamiskiellon periaatteen noudattaminen. Tdmdn politiikan on oltava
pakolaisten oikeusasemasta 28 pdivind heindkuuta 1951 tehdyn Geneven
yleissopimuksen ja 31 pdivéind tammikuuta 1967 tehdyn péytékirjan sekd muiden
asiaan liittyvien sopimusten mukaista.

Saman artiklan 2  kohta sisdltdd oikeusperustan  yhteistd  eurooppalaista
turvapaikkajarjestelmaa koskevan lainsddadannon antamista varten. EU:n perusoikeuskirjan
18 artiklan mukaan

Oikeus turvapaikkaan taataan pakolaisten oikeusasemaa koskevan 28 pdivdnd
heinédkuuta 1951 tehdyn Geneven yleissopimuksen ja pakolaisten oikeusasemaa
koskevan 31 pdivéind tammikuuta 1967 tehdyn poytékirjan mddrdysten sekd Euroopan
unionista tehdyn sopimuksen ja Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen,
jéliempdnd ‘perussopimukset’, mukaisesti.

Keskeistd on huomata, ettd EU-oikeus kytkeytyy jo primdaarioikeuden tasolla vahvasti
kansainvalisiin ihmisoikeussopimuksiin, erityisesti pakolaissopimukseen.? EU:n
perussopimukset eivat esimerkiksi sisalla itsendisid turvapaikan ja pakolaisen maaritelmia
vaan viittaavat naiden osalta pakolaissopimukseen. Lisdksi kansainvalinen oikeus tarjoaa
suojaa myos sellaisissa tilanteissa, joissa henkildod uhkaa palautus vaarallisiin olosuhteisiin
(toissijainen suojelu). Nailta osin seka EU- ettad kansallisen oikeuden reunaehtoja asettavat
myos YK:n kansalais- ja poliittisia oikeuksia koskeva kansainvidlinen yleissopimus (SopS
8/1976, KP-sopimus), YK:n kidutuksen vastainen sopimus (SopS 60/1989) ja Euroopan
ihmisoikeussopimus  (SopS 63/1999) sekd naitda sopimuksia valvovien elinten

2 Kts naista tarkemmin, Milka Sormunen, ‘Jirjestelm3, oikeudelliset reunaehdot vai jarjestelmiin kohdistuvat
odotukset? EU:n turvapaikkajarjestelman vanhentumisen kolme tasoa’, Lakimies 3—4/2022.



tulkintakaytanto. Naita kasitelladn tarkemmin hallituksen esityksen jaksossa 10. Kasittely on
mielestani asianmukaista, mutta olen jossain maarin eri mieltad sen johtopaatoksista.

EU-oikeudessa kysymysta kasitelldan erityisesti EU:n menettelydirektiivissd 2013/32/EU3 seka
direktiivissa 2013 kansainvalista suojelua hakevien henkildiden vastaanottoa jasenvaltioissa
koskevista vaatimuksista.* Direktiivissd 2013/32/EU perustetaan yhteiset menettelyt
direktiivin 2011/95/EU mukaista kansainvalisen suojelun myoéntamista tai poistamista varten
ja sitd sovelletaan ”kaikkiin jasenvaltioiden alueella, my6s niiden rajoilla, aluevesilla tai
kauttakulkualueilla tehtyihin kansainvalista suojelua koskeviin hakemuksiin ja kansainvalisen
suojelun poistamiseen” (3 artikla). Direktiivi mahdollistaa sen, etta ”Jasenvaltiot voivat ottaa
kayttoon tai pitda voimassa suotuisampia sddnnéksid, joita sovelletaan kansainvalisen
suojelun myoéntamista tai poistamista koskevissa menettelyissa, edellyttden ettd sdannokset
ovat taman direktiivin mukaisia” (5 artikla).

Menettelydirektiivin 6 artiklassa sdaddetdan paasystd kansainvalistd suojelua koskevaan
menettelyyn. Sen mukaan

2. Jdsenvaltioiden on varmistettava, ettd henkilélld, joka on tehnyt kansainviilisté
suojelua koskevan hakemuksen, on tosiasiallinen mahdollisuus jéttdd se
mahdollisimman pian. Jos hakija ei jdtd hakemustaan, jdsenvaltiot voivat soveltaa 28
artiklaa.

3. Jasenvaltiot voivat edellyttdd, ettd kansainvdlistd suojelua koskevat hakemukset
jatetddn henkilokohtaisesti ja/tai mddrdttyyn paikkaan, sanotun kuitenkaan
rajoittamatta 2 kohdan soveltamista.

Kaytanndssa kansallista turvallisuutta koskevia tilanteita ei ole tdysin suljettu EU-oikeuden
ulkopuolelle, vaan EU-lainsdatdja luo liikkkumavaraa hyvaksymallda poikkeuksia, jotka
mahdollistavat  kansalliseen turvallisuuteen liittyvien ndkdkohtien huomioimisen
perustelluissa tapauksissa.” Myds menettelydirektiivissd annetaan esimerkiksi mahdollisuus
kasittelyn madraajan pidentamiseen mikali hakemuksia on jatetty mittavasti, mutta ei
mahdollisuutta estda niiden jattamista. Menettelydirektiiviin sisdltyy maarayksid, jotka
koskevat nimenomaisesti tilanteita, joissa suuri maara kolmansien maiden kansalaisia tai
kansalaisuudettomia henkil6ita tekee samanaikaisesti kansainvalista suojelua koskevan
hakemuksen, minka vuoksi maarittava viranomainen ei kdytdnndssa pysty suorittamaan
kunkin hakemuksen sisdltod koskevia puhutteluja riittdvdan nopeasti. Talloin jasenvaltiot
voivat esimerkiksi sdataa, etta toisen viranomaisen henkildsto osallistuu tilapaisesti kyseisten
puhuttelujen suorittamiseen. Naista poikkeustilanteita koskevista sdanndksista huolimatta 7

3 Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi 2013/32/EU, annettu 26 péivani kesdkuuta 2013,
kansainvalisen suojelun mydntamista tai poistamista koskevista yhteisista menettelyista.

4 lbid.

> Kts esimerkiksi menettelydirektiivin 8(2) artikla: ”J4senvaltioiden on varmistettava, ettd jirjestdilld ja
henkiloilla, jotka tarjoavat hakijoille neuvontaa, on tehokas pdadsy ulkorajojen rajanylityspaikoilla,
kauttakulkualueet mukaan lukien, olevien hakijoiden pariin. Jasenvaltiot voivat antaa saant¢ja tallaisten
jarjestdjen ja henkildiden ldasndolosta nailla rajanylityspaikoilla ja erityisesti siitd, ettd paadsy edellyttaa
jasenvaltioiden toimivaltaisten viranomaisten suostumusta. Tallaista padsya voidaan rajoittaa ainoastaan, kun
rajoitukset ovat kansallisen lainsadadanndn nojalla perustellusti tarpeen asianomaisen rajanylityspaikan
turvallisuuden, yleisen jarjestyksen tai hallinnoinnin kannalta edellyttden, ettd padsya ei rajoiteta merkittavasti
tai tehdd mahdottomaksi.”



artiklan 1 kohdan mukaan ”Jasenvaltioiden on varmistettava, ettd jokaisella
oikeustoimikelpoisella aikuisella on oikeus tehda kansainvalistd suojelua koskeva hakemus
omasta puolestaan”. 8 artiklan mukaan jasenvaltioiden tulee tiedottaa ja neuvoa
mahdollisuudesta jattaa kansainvalistd suojelua koskeva hakemus, ja 10 artiklan mukaan
heidan tulee varmistaa, “etta kansainvalista suojelua koskevia hakemuksia ei hylata tai jateta
tutkimatta pelkastaan siksi, ettei niitd ole tehty mahdollisimman pian”. Hakemukset tulee
tutkia ”yksilollisesti, objektiivisesti ja puolueettomasti” ja hakijalle tulee mahdollistaa
henkilokohtainen puhuttelu (14 artikla). Direktiivi ei luo poikkeuksia, jotka mahdollistaisivat
rajojen sulkemisen kokonaan tai hakemusten hylkdamisen tai kasittelematta jattamisen.

Perussopimuksiin sisdltyy myds nimenomainen maarays tilanteesta, jossa maahantulijoiden
maara akillisesti kasvaa. 78 artiklan 3 kohdan mukaan

Jos kolmansien maiden kansalaisten dikillinen joukoittainen maahantulo aiheuttaa
yhdessd tai useammassa jédsenvaltiossa hdtdtilanteen, neuvosto voi komission
ehdotuksesta hyvéksyd viliaikaisia toimenpiteitd kyseisen yhden tai useamman
jésenvaltion hyvdksi. Neuvosto tekee ratkaisunsa Euroopan parlamenttia kuultuaan.

Tamankaltaisista tilanteista on keskusteltu viimeksi viime vuonna, jolloin Valko-Venaja ryhtyi
ohjaamaan siirtolaisia Puolan rajalle. EU reagoi Valko-Venajan toimiin useilla ehdotuksilla,
joista ensimmainen oli komission ehdotus ylla kuvatun SEUT 78(3) artiklan mukaisista
véliaikaisista toimenpiteistd. Ehdotuksen taustalla on Eurooppa-neuvoston 21. ja 22.
lokakuuta 2021 antamat paatelmat, joissa korostettiin, ettei EU hyvaksy minkaanlaisia
kolmansien maiden yrityksia valineellistdd muuttajia poliittisia tarkoituksia varten. Komissio
esitti talloin naille jasenvaltioille mahdollisuutta rekisterdida turvapaikkahakemus ja antaa
mahdollisuus sen tosiasialliseen jattdmiseen ainoastaan tietyissa rajan laheisyydessa
sijaitsevissa rekisterdintipisteissa seka tata tarkoitusta varten nimetyissa rajanylityspaikoissa;
mahdollisuutta pidentdd rekisteroinnin maaraaikaa neljaan viikkoon sekd nopeutetun
menettelyn soveltamisalan laajentamisesta. Tallaisena komissio katsoi saantelyn
kunnioittavan perusoikeuksia ja ottavan huomioon erityisesti ylla kuvatut EU:n
perusoikeuskirjassa tunnustetut periaatteet sekd kansainvilisestd oikeudesta johtuvat
velvoitteet.

EU:ssa on vireilld komission ehdotus COM(2021) 890 final, jossa mahdollisuus poiketa
tietyistd unionin turvapaikkamenettelya, turvapaikanhakijoiden vastaanottoa ja paluuta
koskevista sdaddoksista tulisi osaksi pysyvaa jarjestelya naihin tilanteisiin vastaamiseksi (U
15/2022 vp). Valiokunta on kasitellyt ehdotusta lausunnossaan PeVL 16/2022 vp, jossa se piti
ehdotuksen tavoitteita hyvaksyttavind ja painavina. Ehdotettujen toimien taustalla on
valiokunnan mielesta hyvaksyttavia intresseja, jotka voivat aaritapauksessa palautua jopa
henkilokohtaisen turvallisuuden perusoikeuteen (PeVL 5/1999 vp, s. 2/I1, ks. my0s esim. PeVL
36/2020 vp, s. 3, PeVL 73/2018 vp, s. 3, PeVL 15/2018 vp, s. 8). Valiokunta korosti, etta
perustuslain 9 §:n 4 momentin mukaan ulkomaalaista ei saa karkottaa, luovuttaa tai
palauttaa, jos hanta taman vuoksi uhkaa kuolemanrangaistus, kidutus tai muu ihmisarvoa
loukkaava kohtelu. Palauttamiskielto on perusoikeussaannoksen perusteluiden (HE 309/1993
vp, s. 52/I1) mukaan tarkoitettu kattamaan kaikki tosiasialliset tilanteet, joissa ulkomaalainen

® Ehdotus: Neuvoston paatds valiaikaisista hatdtoimenpiteistilatvian, Liettuan ja Puolan hyviksi. COM(2021)
752 final.



Suomen viranomaisten toimesta siirretdan toiseen valtioon. Valiokunnan mukaan perus- ja
ihmisoikeusherkdssa saantely-yhteydessa lainvalmistelun yksinomaisena tavoitteena ei tulisi
olla vain kasittelyn nopeuttaminen ja tehostaminen (PeVL 2/2021 vp, kappale 18), vaan
valmistelussa olennaisia ovat myos oikeusturvaan ja yleensa kasittelyn asianmukaisuuteen
liittyvat nakokohdat, etenkin kun huomioidaan, ettd turvapaikanhakijoiden osalta kyse on
usein erityisen haavoittuvassa asemassa olevista ihmisista (PeVL 34/2016 vp, s. 3—4, PeVL
8/2018 vp, s. 3). Valiokunta on erityisesti korostanut, ettd palauttamista koskevat velvoitteet
edellyttavat myos hakijan tilanteen yksil6llista arvioimista, lapsen edun huomioon ottamista
ja perhe-elaman suojan toteutumista (PeVL 34/2016 vp, s. 4, PeVL 8/2018 vp, s. 3). Arviolla
on merkitystda myos nyt kasiteltavan hallituksen esityksen kohdalla.

Lisdksi neuvostossa ja Euroopan parlamentissa on parhaillaan kasiteltdvana toinenkin
véalineellistamiseen liittyva ehdotus (COM(2021) 891 final), jolla muutettaisiin Schengen-
rajasaannostoa lisaamalla 5 artiklaan uusi 4 kohta: :

”4. Muuttajien vdlineellistdmiseen liittyvdssd tilanteessa jéisenvaltiot voivat rajoittaa
1 kohdan nojalla ilmoitettujen rajanylityspaikkojen lukumddrdd tai niiden
aukioloaikoja, jos olosuhteet sitd edellyttivdt. Ensimmdisen alakohdan nojalla
hyviksytyt rajoitukset on pantava téytidntéon oikeasuhteisesti ja ottaen huomioon
seuraavien henkildiden oikeudet: a) unionin oikeuden mukaisen vapaata liikkuvuutta
koskevan oikeuden piiriin kuuluvat henkilét; b) kolmansien maiden kansalaiset, jotka
ovat neuvoston direktiivissé 2003/109/EY56 tarkoitettuja pitkddn oleskelleita
henkiléitd, ja henkilét, joiden oleskeluoikeus perustuu muihin unionin tai kansallisen
oikeuden viilineisiin tai joilla on pitkdaikaista oleskelua varten myénnetty kansallinen
viisumi, sekd heiddn perheenjdsenensd; c) kansainvdlisté suojelua hakevat kolmansien
maiden kansalaiset.””

Myds tassa lainsadadantdehdotuksessa annettaisiin mahdollisuus rajoittaa
rajanylityspaikkojen lukumaaraa ja aukioloaikoja, mutta ei sulkea kokonaan. Valiokunta on
siita antamassaan lausunnossa (PeVL 15/2022 vp) pitanyt valtioneuvoston tavoin tarkeana,
ettd valineellistamiseen kohdistuvissa toimissa huomioidaan valtion oikeus paattaa yhtaalta
ulkorajojensa turvallisuudesta seka toisaalta siitd, kenelld on paasy valtion alueelle. Toimien
tulee valiokunnan mukaan tapahtua kansainvalisten velvoitteiden mukaisesti ja niiden on
kunnioitettava perus- ja ihmisoikeuksia seka turvattava ihmisarvoinen kohtelu. Valiokunta
pitdad tarkeand, ettd muuttoliikkeen vilineellistamistilanteita varten on selked, joustava ja
kdaytannossa toimiva oikeudellinen kehys, jossa on maaritelty jasenvaltioiden kadytettavissa
olevat toimet.

Asiaan liittyen EU-tuomioistuimessa on vireilld liettualainen 4.22022 esitetty
ennakkoratkaisupyyntd asiassa C-72/22, johon liittyva julkisasiamiehen lausunto annettiin
2.6.2022. Kyseisessa ennakkoratkaisupyynndssa esitetyt kysymykset ovat:

Onko kansainvilisen suojelun myéntdmistd tai poistamista koskevista yhteisistd
menettelyistd 26.6.2013 annetun Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivin
2013/32/EU 7 artiklan 1 kohtaa, luettuna yhdessd vaatimuksista kolmansien maiden

7 Ehdotus EUROOPAN PARLAMENTIN JA NEUVOSTON ASETUS henkildiden liikkumista rajojen yli koskevasta
unionin sdannostostd annetun asetuksen (EU) 2016/399 muuttamisesta, COM(2021) 891 final.



kansalaisten ja kansalaisuudettomien henkildiden mddrittelemiseksi kansainvdilisté
suojelua saaviksi henkilbiksi, pakolaisten ja henkildiden, jotka voivat saada toissijaista
suojelua, yhdenmukaiselle asemalle seké mydénnetyn suojelun sisdllélle 13.12.2011
annetun Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivin 2011/95/EU 4 artiklan 1
kohdan kanssa, tulkittava siten, ettd se on esteend nyt kdsiteltédvdssd asiassa
sovellettavien kaltaisille kansallisille oikeussddnnéille, joiden mukaan tapauksessa,
jossa julistetaan sotatoimilaki tai hdtdtila, myds silloin, jos julistetaan hdtdtila, joka
johtuu joukoittaisen maahantulon tilanteesta, ei Idhtdkohtaisesti sallita sitd, ettd
ulkomaalainen, joka on laittomasti saapunut jdsenvaltion alueelle ja jddnyt sinne,
esittdd kansainvdlistd suojelua koskevan hakemuksen?

Jos ensimmdiseen kysymykseen vastataan myéntdvdsti, onko kansainviilisté suojelua
hakevien henkilbiden vastaanottoa jdsenvaltioissa koskevista vaatimuksista 26.6.2013
annetun Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivin 2013/33/EU 8 artiklan 2 ja 3
kohtaa tulkittava siten, etté ne ovat esteend kansallisille oikeussddnnéille, joiden
mukaan tapauksessa, jossa julistetaan sotatoimilaki tai hdtdtila, myés silloin, jos
julistetaan  hdtdtila, joka johtuu joukoittaisen maahantulon tilanteesta,
turvapaikanhakija saadaan ottaa sdiléon jo silld perusteella, etté hdn on saapunut
Liettuan tasavallan alueelle ylittimdllé Liettuan tasavallan valtionrajan laittomasti?

Lausunnossaan julkisasiamies M. Nicholas Emiliou katsoo, etta kansallinen lainsdadadanto, joka
ei lahtokohtaisesti salli kolmansien maiden laittomasti saapuneiden kansalaisten paasya
kyseisen valtion alueella kdynnistettavaan kansainvalisen suojelun mydntamismenettelyyn
on EU-lainsdadadannon vastainen, kuten myos lainsdadanto, jonka nojalla kyseinen henkilo
otettaisiin sailioon vain rajanylityksen perusteella. Lisdksi julkisasiamies katsoo, ettei SEU 72
artikla mahdollista tallaisen lainsaadannon soveltamista edes sellaisissa poikkeuksellisissa
olosuhteissa, joissa sen rajalle saapuu valtava maahanmuuttajien virta. Kyseessa on tdssa
vaiheessa julkisasiamiehen lausunto, jota EU-tuomioistuin voi joko seurata tai olla
seuraamatta. Itse pidan kuitenkin arviota oikeudellisesti kestdavana ja EU-tuomioistuimen
aiemmalle oikeuskdytannolle rakentuvana. Asiassa merkityksellistd on myo6s se, ettd siina
kasitelldan tilannetta, jossa jasenvaltio on julistanut poikkeustilan maahantulijoiden suuren
maaran vuoksi.

Hybridivaikuttaminen: maahantulo- vai turvallisuuspolitiikkaa?

EU:n perussopimuksissa sana “turvallisuus” mainitaan 212 kertaa. On siis selvaa, etta myos
erilaisia turvallisuusuhkia kasitellessa EU:n perussopimukset ovat huomattavan merkittavia ja
raamittavat jasenvaltion toimintakenttda perustavaa laatua olevalla tavalla. Toisaalta on
myos turvallisuuteen liittyvia ndkokohtia, joita perussopimuksissa ei kasitella.
Perussopimuksissa EU ndahdaan ensisijaisesti rauhanprojektina, jossa kriisit ovat muualla, ja
EU ensisijaisesti osallistuu niiden rauhanomaiseen ratkaisemiseen seka tasapainoilee
erilaisten seurausten kanssa solidaarisuusperiaatetta noudattaen. Eksistentiaalisemmat
kriisit ovat nakyvissa ldhinna SEU 42(7) artiklan yhteisvastuulausekkeessa® sekd SEUT 326 ja

8 Kts tastd Leino-Sandberg, P., & Ojanen, H. (2022). Time for Military Integration in the EU? Verfassungsblog;
https://verfassungsblog.de/time-for-military-integration-in-the-eu/ ja Leino-Sandberg, P. (2022). Nar ett




327 (ent. SEY 296 ja 297) artiklassa, joiden tavoitteena on tasapainottaa
sisdmarkkinanakokohtia ja jasenvaltioiden poikkeuksellisia turvallisuustarpeita. Naitdkin
maarayksid sovelletaan EU-oikeudessa huomattavan kapeasti. Vuonna 2006 komissio
hyvaksyi tiedonannon jossa se korosti, etta

It is Member States' responsibility to define and protect their security interests. Article
296 TEC recognises this prerogative and provides a derogation for cases where
compliance with European law would undermine Member States' essential security
interests. [...] any derogation under Article 296 TEC touches the core of the European
Community and is, by its very nature, a legally and politically serious matter. The Treaty
therefore contains strict conditions for the use of this derogation, balancing Member
States' interests in the field of defence and security against the fundamental
principles and objectives of the Community. The aim of these conditions is to prevent
possible misuse and to ensure that the derogation remains an exception limited to
cases where Member States have no other choice than to protect their security
interests nationally.’

EU-tuomioistuin on korostanut oikeuskdytanndssaan, ettd jos jasenvaltio pyrkii nojautumaan
ndihin lausekkeisiin, sen tulee kyeta perustelemaan, ettd sen toiminta on huolellisesti rajattu
ja on vilttamatonta kansallisen turvallisuuden keskeisten etujen turvaamiseksi.*?

Kysymysté on kasitelty myds Suomea vastaan vuonna 2005 nostetussa rikkomuskanteessa,!!
jossa Suomi esitti, ettd jasenvaltiolla olisi ndiden maaraysten nojalla ”laaja harkintavalta
sellaisten toimenpiteiden osalta, joita ne toteuttavat turvatakseen keskeisid
turvallisuusetujaan” ja ettd artiklan ”soveltamisala on yleinen eikd se rajoitu
perustamissopimuksen tiettyihin maarayksiin”. Suomi katsoi edelleen, ettd ”sen asiana on
arvioida sen keskeisten turvallisuusetujen puolustamiseksi tarvittavat toimenpiteet ja etta
sen mahdollistamiseksi, etta yhteisdjen tuomioistuin voi kontrolloida, ettei jasenvaltio kayta
vaarin oikeuksiaan, tulee jasenvaltion osoittaa ne keskeiset turvallisuusedut, joihin se vetoaa,
ja nayttaa, etta se on toteuttanut toimenpiteet vakuuttuneena niiden valttamattomyydesta
ndille eduille” (33—35 kohta). EU-tuomioistuin torjui nama nakemykset sangen
yksiselitteisesti ja katsoi, etta

Vakiintuneessa oikeuskdytdnndssd on todettu, ettd vaikka jdsenvaltioiden asiana on
toteuttaa niiden sisdisen ja ulkoisen turvallisuuden varmistamiseen soveltuvat
toimenpiteet, tdstd ei kuitenkaan seuraa, ettd tdllaiset toimenpiteet jddvdt kokonaan
yhteisén  oikeuden  soveltamisen  ulkopuolelle  Oikeuskdytinnén  mukaan
perustamissopimuksessa mddrditéddn ndet sellaisissa tilanteissa, joissa yleinen
turvallisuus voi vaarantua, sovellettavista poikkeuksista ainoastaan EY 30, EY 39, EY 46,
EY 58, EY 64, EY 296 ja EY 297 artiklassa, jotka koskevat tarkasti rajattuja

vapnat angrepp blir verklighet i Europa - kriget i Ukraina och EU:s forsvarspolitik. Europaridittslig
tidskrift, 2022(2), 169-171.

9 COM(2006) 779 final INTERPRETATIVE COMMUNICATION on the application of Article 296 of the Treaty in
the field of defence procurement .

10 Case C-414/97 Commission v Spain, par. 22; Commission v Italy, C-337/05, EU:C:2008:203.

11 Asia C-284/05 Komissio v Suomi.



poikkeustilanteita. Niistd ei voida pddtelld, ettd perustamissopimukseen luonnostaan
kuuluisi yleinen varaus, jolla suljettaisiin yhteisén oikeuden soveltamisalan ulkopuolelle
kaikki yleisen turvallisuuden vuoksi toteutettavat toimenpiteet. Tdllaisen varauksen
tunnustaminen perustamissopimuksen mddrdysten erityisedellytyksisté riippumatta
voisi vaarantaa yhteisén oikeuden sitovuuden ja yhdenmukaisen soveltamisen. Lisdksi
on todettava, ettd EY 296 ja EY 297 artiklassa mddrdttyjd poikkeuksia on — kuten
vakiintuneen oikeuskdytinnén mukaan perusvapauksiin kohdistuvia poikkeuksia —
tulkittava suppeasti. Erityisesti EY 296 artiklan osalta on todettava, ettd vaikka
kyseisessd artiklassa mainitaan toimenpiteet, jotka jésenvaltio voi katsoa tarpeellisiksi
keskeisten turvallisuusetujensa turvaamiseksi, ja sellaiset tiedot, joiden ilmaiseminen
olisi ndiden etujen vastaista, mainittua artiklaa ei kuitenkaan voida tulkita siten, ettd
siind annettaisiin jésenvaltioille valta poiketa perustamissopimuksen mdidirdyksistd
ainoastaan viittaamalla kyseisiin etuihin. [...] Ndin ollen sellaisen jdsenvaltion, joka
vetoaa edukseen EY 296 artiklaan, on nédytettévd toteen tarve turvautua téissd artiklassa
mddrdttyyn poikkeukseen keskeisten turvallisuusetujensa turvaamiseksi (tuomion 45-49
kohta).

Perussopimuksiin ja EU:n perusoikeuskirjaan ei sisdlly maarayksia poikkeustilasta (state of
emergency),’? vaikka joissakin asioissa kriisitilanteisiin vastaamista varten on luotu
menettelyllisesti kevennettyja saantoja (esim SEUT 122 artikla ja SEUT 78(3) artikla).

Keskeinen kansallista turvallisuutta koskevan liikkkumavaran kannalta on myds SEU 4(2)
artikla'® sekd SEUT 72 artikla, jonka mukaan EUT-sopimuksen V osastoon, joka koskee
turvallisuuden, vapauden ja oikeuden aluetta, sisadltyvat maaraykset eivat vaikuta niihin
velvollisuuksiin, joita jasenvaltioilla on yleisen jarjestyksen yllapitdmiseksi ja sisdisen
turvallisuuden suojaamiseksi. EU-tuomioistuimen suuri jaosto on ottanut joulukuussa 2020
kantaa Unkarin vaitteisiin siitd, ettd kyseisessa 72 artiklassa sallitaan jasenvaltioiden poiketa
SEUT 78 artiklan nojalla annetusta unionilainsddadannostd, jos ndiden sdantojen
noudattaminen estdisi jasenvaltioita hallinnoimasta asianmukaisesti kansainvalisen suojelun
hakijoiden joukoittaisen maahantulon aiheuttamaa hatatilannetta.'* EU-tuomioistuin katsoi,
etta

vaikka jdsenvaltioiden asiana on toteuttaa alueellaan yleisen jérjestyksen sekd niiden
sisdisen ja ulkoisen turvallisuuden varmistamiseen soveltuvat toimenpiteet, téstd ei
kuitenkaan seuraa, ettd tdllaiset toimenpiteet jédvit kokonaan unionin oikeuden
soveltamisen ulkopuolelle. Kuten unionin tuomioistuin on jo todennut, EUT-
sopimuksessa mddirdtédn ndet sellaisissa tilanteissa, joissa yleinen jdrjestys tai yleinen
turvallisuus voi vaarantua, sovellettavista nimenomaisista poikkeuksista ainoastaan
SEUT 36, SEUT 45, SEUT 52, SEUT 65, SEUT 72, SEUT 346 ja SEUT 347 artiklassa, jotka
koskevat tarkasti rajattuja poikkeustilanteita. Niistd ei voida pddtelld, ettd EUT-

12 Bruno De Witte, Guest Editorial: EU emergency law and its impact on the EU legal order 59(1) Common
Market Law Review (2022) pp. 3 —18.

13 Arvioin tata laajemmin kirjoituksessa Leino-Sandberg, P. “The non-integrable core area of national security?
On the function and scope of Art. 4 (2) 3rd sentence TEU”, julkaistavana teoksessa In European Security —
Responsibility of Member States in the European Security Union (Nomos — Hart Publishing 2022/2023).

14 Asia C-808/18 komissio v. Unkari. Kts myds tuomio komissio v. Puola, Unkari ja T$ekin tasavalta (Tilapdinen
mekanismi kansainvalisen suojelun hakijoiden siirtamiseksi), C-715/17, C-718/17 ja C-719/17, EU:C:2020:257,
143 kohta.
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sopimukseen luonnostaan kuuluisi yleinen varaus, jolla suljettaisiin unionin oikeuden
soveltamisalan ulkopuolelle kaikki yleisen jérjestyksen tai yleisen turvallisuuden vuoksi
toteutettavat  toimenpiteet.  Tdllaisen  varauksen  tunnustaminen  kyseisen
perussopimuksen mddrdysten erityisedellytyksisté riippumatta voisi vaarantaa unionin
oikeuden sitovuuden ja yhtendisen soveltamisen. Lisdksi SEUT 72 artiklassa mddrdttyd
poikkeusta on — kuten vakiintuneen oikeuskéytdnnén mukaan erityisesti SEUT 346 ja
SEUT 347 artiklassa mddrdittyjé poikkeuksia — tulkittava suppeasti. Tdstd seuraa, etté
kyseistd 72 artiklaa ei voida tulkita siten, ettd siind annettaisiin jéisenvaltioille valta
poiketa unionin oikeuden mddrdyksistd ja sdédnndksistd ainoastaan viittaamalla
velvollisuuksiin, joita jésenvaltioilla on yleisen jérjestyksen ylldpitdmiseksi ja sisdisen
turvallisuuden suojaamiseksi. Jdsenvaltiot eivét siis voi kukin yksinddn mddritelld
yleisen jdrjestyksen tai kansallisen turvallisuuden ylldpitdmiseen liittyvien vaatimusten
ulottuvuutta ilman unionin toimielinten valvontaa. Niinpd sellaisen jdsenvaltion, joka
vetoaa edukseen SEUT 72 artiklaan, on ndytettévd toteen tarve turvautua téssd
artiklassa mddrdttyyn poikkeukseen yleisen jérjestyksen ylldpitdmistd ja sisdisen
turvallisuuden suojaamista koskevien velvollisuuksiensa hoitamiseksi (tuomion 214-216
kohta).

Vaikka EU-lainsaadanto sisaltaa maarayksia, jotka lisddvat jasenvaltion liikkumavaraa sisdisen
turvallisuuden yllapitamisessa, tama tapahtuu kuitenkin EU-oikeuden asettamassa
viitekehyksessa ja EU-lainsddadannossa maariteltyjen reunaehtojen puitteissa. Tuoreissa
ratkaisuissaan EU-tuomioistuin on korostanut, ettei kansallinen turvallisuus ole carte
blanche,'® ja ett3 jasenvaltion on siihen vedotessaan kyettdva osoittamaan, etti keskeisten
valtion tehtdvien, kuten kansallisen turvallisuuden takaamisen, tosiasiallinen suojaaminen
voitiin varmistaa vain poikkeamalla EU-lainsaadanndsta. Se on myds korostanut, ettd “unionin
lainsddtdja on ottanut asianmukaisesti huomioon jasenvaltioille SEUT 72 artiklan nojalla
kuuluvien velvollisuuksien hoitamisen. N&issa sdaanndksissa nimittain sallitaan se, etta
jasenvaltiot poikkeavat useista tdssa direktiivissa sdadetyista saannoista silloin, kun yleisen

jarjestyksen tai yleisen tai kansallisen turvallisuuden suojaaminen sita edellyttas” .6

SEUT 72 artiklan painopisteen voidaan katsoa olevan sisdisen turvallisuuden varmistamisessa.
Toisaalta EU-tuomioistuin on korostanut, etta

vaikka jdsenvaltiot ovat pddosin vapaita mddrittelemddn kansallisten tarpeidensa,
jotka voivat vaihdella jdsenvaltiosta ja aikakaudesta toiseen, mukaisesti yleisen
jérjestyksen asettamat vaatimukset, on kuitenkin niin, etté unionin asiayhteydessd ja
erityisesti silloin, kun on kyse kolmansien maiden kansalaisten perusoikeuksien
kunnioittamisen varmistamiseen heiddn unionista poistamisensa yhteydessd
tarkoitettuun velvollisuuteen kohdistuvan poikkeuksen oikeuttamisesta, vaatimuksia on
tulkittava suppeasti siten, etteivit jdsenvaltiot voi kukin yksindén mddritelld niiden
ulottuvuutta ilman unionin toimielinten valvontaa. Direktiivin 2008/115 7 artiklan
4 kohdassa tarkoitetun kdsitteen “vaara yleiselle jérjestykselle” tulkinnasta unionin
tuomioistuin on todennut, ettd tdmd kdsite edellyttdd joka tapauksessa — kaikki lain
rikkominenhan hdiritsee yhteiskuntajdrjestystd —, ettd kyse on yhteiskunnan
perustavanlaatuiseen etuun vaikuttavasta todellisesta, vdlittomdstd ja riittdvén

15 Joined Cases C-715/17, C-718/17 and C-719/17, Commission v Poland, Hungary and Czech Republic.
16 C-808/18 Commission v Hungary, 262-263 kohta.
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vakavasta uhasta. Silté osin kuin kyse on kdsitteestd “yleinen turvallisuus”, unionin
tuomioistuimen oikeuskdytdnnéstd ilmenee, ettd kdsitteeseen kuuluvat jédsenvaltion
sisdinen turvallisuus ja sen ulkoinen turvallisuus ja ettd ndin ollen valtion elinten tai sen
julkisten peruspalvelujen toimintaan tai vdeston eloonjéiéimiseen kohdistuva uhka,
ulkosuhteiden tai kansojen rauhanomaisen rinnakkaiselon vakavan hdiriintymisen
vaara tai sotilaallisiin  etuihin kohdistuva uhka voivat vaikuttaa yleiseen
turvallisuuteen.'”

Tuomioistuimen argumentoinnin perusteella on selvaa, ettei edes sotilaallinen uhka sulje
pois tarvetta soveltaa EU-lainsdaadantoa.

Toisaalta on mahdollista esittdad, ettd EU-tuomioistuimen tdhan asti arvioimissa tilanteissa
kyse on ollut nimenomaan maahantulopolitiikan soveltamisesta tilanteessa, jossa tulijoiden
maara on ollut jasenvaltion hallittavissa ja jotka tdten kuuluvat SEUT 78(3) artiklan
soveltamisalaan. Tastd jonkin verran luonteeltaan erilaisena voidaan pitaa tilannetta, jossa
maahantulijoita on ehkd satoja tuhansia ja heita rajalle kuljettaa aktiivisesti kolmas valtio,
tavoitteenaan yhteiskunnan epdvakauttaminen. Valtioneuvoston tarkoituksena on
esityksellaan huomioida myods tilanteet, joissa “kyse on toisen valtion aktiivisista toimista,
joilla pyritddan aiheuttamaan Suomessa epdvakautta tai kuormittamaan viranomaisia
maahantuloa hyvaksikdayttamalla, eli tilanteesta, jossa toinen valtio poliittisena
painostuskeinona aktiivisesti ohjaa kansainvalista suojelua hakevia henkiloita Suomeen.”
Talloin tilanteessa on vahva turvallisuuspoliittinen ulottuvuus huomioiden, etta jasenvaltio
todenndkoisesti varautuu samanaikaisesti my0Os sotilaalliseen uhkaan vastaamiseen.
Jasenvaltion liikkkumavara on tallaisessa tilanteessa laajempi.

Tata nakemysta tukee ndhddkseni EU-tuomioistuimen tuore suuren jaoston ratkaisu
tydaikalainsdadannén soveltamisesta puolustusvoimissa.'® Ratkaisussa tuomioistuin
korostaa, ettd “jasenvaltioiden asevoimien paatehtavat, joita ovat alueellisen
koskemattomuuden sdilyttaminen ja kansallisen turvallisuuden turvaaminen, kuuluvat
nimenomaisesti niihin valtion keskeisiin tehtaviin, joita unionin on SEU 4 artiklan 2 kohdan
nojalla kunnioitettava” ja etta "valintoja, joita jasenvaltiot tekevat sotilaallisen organisoinnin
suhteen ja joiden tarkoituksena on niiden alueen tai olennaisten etujen puolustaminen, ei
sellaisinaan saannelld unionin oikeudessa” (37-38 kohta). Tuomioistuin kuitenkin korostaa,
ettd myos EU-oikeudellisella saantelylla (kuten tybaikalainsdadannolld) voi olla merkitystd, ja
toistaa, etta

vaikka yksin jdsenvaltioiden asiana on mdidritelld keskeiset turvallisuusetunsa ja
toteuttaa sisdisen ja ulkoisen turvallisuutensa varmistamiseen soveltuvat toimenpiteet
— mukaan lukien asevoimien organisointia koskevat pddtokset — pelkdstddn se, ettd
kansallinen toimenpide on toteutettu kansallisen turvallisuuden suojaamiseksi, ei voi
johtaa siihen, ettei unionin oikeutta sovelleta, ja vapauttaa jdsenvaltioita
velvollisuudesta noudattaa unionin oikeutta. Saman on koskettava kansallisia
toimenpiteitd, jotka on toteutettu jédsenvaltion alueellisen koskemattomuuden
suojaamiseksi.

17.C-18/19 WM v. Stadt Frankfurt am Main, 42-44 kohta.
18 C-742/19 B. K. v Republika Slovenija.
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EU-oikeudellista sdaantelya ei kuitenkaan

voida tulkita siten, ettd ne estdisivdt asevoimia hoitamasta tehtdviddn ja ettd niistd
aiheutuisi tdmdn vuoksi haittaa valtion alueellisen koskemattomuuden sdilyttimiselle
ja kansallisen turvallisuuden takaamiselle, jotka kuuluvat valtion keskeisiin tehtdéviin.
Téistd seuraa, ettd unionin oikeudessa on otettava asianmukaisesti huomioon kunkin
jédsenvaltion asevoimiensa toiminnalle asettamat erityispiirteet, johtuivatpa ndmd
erityispiirteet sitten muun muassa kyseisen jésenvaltion erityisistd kansainvdlisisté
velvoitteista, sen kohtaamista selkkauksista tai uhista tai kyseisen valtion
geopoliittisesta asemasta (43-44 kohta).

Tuomioista ei tietenkdan voida tehda sellaista tulkintaa, etteikoé esimerkiksi palautuskieltoa
tulisi noudattaa myos poikkeusoloissa. Tuomio kuitenkin korostaa sitd, ettd jasenvaltion
liikkumavara on huomattavasti laajempi silloin, kun kysymyksessa ovat toimenpiteet, jotka
toteutetaan jasenvaltion alueellisen koskemattomuuden varmistamiseksi.

Keskeinen jasenvaltion toimintavapautta daritilanteissa koskevan tulkinnan kannalta on siis
komission tiedonannosta ja EU-tuomioistuimen ratkaisuista ilmeneva lahtdkohta “no other
choice”. Taman voidaan ajatella jossain maarin heijastelevan myds kansainvalisesta
oikeudesta tuttua necessity -doktriinia; kansainvalisen tapaoikeuden saantéa jonka mukaan
vakava valtion keskeisiin etuihin suuntautuva vakava ja akuutti hatatilanne voi oikeuttaa
kansainvalisen oikeuden muutoin asettamien velvoitteiden rikkomisen ndiden keskeisten
etujen varjelemiseksi.!® Periaate on kuitenkin huomattavan avoin vaarinkaytolle: siihen
vetoaa esimerkiksi Iso-Britannian hallitus talla hetkellad jattdessaan Pohjois-Irlantia koskevan
poytakirjan keskeisia maarayksia noudattamatta:

The doctrine of necessity provides a clear basis in international law to justify the non-
performance of international obligations under certain exceptional and limited
conditions. It has been accepted by the International Court of Justice and is reflected
in the International Law Commission’s 2001 Articles on State Responsibility, which
successive UK governments have regarded as generally reflective of customary
international law. By way of summary, the term ‘necessity’ is used in international law
to lawfully justify situations where the only way a State can safeguard an essential
interest is the non-performance of another international obligation. Under conditions
defined in Article 25, the action taken may not seriously impair the essential interests

19 Kts tdsta esimerkiksi Article 25 of the International Law Commission's (ILC's) Articles on State Responsibility:
“1. Necessity may not be invoked by a State as a ground for precluding the wrongfulness of an act not in
conformity with an international obligation of that State unless the act: (a) is the only way for the State to
safeguard an essential interest against a grave and imminent peril; and (b) does not seriously impair an
essential interest of the State or States towards which the obligation exists, or of the international community
as a whole. 2. In any case, necessity may not be invoked by a State as a ground for precluding wrongfulness if:
(a) the international obligation in question excludes the possibility of invoking necessity; or (b) the State has
contributed to the situation of necessity.”

https://legal.un.org/ilc/texts/instruments/english/draft articles/9 6 2001.pdf.
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of the other State(s), and cannot be claimed where excluded by the relevant obligation
or where the State invoking it has contributed to the situation of necessity.%°

UK:n argumentaatio on laajasti torjuttu kansainvalisen oikeuden vastaisena, ja komissio on
kaynnistanyt sitd vastaan rikkomusmenettelyn.?! Titen on selvd3, ettd periaatteen
soveltaminen on rajattava vain todella harvinaisiin ja valtiota suoraan ja akuutisti uhkaavien
tilanteiden torjumiseen, mika herattaa kysymyksen siitd, onko tallaisista valtuuksista yleensa
mahdollistakaan saataa tarkasti etukateen.

Hallituksen esityksen arviointi

Hallituksen esityksessa katsotaan, etta etenkin laajamittaisessa maahantulossa tai silloin, jos
toinen valtio kayttdda muuttoliiketta hybridivaikuttamisen vialineend, voi olla tarve keskittaa
hakemusten tekeminen paikkaan, jossa viranomaisilla on riittavat resurssit kasitelld
hakemukset asianmukaisesti. Ehdotetulla sdantelylld ei kuitenkaan estettdisi ketdan
hakemasta kansainvalista suojelua Suomesta.

Hallituksen esityksessa nahdakseni oikeudellisesti ongelmallista on laajan maahantulon
sangen erittelematon rinnastaminen hybridivaikutustilanteisiin ja tilanteen arvioiminen
lahinna resurssindkokulmasta seka se, jattaako esitetty sadntely tosiasiallisen mahdollisuuden
kansainvalisen suojelun hakemiseen.

Hallituksen esityksen mukaan ”kansainvdlisen suojelun hakemisen keskittamisellda Suomen
valtakunnanrajalla yhteen tai useampaan rajanylityspaikkaan olisi tarkoitus ohjata
maahantulijoita tekemadan kansainvalistd suojelua koskeva hakemus sellaisessa paikassa,
jossa se on viranomaisten resurssien ndkékulmasta tarkoituksenmukaisinta”.

Schengenin rajasddnnostén?? 2 artiklan mukaan ’rajanylityspaikalla’ tarkoitetaan
“toimivaltaisten viranomaisten ulkorajojen ylitykseen hyvaksymada ylityspaikkaa”.
Toimivaltaisia ovat kansalliset viranomaiset, mutta jasenvaltioiden on annettava komissiolle
tiedoksi luettelo rajanylityspaikoistaan. 4 artiklan mukaan

Jdsenvaltioiden on tdtd asetusta soveltaessaan toimittava noudattaen
tdysimddrdisesti unionin asiaa koskevaa oikeutta, mukaan lukien Euroopan unionin
perusoikeuskirja, jdljempénd ‘perusoikeuskirja’, asian kannalta merkityksellistd
kansainvdlistd oikeutta, mukaan lukien Genevessé 28 pdivdnd heindkuuta 1951 tehty
pakolaisten oikeusasemaa koskeva yleissopimus, jéliempdnd ‘Geneven yleissopimus’,
kansainvdlisen  suojelun  saatavuuteen  liittyvid  velvoitteita, erityisesti
palauttamiskiellon periaatetta, ja perusoikeuksia. Unionin oikeuden yleisten
periaatteiden mukaisesti tdmdn asetuksen nojalla tehtdvdt pddtdkset on tehtévd
tapauskohtaisin perustein.

20 policy paper. Northern Ireland Protocol Bill: UK government legal position. Published 13 June 2022,
https://www.gov.uk/government/publications/northern-ireland-protocol-bill-uk-government-legal-
position/northern-ireland-protocol-bill-uk-government-legal-position .

21 https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/en/IP 22 3676 .

22 Euroopan parlamentin ja neuvoston asetus (EU) 2016/399, annettu 9 paivana maaliskuuta 2016, henkildiden
liilkkumista rajojen yli koskevasta unionin sddnndstosta (Schengenin rajasdannosto).
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Suomessa  rajanylityspaikoista  sdddetdaan  tarkemmin  rajanylityspaikoista  seka
rajatarkastustehtavien jakamisesta niilld annetussa valtioneuvoston asetuksessa (901/2006).
Rajanylityspaikkoja Suomen ja Vendjan valisella maarajalla ovat Imatra, Kuusamo, Niirala,
Nuijamaa, Rajajooseppi, Salla, Vaalimaa, Vainikkala (raideliikenne) ja Vartius. Lisaksi
rajanylityspaikkoina  toimivat  asetuksessa nimetyt lentoasemat,®® satamat ja
merivartioasemat. Valtioneuvosto esittdd, ettd rajanylitysliikenteen rajoittaminen voisi
koskea vain yhtd tai muutamaa rajanylityspaikkaa tai olla yleinen, koko ulkorajaliikennetta
koskeva rajoitus. Valtuutus on huomattavan valja ja mahdollistaisi esimerkiksi sen, ettd
esimerkiksi Ukrainan kriisin kaltaisessa tilanteessa kaikki itarajalla sijaitsevat ja muut kuin
esimerkiksi Joensuun tai Mikkelin lentokentan rajanylityspaikka suljettaisiin, vaikka ndihin
tuskin tulee sdaanndllisesti edes kansainvalisia lentoja. Vaikka tallainen ratkaisu voisi olla
hallituksen esityksessa esitetylla tavalla “viranomaisten resurssien ndkdkulmasta
tarkoituksenmukaisinta”, on selvaa, ettei se tayttdisi Suomea sitovien kansainvalisten
velvoitteiden vaatimuksia.

Valtioneuvosto katsoo, ettei laajamittaista maahantuloa ”“ole mahdollista yksiselitteisesti
maaritella esimerkiksi maahantulijoiden lukumaaraan perustuen. Saannosta olisi mahdollista
soveltaa, jos kyse olisi poikkeuksellisen suuresta maahantulijoiden maarasta lyhyessa ajassa,
mikad aiheuttaisi uhan sdaannoksessa tarkoitetuille eduille. Laajamittainen maahantulo voi
aiheuttaa esimerkiksi vastaanottojdarjestelmdn kapasiteetin ylittymisen tai poliisin tai
Rajavartiolaitoksen kiireellisten tehtdvien hoitamatta jattamisen tai tehtdvien hoitamisen
liiallisen viivastymisen maahantulon hallintaan sitoutuvien resurssien vuoksi, mika puolestaan
voi aiheuttaa vakavan uhan yleisen jarjestyksen yllapitamiselle.” Laajamittaisuutta ei siis ole
esityksessa maaritelty maarallisin tai laadullisin kriteerein.

Keskeisin raami hallituksen esityksessa ovat resurssit, ja niitd on ilmeisesti perustilanteessa
sangen niukasti. Julkisuudessa ei ole tietoa siitd, minkalaisiin tulijamaéariin Suomi on
varautunut, mutta llta-Sanomat raportoi helmikuussa 2016, kuinka

Alkuvuoden aikana Lapin rajavartioston rajanylityspaikoilla turvapaikkaa on hakenut
jo 772 ihmistd. Vendjdltd tulleista hakijoista suurin osa on ollut afganistanilaisia,
intialaisia ja bangladeshilaisia. Kaiken kaikkiaan hakijoiden joukossa on ollut 30 eri
kansallisuutta.

Rajavartiolaitoksen mukaan kyseessé on Lapin itdrajalla ennennédkemdtén mddré
tulijoita. Koko viime vuoden aikana samoilla rajanylityspaikoilla turvapaikkaa haki 694
henkildd.

— Tulijoiden mddrd on vakiintunut viime viikkoina niin, ettd Raja-Joosepista on tullut
pdivdssd yksi auto, jossa on ollut yleensd noin seitsemdn henked. Sallasta on tullut
pdividssd 2-3 autoa, joissa on ollut noin 15-17 henked, kertoo kapteeni,
yleisjohtaja Jaakko Nirkkonen Lapin rajavartioston esikunnasta.?*

23 Rajanylityspaikkoja lentoliikenteessa ovat Enontekién, Helsinki-Malmin, Helsinki-Vantaan, Ivalon, Joensuun,
Jyvaskylan, Kajaanin, Kemi-Tornion, Kittilan, Kokkola-Pietarsaaren, Kuopion, Kuusamon, Lappeenrannan,
Maarianhaminan, Mikkelin, Oulun, Porin, Rovaniemen, Savonlinnan, Seindjoen, Tampere-Pirkkalan, Turun ja
Vaasan lentoasemat.

24’ apin rajanylityspaikoilla enndtysmaara turvapaikanhakijoita — mukana 30 eri kansallisuutta’,
https://www.is.fi/kotimaa/art-2000001118769.html .
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Taman jdlkeen rajanylityspaikan kdyttda rajoitettiin puoleksi vuodeksi, vaikka 2—3 autoa
vuorokaudessa ei vield kuulosta kovin suurelta pakolaismaaralta. Toisaalta kyse ei ole vain
rajavalvonnan resursseista vaan myos mahdollisuuksista tulijoiden kontrollointiin Suomessa
ja esimerkiksi oikeuslaitoksen kapasiteetista kasitella naditda kysymyksia. Valiokunta on
aikaisemmin kasitellyt ulkomaalaislain muuttamisen yhteydessd sdanndsehdotusta, jonka
mukaan kansainvalista suojelua hakevalle ulkomaalaiselle voidaan maarata velvollisuus asua
nimetyssa vastaanottokeskuksessa ja ilmoittautua siella yhdestd neljaan kertaan
vuorokaudessa (PeVL 48/2016 vp, s. 3). Tilanteessa, jossa valtioneuvosto esittda
perusoikeuksien  rajoittamisen  perusteluksi  ensisijaisesti  niukkoja  resursseja,
vaihtoehtoisiakin malleja voisi olla. Suojaa hakevien ihmisten kadannyttaminen rajalta on
vaihtoehdoista aina huono, ja johtanut jo nyt Euroopassa mittaviin ihmisoikeusrikkomuksiin,
joita oikeusvaltiossa on mahdoton perustella.?®

Lisaksi on huomattava, ettd Suomella on kansallisten rajavartioiden lisdksi mahdollisuus
kayttaa Frontexin joukkoja esimerkiksi teknisempiin rajavartiotehtaviin. Frontexin
rajavartijoita on jo nyt harjoitellut Suomen kaakkoisrajalla tyoskentelyd osallistumalla
rajatarkastuksiin ja partioimalla maastossa.?® Vaikka Frontexin toimintaan on viime aikoina
suuntautunut paljon kielteistd julkisuutta, epdaonnistumisista toivottavasti opitaan. Taman
resurssin kayttoa ja vaikutuksia ei arvioida hallituksen esityksessa.

Lisdaksi on huomattava, etta kdytannossa rajaa ei kriisitilanteissakaan laiteta kokonaan kiinni,
koska siita taytyy paastaa lapi esimerkiksi kotiin palaavat suomalaiset ja EU-/ETA-kansalaiset.
Myds hallitus tuo esiin, ettd toimenpiteilld ei saisi estdda Suomen kansalaiselle kuuluvaa
oikeutta saapua maahan tai jokaisen oikeutta |dhted maasta eika loukata vapaata liikkuvuutta
koskevan Euroopan unionin lainsadadanndn piiriin kuuluvien henkildiden oikeuksia. Taten
rajoitus kohdistuisi erityisesti niihin, jotka hakevat kansainvalista suojelua.

Valtioneuvoston ndkemyksen mukaan

Ehdotetulla sddntelylléd kansainvdlisen suojelun hakemisen keskittdmisestd on
tarkoitus tuoda kdyttoon lisdd keinoja muuttoliikkeen vdlineellistdmiseen
vastaamiseksi.  Sddnnéksilli  ei kuitenkaan poikettaisi oikeudesta hakea
turvapaikkaa. Sddntely olisi sovellettavissa ainoastaan vakavissa tapauksissa ja se
mahdollistaisi tapauskohtaisen harkinnan valtioneuvoston pddtdstd tehtdessd.
Sddntely ei mahdollistaisi kansainvdlistd suojelua koskevan hakemuksen
késittelemdttd jdttdmistdé, jos henkilo on esittinyt hakemuksen Suomen
viranomaiselle Suomen rajalla, alueella tai kauttakulkualueella. Sddntelylld ei siten
loukattaisi  palautuskieltoa tai  joukkokarkotuksen kieltoa. Sddntelyn
soveltamistilanteet voivat olla hyvin erilaisia, eikd niité voida kaikilta osin
tarkkarajaisesti ja tdsmdillisesti mddritellé nykyisessd turvallisuustilanteessa.

Pidan ongelmallisena sitd, etta hallituksen esityksessa rinnastetaan tilanteet, joissa on kyse
nk. laajamittaisesta maahantulosta ja tilanteet, joissa kyse on kolmannen valtion

% Ylen selvitys: EU:n rajoilla on tehty laittomia kaannytyksia, ja rajavirasto katsoo niitd sormien |3pi — mukana
my0s suomalaisia rajavartijoita, 29.11.2021 https://yle.fi/uutiset/3-12204386 .

26 15 Frontexin rajavartijaa harjoittelee kaakkoisrajalla tydskentelyd — osallistuvat rajatarkastuksiin ja partioivat
maastossa, 16.12.2021, https://yle.fi/uutiset/3-12234799 .
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hybridivaikuttamisesta, jonka tavoitteena voi olla Suomen yhteiskuntarakenteiden
horjuttaminen ja jopa kansallisen turvallisuuden uhkaaminen. Laajamittaista
maahanmuuttoa ja hybridivaikuttamista ei mielestédni voi kaikin osin rinnastaa keskenaan,
joten niihin tulisi soveltaa ainakin osin erilaisia kriteereja. Tama lisdisi saantelyn
tarkkarajaisuutta, tasmallisyytta ja oikeasuhtaisuutta.

Etenkin ensimmaisessd tilanteessa valtioneuvoston argumentointi painottuu liikaa
resurssindkokulmaan. Esitys ei myoskaan sisalla varsinaisia kriteereja laajamittaisuudelle
huomioiden myos sen, ettd aikaisemmin laajamittaisena on pidetty jo tilannetta, jossa rajan
yli tulee vuorokaudessa ”“2-3 autoa, joissa on ollut noin 15-17 henked”. Taten kasite
"laajamittainen maahantulo" on hyvin epamadarainen. Kiinnitdn valiokunnan huomiota myds
ehdotettuun 1 momentin muotoiluun, jonka mukaan “valtioneuvosto voi paattaa
rajanylityspaikan sulkemisesta tai rajanylitysliikenteen rajoittamisesta maardajaksi tai
toistaiseksi”. Myos ehdotetun 2 momentin mukaan ”Valtioneuvosto voi paattda
kansainvalisen suojelun hakemisen keskittdmisestd Suomen valtakunnanrajalla yhteen tai
useampaan  rajanylityspaikkaan”.  Vaikka  valtuudet tulisivat  kayttéon  vain
valttamattomyyskriteerin tayttyessa, en pida ehdotettua sdantelyd kaikin osin riittavan
tarkkarajaisena ja tasmallisena huomioiden niiden vaikutuksen Suomea kaikissa olosuhteissa
sitovan palautuskiellon soveltamiseen. Valtioneuvostolle jatetdan ”“voi” -muotoilun kautta
huomattavasti harkinnanvaraa. Vain 1 momentti viittaa maardaikaisuuteen, mutta
mahdollistaa my6s pysyvat rajoitukset. Suhteellisuusperiaate edellyttaisi, ettd
poikkeustoimet ovat lahtOkohtaisesti maaraaikaisia.

Johtopaatoksia

Erityisesti laajamittaisen maahantulon torjumiseen liittyvat ehdotukset ovat ongelmallisia
seka perustuslain, EU:n perussopimusten ja niiden nojalla annetun sekundaarilainsdannon
ettd Suomea sitovien ihmisoikeusvelvoitteiden ja naitd koskevan tulkintakdaytannon nojalla, ja
ndiden hyvdksyminen tavallisen lain sdatamisjarjestyksessa on sangen tulkinnanvaraista.
Ristiriidat Suomen kansainvalisten ihmisoikeusvelvoitteiden kanssa tulisi poistaa
ehdotukseen tehtdvin muutoksin.

Hallituksen  esityksen lahtokohtana on, ettd rajanylityspaikkoja  suljettaessa,
rajanylitysliikennetta rajoitettaessa tai kansainvalisen suojelun hakemista keskitettdessa on
turvattava tosiasiallinen mahdollisuus momentissa mainittujen oikeuksien kaytannon
toteuttamiselle. Valtioneuvosto katsoo, ettd arvio olisi tehtdva kulloisessakin tilanteessa
tapauskohtaisesti, sen itselleen nyt esittdmien laajojen valtuuksien puitteissa.
Paatoksentekoa valvoisivat laillisuusvalvojat, erityisesti oikeuskansleri, ja paatoksia
tehdessdaan valtioneuvosto toki joutuu huomioimaan Suomea sitovat oikeudelliset
velvoitteet, joiden noudattamista valvovat myds tuomioistuimet (kansallisesti ja EU:ssa) seka
ihmisoikeussopimusten valvontaelimet. Itse en kuitenkaan pida ratkaisua taltd osin taysin
riittavana.

Pitdisin tarkeana, etta ehdotusta rajattaisiin ylla esitetyistd syista mittavampien valtuuksien

osalta  Suomen  valtion  turvallisuutta ja  vakautta uhkaavaan  vakavaan
véalineellistamistilanteeseen ja sdantelyd eriytettdisiin niin, ettd lievemmissa tilanteissa
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noudatettaisiin lievempia keinoja. Ehdotettu sdantely mahdollistaa tilanteet, joissa
tosiasiallisesti poikettaisiin oikeudesta hakea turvapaikkaa ja kdytdannossa tehtaisiin
kansainvalista suojelua koskevan hakemuksen tekeminen mahdottomaksi, jos hakemuksia
otettaisiin esimerkiksi vastaan ainoastaan lentokentall3, joille ei saavu kansainvilisia lentoja.
Talta osin sddntelya tulisi tarkentaa niin, ettd tosiasiallinen mahdollisuus sdilyy kaikissa
tilanteissa. Toistaiseksi voimassa oleva saantely tulisi korvata maaraaikaisella saantelylla ja
kriteereja tarkentaa.

Lisdksi tulee huomata, ettda sekda EU-oikeus ettd kansainvdlinen oikeus sallivat valtion
turvallisuutta vakavasti ja akuutisti uhkaavissa tilanteissa laajemman keinovalikoiman kuin
normaalioloissa, mutta naitd keinoja tulee tulkita darimmaisen suppeasti ja rajoittaa
aarimmaisiin kriisitilanteisiin. Tasta syysta niistd on vaikea kdytannossa saataa etukateen.
Tamankaltaisessa tilanteessa tulee kyetd osoittamaan, ettei vaihtoehtoa toteutettaville
toimille ole. Téllaisesta on mahdotonta sdataa etukateen tietamattd, minkalainen kriisi on
kyseessa ja miten siihen voidaan vastata. Kun tdmankaltaista aarimmaisiin kriisitilanteisiin
sovellettavaa saantelya ei nyt anneta, voisi olisi perusteltua kansallisen turvallisuuden
nakokulmasta, ettd valiokunta kuitenkin toteaisi tdman vaihtoehdon ja tarpeen sen kapeaan
soveltamiseen lausunnossaan nimenomaisesti.
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