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Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi väliaikaisista toimenpiteistä välineellistetyn maahantu-
lon torjumiseksi 

ESITYKSEN PÄÄASIALLINEN SISÄLTÖ 

Esityksessä ehdotetaan säädettäväksi laki väliaikaisista toimenpiteistä välineellistetyn maahan-
tulon torjumiseksi. Laissa säädettäisiin edellytyksistä, joiden vallitessa valtioneuvoston yleisis-
tunto voisi päättää rajoittaa kansainvälistä suojelua koskevien hakemusten vastaanottamista ra-
jatulla osalla Suomen valtakunnanrajaa ja sen välittömässä läheisyydessä Suomen täysivaltai-
suuden tai kansallisen turvallisuuden varmistamiseksi. Tarve rajoituspäätöksen tekemiselle to-
dettaisiin yhteistoiminnassa tasavallan presidentin kanssa. Päätöksen voisi tehdä enintään kuu-
kauden ajaksi kerrallaan. 

Jos valtioneuvosto olisi tehnyt edellä tarkoitetun päätöksen, päätöksessä tarkoitetulla alueella 
vaikuttamisen välineenä olevan maahantulijan maahanpääsy estettäisiin, hänet poistettaisiin 
maasta ja hänet ohjattaisiin siirtymään paikkaan, jossa kansainvälistä suojelua koskevia hake-
muksia otetaan vastaan. Maahantulijan kansainvälistä suojelua koskeva hakemus otettaisiin kui-
tenkin vastaan tietyissä poikkeustapauksissa. Ehdotettu sääntely ei rajoittaisi kansainvälistä suo-
jelua koskevien hakemusten vastaanottamista muualla kuin valtioneuvoston päätöksessä tarkoi-
tetulla alueella. 

Esityksen tavoitteena on tehokkaasti torjua maahantulon välineellistämisen muodossa Suomeen 
kohdistettavaa painostamista, vahvistaa rajaturvallisuutta ja varautua maahantulon välineellis-
tämisen vakavimpiin tilanteisiin. 

Esitys toteuttaa pääministeri Petteri Orpon hallituksen hallitusohjelman tavoitteita rajaturvalli-
suuden varmistamisesta, ennakoivasta hybridiuhkiin varautumisesta sekä valmiuden, varautu-
misen ja hallinnon resilienssin huomioimisesta. 

Ehdotettu laki on tarkoitettu tulemaan voimaan mahdollisimman pian. 

—————  
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PERUSTELUT 

1  Asian tausta ja  valmistelu  

1.1 Tausta 

Suomen turvallisuusympäristö muuttui perustavanlaatuisesti ja pitkäaikaisesti Venäjän hyökät-
tyä Ukrainaan helmikuussa 2022. Turvallisuustilanne Euroopassa ja Suomen lähialueilla on 
epävakaa ja sen ennustettavuus on heikentynyt. Useat eurooppalaiset maat ovat kohdanneet 
hybridivaikuttamista, joka on toteutettu muun muassa maahantulijoita välineellistämällä. Tur-
vallisuusympäristön jännitteet heijastuvat Suomen rajaturvallisuustilanteeseen itärajalla. Suomi 
on ollut syksystä 2023 alkaen välineellistetyn maahantulon kohteena. Maahantulon välineellis-
täminen on yksi keinoista pyrkiä vaikuttamaan Suomen ja Euroopan unionin rajaturvallisuu-
teen, kansalliseen turvallisuuteen ja yleiseen järjestykseen. Suomen on varauduttava siihen, että 
maahantulon välineellistämisellä painostaminen jatkuu pitkäaikaisesti ja että se saa aiempaa 
laajempia ja vakavampia muotoja. 

Pääministeri Petteri Orpon hallitusohjelman kohdan 10 Turvallinen ja kriisinkestävä oikeusval-
tio mukaan yhteiskuntamme ja kansalaistemme kohtaamat haasteet ovat yhä monisyisempiä. 
Ilmiöt koskettavat useita yhteiskunnan sektoreita ja niiden tunnistamisessa ja niihin tarttumi-
sessa vaaditaan yhä enemmän yhteistyötä ja uudenlaisia toimintatapoja. Muutokset toimintaym-
päristössä edellyttävät myös sisäisen turvallisuuden ja oikeudenhoidon toimijoiden toimival-
tuuksien ja resurssien lisäämistä. Oikeusvaltion ytimessä on kansalaisten luottamus oikeuden-
mukaisesti toimivaan yhteiskuntaan ja oikeusjärjestelmään. Venäjän hyökkäyssota Ukrainassa 
ja kiristyneet maailmanpolitiikan jännitteet korostavat yhteiskunnan kriisinkestävyyden merki-
tystä. Hallitusohjelman mukaan hallitus vahvistaa kokonaisturvallisuutta, kriisinkestävyyttä ja 
huoltovarmuutta. Suomi varautuu niin ulkoisiin kuin sisäisiin turvallisuusuhkiin realistisesti ja 
päättäväisesti. Venäjän hyökkäyssota Ukrainassa ja muut muutokset turvallisuusympäristössä 
edellyttävät rajaturvallisuuden vahvistamista edelleen. Hallitusohjelman mukaan lainsäädäntö, 
mukaan lukien toimivaltuudet, päivitetään vastaamaan rajaturvallisuuden tarpeita. Rajavartio-
laitoksen toimivaltuuksia kehitetään turvallisuusympäristön vaatimusten mukaisesti. 

Valtioiden toisiin valtioihin kohdistama hybridivaikuttaminen on määrällisesti lisääntynyt ja 
keinovalikoimaltaan laajentunut. Valtioneuvoston ulko- ja turvallisuuspoliittisessa selonteossa 
(valtioneuvoston julkaisuja 2020:30) todetaan, että hybridivaikuttamisesta on tullut aiempaa 
suurempi turvallisuusuhka. Hybridivaikuttaminen on toimintaa, jolle ei ole kansainvälisesti hy-
väksyttyä yhteistä määritelmää. Hybridivaikuttamiseksi katsotaan suunnitelmallinen toiminta, 
jossa valtiollinen tai ei-valtiollinen toimija hyödyntää laaja-alaisesti ei-sotilaallisia keinoja pyr-
kien vaikuttamaan valtion heikkouksiin ja saavuttamaan omat tavoitteensa. Tavoitteena on ai-
heuttaa toimenpiteen kohteena olevalle painetta, vahinkoa, epävarmuutta ja epävakautta. Hyb-
ridivaikuttaminen voi olla myös osa sotilaallista operaatiota erityisesti sen alkuvaiheessa. Täl-
löin kyseessä on operaatioympäristön muokkaaminen edullisemmaksi sotilaalliselle voiman-
käytölle. Hybridivaikuttaminen voi sisältää samanaikaisesti esimerkiksi informaatiovaikutta-
misoperaatioita sekä muuta, sisällöllisesti vaihtelevaa toimintaa. Ulko- ja turvallisuuspoliittisen 
selonteon mukaan valtiotoimijat käyttävät usein hybridivaikuttamisessa kolmansia toimijoita, 
kuten ekstremistisiä ja järjestäytyneen rikollisuuden ryhmiä. Hybridivaikuttamiseen voidaan 
käyttää myös muuttoliikettä, pakolaisia tai hybridivaikuttamista toteuttavien maiden kansalaisia 
muissa maissa. Vaikuttamista voi tapahtua myös epidemioiden ja pandemioiden varjolla. Kei-
noja voidaan käyttää samanaikaisesti tai siten, että eri keinot seuraavat toisiaan. Vaikuttaminen 
voi alkaa nopeasti jo normaalioloissa, ja sen tunnistaminen ja todentaminen voi olla vaikeaa 
etenkin alkuvaiheessa. 
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Hybridivaikuttamisen ohella käytetään myös laaja-alaisen vaikuttamisen käsitettä. Valtioneu-
voston puolustusselonteossa (valtioneuvoston julkaisuja 2021:78) laaja-alaista vaikuttamista 
käsitellään sotilaalliseen varautumiseen liittyvänä uhkakuvana. Selonteon mukaan laaja-alainen 
vaikuttaminen käsittää myös hybridivaikuttamisen, mutta uhkakuvaan sisältyy lisäksi avoin so-
tilaallinen voimankäyttö osapuolten välillä. Hybridivaikuttamiseen laaja-alaisen vaikuttamisen 
yhdistää muun muassa se, että laaja-alaiseenkin vaikuttamiseen liittyy usein suunnitelmallisuus, 
useiden eri keinojen yhdistäminen, pitkäkestoisuus ja yhteiskunnan haavoittuvuuksien hyödyn-
täminen jo normaalioloissa. Vastaavalla tavalla kuin hybridivaikuttamista, myös laaja-alaista 
vaikuttamista voi olla vaikea tunnistaa. 

Hybridivaikuttamiseen voi kuulua myös sinänsä laillisten keinojen käyttämistä, mikä edelleen 
voi vaikeuttaa hybridivaikuttamisen tunnistamista. Toimintaympäristön muutosten nopeus ny-
kyisessä maailmassa on seikka, joka korostaa ennalta varautumisen merkitystä. Hybridiuhat 
ovat käytännön toiminnaksi konkretisoituessaan sellaisia sisäisen tai ulkoisen turvallisuuden 
häiriötilanteita, joiden torjunta edellyttää usean viranomaisen yhteistyötä. Uhkiin tulee pystyä 
vastaamaan ensisijaisesti viranomaisten normaaliolojen toimivaltuuksilla. Lisäksi tulee kehittää 
viranomaisten kykyä varautua hybridivaikuttamiseen sekä sietää hybridivaikuttamisen kuormi-
tusta ja sen seurauksia. 

Valtioneuvoston ajankohtaisselonteossa turvallisuusympäristön muutoksesta (valtioneuvoston 
julkaisuja 2022:18) todetaan, että turvallisuusympäristön muuttumisen myötä Suomi varautuu 
poikkeuksellisten, laaja-alaisten ja monitahoisten hybridivaikuttamisen keinojen kohteeksi jou-
tumiseen sekä lyhyellä että pitkällä aikavälillä. Hybridivaikuttamisen ennaltaehkäisyn tehok-
kuus muodostuu pidäkevaikutuksesta, jonka koko yhteiskunta ja kaikki hallinnonalat luovat va-
rautumisella ja muulla toiminnallaan. Toimiva kokonaisturvallisuus on keskeinen osa ennalta 
ehkäisevää vaikutusta. Ajantasaisen tilannekuvan lisäksi selkeät johtamis- ja vastuusuhteet, riit-
tävän joustavat ja mahdollisesti osin päällekkäiset toimivaltuudet sekä kyvykkyys hyödyntää 
yhteiskunnan tarkoituksenmukaisia kokonaisvoimavaroja kulloisenkin uhan torjumiseksi ovat 
avainasemassa. 

Ajankohtaisselonteon mukaan muuttoliikkeen välineellistämiseen hybridivaikuttamisen kei-
nona on vastattava tarvittavin operatiivisin, oikeudellisin, diplomaattisin ja taloudellisin kei-
noin. Maahantulon välineellistämiseen vastaaminen edellyttää osin erilaista toimintatapaa kuin 
maahantulon hallinta. Tällainen hybridivaikuttaminen voi näkyä vakavina yleisen järjestyksen 
ja turvallisuuden häiriöinä, ja sillä voidaan luoda jännitteitä esimerkiksi maahantulijoiden ja 
heitä vastustavien ryhmien välille. Vakavimmissa tilanteissa kohdemaan on punnittava toimia, 
joilla turvataan yhteiskunta- ja oikeusjärjestystä, kansallista turvallisuutta, alueellista koskemat-
tomuutta, yleistä järjestystä ja turvallisuutta tai kansanterveyttä samalla, kun täytetään velvoite 
tutkia kansainvälistä suojelua koskevat pyynnöt. 

On oletettavaa, että Eurooppaan pyrkiviä ihmisiä on jatkossa kasvavassa määrin ja että muutto-
liikettä tullaan välineellistämään poliittisen painostamisen keinona. Monet maailmanlaajuiset 
kehityssuunnat ja alueelliset konfliktit kiihdyttävät entisestään väestön liikkumista eri puolilla 
maailmaa. Maahantulo Eurooppaan on kasvussa. Välineellistämisessä vieras valtio ryhtyy tuot-
tamaan ja ohjaamaan maahantulijavirtoja painostuskeinona muita valtioita kohtaan ja loukkaa 
siten näiden suvereniteettia. 

Keskeinen varautumiskeino muuttoliikettä välineellistävään hybridivaikuttamiseen on lainsää-
däntö, johon sisältyy viranomaisille riittävät toimivaltuudet toimia ennalta ehkäisevästi ja te-
hokkaasti. Välineellistetty maahantulo voi aiheuttaa normaaliaikojen häiriötilanteen, jos viran-
omaisilla ei ole keinoja torjua vieraan valtion taholta Suomeen suunnattavaa vaikuttamista. 



 Luonnos 15.3.2024  

  

 

 6  

 

 

 

Valtioneuvoston sisäisen turvallisuuden selonteossa (valtioneuvoston julkaisuja 2021:48) tode-
taan, että Suomen rajavalvonta on tällä hetkellä tehokasta ja uskottavaa. Muutostekijäksi on 
kuitenkin tunnistettu muun muassa hybridiuhat. Vakavien ja laajojen häiriöiden on todettu voi-
van lisääntyä. Laajoihin häiriö- ja uhkatilanteisiin varaudutaan kokonaisturvallisuuden yhteis-
toimintamallin mukaisesti. Hybridivaikuttamista tulee selonteon mukaan torjua myös lainsää-
dännöllisin toimin. Turvallisuusviranomaisten toimivaltuuksia tulee kehittää johdonmukaisesti 
ja riskiperusteisesti ja viranomaisten toimintakyky varmistaa myös ajatellen yllättäviä ja nope-
asti eskaloituvia tilanteita, joita ei voida täysin määritellä etukäteen. 

Valmiuslakiin (1552/2011) on säädetty vuonna 2022 uusi hybridiuhkatilanteita koskeva poik-
keusoloperuste sekä siihen liittyviä lisätoimivaltuuksia viranomaisille, muun muassa Rajavar-
tiolaitokselle. Valmiuslain poikkeusoloperusteiden tarkistaminen ei kuitenkaan vähennä tar-
vetta jatkaa myös normaalioloja koskevan lainsäädännön kehittämistä muuttuneiden turvalli-
suusuhkien varalta. Pääsääntönä myös hybridiuhkien osalta tulee olla niihin vastaaminen ensi-
sijaisesti normaaliolojen lainsäädännön keinoin. 

Rajavartiolaitoksen mahdollisuuksia varautua ja vastata tehokkaasti erilaisiin normaaliolojen 
häiriötilanteisiin täydennettiin 1.4.2019 ja 8.7.2022 voimaan tulleilla lakimuutoksilla (HE 
201/2017 vp, HE 94/2022 vp). Sääntelyn edelleen vahvistaminen on kuitenkin aiheellista siksi, 
että voimassa oleva lainsäädäntö ei mahdollista sitä, että Suomi voisi torjua vakavan painostuk-
sen, jota vieras valtio kohdistaa Suomen alueelle tavalla, joka puuttuu Suomen täysivaltaisuu-
teen. Se, että Suomi ei kykenisi torjumaan Suomeen suunnattavaa vakavaa vaikuttamista, on 
omiaan aiheuttamaan vakavaa vaaraa Suomen kansalliselle turvallisuudelle. 

Kansainvälisen suojelun oikeuteen liittyvät kansainväliset instrumentit ja kansallinen oikeus 
pohjautuvat ajatukseen siitä, että henkilö hakee kansainvälistä suojelua joutuessaan pakene-
maan esimerkiksi vainoa tai kidutusta kotimaassaan. Maahantulon häiriötilanteisiin ja laajamit-
taiseen maahantuloon varautuminen on puolestaan perustunut ajatukseen siitä, että laajamittai-
sen maahantulon tilanteiden taustalla on esimerkiksi sota, konflikti, pandemia tai äkillinen ym-
päristökatastrofi, joiden vuoksi maahan pyrkisi kerralla suuri määrä suojan tarpeessa olevia ih-
misiä. Tällöin olennaista on, että viranomaisilla on keinoja kyetä nopeasti varmistamaan, että 
ihmiset pääsevät suojaan ja että tilanne pysyy hallittuna. 

Viime vuosien tapahtumat ovat kuitenkin osoittaneet, että maahantulon välineellistämistä käy-
tetään nykyään keinona aiheuttaa epävakautta, painostaa toisia valtioita tai valmistella tätäkin 
voimakkaampaa painostamista aina aseelliseen voimankäyttöön saakka. Vieras valtio pyrkii 
epäasiallisesti vaikuttamaan ja aikaansaamaan toisen valtion sisällä epävakautta, epäluotta-
musta viranomaisia kohtaan ja heikentämään kansallista turvallisuutta. 

Toistaiseksi ei ole olemassa oikeudellisia instrumentteja, joiden avulla valtio pystyisi tehok-
kaasti torjumaan tämän tyyppistä vaikuttamista täysivaltaisuuteensa ja kansalliseen turvallisuu-
teensa. EU-tasolla on tunnistettu jäsenvaltioiden oikeutettu tarve kyetä reagoimaan tällaisiin ti-
lanteisiin, mutta toistaiseksi jäsenvaltioiden käytössä on vain keinoja, joiden avulla joko spon-
taanisti tapahtuva tai vieraan valtion ohjailemana tapahtunut laajamittainen maahantulo kyetään 
pitämään hallittuna. Sen sijaan EU-oikeudessa ei ole olemassa keinoa, jonka avulla voitaisiin 
torjua vieraan valtion painostamiseen tähtäävä toiminta ja puolustaa oman valtion oikeutta mää-
rätä sisäisistä asioistaan silloin kun kysymyksessä voidaan selkeästi todeta olevan vieraan val-
tion ohjailema prosessi, jonka tarkoituksena on vaikuttaa toisen suvereenin valtion sisäisiin asi-
oihin. Myöskään kansainvälisen oikeuden tasolla sopimuksiin ei sisälly elementtejä, joiden 
avulla valtio voisi tehokkaasti torjua siihen välineellistetyn maahantulon muodossa kohdistet-
tavaa painostamistoimintaa. Asiaan liittyvät kansainväliset sopimukset ovat peräisin ajalta, kun 
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mikään valtio ei ollut ryhtynyt omien tavoitteidensa edistämiseksi väärinkäyttämään kansain-
välisten sopimusten mukaan ihmisille kuuluvaa oikeutta kansainvälisen suojelun hakemiseen. 

Suomen itärajallaan kohtaama välineellistetty maahantulo ja siihen liittyvä yleisen järjestyksen 
ja kansallisen turvallisuuden tilanne on pidetty hallittuna rajavartiolain (578/2005) 16 §:n mu-
kaisilla toimenpiteillä. Rajavartiolaki tai muut säännökset eivät kuitenkaan tarjoa ratkaisua ti-
lanteeseen, jossa painostus lisääntyy ja jatkuu pitkäaikaisesti, maahantulijoiden välineellistämi-
nen leviää maastorajalle sekä suljetuille rajanylityspaikoille ja tilanteet saavat yhä vaikeampia 
ja vaarallisempia muotoja. Uhka tilanteen eskaloitumiseen on korkea erityisesti siksi, että Suo-
men rajojen läheisyydessä oleskelee erittäin todennäköisesti merkittäviä määriä henkilöitä, joita 
voidaan välineellistää Suomeen. Tämän vuoksi viranomaisten toimivaltuudesta torjua maahan-
tulon välineellistämisellä tapahtuvaa vaikuttamista tulee säätää erittäin kiireellisesti. 

1.2 Valmistelu 

Sisäministeriö asetti 19.2.2024 lainsäädäntöhankkeen maahantulon välineellistämisen torju-
miseksi ja rajaturvallisuuden vahvistamiseksi. Hankkeen tavoitteeksi asetettiin selvittää ja val-
mistella lakimuutokset, joiden avulla voidaan tehokkaasti torjua maahantulon välineellistämi-
sen muodossa Suomeen kohdistettavaa painostamista ja vahvistaa rajaturvallisuutta. Valmiste-
lussa velvoitettiin huomioimaan viranomaisten toimintamahdollisuudet myös maahantulon vä-
lineellistämisen vakavimmissa tilanteissa sekä selvittämään mahdollisuus säätää asiasta tarvit-
taessa perustuslain säätämisjärjestyksessä. 

Esityksen valmistelu aloitettiin sisäministeriön rajavartio-osaston johtamassa työryhmässä, jo-
hon osallistuivat sisäministeriön maahanmuutto-osaston, oikeusministeriön ja ulkoministeriön 
edustajat. Sisäministeriön 11.3.2024 tekemän päätöksen mukaisesti esitys on valmisteltu lop-
puun virkatyönä sisäministeriössä. 

Hallituksen esitysluonnos oli lausuntokierroksella 15.–25.3.2024. Lausuntoa pyydettiin keskei-
siltä ministeriöiltä, viranomaisilta ja muilta sidosryhmiltä. Lausunnon antoivat… 

Esityksen valmisteluasiakirjat ovat saatavilla julkisessa palvelussa osoitteessa https://inter-
min.fi/hankkeet tunnuksella SM004:00/2024. 

2  Nykyt i la  ja  sen arviointi  

2.1 Hybridivaikuttaminen ja välineellistetyn maahantulon riskit 

Venäjän Ukrainaa vastaan käynnistämä laiton hyökkäyssota jatkuu kolmatta vuotta, ja Krimin 
niemimaan laittomasta miehityksestä ja Venäjän käynnistämistä toimista Ukrainan epävakaut-
tamisesta tulee keväällä 2024 kuluneeksi 10 vuotta. Venäjän hyökkäys Ukrainaan muutti Suo-
men ja Venäjän kahdenvälisiä suhteita perustavanlaatuisesti ja pitkäkestoisesti. Turvallisuusti-
lanteen jännittyminen näkyy konkreettisesti myös Suomen rajoilla ja merialueilla. Suomi on 
kohdannut hybridivaikuttamista useilla eri tavoilla. Maantieteellinen asema altistaa Suomen 
alueellisille turvallisuuden jännitteille. Mainitut jännitteet kuuluvat Suomen turvallisuusetujen 
ytimeen, ja niiden Suomelle epäedullinen purkautuminen voisi olla kohtalokasta. 

Suomen yleistä järjestystä, kansallista turvallisuutta ja täysivaltaisuutta on pyritty loukkaamaan. 
Taustalla on vieraan valtion esittämiä näkemyksiä, joilla Suomen täysivaltaisuutta ja periaat-
teellisesti merkittäviä turvallisuusratkaisuja sekä kumppanuuksia on pyritty rajoittamaan. Suo-
men valinnoilla on sanoitettu olevan seurauksia. Seurauksista eräs on mahdollisesti nähty hyb-

https://intermin.fi/hankkeet
https://intermin.fi/hankkeet
https://intermin.fi/hankkeet/hankesivu?tunnus=SM004:00/2024
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ridivaikuttaminen maahantulijoita välineellistämällä. Muut seuraukset sekä lopullinen tavoite-
asetanta eivät lähtökohtaisesti ole saatavilla olevaa tietoa, koska ne kuuluvat vieraan valtion 
poliittisten tavoitteiden piiriin. Venäjä sisällytti Suomen alkuvuonna 2022 presidentin määräyk-
sellä epäystävällisten maiden listalle yhdessä muiden pakotteita Venäjää vastaan asettaneiden 
maiden kanssa. Tämä näkyy Venäjän suhtautumisessa Suomeen. 

Välineellistetty maahantulo on tunnistettu ja käytetty keino vaikuttaa suvereenin valtion kan-
salliseen turvallisuuteen ja täysivaltaisuuteen. Suomen yleisen järjestyksen ja kansallisen tur-
vallisuuden kustannuksella vieras valtio pyrkii päättämään keitä, milloin ja minkälaisin tavoit-
tein Suomeen saapuu. Vieras valtio voi pyrkiä horjuttamaan yleistä järjestystä kuormittamalla 
viranomaisia, lisäämällä yhteiskunnan polarisaatiota, aiheuttamalla yhteiskunnassa epäluuloja 
ja mahdollisesti soluttamalla maahan ääriajatteluun kytkeytyviä henkilöitä, sotilastaustaisia 
henkilöitä sekä rikollisia. Vaikutukset voivat olla välittömiä tai yhteiskuntaan pitkäaikaisesti ja 
hitaasti vaikuttavia. Vaikuttaminen voi perustua yritykseen välineellistää maahan satoja henki-
löitä viikossa suurina ryhminä tai tavoitteeseen voidaan pyrkiä pienemmillä määrillä, jotka kui-
tenkin ylittävät viranomaisten suunnitellun hallintakyvyn. Näillä toimilla on tarkoitus todennä-
köisesti vahingoittaa ja saada aikaan Suomessa aikaan kehitystä, joka on Suomelle sen etujen 
vastaista ja vieraalle valtiolle sekä sen tavoitteille myönteistä. 

Hybridivaikuttamisella etsitään haavoittuvuuksia ja yhteiskunnan heikkoja kohtia. Tunnistetut 
haavoittuvuudet lisäävät vieraan valtion halukkuutta aloittaa vaikuttaminen. Hybridivaikutta-
minen voi olla pitkäaikaista ja pienin askelin, lähes huomaamatta yhteiskuntaa, yleistä järjes-
tystä ja kansallista turvallisuutta rapauttavaa. Suomen itärajasta voidaan pyrkiä vieraan valtion 
toimesta muodostamaan kriisialue, jonne rakennetaan Suomen etujen vastaisesti sinne kuulu-
maton vaihtoehtoinen vierasta valtiota ja sen tavoitteita palveleva tilanne. Myöhemmin Suomi 
asetetaan toteutuneiden tosiasioiden eteen. Toisaalta kyseeseen voi tulla yksittäinen merkittävä 
vaikuttamiskokonaisuus. Tavoitteet myös itärajalla voivat niin ikään vaihdella lähes huomaa-
mattomista pyrkimyksistä tilanteeseen, jossa hybridivaikuttaminen esimerkiksi maahantuloa 
välineellistämällä on keino valmistella toimintaympäristö seuraaville vakavammille vaikutta-
misen muodoille aina aseelliseen voimankäyttöön saakka. Myös vaikeimpiin tilanteisiin varau-
tumisella ja sitä tukevalla lainsäädännöllä vaikuttamista voidaan ennalta ehkäistä ja se voidaan 
torjua. 

Suomen nopeasti muuttunut turvallisuusympäristö, Euroopan vaikeutunut turvallisuustilanne ja 
eräiden maiden sotilaalliseen voimankäyttöön perustuvat laajenemispyrkimykset pakottavat tar-
kastelemaan tilannearvioita, lisäämään edellytyksiä varautua ja luomaan kokonaan uusia vaih-
toehtoja, joilla palautetaan heikentynyt turvallisuustilanne esimerkiksi valtakunnanrajalla aikai-
sempaa vakaammaksi. 

2.2 Välineellistetty maahantulo Suomen itärajalla 

Suomen itärajalla vuonna 2023 alkanut rajaturvallisuuden vakava häiriötilanne ja välineelliste-
tyn maahantulon uhka jatkuvat edelleen kevättalvella 2024. Suomen itärajan olosuhteet ja vuo-
sikymmeniä vallinnut rajatilanne huomioon ottaen ilmiö on ollut poikkeuksellinen. Rajanyli-
tyspaikkojen kautta Suomeen on ilmiön aikana saapunut yli 1 300 henkilöä. Ilmiö on levinnyt 
maastorajalle keskellä talvea, mikä on erittäin poikkeuksellista ja huolestuttavaa. Aikaisemmin 
vastaavaa välineellistettyä maahantuloa Suomeen toteutettiin 2015–2016, jolloin ilmiö päättyi 
kahdenvälisten neuvottelujen jälkeen. Ennen vuotta 2015 ja 2016 ja vuoteen 2023 asti Suomen 
itärajalla on, Ukrainan sotaan liittyvät tilapäisen suojelun hakijat pois lukien, ollut vuosittain 
joitakin kymmeniä ilman maahantuloedellytyksiä Suomeen saapuneita henkilöitä. Vuosina 
2015–2016 ja vuodesta 2023 alkaen ilmiö on ollut myös määrien osalta aikaisempiin vuosiin 
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verrattuna täysin poikkeuksellinen ja vieraan valtion osallisuus siihen ilmeinen. Neuvottelun-
varaisuus vuonna 2024 on aikaisemmin koettua heikompi. Tilanteen heikkenemiseen on pyrit-
tävä varautumaan sekä käytännön rajavalvonnassa että lainsäädännön mahdollisuudet hyödyn-
täen. 

Tilanne Suomen itärajalla heijastelee kansainvälistä turvallisuustilannetta. Ilmiö on toisen val-
tion tai muun tahon toimesta toteutettua välineellistettyä maahantuloa. Tavoitteena on Suomen 
painostaminen. Itärajan ilmiö on poikkeuksellinen ja erittäin huolestuttava tarkasteltaessa sitä 
Suomen turvallisuusympäristön muutoksen ja Euroopan turvallisuustilanteen viitekehyksessä. 
Suomeenkin kohdistuu eri tavoin todennettuja ja ääneen lausuttuja aggressiivisia vieraan valtion 
pyrkimyksiä. 

Vieraan valtion ja muiden toimijoiden osallisuus Suomen itärajan ilmiössä on selkeä ja koko-
naisuudessa merkittävä. Venäjän viranomaisten toiminnassa tapahtui syksyn 2023 aikana mer-
kittävä muutos. Kyseessä ei ole luonnollinen kehitys. Sen sijaan nykytila on seurausta Venäjän 
viranomaisten aktiivisesta toiminnasta. Venäjän rajavyöhyke ja rajanylityspaikat ovat tarkoin 
kontrolloituja, eikä siellä ole mahdollista liikkua nähdyssä laajuudessa luvatta tai kontrolloi-
matta. Venäjän rajaviranomaiset eivät ole itsenäisiä toimijoita, vaan heidän toimintansa on val-
tionjohdon ohjauksessa. Venäjän rajavartiopalvelu on osa turvallisuuspalvelu FSB:tä. Autori-
täärinen valtio, jossa turvallisuusviranomaisten rooli on tärkeä yhteiskuntajärjestyksen ylläpitä-
misessä johtaa päätelmään, että välineellistetyn maahantulon ilmiö voi kehittyä vain keskusjoh-
dettujen viranomaisten myötävaikutuksella tai hyväksynnällä. Järjestäytynyt rikollisuus, laitto-
man maahantulon järjestäminen, korruptio ja sosiaalinen media ovat kiinteä osa ilmiötä. Viran-
omaisten kontrollissa ne palvelevat valtion tarkoitusperiä ja tavoitteita. 

Rajanylityspaikkojen ollessa auki esimerkiksi joulukuussa 2023, niille kertyi Venäjän viran-
omaisten myötävaikutuksella lyhyessä ajassa satoja henkilöitä taustapotentiaalin ollessa huo-
mattavasti suurempi. Liikenne ruuhkautui vakavasti, tavanomainen rajanylitysliikenne joudut-
tiin pysäyttämään ja valtakunnanrajan välittömään läheisyyteen ahtautuneet maahantulijat vaa-
ransivat sekä liikenneturvallisuuden että yleisen järjestyksen ja turvallisuuden. Vaalimaalla oli 
ajoittain välitön uhka suuremman maahantulijoiden joukon maahan tunkeutumisesta suuren lu-
kumäärän tai väkivallan avulla Naapurimaan viranomaiset eivät osallistuneet liikennevirran hal-
lintaan. Hetkittäin vaikutti, ettei tilanne ollut naapurimaan viranomaisten hallinnassa edes val-
takunnanrajan välittömässä läheisyydessä. Päinvastoin, viranomaiset suunnitelmallisesti ja 
edesauttavasti pitivät maahantulijoiden virran jatkuvana ja tarpeen mukaan kohdennettuna. 

Ilmiön leviäminen maastorajalle näyttäytyy painostamisen jatkamisena riippumatta siitä, kuinka 
spontaanista tilanteesta on kysymys. Maastorajan tapaukset kertovat merkittävästä maahanpyr-
kijöiden paineesta. Suomeen pyrkivät henkilöt ovat halukkaita ottamaan uusia riskejä päästäk-
seen Suomeen. Talven kääntyessä kevääseen riskit ilmiön leviämisestä nähtyä laajamittaisem-
min maastorajalle kasvavat. Kevät tarjoaa Venäjän viranomaisille mahdollisuuden myös laajen-
taa vaikuttamista ja välineellistää ihmisiä vaivatta maastorajan kautta. Suomen viranomaisilla 
tulisi olla edellytykset tilanteen hallintaan erityisesti maastorajalla, joissa molempien maiden 
rajaviranomaisilla on velvollisuus estää, paljastaa ja tutkia laittomat rajanylitykset. Maastorajan 
tilanteen hallinta edellyttäisi uudenlaista ajattelua ja toimivaltuuksien täydentämistä. 

Suomen ja Venäjän välisen rajajärjestyssopimuksen (SopS 32/1960) mukainen yhteistyö on 
edelleen ollut voimassa ja osittain toimivaa. Suomi on pyrkinyt käytännön yhteistyön ylläpitä-
miseen. Yhteistyötä on vastoin Suomen osapuolen aloitteita karsittu. Ilmiön ratkaisemiseksi 
käydyt rajaviranomaisten neuvottelut eivät ole tuottaneet tulosta. 
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Välineellistetty maahantulo hyödyttää ja siihen liittyy myös merkittävää rajat ylittävää ja kan-
sainvälistä rikollisuutta. Rikollisuus on erittäin tuottoisaa ja riskit vähäiset. Rikollisuutta hy-
väksi käyttämällä viranomaisten osuus hämärtyy ja toimintaan saadaan itseohjautuvuutta. Ta-
pauksissa viisumien, matkojen, kuljetusten ja kulkuvälineiden järjestäminen näyttäytyy suunni-
telmallisena. Rajanylitys järjestyy puutteellisista asiakirjoista huolimatta tai henkilöt avustetaan 
maastorajan yli laittomasti. Samoin avoinna olevia ja tarpeellisia reittejä markkinoidaan sosiaa-
lisessa mediassa aktiivisesti kaikkine palveluineen. Kerran syntynyttä reittiä ja siihen kohdistu-
via odotuksia on haastavaa padota yksipuolisesti. Uusia reittejä tai vaihtoehtoisia tapoja ylittää 
raja etsitään ja markkinoidaan aktiivisesti, mukaan lukien kaikkein riskialtteimmat keinot. Lait-
toman maahantulon järjestäjillä on kyky reagoida nopeasti, ja nämä ovat motivoituneita jatka-
maan olosuhteiden salliessa. Rikollisten ja sosiaalisen median vaikutus ilmiöön on arvaamaton. 
Halutessaan Venäjän viranomaiset voivat kitkeä ilmiön raja-alueiltaan. Perinteisesti Venäjä 
kontrolloi raja-alueitaan huolellisesti. 

Välineellistetyssä maahantulossa ihmisiä käytetään hyväksi valtiollisessa tarkoituksessa. Eräs 
tämän toiminnan havaittava ulottuvuus on turvapaikkajärjestelmän ruuhkauttaminen ja rekiste-
röintien viivästyminen, pyrkimys yhteiskunnan koheesion rikkomiseen, sellaisten henkilöiden 
soluttamiseen Suomen alueelle, joita voidaan hyväksikäyttää vieraan valtion lukuun tai muut 
tavoitteet. Suomen viranomaisten toimintaa pyritään vaikeuttamaan ja yhteiskunta saamaan 
epäjärjestykseen. Toiminta sitoo merkittävän määrän viranomaisten resursseja rajaturvallisuu-
den sekä yleisen järjestyksen ylläpitämiseen. Käytetyistä voimavaroista huolimatta rajaturval-
lisuus sekä yleinen järjestys on tähän mennessäkin uhannut vakavasti vaarantua ajoittaisista 
mittavista kertaluontoisista turvapaikanhakijamääristä johtuen. Suomeen saapuneiden joukosta 
on tunnistettu kymmeniä henkilöitä, joiden voidaan arvioida eri tavoin taustansa takia vaaran-
tavan yleisen järjestyksen. Noin 15 % turvapaikanhakijoista on kadonnut prosessista muuta-
massa kuukaudessa, eivätkä he tällä hetkellä ole enää Suomen turvapaikkajärjestelmän piirissä. 

Välineellistetyssä maahantulossa on ollut nimenomaisesti kyse vieraan valtion viranomaisten 
kontrolloimasta toiminnasta. Suomea on yritetty painostaa ja vaikuttaa Suomen päätöksente-
koon ja valintoihin, rikkoa yhteiskunnan koheesiota ja pyrkiä saavuttamaan sellaisia Venäjälle 
koituvia hyötyjä, joihin Suomi ei vapaaehtoisesti ja omavalintaisesti olisi valmis. Tältä osin 
myös nähdyllä määrällä turvapaikanhakijoita toteutettu painostaminen ja sen jatkumisen uhka 
on ollut kansallista turvallisuutta vakavasti vaarantavaa. Kysymys ei ole aidosta turvapaikan-
haun ilmiöstä. Eräs havainto on ollut, että ilmiön välittömään hallintaan liittyvät haasteet ovat 
kerta toisensa jälkeen lisääntyneet molemmin puolin rajaa, kun rajanylityspaikkoja on avattu ja 
laillinen rajanylitysliikenne on pyritty käynnistämään uudelleen. Kaikkeen edellä mainittuun on 
varauduttu, mutta painostuksen mahdollinen lisääntyminen edellyttää varautumisen vahventa-
mista. 

Välineellistetyn maahantulon uhka Suomen itärajalla jatkuu kevään ja kesän 2024 aikana kor-
keana. Naapurimaan viranomaisilla ei heidän ilmoituksiensa mukaan ole edelleenkään laillisia 
keinoja estää laillisesti maassa oleskelevien henkilöiden maasta poistumista rajanylityspaikko-
jen kautta. Asian ilmi tuominen heijastelee tahtoa sallia ilmiön jatkuminen ja kykyä säädellä 
sitä. Suomen itärajan läheisillä alueilla on koko talven 2023–2024 oleskellut henkilöitä, jotka 
odottavat mahdollisuutta pyrkiä Suomeen. Ilmiön aikana on käynyt selväksi, että maahanpyrki-
jöiden kauttakulku lähtömaista Suomen rajalle voi tapahtua muutamassa vuorokaudessa Venä-
jän viranomaisten kontrolloimana. Varmaa tietoa Suomen lähialueilla oleskelevien maahanpyr-
kijöiden määrästä ei ole helppoa tai ylipäätään mahdollista kaikin ajoin saada. Salakuljetusor-
ganisaatiot seuraavat tilanteen kehittymistä tarkasti, koska ilmiöön liittyvän laittoman maahan-
tulon järjestäminen on niille myös taloudellisesti erittäin tuottoisaa toimintaa. Venäjän viran-
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omaiset eivät ole aktiivisesti puuttuneet ilmiön juurisyihin, joihin kuuluvat muun muassa lähtö-
maiden viisumikäytännöt, Venäjälle saapumisen salliminen sekä laiton oleskelu Venäjällä. On 
todennäköistä, että käsillä on pitkäkestoinen tilanne. 

2.3 Turvallisuustilanteen mahdollinen vaikeutuminen 

Viranomaiset varautuvat kaikin keinoin itärajan tilanteen jatkumiseen tai vaikeutumiseen. Ti-
lanteen vaikeutumiseen kevään 2024 kuluessa tai pitemmällä aikajänteellä on varauduttava 
myös lainsäädännön tasolla. Mahdollista on, että rajatilanne vaikeutuu kevään kuluessa tai myö-
hemmin oleellisesti. 

Oleellisesti vaikeammassa tilanteessa Suomen painostaminen kiihtyy. Mikäli Suomi avaa ra-
janylityspaikkoja, niille voidaan päästää, ohjata ja pakottaa kymmeniä tai jopa satoja maahan-
pyrkijöitä vuorokaudessa. Tilanne muuttuisi hallitsemattomaksi vähintään valtakunnanrajalta 
alkaen. Suomeen saapuisi rajanylityspaikoilla useita satoja tai jopa tuhansia turvapaikanhaki-
joita viikossa riippuen avointen rajanylityspaikkojen määrästä. Rajanylityspaikoilla esiintyisi 
järjestyshäiriöitä. Maahan pyrkivillä voisi olla välineitä ja tarkoitus vahingoittaa viranomaisia. 
Turhautuminen ja maahan pyrkivien saamat ohjeet aiheuttaisivat väkivaltaisia tilanteita. Nor-
maali rajaliikenne ei olisi mahdollista. 

Maahanpyrkijöitä voitaisiin ohjata myös suljetuille rajanylityspaikoille tai jopa pakottaa heidät 
ylittämään tilapäiset esteet. Väkivaltaisia ja maahantulijoiden suurta lukumäärää hyväksikäyt-
täviä maahantunkeutumisyrityksiä kyettäisiin estämään, mutta tilanteiden seurauksena maahan 
pääsisi kymmeniä henkilöitä. Rajaesteiden väkivaltaiset ylitykset ja niiden yritykset johtaisivat 
terveyttä vaarantaviin tapahtumiin ja voimankäyttötilanteisiin, joissa sekä maahantulijoita että 
viranomaisia loukkaantuisi. Tilanteisiin liittyvät jännitteet kohoaisivat ja ne voisivat muuttua 
entistä vaarallisemmiksi ja väkivaltaisemmiksi. 

Maahantulon välineellistäjä sallisi ja kuljettaisi maahanpyrkijöiden ryhmiä kontrolloidusti 
myös maastorajan eri rajaosuuksilla. Suomeen saapuisi maastossa satoja turvapaikanhakijoita 
viikossa. Kaikkia Suomeen saapuneita ei havaittaisi ja saataisi kiinni raja-alueella. Tilannetta 
käytettäisiin hyväksi myös muissa hybridivaikuttamisen tarkoituksissa. Tilanne voisi laajentua 
myös merialueelle ja saaristoon. Maahanpyrkijöiden liikehdintä ja motivoituminen kohti Suo-
men rajaa lisäisi kaikissa olosuhteissa todennäköisesti hengen ja terveyden menettämisen ris-
kejä niille, jotka lähtevät liikkeelle. Samalla syntyisi edellytyksiä Suomen syyttämiseksi niiden 
henkilöiden ongelmista, jotka Suomen rajalle on välineellistetty. 

Turvapaikanhakijoita saapuisi Suomessa rajanläheisiin taajamiin ja he hakisivat turvapaikkaa 
eri puolilla Suomea. Osa kykenisi jatkamaan matkaa muihin Schengen-maihin ilman mitään 
viranomaiskontaktia ja rekisteröintiä. Suomen puolella laittoman maahantulon järjestäjät akti-
voituisivat toimimaan myös raja-alueilla. Suomeen laittomasti saapuneiden ja vakituisesti asu-
vien kanssakäymisessä ilmenisi vastakkainasettelua. 

Rajavartiolaitos käyttäisi tilanteen hallintaan omien resurssiensa lisäksi kansallisten ja kansain-
välisten kumppanien tukea. Kaikista käytössä olevista resursseista huolimatta voimavarojen 
loppuminen olisi riskinä, mikäli tilanne vaikeutuisi useilla toimintasuunnilla yhdenaikaisesti. 

Rajanylityspaikkojen paineen vuoksi maastorajan valvontaan voitaisiin käyttää vain niukalti re-
sursseja. Käytännössä maastorajalla laittomat rajanylitykset kyettäisiin paljastamaan teknisen 
valvonnan ulkopuolella vasta sisämaan tiestöllä tai taajamissa, josta maahanpyrkijät koottaisiin 
ja kuljetettaisiin järjestelykeskuksiin. Merkittävää osaa laittomista rajanylityksiä ei havaittaisi 
rajalla ollenkaan tai niihin ei voitaisi heti vaikuttaa resurssien puutteen vuoksi. 
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Maahantulijoiden rekisteröinti ruuhkautuisi siten, että osa saapuneista olisi viikkoja rekisteröi-
mättä järjestelykeskuksista huolimatta. Vastaanottokapasiteetin hallittu lisääminen ei vastaisi 
tarvetta ja maahantulijoita sijoitettaisiin kuntien hätämajoitukseen. Säilöönottoyksiköiden täy-
tyttyä jouduttaisiin käyttämään lievempiä turvaamistoimenpiteitä, mikä johtaisi prosessista ka-
toamisiin. Tilanteen vaikeutumiseen on varauduttu, mutta Suomen viranomaisten kokonaisvoi-
mavarat voisivat vakavasti vaarantua, jos erittäin vaikea rajatilanne jatkuisi pitkäaikaisesti. 

Osaan maahan saapuvista turvapaikanhakijoista liittyisi todennäköisesti yleisen järjestyksen ja 
turvallisuuden riskejä. Tällaisilla henkilöillä olisi väkivaltarikostausta, he olisivat koulutettuja 
sotilaita, sotarikoksista epäiltyjä, mahdollisesti radikalisoituneita henkilöitä tai muuten yhteis-
kunnan järjestyksen kannalta erittäin haastavia henkilöitä. Epävakaa tilanne mahdollistaisi 
myös vakavasti kansallista turvallisuutta vaarantavien henkilöiden, kuten vieraan valtion lukuun 
vaikuttamista tai tiedustelua suorittavien henkilöiden soluttamisen maahan. Jatkuessaan ja laa-
jetessaan ilmiö voisi edelleen lisätä mielenilmauksia, kantaväestön ja vähemmistöjen mielipi-
teiden vastakkaisuutta, yleistä yhteiskunnallista polarisaatiota ja saapuviin henkilöihin itsessään 
liittyviä yleisen järjestyksen tai turvallisuuden riskejä. Pitempään jatkuessaan ilmiö voisi muo-
dostaa pitkäaikaisen kansallisen turvallisuuden uhan, koska saapujat jäisivät maahan ja heidän 
Suomeen saapumisensa olisi nimenomaisesti maahantulon välineellistäjälle edullista. Koko-
naistavoite olisi saada aikaan Suomessa tilanne, joka ei olisi viranomaisten hallinnassa. 

Kokonaisuutena tilanne voisi yhdenaikaisesti heikentyä valtakunnanrajalla ja sisämaassa run-
saan turvapaikanhakijavirran seurauksena. Lisääntyvät hallinnan haasteet turvapaikkajärjestel-
mässä, yleisen järjestyksen häiriöt, esille tulevat kansallisen turvallisuuden riskit sekä kansa-
laisten turvallisuuden tunteen samanaikainen vaarantuminen olisivat aikaisemmin kokematonta 
ja arvaamatonta. Lisääntyvien riskien arvaamattomuus altistaisi yhteiskuntaa muille vaikutta-
misyrityksille tai hitaalle muutokselle, joka olisi edullista vieraalle valtiolle ja sen kaikkien vaa-
rallisimmille pyrkimyksille. 

Tilanne voisi muodostua vaikeaksi myös informaatioulottuvuudessa. Kaikissa vaihtoehdoissa 
Suomen toimet voitaisiin haluttaessa esittää epäsuhtaisiksi sekä maahantulijoiden oikeuksia 
loukkaaviksi. 

Erityisen uhanalaiseksi tilanne muodostuisi, mikäli välineellistämisen kanssa samaan aikaan 
Suomeen kohdistuisi lisääntyvä sotilaallinen uhka tai muu vakava vaikuttaminen rajaturvalli-
suuden lisäksi muussa toimintaympäristössä. Yhdenaikaisuus lisäisi viranomaisten haasteita ja 
olisi haastavaa tehtävien priorisoinnin näkökulmasta. Eri maiden sotilaallisessa ajattelussa hyb-
ridivaikuttaminen liittyy kiinteästi sotilaalliseen ajatteluun, ja sen käyttöä punnitaan myös osana 
sotilaallisia operaatioita ja sotilaallisen voiman käyttöä. Varautumisessa tätä ei voida poissulkea 
ja siihenkin on varauduttava. 

Yleisen järjestyksen ja kansallisen turvallisuuden säilyttämiseksi ja Suomen täysivaltaisuuden 
varmistamiseksi on välttämätöntä, että Suomi kykenisi nykyistä välittömämmin ja tehokkaam-
min puolustautumaan maahantulijoiden välineellistämistä ja vieraan valtion painostamista vas-
taan. Voimassa oleva lainsäädäntö rajoittaa viranomaisten toiminnan nykyiselle tasolle. Puolus-
tautumisen tehostamiseksi olisi tarpeen säätää uusia toimivaltuuksia. Tavoitteena tulisi olla se, 
että vieras valtion kokisi maahantulijoiden välineellistäminen hyödyttömäksi keinoksi painos-
taa Suomea ja saavuttaa tavoitteitaan. 
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2.4 Rajavartiolaki 

Vieraan valtion tai muun toimijan välineellistämään maahantuloon on osaltaan varauduttu hei-
näkuussa 2022 voimaan tulleilla rajavartiolain 16 §:n muutoksilla (HE 94/2022 vp). Rajavartio-
lain 16 §:n 1 momentin mukaan valtioneuvosto voi päättää rajanylityspaikan sulkemisesta mää-
räajaksi tai toistaiseksi, jos sulkeminen on välttämätöntä vakavan yleiselle järjestykselle, kan-
salliselle turvallisuudelle tai kansanterveydelle aiheutuvan uhan torjumiseksi. Sisäministeriö 
päättää kiireellisissä tilanteissa tarvittavista välittömistä toimenpiteistä, kunnes valtioneuvosto 
ratkaisee asian. Sisäministeriön on esiteltävä tekemänsä päätös viipymättä valtioneuvoston 
yleisistunnolle. 

Pykälän 2 momentin mukaan valtioneuvosto voi päättää kansainvälisen suojelun hakemisen 
keskittämisestä Suomen valtakunnanrajalla yhteen tai useampaan rajanylityspaikkaan, jos se on 
välttämätöntä vakavan yleiselle järjestykselle, kansalliselle turvallisuudelle tai kansantervey-
delle aiheutuvan uhan torjumiseksi, ja jos kyse on lyhyessä ajassa tapahtuvasta poikkeuksellisen 
suuresta maahantulijoiden määrästä taikka tiedosta tai perustellusta epäilystä, että maahantulo 
on vieraan valtion tai muun toimijan vaikutuksesta tapahtuvaa. Pykälän 3 momentissa sääde-
tään, että jos valtioneuvosto on tehnyt 2 momentissa tarkoitetun päätöksen, kansainvälistä suo-
jelua voi hakea Suomen valtakunnanrajalla vain sellaisessa rajanylityspaikassa, johon kansain-
välisen suojelun hakeminen on keskitetty. Tästä voidaan yksittäisessä tapauksessa poiketa ot-
taen huomioon lasten, vammaisten ja muiden erityisen haavoittuvassa asemassa olevien oikeu-
det. 

Pykälän 4 momentin mukaan rajanylityspaikkoja ei saa sulkea eikä kansainvälisen suojelun ha-
kemista saa keskittää enempää kuin mikä on välttämätöntä vakavan yleiselle järjestykselle, kan-
salliselle turvallisuudelle tai kansanterveydelle aiheutuvan uhan torjumiseksi. Päätös on kumot-
tava, kun se ei ole enää välttämätön mainitun uhan torjumiseksi. Sisäministeriön on tiedotettava 
päätöksestä riittävässä laajuudessa. Pykälän 5 momentin mukaan pykälässä tarkoitetuilla toi-
menpiteillä ei saa estää Suomen kansalaiselle kuuluvaa oikeutta saapua maahan tai jokaisen 
oikeutta lähteä maasta eikä loukata vapaata liikkuvuutta koskevan Euroopan unionin lainsää-
dännön piiriin kuuluvien henkilöiden oikeuksia eikä kenenkään oikeutta kansainvälisen suoje-
lun saamiseen. 

Perustuslakivaliokunta on arvioinut nyt voimassa olevaa rajavartiolain 16 §:ää sen säätämisvai-
heessa. Perustuslakivaliokunta selosti sitä koskevassa lausunnossaan Euroopan ihmisoikeustuo-
mioistuimen joukkokarkotuksen kieltoa koskevaa ratkaisua N.D. ja N.T. v. Espanja (8675/15 ja 
8697/15). Perustuslakivaliokunta kiinnitti huomiota siihen, että kyseisen ratkaisun mukaan nii-
den sopimusvaltioiden osalta, joiden raja muodostaa myös Schengen-alueen ulkorajan, EIS:n 
oikeuksien tehokas toteutuminen edellyttää, että valtiot mahdollistavat laillisia väyliä maahan 
pääsemiseksi valtion rajalle saapuneille. EIT katsoi ratkaisussaan, ettei Espanja ollut rikkonut 
joukkokarkotuksen kieltoa palauttaessaan takaisin Marokon puolelle Espanjan alueelle väkival-
taisesti raja-aidan läpi murtautuneet henkilöt, sillä Espanja oli tarjonnut ihmisille tosiasiallisen 
mahdollisuuden lailliseen maahantuloon yhden rajanylityspaikan kautta. Arvioon ei vaikuttanut 
se, että kyseiselle paikalle pääsy oli voinut olla fyysisesti haastavaa (PeVL 37/2022 vp, kohta 
29). 

Perustuslakivaliokunta totesi, että välineellistetyn maahantulon tilanteessa valtiolla ei ole oi-
keudellista estettä päättää rajanylityspaikkojen määrästä tai niiden sijainnista. Perustuslakiva-
liokunta katsoi, että lyhytaikainen rajan täyssulku voi erittäin poikkeuksellisissa olosuhteissa 
olla mahdollinen, mikäli tällaisella ajallisesti vain täysin välttämättömään rajatulla toimenpi-
teellä voidaan turvata maahantulomenettelyn asianmukaisuus (PeVL 37/2022 vp, kohta 30). 
Lyhytaikaisuutta ei ole perustuslakivaliokunnan lausunnossa tarkemmin määritelty. 
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Perustuslakivaliokunnan näkemyksen mukaan edellä esitetyt seikat on otettava huomioon raja-
vartiolain 16 §:ää soveltavan viranomaisen päätöksenteossa ja säännöksen toimeenpanossa 
(PeVL 37/2022 vp, kohta 30). Myös hallintovaliokunta korosti tapauskohtaisen harkinnan mer-
kitystä kulloinkin käsillä olevassa tilanteessa (HaVM 16/2022 vp). 

Suomeen kohdistettavaan vaikuttamiseen on toistaiseksi vastattu rajavartiolain 16 §:n mukai-
silla toimenpiteillä. Valtioneuvosto on 16.11.2023 alkaen tehnyt useita päätöksiä rajanylitys-
paikkojen sulkemisesta ja kansainvälisen suojelun hakemisen keskittämisestä Suomen ja Venä-
jän välisellä maarajalla. Esityksen antamishetkellä voimassa olevan valtioneuvoston päätöksen 
(SM/2024/5) mukaan kaikki itärajan rajanylityspaikat Vainikkalan rajanylityspaikkaa lukuun 
ottamatta ovat suljettuja ja kansainvälisen suojelun hakeminen Suomen ulkorajoilla on keski-
tetty rajanylityspaikoista sekä rajatarkastustehtävien jakamisesta niillä annetun valtioneuvoston 
asetuksen (901/2006) 6 §:ssä tarkoitetuille lentoliikenteen rajanylityspaikoille ja 8 §:ssä tarkoi-
tetuille vesiliikenteen rajanylityspaikoille. Päätös on voimassa 14.4.2024 asti. 

Valtioneuvoston päätösten tavoitteena on ollut välineellistetyn maahantulon pysäyttäminen ja 
rajanylitysliikenteen palauttaminen normaaliksi. Rajavartiolain 16 §:n mukaisilla toimenpiteillä 
itärajan tilanteen hallintaa voidaan parantaa, mutta niillä voidaan torjua vieraan valtion välineel-
listämistoimintaa vain varsin rajallisesti. Itärajan rajanylityspaikkojen täyssulku estää tavan-
omaisen rajanylitysliikenteen Suomen ja Venäjän välisen maarajan kautta, minkä vuoksi se vai-
kuttaa merkittävästi laajan ihmisjoukon perus- ja ihmisoikeuksien toteutumiseen. Täyssulku 
vaikuttaa merkittävästi erityisesti liikkumisvapauden, yksityiselämän ja perhe-elämän suojan, 
omaisuuden suojan, elinkeinovapauden ja työtä koskevan perusoikeuden toteutumiseen. 

Viranomaisten arvioiden ja Rajavartiolaitoksen kokoamien havaintojen nojalla on perusteltua 
syytä epäillä, että välineellistetty maahantulo jatkuisi aiemman kaltaisena, jos rajanylityspaik-
koja olisi avoinna. Ilmiö on käynnistynyt uudestaan ja osin vaikeutunut eri vaiheissa, kun Suomi 
on pyrkinyt avaamaan rajanylityspaikkoja muulle liikenteelle. Tämän vuoksi on tarpeen selvit-
tää ja ottaa käyttöön vaihtoehtoisia toimenpiteitä välineellistetyn maahantulon pysäyttämiseksi. 
Lisäksi on tarpeen varautua myös maahantulon välineellistämisen vakavimpiin tilanteisiin. 

Sisäministeriössä on valmistelussa lainsäädäntöhanke teknologian hyödyntämisestä rajaturval-
lisuuden ylläpitämisessä (SM003:00/2023). Hankkeessa ehdotetaan laajennuksia Rajavartiolai-
toksen suorittamaan tekniseen valvontaan sekä uutta sääntelyä radioteknisestä valvonnasta. Eh-
dotettava sääntely ja uusi teknologia mahdollistaisivat nykyistä paremman tilannekuvan luomi-
sen ja ennakoinnin Rajavartiolaitoksen operatiivisessa toiminnassa sekä laajemminkin rajatur-
vallisuutta koskevassa päätöksenteossa. Toimivaltuuksilla voitaisiin tukea Rajavartiolaitoksen 
toimintaa ja valtionjohdon päätöksentekoa myös välineellistetyn maahantulon tilanteissa. 

2.5 Turvapaikkamenettely 

Turvapaikkamenettelyä koskeva kansallinen sääntely perustuu 26.6.2013 annettuun Euroopan 
parlamentin ja neuvoston direktiiviin 2013/32/EU kansainvälisen suojelun myöntämistä tai 
poistamista koskevista yhteisistä menettelyistä (uudelleenlaadittu, jäljempänä menettelydirek-
tiivi). Menettelydirektiivissä säädetään tyhjentävästi säännöistä, joiden nojalla jäsenvaltioiden 
on tutkittava kaikki kansainvälistä suojelua koskevat hakemukset. Tilannetta, jossa vieras valtio 
välineellistää maahantulijoita omien tarkoitusperiensä toteuttamiseksi, ei ole huomioitu menet-
telydirektiivissä eikä ulkomaalaislain (301/2004) turvapaikkamenettelyä koskevissa säännök-
sissä. 

Ulkomaalaislain 94 §:n 1 momentin mukaan turvapaikkamenettelyssä käsitellään Suomen ra-
jalla tai alueella viranomaiselle esitetty hakemus, jonka perusteena on tarve saada kansainvälistä 
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suojelua. Saman pykälän 2 momentissa säädetään, että ihmisoikeuksiensa vaarantumiseen ve-
toavan ulkomaalaisen katsotaan hakevan turvapaikkaa, jollei hän nimenomaan muuta ilmoita. 
Kansainvälisen suojelun hakeminen ei siis edellytä tiettyä muotoa. Ulkomaalaislain esitöiden 
(HE 28/2003 vp, s. 180) mukaan viranomaisen on tulkittava hakijan tarkoitusta hakijan kannalta 
parhaalla mahdollisella tavalla. 

Turvapaikkatutkinnasta säädetään ulkomaalaislain 97 §:ssä. Pykälän 1 momentin mukaan Maa-
hanmuuttovirasto selvittää kansainvälisen suojelun perusteella oleskelulupaa hakevan ulkomaa-
laisen henkilöllisyyden, matkareitin ja maahantulon sekä suullisesti turvapaikkahakemuksen 
käsittelystä vastuussa olevan valtion määrittämiseksi tarpeelliset tiedot. Saman pykälän 2 mo-
mentin mukaan Maahanmuuttovirasto suorittaa myös turvapaikkapuhuttelun, jossa suullisesti 
selvitetään hakijan perusteet häneen kotimaassaan tai pysyvässä asuinmaassaan kohdistuneesta 
vainosta tai muista oikeudenloukkauksista ja niiden uhkista. 

Ulkomaalaislain 95 §:n mukaan kansainvälistä suojelua koskeva hakemus jätetään poliisille tai 
rajatarkastusviranomaiselle maahan saavuttaessa tai mahdollisimman pian sen jälkeen. Poliisi 
tai rajatarkastusviranomainen rekisteröi hakemuksen viipymättä. 

Kansainvälistä suojelua koskeva hakemus käsitellään ulkomaalaislain 98 §:n mukaan tavalli-
sessa tai nopeutetussa menettelyssä. Oleskeluluvan myöntämisen edellytykset arvioidaan kun-
kin hakijan osalta yksilöllisesti. Arvioinnissa otetaan huomioon hakijan esittämät selvitykset 
olosuhteistaan sekä eri lähteistä hankitut ajantasaiset maatiedot. Ulkomaalaislain 98 a §:n mu-
kaan päätös kansainvälistä suojelua koskevaan hakemukseen on tehtävä kuuden kuukauden ku-
luessa hakemuksen jättämisestä, jos hakemus käsitellään tavallisessa menettelyssä. Tutkintaa 
voidaan tietyissä tilanteissa pidentää enintään 21 kuukauteen. Päätöksen hakemukseen tekee 
aina Maahanmuuttovirasto, joka ulkomaalaislain 116 §:n mukaan on toimivaltainen viranomai-
nen myöntämään oleskeluluvan kansainvälistä suojelua koskevaan hakemukseen. Jos kansain-
välistä suojelua koskeva päätös on kielteinen, tehdään tarvittaessa maasta poistamista koskeva 
päätös samassa päätöksessä. 

Nopeutettua menettelyä voidaan ulkomaalaislain 104 §:n mukaan käyttää, kun hakemus katso-
taan 101 §:n nojalla ilmeisen perusteettomaksi. Ilmeisen perusteettomaksi hakemus voidaan 
katsoa jos 1) perusteeksi ei ole esitetty 87 §:n 1 momentissa tai 88 §:n 1 momentissa mainittuja 
taikka muita sellaisia perusteita, jotka liittyvät palautuskieltoihin, tai esitetyt väitteet ovat sel-
västi epäuskottavia, 2) hakijan ilmeisenä tarkoituksena on käyttää väärin turvapaikkamenette-
lyä: a) antamalla hakemuksen ratkaisemisen kannalta keskeisistä seikoista tahallaan vääriä, har-
haanjohtavia tai puutteellisia tietoja, b) esittämällä väärennettyjä asiakirjoja ilman hyväksyttä-
vää syytä, tai c) tekemällä hakemuksensa vain viivyttääkseen tai estääkseen sellaisen jo tehdyn 
tai välittömästi odotettavissa olevan päätöksen täytäntöönpanoa, joka merkitsisi hänen poista-
mistaan maasta taikka 3) hakija on saapunut turvallisesta alkuperämaasta, jonne hänet voidaan 
palauttaa. Nopeutetussa menettelyssä tutkittu hakemus on ratkaistava viiden kuukauden kulu-
essa sen jättämisestä. 

Maahanmuuttovirastolle nopeutetun menettelyn käyttäminen tarkoittaa sitä, että hakemus on 
tutkittava ja päätös tehtävä nopeammin kuin ns. normaalimenettelyssä. Huomioitavaa nopeute-
tun menettelyn käyttämisessä on se, että määrittävän viranomaisen tulee tutkia hakemus kuten 
mikä tahansa hakemus ja todeta se perusteettomaksi. Sen jälkeen menettelyyn voidaan soveltaa 
nopeutetun menettelyn säännöksiä, jos joku nopeutetun menettelyn peruste täyttyy. Hakemusta 
ei siis voida koskaan hylätä vain sen vuoksi, että jokin nopeutetun menettelyn peruste täyttyy 
tilanteessa. Hakijan kannalta nopeutetun menettelyn käyttäminen tarkoittaa useimmiten käytän-
nössä sitä, että hänellä ei ole automaattista oikeutta jäädä jäsenvaltioon odottamaan mahdollisen 
valitusmenettelyn lopputulosta. Hänellä on kuitenkin oikeus hakea tuomioistuimelta oikeutta 
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jäädä maahan odottamaan muutoksenhaun lopputulosta ja oikeus jäädä odottamaan, kunnes tuo-
mioistuin on tehnyt päätöksen hänen oikeudestaan jäädä odottamaan varsinaisen valitusmenet-
telyn lopputulosta. 

Kansainvälistä suojelua koskeva hakemus voidaan myös jättää sisällöllisesti tutkimatta, jos ul-
komaalaislain 103 §:ssä säädetyt edellytykset täyttyvät. Kyseisen pykälän mukaan hakemus 
voidaan jättää tutkimatta, jos hakija 1) on saapunut sellaisesta ulkomaalaislain 99 §:ssä määri-
tellystä turvallisesta turvapaikkamaasta tai 99 a §:ssä määritellystä turvallisesta kolmannesta 
maasta, jonne hänet voidaan palauttaa, 2) voidaan lähettää toiseen valtioon, joka vastuuvaltion 
määrittämisestä annetun neuvoston asetuksen mukaan on vastuussa turvapaikkahakemuksen kä-
sittelystä, 3) on saanut kansainvälistä suojelua toisessa Euroopan unionin jäsenvaltiossa, johon 
hänet voidaan lähettää taikka 4) on tehnyt uusintahakemuksen, joka ei täytä 102 §:n 3 momen-
tissa säädettyjä edellytyksiä hakemuksen tutkittavaksi ottamiselle. Vaikka hakemus jätetään si-
sällöllisesti tutkimatta, kuulee Maahanmuuttovirasto hakijaa henkilökohtaisesti ja tekee hänelle 
siinäkin tapauksessa perustellun päätöksen. 

Ulkomaalaislain 13 luvussa on säännökset muutoksenhausta. Lain 190 §:n mukaan lain nojalla 
tehtyihin mm. kansainvälistä suojelua koskeviin päätöksiin saa hakea muutosta hallinto-oikeu-
delta. Muutoksenhaussa sovelletaan oikeudenkäynnistä hallintoasioissa annettua lakia 
(808/2019, jäljempänä HOL). Ulkomaalaislain 196 §:n mukaan hallinto-oikeuden päätökseen 
mm. kansainvälistä suojelua koskevassa asiassa saa hakea muutosta valittamalla korkeimpaan 
hallinto-oikeuteen, jos korkein hallinto-oikeus antaa luvan. Valitusluvan myöntämisen edelly-
tykset ovat ulkomaalaislaissa hieman ankarammat kuin HOL:ssa. 

Pääsääntöisesti päätöstä käännyttämisestä ei saa kansainvälistä suojelua koskevan asian yhtey-
dessä panna täytäntöön, ennen kuin asia on lainvoimaisesti ratkaistu. Ulkomaalaislain 201 §:ssä 
on kuitenkin poikkeuksia lainvoimaisuuden edellytyksestä täytäntöönpanon yhteydessä kan-
sainvälistä suojelua koskevien nopeutettujen menettelyjen osalta. Tällöinkin hakijalla on ulko-
maalaislain 198 b §:n nojalla oikeus tehdä täytäntöönpanon kieltämistä tai keskeyttämistä kos-
keva hakemus hallinto-oikeudelle ja oikeus jäädä odottamaan päätöstä tähän hakemukseen. Ha-
kemus on ulkomaalaislain 198 b §:n mukaan tehtävä seitsemän päivän kuluessa siitä, kun päätös 
on annettu hakijalle tiedoksi ja tuomioistuimen on ulkomaalaislain 199 §:n mukaan tehtävä ha-
kemukseen päätös myös seitsemän päivän kuluessa. 

2.6 Turvapaikkamenettelyä koskeva häiriötilalainsäädäntö 

Ulkomaalaislaissa tunnistetaan ainoastaan häiriötila, joka johtuu siitä, että suuria määriä kol-
mansien maiden kansalaisia tai kansalaisuudettomia henkilöitä hakee kansainvälistä suojelua 
samanaikaisesti. Hakemuksen rekisteröinnin määräaikaa on ulkomaalaislain 95 §:n 3 momentin 
mukaan tällaisessa tilanteessa mahdollista pidentää 10 arkipäivään ja hakemuksen tutkintaa 
98 a §:n mukaan jopa 21 kuukauteen. 

Jos maahantulijoiden määrä on poikkeuksellisesti niin suuri, ettei maahantulon edellytysten sel-
vittäminen ja maahantulijoiden rekisteröinti tavallisessa menettelyssä ole mahdollista, valtio-
neuvosto voi ulkomaalaislain 133 §:n mukaan päättää, että maahantulijat, joiden maahantulon 
edellytykset ovat epäselvät, tai joiden henkilöllisyys on epäselvä, voidaan rekisteröintiä varten 
toimittaa kansainvälistä suojelua hakevan vastaanotosta annetun lain 3 §:ssä tarkoitettuun jär-
jestelykeskukseen. Maahantulija on rekisteröinnin ajan velvollinen oleskelemaan järjestelykes-
kuksessa, jollei hänen terveydentilaansa liittyvä tai muu tärkeä henkilökohtainen syy muuta 
edellytä. 
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Turvapaikkahakemuksen tutkinnan eri vaiheisiin voidaan pyytää edellä mainituissa häiriötilan-
teissa apua myös EU:n eri tahoilta ja virastoilta. Ulkomaalaislain 95 ja 133 §:n mukaan euroop-
palaisesta raja- ja merivartiostosta sekä asetusten (EU) N:o 1052/2013 ja (EU)2016/1624 ku-
moamisesta annetun Euroopan parlamentin ja neuvoston asetuksen (EU) 2019/1896 (jäljem-
pänä raja- ja merivartiostoasetus) mukaisen eurooppalaisen raja- ja merivartioston pysyvästä 
joukosta lähetetyn ryhmän jäsen sekä Euroopan unionin turvapaikkavirastosta ja asetuksen (EU) 
N:o 439/2010 kumoamisesta annetun Euroopan parlamentin ja neuvoston asetuksen (EU) 
2021/2303 (jäljempänä turvapaikkavirastoasetus) mukainen turvapaikka-asioiden tukiryhmän 
jäsen voivat avustaa poliisia ja rajatarkastusviranomaista kansainvälistä suojelua koskevan ha-
kemuksen rekisteröintiin liittyvissä tehtävissä. Turvapaikkavirastoasetuksen mukainen turva-
paikka-asioiden tukiryhmän jäsen voi lisäksi ulkomaalaislain 116 a §:n mukaan avustaa Maa-
hanmuuttovirastoa 97 §:n mukaisissa turvapaikkatutkintaan liittyvissä tehtävissä sekä 205 §:n 
4 momentin mukaisen tiedoksiannon toimittamisessa. 

Vieraan valtion aiheuttamaa maahantulijoita hyväksikäyttävää vaikuttamista ei ole huomioitu 
erillisenä häiriötilanteena ulkomaalaislain turvapaikkamenettelyä koskevissa säännöksissä. 

2.7 Ulkomaalaisten säilöönotto 

Säilöönotto on viimesijainen turvaamistoimi. Ulkomaalaislain 121 §:n mukaan ulkomaalainen 
voidaan ottaa yksilöllisen arvioinnin perusteella säilöön, jos ulkomaalaislaissa säädetty muu 
turvaamistoimi ei ole riittävä. Muut voimassa olevan ulkomaalaislain mukaiset turvaamistoimet 
eli ilmoittautumisvelvollisuus, velvollisuus luovuttaa matkustusasiakirja tai matkalippu viran-
omaiselle, vakuuden asettaminen ja asumisvelvollisuus ovat säilöönottoa lievempiä turvaamis-
toimia ja siten ensisijaisia turvaamistoimia säilöönottoon nähden. 

Turvaamistoimien määräämisen yleisistä edellytyksistä säädetään ulkomaalaislain 117 a §:ssä. 
Ulkomaalaiseen voidaan kohdistaa laissa tarkoitettu turvaamistoimi, jos se on välttämätöntä ja 
oikeasuhtaista hänen maahantulonsa tai maassa oleskelunsa edellytysten selvittämiseksi taikka 
hänen maasta poistamistaan koskevan päätöksen valmistelemiseksi tai täytäntöönpanon turvaa-
miseksi taikka muutoin maasta poistumisen valvomiseksi. 

Kun yleiset edellytykset turvaamistoimien käytölle ovat olemassa, säilöönottoa harkittaessa on 
tarkasteltava ulkomaalaislain 121 §:ssä säädettyjä säilöönoton niin sanottuja erityisiä edellytyk-
siä. Ulkomaalaislain 121 §:n 1 momentin mukaan, jos ulkomaalaislaissa tarkoitetut muut tur-
vaamistoimet eivät ole riittäviä, ulkomaalainen voidaan yksilöllisen arvioinnin perusteella ottaa 
säilöön, jos ulkomaalaisen henkilökohtaiset tai muut olot huomioon ottaen on perusteltua aihetta 
olettaa, että hän piileskelisi, pakenisi tai muulla tavalla vaikeuttaisi huomattavasti itseään kos-
kevaa päätöksentekoa tai maasta poistamistaan koskevan päätöksen täytäntöönpanoa; säi-
löönotto on tarpeellinen ulkomaalaisen henkilöllisyyden selvittämiseksi; ulkomaalainen on 
syyllistynyt tai hänen epäillään syyllistyneen rikokseen ja säilöönotto on tarpeellinen maasta-
poistamispäätöksen valmistelun tai täytäntöönpanon turvaamiseksi; ulkomaalainen on säilöön 
otettuna tehnyt uuden kansainvälistä suojelua koskevan hakemuksen lähinnä maastapoistamis-
päätöksen täytäntöönpanon viivyttämiseksi tai häiritsemiseksi; säilöönotto perustuu vastuuval-
tion määrittämisestä annetun neuvoston asetuksen 28 artiklaan, taikka ulkomaalaisen henkilö-
kohtaiset ja muut olosuhteet huomioon ottaen on perusteltua aihetta olettaa, että hän muodostaa 
uhkan kansalliselle turvallisuudelle. Kun on kyse yleistä järjestystä ja yleistä turvallisuutta tai 
kansallista turvallisuutta vaarantavasta toiminnasta, ulkomaalaisten vapaudenmenetyksissä tu-
keudutaan lähtökohtaisesti poliisi-, esitutkinta- ja pakkokeinolain mukaisiin mekanismeihin sa-
malla tavoin kuin Suomen kansalaisten kohdalla. 
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Säilöönotosta päättämisestä ja päätöksen käsittelemisestä käräjäoikeudessa säädetään ulkomaa-
laislain 123―129 §:ssä. Ulkomaalaislain 123 §:n mukaan säilöönotosta päättää poliisissa polii-
silaitoksen, keskusrikospoliisin tai suojelupoliisin päällystöön kuuluva poliisimies ja Rajavar-
tiolaitoksessa pidättämiseen oikeutettu virkamies tai vähintään luutnantin arvoinen rajavartio-
mies. Säilöönottoa koskeva päätös on vietävä käräjäoikeuden käsiteltäväksi. Käräjäoikeus rat-
kaisee, onko olemassa säilöönoton edellytyksiä. 

Ulkomaalaislain 123 a §:n mukaan säilöön otettu ulkomaalainen on mahdollisimman pian sijoi-
tettava säilöön otettujen ulkomaalaisten kohtelusta ja säilöönottoyksiköstä annetussa laissa 
(116/2002, jäljempänä säilölaki) tarkoitettuun säilöönottoyksikköön. Pykälän 2 momentissa 
säädetään, että säilöön ottamisesta päättävä virkamies voi päättää säilöön otetun ulkomaalaisen 
sijoittamisesta poikkeuksellisesti poliisin pidätystiloihin, jos säilöönottoyksiköt ovat tilapäisesti 
täynnä tai ulkomaalainen otetaan säilöön kaukana lähimmästä säilöönottoyksiköstä, jolloin säi-
löön ottaminen saa poliisin pidätystiloissa kestää enintään neljä vuorokautta. Säilöön otettavien 
ulkomaalaisten sijoittaminen tavalliseen vankilaan, jossa pidetään vapausrangaistukseen tuo-
mittuja vankeja, ei ulkomaalaislain mukaan ole lainkaan mahdollista. 

Säilössä pitämisen kesto on rajattua. Säilöön otettu on ulkomaalaislain 127 §:n mukaan päästet-
täväksi heti vapaaksi, kun edellytyksiä säilössä pitämiselle ei enää ole ja viimeistään kuuden 
kuukauden kuluttua säilöönottopäätöksestä. Maastapoistamiseen liittyvistä syistä säilöönotto-
aika voi kuitenkin olla kuutta kuukautta pitempikin, mutta ei kuitenkaan yli 12 kuukautta. 

Ulkomaalaislain 122 §:n mukaan lapsen säilöön ottaminen edellyttää turvaamistoimen yleisten 
edellytysten ja säilöönoton erityisten edellytysten täyttymistä sekä sitä, että muut pykälässä vii-
tatut turvaamistoimet todetaan yksilöllisen arvioinnin perusteella riittämättömiksi ja säilöönotto 
viimesijaisena keinona välttämättömäksi. Tämän lisäksi lasta tulee kuulla lain 6 §:n 2 momentin 
mukaisesti ennen päätöksen tekemistä ja sosiaalihuollosta vastaavan toimielimen määräämälle 
virkasuhteessa olevalle sosiaalityöntekijälle varata tilaisuus tulla kuulluksi. Huoltajansa kanssa 
säilöön otettavan lapsen osalta edellytetään lisäksi, että säilöön ottaminen on välttämätöntä lap-
sen ja hänen huoltajansa välisen perheyhteyden ylläpitämiseksi. Saman pykälän mukaan alle 
15-vuotiasta ilman huoltajaa olevaa lasta ei saa ottaa säilöön. Ilman huoltajaa olevaa kansain-
välistä suojelua hakevaa lasta, joka on täyttänyt 15 vuotta, ei saa ottaa säilöön ennen kuin häntä 
koskeva maastapoistamispäätös on tullut täytäntöönpanokelpoiseksi. Säilöön otettu ilman huol-
tajaa oleva lapsi on päästettävä vapaaksi viimeistään 72 tunnin kuluttua säilöön ottamisesta. 
Erityisistä syistä säilössä pitoa voidaan jatkaa enintään 72 tuntia. 

Pääosa säilöönotoista tehdään maasta poistamiseen liittyvällä perusteella. Säilöönotto on käy-
tännössä turvaamistoimista ainoa, jolla voidaan varmistua henkilön paikallaolosta maastapois-
tamishetkellä. Säilöönotto turvapaikkamenettelyn alkuvaiheessa esimerkiksi henkilöllisyyden 
selvittämiseksi on harvinaista. Menettelydirektiivin mukaan henkilöä ei saa ottaa säilöön pel-
kästään sen vuoksi, että hän on hakenut kansainvälistä suojelua. 

2.8 Valmisteilla olevat muutokset turvapaikkamenettelyä koskevaan lainsäädäntöön  

Sisäministeriössä on valmistelussa useita kansainväliseen suojeluun ja turvapaikkamenettelyyn 
liittyviä lakimuutoksia. Muutoksilla otetaan käyttöön eri direktiivien mahdollistamat tiukennuk-
set ja parhaat käytänteet, joilla voidaan tehostaa turvapaikanhakujärjestelmää, kehittää sen laa-
tua ja samalla kokonaisuudessaan tiukentaa Suomen turvapaikkapolitiikkaa. 
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2.8.1 Rajamenettely 

Valmisteilla olevassa menettelydirektiiviin perustuvassa rajamenettelyssä voidaan tutkia toden-
näköisesti perusteettomia turvapaikkahakemuksia nopeasti ulkorajalla tai sen läheisyydessä. 
Hakemuksen voidaan katsoa olevan todennäköisesti perusteeton, jos se voidaan ratkaista me-
nettelydirektiivin mukaisessa nopeutetussa menettelyssä tai jättää tutkimatta. Hakemus on raja-
menettelyssä tutkittava yksilöllisesti neljän viikon määräajassa. Kaikki hakemuksen tutkimatta 
jättämisestä ja nopeutetusta menettelystä säädetty soveltuu myös rajamenettelyssä ja hakijalla 
on siinä oikeus myös vastaanottopalveluihin kansainvälistä suojelua hakevan vastaanotosta sekä 
ihmiskaupan uhrin tunnistamisesta ja auttamisesta annetun lain (jäljempänä vastaanottolaki) 
mukaan. 

Rajamenettely poikkeaa esimerkiksi nopeutetusta menettelystä siinä, että hakijan on pysyttävä 
hakemuksen tutkinnan ajan rajalla, kauttakulkualueella tai niiden läheisyydessä. Rajamenette-
lyn tarkoitus on, että hakijaa ei vielä turvapaikkamenettelyn aikana päästetä maahan. Hakijalle 
rajamenettely tarkoittaa siis ennen kaikkea sitä, että häntä ei päästetä vapaasti liikkumaan val-
tion alueella. Kyseessä on niin sanottu ”oikeudellinen fiktio”, koska tosiasiassa henkilö on 
näissä tilanteissa fyysisesti valtion alueella ja lainkäytön piirissä ja samalla myös unionin oi-
keuden soveltamisalan piirissä, mutta hänen ei vielä katsota oleskelevan jäsenvaltion alueella. 
Liikkumisvapauden rajoittaminen ei ole kuitenkaan turvaamistoimi, vaan menettelyyn kuuluva 
rajoitus. Myös säilöönotto on mahdollista, yksilöllisen harkinnan ja käräjäoikeuden vahvista-
man päätöksen perusteella viimesijaisena keinona. Säilöönotto ei voi kuitenkaan olla automaat-
tisesti kaikkia hakijoita koskeva rajamenettelyssäkään. Sitä voidaan esimerkiksi alaikäisten 
kohdalla soveltaa vain hyvin rajoitetusti. 

Kuten kaikissa turvapaikkamenettelyissä, myös rajamenettelyssä tulee suorittaa hakemuksen 
perusteellinen ja oikeudenmukainen tutkinta noudattaen kaikkia menettelydirektiivin peruspe-
riaatteita ja takeita ja kunnioittaen hakijoiden oikeuksia täysimääräisesti. Rajamenettelyn käyttö 
ei siis muuta esimerkiksi sitä, että hakija tulee puhutella ja turvapaikkaperusteet tutkia yhtä pe-
rusteellisesti kuin muissakin turvapaikkamenettelyissä. Hakijalle olisi taattava normaalit oi-
keusturvatakeet, kuten hakemusten yksilöllinen käsittely, oikeudellisen avun saaminen, tulk-
kaus ja oikeus hakea muutosta päätökseen. Erityisiä menettelyllisiä takeita tarvitsevien henki-
löiden (esim. henkisen, fyysisen ja seksuaalisen väkivallan uhrit) ja ilman huoltajaa olevien ala-
ikäisten kohdalla rajamenettelyä voidaan soveltaa vain rajoitetusti. 

Kielteisen päätöksen jälkeen hakijalla ei ole automaattista oikeutta jäädä maahan odottamaan 
valitustuomioistuimen ratkaisua. Menettelydirektiivissä säädetään rajamenettelyn osalta erik-
seen muutoksenhausta. Hakijalla tulee olla käytössään tulkkaus- ja oikeusapupalvelut sekä vä-
hintään viikko aikaa valmistella tuomioistuimelle pyyntönsä jäädä alueelle odottamaan muu-
toksenhaun tulosta. Menettelydirektiivin edellyttämä neljän viikon enimmäiskäsittelyaika ei 
pidä sisällään muutoksenhakuun käytettävää aikaa. Hakijalla on oikeus kohtuullisessa määrä-
ajassa hakea tuomioistuimelta maastapoistamisen täytäntöönpanon kieltämistä ja odottaa pää-
töstä maassa. 

Rajamenettely toisi uuden työkalun hakemusten käsittelyn tehostamiseen ja tilanteen hallintaan, 
kun henkilöt ovat Suomen puolella ja he ovat tehneet turvapaikkahakemuksen. Rajamenettelyllä 
saavutettava hyöty on erityisesti siinä, että rajalla tai sen läheisyydessä pidettävän ja todennä-
köisesti kielteisen turvapaikkapäätöksen saavan hakijan ei ole mahdollista siirtyä menettelyn 
aikana muualle Suomeen tai edelleen muualle Eurooppaan. EU-tasolla rajamenettelyä pidetään 
yhtenä vaikuttavimmista keinoista estää edelleen liikkumista jäsenvaltiosta toiseen hakemuksen 
tutkinnan ollessa kesken. Varsinainen hyöty rajamenettelystä saadaan kuitenkin vain siinä ta-
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pauksessa, että myös paluut toimivat. Jos hakijaa ei saataisi palautettua kotimaahansa tai muu-
hun hänelle turvalliseen maahan, päästettäisiin hänet väistämättä maahan jossain vaiheessa, 
koska liikkumisvapauden rajoittamista tai säilössä pitämistä voidaan jatkaa vain laissa säädet-
tyjen määräaikojen puitteissa. 

2.8.2 Nopeutettu menettely 

Rajamenettelyn kanssa samassa lainsäädäntöhankkeessa tuodaan ulkomaalaislakiin kaikki ne 
menettelydirektiivin mahdollistamat nopeutetun menettelyn perusteet, joita ei ole vielä otettu 
lakiin. Nämä perusteet koskevat tilanteita, joissa henkilö on tehnyt uusintahakemuksen, jota ei 
voida jättää tutkimatta; henkilö on tullut maahan laittomasti tai jatkaa oleskeluaan maassa lait-
tomasti; hakija kieltäytyy noudattamasta velvoitetta suostua sormenjälkien ottamiseen Eurodac-
järjestelmään sekä hakijan voidaan vakavista syistä katsoa vaarantavan jäsenvaltion kansallista 
turvallisuutta tai yleistä järjestystä. Lisäksi sääntelyä selkeytetään siten, että nopeutetun menet-
telyn käyttämisen perusteista säädettäisiin käyttäen mahdollisimman paljon direktiivin muotoi-
luja. Näin varmistetaan se, että menettelyjä voidaan käyttää kaikissa direktiivin tarkoittamissa 
tilanteissa. 

Myös nopeutetun menettelyn muutoksilla voidaan vaikuttaa tilanteen hallintaan ja tehostaa tur-
vapaikkamenettelyä. Edellä mainittujen direktiivissä säädettyjen perusteiden sisällyttäminen ul-
komaalaislakiin antaisi mahdollisuuden soveltaa säännöksiä direktiivissä tarkoitetussa laajuu-
dessa ja merkityksessä. Muutosten voidaan arvioida lisäävän rajamenettelyyn ohjautuvien ha-
kemusten määrää jonkin verran. 

2.8.3 Säilöönoton kehittäminen 

Myös säilöönottoon koskevaan lainsäädäntöön ollaan sisäministeriössä valmistelemassa muu-
toksia. Lakihanke perustuu hallitusohjelman säilöönottoa ja maahantulokieltoa koskeviin kir-
jauksiin. Samassa hankkeessa muun muassa uudistetaan maahantulokieltosäännökset ja valmis-
tellaan muutokset, joiden avulla voidaan poistaa pysyvä oleskelulupa ja määrätä maahantulo-
kieltoon Suomen ulkopuolella oleskeleva ulkomaalainen. 

Säilöönoton osalta ulkomaalaislakiin lisättäisiin säilöön ottamisen erityisiin edellytyksiin uusi 
peruste, jonka nojalla vastaanottokeskuksessa tai sen läheisyydessä toistuvasti huomattavaa häi-
riötä tai välitöntä vaaraa yleiselle järjestykselle ja muiden turvallisuudelle aiheuttava henkilö 
voidaan ottaa säilöön, jos poliisilakiperusteinen enintään 24 tunnin kiinniotto todetaan riittä-
mättömäksi. Tällä vastattaisiin tilanteisiin, jossa vastaanottojärjestelmässä tapahtuu organisoi-
dusti häiriötilanteita, joihin joudutaan puuttumaan usean poliisipartion voimin. Poliisilakia pi-
demmällä kiinniotolla pyritään rauhoittamaan vastaanottokeskuksia, kun toistuvasti häiriötä ai-
heuttavat henkilöt saataisiin erilleen muista keskuksen asiakkaista nykyistä pidemmäksi ajaksi. 
Toinen uusi säilöönottoperuste mahdollistaisi ihmisten turvallisuutta vaarantavien turvapaikan-
hakijoiden säilöön ottamisen maahantulovaiheessa. Säilöönotto edellyttäisi edelleen yksilöllistä 
arviointia, eikä kaikkia turvapaikanhakijoita voitaisi ottaa automaattisesti säilöön. 

Uusien perusteiden lisäksi valmistelussa on säilöönoton enimmäiskeston pidentäminen. EU-
lainsäädäntö sallii säilöönottoajan enimmäisajan pidentämisen 12 kuukaudesta 18 kuukauteen. 
Tarve yli 12 kuukauden säilöönottoajalle realisoituisi vain harvoissa yksittäistapauksissa. Täl-
löin tarve liittyisi yleensä henkilön palauttamiseen ja johtuisi useimmiten poliisin haasteesta 
saada tarvittavat matkustusasiakirjat kotimatkaa varten. Ulkomaalaiselle tulisi muutosten myötä 
myös velvoite tehdä yhteistyötä viranomaisen kanssa koko palautusmenettelyn ajan. Yhteistyö-
velvoite lisättäisiin myös pakenemisen vaaran kriteereihin, jolloin seuraamuksena velvoitteen 
rikkomisesta voisi olla pakenemisen vaara ja sen perusteella säilöönotto. Pakenemisen vaaran 
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käsitettä lisäksi selkeytettäisiin lisäämällä lakiin selkeä luettelo pakenemisen vaaran arvioin-
nissa käytettävistä kriteereistä sekä luopumalla edellytyksestä käyttää lievempiä turvaamistoi-
mia ennen säilöönottoa pakenemisen vaaran nojalla. 

2.9 Kansainväliset ihmisoikeusvelvoitteet 

Esityksen kannalta merkityksellisiä ihmisoikeussopimusmääräyksiä ovat erityisesti ihmisoi-
keuksien ja perusvapauksien suojaamiseksi tehdyn yleissopimuksen eli Euroopan ihmisoikeus-
sopimuksen (SopS 18 ja 19/1990; sellaisena kuin se on myöhemmin muutettuna SopS 71 ja 
72/1994, SopS 85 ja 86/1998, SopS 8 ja 9/2005, SopS 6 ja 7/2005 sekä SopS 50 ja 51/2010; 
jäljempänä EIS) 2 (oikeus elämään) ja 3 (kidutuksen kielto) artiklaan perustuva palautuskielto 
sekä EIS 4. pöytäkirjan 4 artiklassa tarkoitettu joukkokarkotuksen kielto. 

Merkityksellisiä ovat myös kansalaisoikeuksia ja poliittisia oikeuksia koskeva kansainvälinen 
yleissopimus (SopS 7 ja 8/1976, jäljempänä KP-sopimus) ja sen 2 artiklaan ja 6 (oikeus elä-
mään) ja 7 artiklaan (kidutuksen kielto) perustuva palautuskielto samoin kuin kidutuksen ja 
muun julman, epäinhimillisen tai halventavan kohtelun tai rangaistuksen vastainen yleissopi-
mus (SopS 60/1989, jäljempänä kidutuksen vastainen yleissopimus) ja sen 3 artiklaan sisältyvä 
nimenomainen palautuskielto. 

Suomi on sopimusten osapuoli samoin kuin kaikki muutkin EU:n jäsenvaltiot. EIS:n osapuolia 
ovat kaikki Euroopan neuvoston 46 jäsenvaltiota. KP-sopimuksessa on osapuolia yhteensä 174 
ja kidutuksen vastaisessa yleissopimuksessa 173. 

Myös kaikkien henkilöiden suojelemiseksi tahdonvastaiselta katoamiselta tehty kansainvälinen 
yleissopimus (SopS 20 ja 21/2023) sisältää nimenomaisen palautuskieltoa koskevan määräyk-
sen (16 artikla). Suomi on tullut sopimuksen osapuoleksi vuonna 2023. 

Erityisen haavoittuvassa asemassa olevien henkilöiden osalta merkityksellisiä ovat erityisesti 
lapsen oikeuksien yleissopimus (SopS 59 ja 60/1991), yleissopimus vammaisten henkilöiden 
oikeuksista (SopS 26 ja 27/2016), kaikkinaisen naisten syrjinnän poistamista koskeva yleisso-
pimus (67 ja 68/1986), naisiin kohdistuvan väkivallan ja perheväkivallan ehkäisemisestä ja tor-
jumisesta tehty Euroopan neuvoston yleissopimus (SopS 52 ja 53/2015) ja ihmiskaupan vastai-
sesta toiminnasta tehty Euroopan neuvoston yleissopimus (SopS 43 ja 44/2012). 

2.9.1 Ihmisoikeussopimusten soveltamisala ja lainkäyttöpiiri 

Kansainvälisten ihmisoikeussopimusten soveltamisala määräytyy sopimuksiin sisältyvän sopi-
musmääräyksen mukaisesti. EIS:n 1 artiklan mukaan sopimuspuolet takaavat jokaiselle lain-
käyttövaltaansa kuuluvalle EIS:ssa määritellyt oikeudet ja vapaudet. EIS:n 1 artiklassa tarkoi-
tettu lainkäyttövallan tai lainkäyttöpiirin käsite on keskeinen arvioitaessa valtion EIS:n mukais-
ten velvoitteiden ja EIS:ssa turvattujen oikeuksien soveltamisalaa yksilön kohdalla. EIT:n va-
kiintuneen oikeuskäytännön mukaan valtiolla on velvoite turvata EIS:ssa turvatut oikeudet vain 
lainkäyttöpiirissään oleville henkilöille. Oikeuskäytännössään EIT on ensisijaisesti painottanut 
lainkäyttöpiirin alueellista luonnetta, vaikkakin 1 artiklaa on sovellettu myös tietyissä ekstrater-
ritoriaalisissa yhteyksissä. Esityksen kannalta on huomioitava EIT:n 1 artiklaa koskeva tulkinta 
rajanylittämis- ja maahantulotilanteissa. EIT on oikeuskäytännössään katsonut valtion rajavar-
tioston tai poliisin toimet maastorajalla olevan valtion alueellisessa lainkäyttöpiirissä esimer-
kiksi tilanteessa, jossa turvapaikkahakemusta ei ole otettu vastaan ja maahanpääsy on kielletty 
(M.A. ja muut v. Liettua, 59793/17, § 70, M.K. ja muut v. Puola, 40503/17, §§ 129–132, D.A. 
ja muut v. Puola, 51246/17, §§ 33–34).  EIT on myös soveltanut 1 artiklaa esimerkiksi merivar-
tioston toimiin aavalla merellä. 
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2.9.2 Palautuskielto 

Palautuskielto (non-refoulement) tarkoittaa periaatetta, jonka mukaan ketään ei saa palauttaa 
alueelle, jossa häntä uhkaa kuolemanrangaistus, kidutus, vaino tai muu epäinhimillinen tai ih-
misarvoa loukkaava kohtelu. Palautuskielto on pakottava silloin, kun on perusteltuja syitä olet-
taa, että henkilö joutuisi esim. kidutuksen, ihmisyyteen kohdistuvien rikosten tai joukkotuhon-
nan kohteeksi tai orjuuteen. 

EIS ei sisällä nimenomaista määräystä palautuskiellosta, mutta periaate on johdettu sopimuk-
sesta EIT:n soveltamiskäytännössä. EIT:n vakiintuneen oikeuskäytännön mukaan ketään ei saa 
luovuttaa tai karkottaa maahan, jossa häneen kohdistuu riski EIS 2 (oikeus elämään) tai 3 (ki-
dutuksen kielto) artiklan loukkaamisesta (F.G. v. Ruotsi, 43611/11, §§ 110–111). 

EIS 2 artiklassa tarkoitettu oikeus elämään ja 3 artiklassa tarkoitettu kidutuksen kielto ovat 
luonteeltaan ehdottomia eli niistä ei voi poiketa tai niitä rajoittaa edes hätätilan aikana. Palau-
tuskielto perustuu näihin oikeuksiin ja on siten myös luonteeltaan ehdoton. Näihin oikeuksiin 
ei siten myöskään lähtökohtaisesti eikä edes hätätilan aikana sisälly sellaista suhteellisuus- tai 
välttämättömyyselementtiä kuin esimerkiksi sananvapauden tai yksityisyydensuojan rajoittami-
seen. 

EIT on oikeuskäytännössään korostanut palautuskiellon tärkeyttä ja kiinnittänyt huomiota eri-
tyisesti siihen, onko yksilö tehokkaasti suojattu mielivaltaiselta välittömältä tai välilliseltä pa-
lauttamiselta maahan, josta hän on paennut (M.S.S. v. Belgia ja Kreikka, 30696/09, § 286).  Mi-
käli on perusteltua syytä epäillä henkilön olevan todellisessa vaarassa joutua 3 artiklan vastaisen 
kohtelun (kidutus sekä epäinhimillisen tai halventava kohtelu tai rangaistus) uhriksi, seuraa vel-
voite olla palauttamatta henkilö kyseiseen maahan (Saadi v. Italia, 37201/06, §§ 125–126).  
Valtioilla on myös 3 artiklan mukainen velvoite arvioida palautettavaan henkilöön kohdistuva 
riski joutua 3 artiklan vastaisen kohtelun uhriksi ennen maasta poistamista (Ilias ja Ahmed v. 
Unkari, 47287/15, § 163) ja tämän arvion on oltava perusteellinen (F.G. v. Ruotsi, 43611/11, § 
113). 

EIT on oikeuskäytännössään soveltanut 3 artiklaa tilanteisiin, joissa henkilöilta on estetty mah-
dollisuus hakea turvapaikkaa rajalla tai turvapaikkahakemuksia ei ole otettu käsiteltäväksi ja 
jossa henkilö on palautettu tai käännytetty rajalta tutkimatta turvapaikkahakemusta. EIT on to-
dennut vastaajavaltion loukanneen 3 artiklaa tilanteissa, joissa rajalla henkilöt, jotka olivat pyr-
kineet hakemaan turvapaikkaa tai ilmaisseet pelkäävän turvallisuutensa puolesta poistettiin vä-
littömään kauttakulkumaahan ilman turvapaikkahakemuksen aineellista arviota (M.K. ja muut 
v. Puola, 40503/17, §§ 184–186). Vaikka EIT ei itse arvioi valittajien turvapaikkahakemuksia, 
on EIT:n oikeuskäytännössä arvioitu, onko vastaanottavassa valtiossa tehokkaasti suojeltu va-
littajia mielivaltaiselta palauttamiselta. Jos vastaajavaltio on päättänyt käännyttää hakijan, on 
sen arvioitava, olisiko henkilöllä pääsy asianmukaiseen turvapaikkamenettelyyn kauttakulku-
maassa, joka tarjoaa tehokkaan suojan palautuskiellon osalta (Ilias ja Ahmed v. Unkari, § 137) 
Tämä arvio on tehtävä valtion aloitteesta ja huomioiden kyseistä maata ja sen turvapaikkame-
nettelyä koskeva ajankohtainen tieto (Ilias ja Ahmed v. Unkari, § 148). Lisäksi valittajalla on 
oltava mahdollisuus osoittaa, ettei kyseinen maa ole hänen kohdallaan turvallinen (Ilias ja Ah-
med v. Unkari, § 148). EIT on korostanut tämän arvion erityistä tärkeyttä tilanteissa, joissa 
kauttakulkumaa ei ole EIS:n osapuoli (M.A. ja muut v. Liettua, 59793/17, § 104). Mikäli riittäviä 
takeita tästä ei ole, on vastaajavaltion myös sallittava turvapaikanhakijan oleskelu alueellaan, 
kunnes hakemus on asianmukaisesti käsitelty (M.K. ja muut v. Puola, § 185; D.A. ja muut v. 
Puola, 51246/17, § 59). Valtio ei myöskään voi estää sellaisten henkilöiden pääsyä alueelleen, 
jotka väittävät joutuvansa kaltoin kohdelluksi kauttakulkumaassa, ellei asianmukaisiin toimiin 
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ryhdytä tämän kohtelun vaaran poistamiseksi (M.K. ja muut v. Puola, §§ 178–179). Mikäli val-
tio epäilee turvapaikkahakemuksen olevan perusteeton, on valtiolla silti 3 artiklan mukainen 
velvoite joko suorittaa aineellinen turvapaikkatutkinta tai perusteellisesti arvioida, olisiko hen-
kilöllä vastaanottajamaassa pääsy asianmukaiseen turvapaikkamenettelyyn, jossa tarjotaan 
suoja palautuskieltoa vastaan (Ilias ja Ahmed v. Unkari, 47287/15, § 138). 

2.9.3 Joukkokarkotuksen kielto 

EIS:n 4. pöytäkirjan 4 artiklan nojalla ulkomaalaisten joukkokarkotukset on kielletty. EIT:n oi-
keuskäytännön mukaan joukkokarkotuksella tarkoitetaan mitä tahansa toimenpidettä, joka pa-
kottaa joukon ulkomaalaisia lähtemään maasta ilman mahdollisuutta esittää yksilölliset näkö-
kohtansa karkotusta vastaan (Khlaifia ja muut v. Italia, 16483/12, § 237). 

EIT on katsonut, että 4. pöytäkirjan 4 artiklan mukainen maasta poistaminen merkitsee henki-
löiden poistamista valtion alueelta toisen valtion alueelle, vastoin heidän tahtoaan. Erikseen on 
arvioitava, onko maasta poistaminen luonteeltaan joukkokarkottamista eli tarjotaanko henki-
löille tosiasiallinen ja tehokas mahdollisuus esittää karkottamista koskevia väitteitä esimerkiksi 
puhuttelussa. Joukkokarkotukselle ei ole ihmisten minimimäärää tai tiettyyn ryhmään kuulu-
mista koskevaa vaatimusta, vaan arviointi perustuu siihen, onko asia tutkittu kohtuullisesti, ob-
jektiivisesti ja yksilöllisesti. 

EIS:n 4. pöytäkirjan 4 artiklan mukaisen valituksen EIT:lle voi tehdä yksittäinenkin henkilö, 
joka väittää kuuluneensa joukkokarkotettuun ryhmään. 

2.9.3.1 Pääsy laillisiin maahantulokeinoihin rajalla ja painava syy olla käyttämättä laillista 
keinoa 

Joukkokarkotuksen kieltoa arvioidessaan EIT on todennut tuomiossa N.D. ja N.T. v Espanja 
(8675/15 ja 8697/15), että niiden sopimusvaltioiden osalta, joiden raja muodostaa myös Schen-
gen-alueen ulkorajan, EIS:n oikeuksien tehokas toteutuminen edellyttää, että valtiot mahdollis-
tavat laillisia keinoja maahan pääsemiseksi valtion rajalle saapuneille. 

EIT on oikeuskäytännössään kehittänyt kaksitasoisen testin 4. pöytäkirjan 4 artiklan mahdollis-
ten loukkauksien arvioimiseksi. Testin mukaan ensin on arvioitava, onko valtio tarjonnut tosi-
asiallisen ja tehokkaan pääsyn laillisiin maahantulomahdollisuuksiin, ja, tämän jälkeen, oliko 
henkilöllä sopimusvaltion syyksi luettava, painava syy olla käyttämättä tätä laillista keinoa. 

Arvioitaessa tehokasta pääsyä laillisiin keinoihin maahan pääsemiseksi, on ensin otettava huo-
mioon, onko valtio tarjonnut todellisen ja tehokkaan pääsyn laillisiin maahantulomahdollisuuk-
siin, erityisesti rajamenettelyihin, jotta kaikki henkilöt, joita vainotaan, voivat jättää suojelua 
koskevan hakemuksen erityisesti 3 artiklan perusteella ja edellytyksin, joilla varmistetaan, että 
hakemus käsitellään kansainvälisten normien mukaisesti. 

Todistustaakka siitä, onko henkilöillä ollut tosiasiallinen ja tehokas pääsy laillista maahantuloa 
koskeviin menettelyihin, kuuluu valtiolle. Tässä arvioinnissa on huomioitu muun muassa rajan-
ylityspaikkojen sijainti, turvapaikkahakemusten jättämistä koskevat yksityiskohtaiset säännöt, 
tulkkien ja oikeusavun saatavuus, jotta turvapaikanhakijoille voidaan tiedottaa heidän oikeuk-
sistaan, sekä dokumentointi, joka osoittaa, että turvapaikkahakemukset on tosiasiallisesti tehty 
kyseisissä rajanylityspaikoissa (N.D. ja N.T. v. Espanja, §§ 212–217; A.A. ja muut v. Pohjois-
Makedonia, 55798/16 ja 4 muuta, §§ 116–122; Shahzad v. Unkari, 12625/17, §§ 63–67 ja M.H. 
ja muut v. Kroatia, 15670/18 ja 43115/18, §§ 295–304). 
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Toiseksi silloin, kun edellä mainittu laillinen maahantulomahdollisuus on olemassa, mutta hen-
kilö ei ole käyttänyt sitä vaan on saapunut maahan laittomasti, on tutkittava, oliko henkilöllä 
sopimusvaltion syyksi luettava, painava syy (esimerkiksi liian säännöstelty turvapaikkahake-
musten vastaanotto) olla käyttämättä tätä laillista keinoa. Mikäli tällaisia sopimusvaltion syyk-
siluettavia painavia syitä ei ole käsillä, henkilön laittoman maahantulon voidaan katsoa johtuvan 
henkilön omasta toiminnasta, mikä voisi oikeuttaa yksilöllisen tunnistamisen puuttumisen. 

2.9.3.2 Henkilön oma moitittava toiminta (culpable conduct) 

EIT:n vakiintuneen oikeuskäytännön mukaan joukkokarkotuksen kieltoa ei ole rikottu, jos yk-
silöllisen maastapoistamispäätöksen puuttumisen voidaan katsoa johtuvan valittajan omasta 
menettelystä (Khlaifia v. Italia, § 240, Hirsi Jamaa v. Italia, 27765/09, § 184 ja M.A. v. Kypros, 
§ 247 §). Tämä edellyttää kuitenkin, että mahdollisuus jättää kansainvälistä suojelua koskeva 
hakemus on ollut tosiasiallisesti käytettävissä (N.D. ja N.T. v Espanja, §§ 131–132). 

Tapauksessa N.D. ja N.T. v Espanja EIT katsoi, ettei tapauksessa ollut loukattu EIS 13 artiklaa 
tai 4. pöytäkirjan 4 artiklaa, sillä sen vakiintuneen oikeuskäytännön mukaan joukkokarkotuksen 
kieltoa ei katsota rikotun, jos karkotuspäätöksen puute johtuu karkotettavan omasta moititta-
vasta menettelystä. Tuomion lopputulosta selittää keskeisesti maahantulijoiden suuren määrän 
(600 ihmistä) ja väkivaltaisen käytöksen ohella se, että Espanja oli EIT:n mukaan tarjonnut ih-
misille myös tosiasiallisesti reaalisen mahdollisuuden lailliseen maahantuloon, koska Espanjan 
ja Marokon välisellä noin 13 kilometrin mittaisella rajalla oli ollut auki yksi tosiasiassa saavu-
tettavissa oleva laillinen rajanylityspaikka (N.D. ja N.T. v. Espanja, § 201, § 218, § 222 ja § 
231). 

2.9.3.3 Yksilöllisten näkökohtien ja tilanteen huomioimisen 

Tilanteissa, joissa maahantulijat saapuvat valtion alueelle luvattomasti, siitä huolimatta, että tar-
jolla oli mahdollisuus saapua maahan laillista reittä ja asianmukaista rajamenettelyä noudattaen, 
EIT ei ole soveltanut edellä mainittua kaksitasoista testiä. Sen sijaan EIT arvioi (sen määrittä-
miseksi, oliko karkottaminen luonteeltaan ”kollektiivista”) onko henkilöille annettu mahdolli-
suus, ennen karkotuspäätöksen antamista esittää yksilölliset näkökohtansa karkotusta vastaan ja 
onko olemassa riittäviä takeita sen osoittamiseksi, että heidän henkilökohtainen tilanteensa on 
tosiasiallisesti ja yksilöllisesti otettu huomioon (Asady v. Slovakia, 24917/15, § 62). Arviointi 
on pääpiirteissään samanlainen kuin se, jota sovelletaan henkilöihin, jotka saapuvat lailliseen 
maahantulopaikkaan, esimerkiksi rajatarkastuspisteeseen (M.K. v. Puola, 40503/17, §§ 204–
211, D.A. v. Puola, 51246/17, §§ 81–84 ja M.A. v. Latvia, 25564/18, §§ 67–69). 

EIT on yksilöllisten näkökohtien ja tilanteen huomioimisen arvioinnissa kiinnittänyt huomiota 
mm. seuraaviin asioihin: onko viranomaiset koulutettu pitämään haastatteluita, onko tiedot an-
nettu kielellä, jota henkilöt ymmärtävät, mahdollisuuteen tehdä turvapaikkahakemus ja pyytää 
oikeusapua, tulkkien läsnäoloon ja mahdollisuuteen kuulla käytännössä oikeusavustajaa (Hirsi 
Jamaa v. Italia, § 185, Sharifi  v. Italia ja Kreikka, 16643/09, §§ 214–225; Khlaifia v. Italia, §§ 
245–254; Asady v. Slovakia, 24917/15, §§ 63–71; M.K. v. Puola, 40503/17, §§ 206–210; D.A. 
ym. v. Puola, §§ 81–83 ja M.A. v. Latvia, §§ 67–69. 

Joukkokarkotuskiellon kannalta ratkaiseva peruste maasta poistamisen luonnehtimiselle kollek-
tiiviseksi on se, ettei ryhmän kunkin yksittäisen ulkomaalaisen tapausta ole tutkittu kohtuulli-
sesti, objektiivisesti ja yksilöllisesti. 
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2.9.4 Turvapaikanhakua koskevat tehokkaat oikeussuojakeinot 

Turvapaikanhaun rajoittamisen yhteydessä on otettava huomioon EIS:n 13 artiklassa oleva mää-
räys oikeudesta tehokkaaseen oikeussuojakeinoon. Yleisesti maastapoistamispäätösten osalta 
EIS:n 13 artiklan luettuna yhdessä 2 (oikeus elämään) ja 3 artiklan (kidutuksen kielto) kanssa 
on katsottu edellyttävän, että henkilöllä on oltava tehokkaat oikeussuojakeinot käytännössä ja 
että oikeussuojakeinolla on lykkäävä vaikutus silloin, kun henkilö on esittänyt perustellun väit-
teen siitä, että hänen 2 ja/tai 3 artiklassa tarkoitettuja oikeuksiaan loukattaisiin maastapoistami-
sen seurauksena. Tämä edellyttää ehdottomasti sitä, että hänen väitteensä, joiden mukaan on 
olemassa painavia perusteita pelätä 2 ja/tai 3 artiklan vastaista kohtelua, tarkastellaan riippu-
mattomasti ja perusteellisesti (M.S.S. v. Belgia ja Kreikka, 30696/09, § 293; M.K. ja muut v. 
Puola, 40503/17, 42902/17 ja 43643/17, §§ 142–148 ja 212–220). Puolestaan tilanteessa, jossa 
henkilö ei väitä, että on olemassa vaara 2 ja/tai 3 artiklojen loukkaukselle, oikeussuojakeinoilla 
ei tarvitse olla lykkäävää vaikutusta (Khlaifia ja muut v. Italia, 16483/12, § 281). Tällaisessa 
tilanteessa kuitenkin edellytetään, että henkilöllä on tosiasiallinen mahdollisuus riitauttaa päätös 
niin, että hänen valituksensa tutkitaan riittävän perusteellisesti riippumattomassa ja puolueetto-
massa kansallisessa tuomioistuimessa (Khlaifia ja muut v. Italia, 16483/12, § 279; Moustahi v. 
Ranska, 9347/14, §§ 156–164). Vaikka jäsenvaltioille jätetään tiettyä harkintavaltaa, 13 artiklan 
noudattaminen edellyttää, että toimivaltainen elin tutkii valituksen sisällön asianmukaisesti 
(M.S.S. v. Belgia ja Kreikka, 30696/09, § 387). 

Lisäksi joukkokarkotuksen kieltoa koskevissa tapauksissa EIT on oikeussuojan osalta edellyt-
tänyt, että maahantulijoilla on oltava tosiasiallinen pääsy laillista maahantuloa koskeviin me-
nettelyihin. Todistustaakka tämän osoittamiseksi kuuluu valtiolle. Huomioitavia elementtejä on 
rajanylityspaikkojen sijainti, turvapaikkahakemusten jättämistä koskevat yksityiskohtaiset 
säännöt, tulkkien tai oikeusavun saatavuus, jotta turvapaikanhakijoille voidaan ilmoittaa heidän 
oikeuksistaan ja se, että hakemukset on tosiasiallisesti tehty kyseisissä rajanylityspaikoissa 
(N.D. ja N.T. v. Espanja, 8675/15 ja 8697/15, §§ 212–217; A.A. ja muut v. Pohjois-Makedonia, 
55798/16 and 4 muuta, §§ 116–122). EIT on katsonut, että jos valittajalla oli 2 tai 3 artiklaan 
perustuva perusteltu valitus hänen maastapoistamisensa yhteydessä kohtaamistaan riskeistä, 
häntä oli tosiasiallisesti estetty hakemasta turvapaikkaa eikä hänellä ollut mahdollisuutta käyttää 
automaattisesti lykkäävää oikeussuojakeinoa, oli valtio loukannut 4. pöytäkirjan 4 artiklaa yh-
dessä EIS:n 13 artiklan kanssa (M.K. ja muut v. Puola, 40503/17, 42902/17 ja 43643/17, §§ 
219–220; D.A. ja muut v. Puola, 51246/17, §§ 89–90; Hirsi Jamaa ja muut v. Italia, 27765/09, 
§§ 201–207; Sharifi ja muut v. Italia ja Kreikka, 16643/09, §§ 240–243). Vastaavasti jos valit-
taja ei väitä, että on olemassa vaara 2 tai 3 artiklassa taattujen oikeuksien loukkaukselle, ei oi-
keussuojakeinoilla tarvitse olla lykkäävää vaikutusta (Khlaifia ja muut v. Italia, 16483/12, § 
281). 

EIT on myös katsonut, että kohtuuttoman lyhyt valitusaika esimerkiksi nopeutettujen turvapaik-
kamenettelyjen ja/tai maastapoistamispäätöksen muutoksenhaun yhteydessä voi tehdä oikeus-
suojakeinosta käytännössä tehottoman, mikä on vastoin EIS:n 13 artiklan ja 2 ja 3 artiklan vaa-
timuksia (I.M. v. Ranska, 9152/09). Oikeussuojakeinot voivat kuitenkin osoittautua tehokkaiksi, 
jos hakijaa kuullaan ja hänellä on riittävät takeet asiansa ratkaisemiseksi tiukoista määräajoista 
huolimatta (E.H. v. Ranska, 39126/18, §§ 174–207). 

2.9.5 Oikeuksien väärinkäytön kielto 

Arvioidessa esityksen kannalta merkittäviä kansainvälisten ihmisoikeussopimusten määräyksiä 
ja niissä turvattuja oikeuksia voidaan myös arvioida EIS:n 17 artiklaan perustuvan oikeuksien 
väärinkäytön kiellon soveltuvuutta välineellistetyn maahantulon asiayhteyteen. EIS:n 17 artik-
lan mukaan sopimusta ei saa tulkita niin, että se antaa oikeuden ryhtyä sellaiseen toimintaan tai 
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tehdä sellaista tekoa, jonka tarkoituksena on tehdä tyhjäksi jokin sopimuksessa tunnustettu oi-
keus tai vapaus tai rajoittaa niitä enemmän kuin sopimuksessa on sallittu. 

EIT on kuitenkin todennut, että 17 artiklaa sovelletaan ainoastaan poikkeuksellisesti ja äärim-
mäisissä tapauksissa (Paksas v. Liettua, 34932/04, § 87) ja että sen soveltamiskynnys on korkea 
(Lilliendahl v. Islanti, 29297/18, § 26). EIS:n 17 artiklan yleisenä tarkoituksena on estää totali-
taarisia tai ääriliikkeitä käyttämästä sopimuksen sisältämiä periaatteita omien etujensa nimissä 
(W.P. ja muut v. Puola, 42264/98; Paksas v. Liettua, § 87). EIT:n mukaan 17 artiklaan olisi 
turvauduttava ainoastaan, jos on välittömästi selvää, että henkilö on yrittänyt vedota sopimuk-
seen harjoittaakseen toimintaa tai toteuttaakseen toimia, jotka ovat selvästi ristiriidassa sopi-
muksen arvojen kanssa ja hänen tarkoituksena on tuhota sopimuksessa vahvistettuja oikeuksia 
ja vapauksia (Perincek v. Sveitsi, 27510/08, §§ 114–115; Roj TV A/S v. Tanska, 24683/14, § 31 
ja Šimunić v. Kroatia, 20373/17, § 38). 

EIT:n oikeuskäytännössä ei ole aikaisemmin sovellettu oikeuksien väärinkäytön kiellon periaa-
tetta maahantuloa koskeviin kysymyksiin. Oikeuskäytäntö on enimmäkseen koskenut sanava-
pautta (10 artikla) ja kokoontumis- ja yhdistymisvapautta (11 artikla), eli yleisemmin demokra-
tiaa koskevia kysymyksiä. 

2.9.6 Oikeus vapauteen ja turvallisuuteen 

EIS:n 5 artiklan mukaan jokaisella on oikeus vapauteen ja henkilökohtaiseen turvallisuuteen. 
Vapaudenriiston tulee aina tapahtua lain määräämässä järjestyksessä ja sen tulisi myös olla so-
pusoinnussa artiklan tarkoituksen kanssa, millä pyritään suojelemaan yksilöitä mielivallalta (S., 
V. ja A. v. Tanska, 35553/12, 36678/12 ja 36711/12, § 73, sekä McKay v. Yhdistynyt kuningas-
kunta, 543/03, § 30). 

EIS:n 5 artiklan 1 kohdan f alakohtaan sisältyy nimenomainen mahdollisuus riistää henkilöltä 
vapaus lain nojalla, jotta estettäisiin hänen laiton maahantulonsa, tai jos on ryhdytty toimiin 
hänen karkottamisekseen tai luovuttamisekseen. Siinä olevia vapaudenriistoperusteita on tulkit-
tava suppeasti (S., V. ja A. v. Tanska, § 73; Buzadji v. Moldova, 23755/07, § 84). 

Tällaisessa tapauksessa mielivallan kielto edellyttää, että vapaudenriisto on tehty vilpittömässä 
mielessä ja että se on tiiviissä yhteydessä tarkoitukseen estää laitonta maahantuloa. Kielto edel-
lyttää myös, että säilöönoton kesto ja olosuhteet ovat asianmukaiset ottaen huomioon, että toi-
menpidettä ei sovelleta rikollisiin vaan ulkomaalaisiin, jotka ovat paenneet kotimaastaan usein 
peläten henkensä puolesta, ja että vapaudenriisto ei jatku pidempään kuin mitä olisi kohtuullista 
säilöönoton tarkoitukseen nähden (Saadi v. Yhdistynyt kuningaskunta, 13229/03, § 74). Tällai-
sessa tilanteessa oikeutta säilöönottoon ei ole, mikäli maastapoistamismenettelyä ei toteuteta 
asianmukaisella huolellisuudella (A ja muut v. Yhdistynyt kuningaskunta, 3455/05, § 164). 

2.9.7 Syrjinnän kielto, yhdenvertaisuus ja sukupuolten tasa-arvo 

EIS:n 14 artikla kieltää sukupuoleen, rotuun, ihonväriin, kieleen, uskontoon, poliittisiin tai mui-
hin mielipiteisiin, kansalliseen tai yhteiskunnalliseen alkuperään, kansalliseen vähemmistöön 
kuulumiseen, varallisuuteen, syntyperään tai muuhun asemaan perustuvan syrjinnän. Suomi on 
osapuolena myös Euroopan ihmisoikeussopimuksen 12. pöytäkirjassa (SopS 8 ja 9/2005), jonka 
1 artiklassa on kaikkinaisen syrjinnän kielto. 

Syrjinnän kieltoa, yhdenvertaisuutta ja tasa-arvoa koskevien ihmisoikeusvelvoitteiden tulkintaa 
on kehitetty ihmisoikeusvalvontaelinten tulkinta- ja oikeuskäytännössä, myös muiden kuin lis-
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tattujen kiellettyjen syrjintäperusteiden osalta. Esimerkiksi EIS:n 14 artiklassa lueteltujen kiel-
lettyjen syrjintäperusteiden lisäksi EIT on todennut syrjinnän kiellon kattavan muun muassa 
ikään, sukupuoli-identiteettiin, seksuaaliseen suuntautumiseen, terveydentilaan ja vammaisuu-
teen, vanhemmuuteen ja siviilisäätyyn, työllisyyteen, maahanmuuttaja-asemaan perustuvan syr-
jinnän. 

Kaikkinaisen rotusyrjinnän poistamista koskevan kansainvälisen yleissopimuksen (SopS 
37/1970) täytäntöönpanoa valvova rotusyrjinnän poistamista käsittelevän komitean (CERD) 
mukaan Suomen tulee varmistaa, etteivät sen voimassa oleva lainsäädäntö ja muut rajoitukset, 
jotka koskevat muiden kuin sopimusvaltion kansalaisten poistamista sen lainkäyttöalueelta, tar-
koitukseltaan tai vaikutukseltaan syrji ketään rodun, ihonvärin tai etnisen tai kansallisen alku-
perän perusteella. CERD viittaa loppupäätelmissään vuonna 2004 antamaansa yleiskomment-
tiin nro 30, joka koskee muiden kuin oman valtion kansalaisten syrjintää. Yleiskommentissa 
CERD on mm. korostanut, että sopimusvaltiot ovat velvollisia takaamaan kansalaisten ja mui-
den kuin kansalaisten yhdenvertaisuuden. 

2.10 EU-lainsäädäntö 

2.10.1 Schengenin rajasäännöstö 

Henkilöiden liikkumista rajojen yli koskevasta unionin säännöstöstä annetussa Euroopan parla-
mentin ja neuvoston asetuksessa (EU) 2016/399 (jäljempänä Schengenin rajasäännöstö) sääde-
tään Schengen-alueen sisärajasta ja ulkorajasta, rajanylityspaikoista, rajavalvonnasta ja rajatar-
kastuksista. Schengenin rajasäännöstön tarkoituksena on edistää henkilöiden vapaata liikku-
mista Euroopan unionin alueella. 

Schengen-alueen ulkorajalla tarkoitetaan Schengen-alueeseen kuuluvan ja kuulumattoman val-
tion välistä rajaa, ja Schengen-alueen sisärajalla puolestaan Schengen-alueeseen kuuluvien val-
tioiden välistä rajaa. Schengenin rajasäännöstön 22 artiklan mukaan Schengen-alueen sisärajat 
voidaan ylittää kaikkialta ilman, että henkilöihin heidän kansalaisuudestaan riippumatta kohdis-
tetaan rajatarkastuksia. Rajasäännöstön 2 artiklan 11 kohdan mukaan rajatarkastuksilla tarkoi-
tetaan rajanylityspaikoilla suoritettavia tarkastuksia, joiden tarkoituksena on varmistaa, että 
henkilöt ja heidän kulkuneuvonsa sekä heidän hallussaan olevat esineet voidaan päästää jäsen-
valtioiden alueelle tai pois sieltä. Rajasäännöstössä on myös tarkemmat säännökset rajatarkas-
tusten suorittamisesta. 

Schengenin rajasäännöstön 4 artiklan mukaan jäsenvaltioiden on asetusta soveltaessaan nouda-
tettava täysimääräisesti unionin asiaa koskevaa oikeutta (ml. EU:n perusoikeuskirja), asian kan-
nalta merkityksellistä kansainvälistä oikeutta (ml. Geneven pakolaisyleissopimus), kansainvä-
lisen suojelun saatavuuteen liittyviä velvoitteita, erityisesti palauttamiskiellon periaatetta, ja pe-
rusoikeuksia. Asetuksen 7 artiklan mukaan rajavartijoiden on tehtäviään hoitaessaan kunnioi-
tettava täysimääräisesti ihmisarvoa, erityisesti niissä tapauksissa, joihin liittyy haavoittuvassa 
asemassa olevia henkilöitä. Toimenpiteiden, joita he tehtäviään hoitaessaan toteuttavat, on ol-
tava oikeassa suhteessa toimenpiteille asetettuihin tavoitteisiin. 

2.10.2 Kansainvälinen suojelu ja yhteinen eurooppalainen turvapaikkajärjestelmä 

Euroopan unionin perusoikeuskirjassa turvataan oikeus turvapaikkaan sekä suoja palauttamis-, 
karkottamis- ja luovuttamistapauksissa. Perusoikeuskirjan 18 artiklan mukaan oikeus turvapaik-
kaan taataan Geneven pakolaisyleissopimuksen ja sen pakolaisten oikeusasemaa koskevan lisä-
pöytäkirjan sekä Euroopan yhteisön perustamissopimuksen mukaisesti. Perusoikeuskirjan 19 
artiklassa kielletään joukkokarkotukset ja todetaan, että ketään ei saa palauttaa, karkottaa tai 
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luovuttaa sellaiseen maahan, jossa häntä vakavasti uhkaa kuolemanrangaistus, kidutus tai muu 
epäinhimillinen tai halventava rangaistus tai kohtelu. 

Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen (SEUT) V osasto koskee vapauden, turvalli-
suuden ja oikeuden aluetta, ja siihen kuluu muun muassa rajavalvontaa, turvapaikkaa ja maa-
hanmuuttoa koskevia määräyksiä. Kyseinen alue kuuluu jaetun toimivallan alaan (SEUT 4 ar-
tiklan 2 kohdan j alakohta), mikä tarkoittaa sitä, että EU:n toimenpiteet rajoittavat jäsenvaltioi-
den toimenpiteitä. Jaetun toimivallan alalla jäsenvaltiot voivat käyttää toimivaltaansa siltä osin 
kuin EU ei ole käyttänyt omaansa. Siltä osin kuin EU-säädöksessä säädetään jostain asiasta, 
kyseinen sääntely sitoo jäsenvaltioita. Vapauden, turvallisuuden ja oikeuden alueella kunnioi-
tetaan SEUT 67 artiklan 1 kohdan mukaan perusoikeuksia sekä jäsenvaltioiden erilaisia oikeus-
järjestelmiä ja -perinteitä. 

Kyseiseen osastoon sisältyvässä 78 artiklassa määrätään yhteisestä eurooppalaisesta turvapaik-
kajärjestelmästä. Artiklan mukaan unionin turvapaikkapolitiikan on oltava Geneven pakolais-
yleissopimuksen mukaista. 

2.10.3 Menettelydirektiivin vaatimukset 

Turvapaikan hakemisen ja hakemuksen käsittelyn kannalta olennaisin EU-säädös on menette-
lydirektiivi. Siinä säädetään tyhjentävästi säännöistä, joiden nojalla jäsenvaltioiden on tutkittava 
kaikki kansainvälistä suojelua koskevat hakemukset. Direktiiviä sovelletaan kaikkiin jäsenval-
tioiden alueella, rajoilla, aluevesillä tai kauttakulkualueilla tehtyihin kansainvälistä suojelua 
koskeviin hakemuksiin. Hakemus katsotaan direktiivin mukaan tehdyksi, kun henkilö on ilmais-
sut halunsa hakea kansainvälistä suojelua viranomaiselle jäsenvaltion alueella, rajoilla, alueve-
sillä tai kauttakulkualueella. Hakemuksen tehneelle henkilölle, hakijalle on tämän jälkeen an-
nettava mahdollisuus muodollisesti jättää hakemus toimivaltaiselle viranomaiselle ja hakemus 
on myös rekisteröitävä. 

Direktiivi sisältää säännökset mm. käytettävistä menettelyistä, hakemuksen tutkintaa ja päätök-
sentekoa koskevista vaatimuksista, toimivaltaisista viranomaisista, hakijan oikeuksista ja oi-
keusturvasta menettelyn aikana, hakijan oikeudesta jäädä maahan hakemuksen tutkinnan ja va-
litusmenettelyn ajaksi sekä poikkeuksista tähän. Hakemus voidaan direktiivin mukaan jättää 
sisällöllisesti tutkimatta tietyissä tilanteissa. Tällöinkin hakijaa kuullaan henkilökohtaisessa pu-
huttelussa ja asiasta tehdään päätös, josta on oikeus valittaa direktiivin säännösten mukaan. Di-
rektiivin mukainen tutkimatta jättäminen ei tarkoita sitä, että hakija voidaan poistaa maasta il-
man hänen hakemukseensa tehtyä päätöstä. 

Kansainvälistä suojelua koskevan hakemuksen tutkintamenettelyssä hakijalla on yleensä oltava 
vähintään seuraavat oikeudet: oikeus jäädä maahan, kunnes määrittävä viranomainen on tehnyt 
päätöksensä; oikeus käyttää tulkkia asiansa esittämiseen, jos viranomaiset kuulevat häntä; mah-
dollisuus olla yhteydessä Yhdistyneiden kansakuntien pakolaisasiain päävaltuutetun (UNHCR) 
edustajaan ja järjestöihin, jotka tarjoavat kansainvälistä suojelua hakeville neuvontaa; oikeus 
saada päätös asianmukaisesti tiedoksi ja saada tieto päätöksen perusteluina olevista tosiseikoista 
ja oikeudellisista seikoista; mahdollisuus pyytää neuvoa oikeudelliselta tai muulta neuvonanta-
jalta; oikeus saada tietoja oikeudellisesta asemastaan menettelyn ratkaisevissa vaiheissa kielellä, 
jota hän ymmärtää tai jota hänen voidaan kohtuudella olettaa ymmärtävän; ja, jos päätös on 
kielteinen, oikeus tehokkaisiin oikeussuojakeinoihin tuomioistuimessa. Hakijoille tulee myös 
kansainvälistä suojelua hakevien henkilöiden vastaanottoa jäsenvaltioissa koskevista vaatimuk-
sista annetusta direktiivistä (jäljempänä vastaanottodirektiivi, 2013/33/EU) oikeuksia ja velvol-
lisuuksia. Heille on muun muassa annettava kyseisessä direktiivissä säädetyt vastaanottopalve-
lut hakemuksen tekemisestä lähtien. 
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Menettelydirektiivin tavoite on taata tosiasiallinen eli mahdollisimman helppo pääsy kansain-
välisen suojelun myöntämistä koskevaan menettelyyn. Direktiivin johdantokappaleen 25 mu-
kaan, jotta suojelua tarvitsevat henkilöt voidaan tunnustaa asianmukaisesti Geneven yleissopi-
muksen 1 artiklassa tarkoitetuiksi pakolaisiksi tai henkilöiksi, jotka voivat saada toissijaista suo-
jelua, jokaisella hakijalla olisi oltava tosiasiallinen pääsy menettelyihin sekä mahdollisuus toi-
mia yhteistyössä toimivaltaisten viranomaisten kanssa ja olla näihin yhteydessä asianmukaisella 
tavalla, niin että hän voi esittää tapaukseensa liittyvät tosiseikat, sekä riittävät menettelyä kos-
kevat takeet asiansa hoitamiseksi menettelyn kaikissa vaiheissa. Menettelydirektiivin 7 artiklan 
mukaan jäsenvaltioiden on taattava jokaiselle kolmannen maan kansalaiselle tai kansalaisuu-
dettomalle henkilölle oikeus tehdä kansainvälistä suojelua koskeva hakemus omissa nimissään 
tai kolmannen henkilön välityksellä. Menettelydirektiivin 6 artiklan mukaan jäsenvaltioiden on 
varmistettava, että henkilöllä, joka on tehnyt kansainvälistä suojelua koskevan hakemuksen, on 
tosiasiallinen mahdollisuus jättää se mahdollisimman pian. Viranomaisten on saman artiklan 
mukaan myös rekisteröitävä tehty hakemus. Hakemuksen tekemisellä tarkoitetaan sitä, kun hen-
kilö pyytää suojelua jäsenvaltiosta ja jättämisellä hakemuksen muodollista jättämistä oikealle 
viranomaiselle. Oikeus tehdä kansainvälistä suojelua koskeva hakemus ja pääsy turvapaikka-
menettelyyn on edellytyksenä ensinnäkin sille, että kunnioitetaan oikeutta saada hakemus tut-
kituksi ja toiseksi, että taataan tehokkaasti perusoikeuskirjan 18 artiklan mukainen oikeus tur-
vapaikkaan. Unionin lainsäädännössä on siis asetettu jäsenvaltioille selkeä velvoite käsitellä sen 
rajalla, alueella tai kauttakulkualueella tehty kansainvälistä suojelua koskeva hakemus eikä tä-
hän velvoitteeseen ole säädetty joustoa tai jätetty kansallista harkintavaltaa. 

2.10.4 Euroopan unionin tuomioistuimen ratkaisukäytäntö 

Unionin tuomioistuin on useassa eri tuomiossaan korostanut edellä mainittua jäsenvaltioille 
unionin lainsäädännössä asetettua velvollisuutta käsitellä sen rajalla, alueella tai kauttakulku-
alueella tehty kansainvälistä suojelua koskeva hakemus. Viimeksi tuomiossa, joka koski väli-
neellistetyn maahantulon tilannetta Liettuan Valko-Venäjän vastaisella rajalla vuonna 2021, 
C‑72/22 PPU, M.A (ECLI:EU:C:2022:505, 30.6.2022). 

Kyseinen Liettuan ylimmän hallintotuomioistuimen tekemä ennakkoratkaisupyyntö käsitteli 
muun muassa jäsenvaltion mahdollisuuksia rajoittaa pääsyä turvapaikkamenettelyyn jäsenval-
tion alueella tapauksessa, jossa julistetaan sotatila tai poikkeustila taikka hätätilanne, joka joh-
tuu joukoittaisesta maahantulosta. Perustellakseen kansallisen lainsäädännön rajoituksia, jotka 
koskevat oikeutta tehdä alueella kansainvälistä suojelua koskeva hakemus, Liettuan hallitus ve-
tosi yleiseen järjestykseen tai sisäiseen turvallisuuteen kohdistuvaan uhkaan, joka Liettuan ta-
savaltaan kohdistuu sen rajoilla erityisesti Valko-Venäjältä tulevien ulkomaalaisten joukoittai-
sen maahantulon vuoksi. 

Ratkaisussaan unionin tuomioistuin totesi selkeästi, että menettelydirektiivin 6 artiklaa ja 7 ar-
tiklan 1 kohtaa on tulkittava siten, että ne ovat esteenä jäsenvaltion säännöstölle, jonka mukaan 
tapauksessa, jossa julistetaan sotatila tai poikkeustila taikka hätätilanne, joka johtuu joukoittai-
sesta maahantulosta, laittomasti maassa oleskelevilta kolmannen maan kansalaisilta viedään to-
siasiallisesti mahdollisuus päästä kyseisen jäsenvaltion alueella menettelyyn, jossa tutkitaan 
kansainvälistä suojelua koskeva hakemus (56 kohta). 

Unionin tuomioistuin painotti tuomiossa mm. menettelydirektiivin tavoitetta taata tosiasiallinen 
eli mahdollisimman helppo pääsy kansanvälisen suojelun myöntämistä koskevaan menettelyyn. 
Toisaalta oikeus tehdä hakemus on edellytyksenä ensinnäkin sille, että kunnioitetaan oikeuksia 
siihen, että kyseinen hakemus rekisteröidään ja voidaan jättää ja tutkia menettelydirektiivissä 
säädetyissä määräajoissa, ja toiseksi viime kädessä turvapaikkaoikeuden tehokkuudelle, sellai-
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sena kuin se taataan Euroopan unionin perusoikeuskirjan 18 artiklassa (60 ja 61 kohdat). Unio-
nin tuomioistuimen mukaan edes sellainen kansallinen lainsäädäntö, jolla jätettiin viranomai-
selle harkintavaltaa kyseisessä poikkeustilassa tutkia kansainvälistä suojelua koskeva hakemus 
hakijan haavoittuvan aseman tai muiden poikkeuksellisten olosuhteiden perusteella ei täyttänyt 
menettelydirektiivin 6 artiklan vaatimusta (66 kohta). 

Ratkaisussaan tuomioistuin viittasi myös rajamenettelyyn yhtenä keinona vastata ennakkorat-
kaisupyynnön mukaiseen tilanteeseen. Tuomioistuimen mukaan menettelydirektiivi ja erityi-
sesti sen rajamenettelyä koskeva 43 artikla antaa jäsenvaltioille mahdollisuuden ottaa käyttöön 
rajoillaan sovellettavia erityismenettelyjä, joiden tarkoituksena on arvioida kansainvälistä suo-
jelua koskevien hakemusten tutkittavaksi ottamisen edellytyksiä tilanteissa, joissa hakijan käyt-
täytyminen viittaa siihen, että hänen hakemuksensa on ilmeisen perusteeton tai merkitsee vää-
rinkäyttöä. Jäsenvaltiot voivat näiden menettelyjen avulla hoitaa unionin ulkorajoilla yleisen 
järjestyksen ylläpitämistä ja sisäisen turvallisuuden suojaamista koskevat velvollisuutensa il-
man, että olisi tarpeen soveltaa Euroopan unionista tehdyn sopimuksen 72 artiklan mukaista 
poikkeusta. Artiklan mukaan kyseisen sopimuksen kolmannen osan V osaston määräykset eivät 
vaikuta niihin velvollisuuksiin, joita jäsenvaltioilla on yleisen järjestyksen ylläpitämiseksi ja 
sisäisen turvallisuuden suojaamiseksi (74 kohta). 

Kyseisessä tuomiossa arvioitu Liettuan lainsäädäntö koski nimenomaan sotatilaa, poikkeustilaa 
tai hätätilannetta, joka johtuu ulkomaalaisten joukoittaisesta maahantulosta. Tuomiossa ei vii-
tata tilanteeseen, jossa vieras valtio käyttää maahantulijoita välineenä vaikuttaakseen EU:n jä-
senvaltioon. Laajamittaiseen maahantuloon liittyen unionin tuomioistuin on useissa muissakin 
tuomioissa toistanut periaatteen jäsenvaltion velvoitteesta tutkia sen rajalla, alueella tai kautta-
kulkualueella tehty kansainvälistä suojelua koskeva hakemus. (C-808/18 
(ECLI:EU:C:2020:1029, 17.12.2020), kohdat 102–106; C-36/20 PPU (ECLI:EU:C:2020:495, 
25.6.2020), kohta 63, C-821/19, (ECLI:EU:C:2021:930, 16.11.2021), kohta 80.) Unkaria kos-
kevassa rikkomusmenettelyssä C-808/18 (ECLI:EU:C:2020:1029, 17.12.2020) tuomioistuin 
korosti lisäksi, että vaikka jäsenvaltioiden tulee Schengenin rajasäännöstön mukaisesti varmis-
tua siitä, että unionin ulkorajat ylitetään laillisesti, ei tällaisen velvollisuuden noudattamisella 
voida kuitenkaan oikeuttaa sitä, että jäsenvaltiot jättävät noudattamatta henkilön oikeutta tehdä 
turvapaikkahakemus ja saada se rekisteröidyksi ja muodollisesti jätetyksi menettelydirektiivin 
6 artiklan mukaisesti (127 kohta). Tuomioistuin on lisäksi Unkaria koskien todennut velvolli-
suudesta jättää tarvittaessa soveltamatta sellaista kansallista lainsäädäntöä, joka on vastoin sel-
laista unionin säännöstä, jolla on välitön oikeusvaikutus, koskevan kansallisten tuomioistuinten 
lisäksi kaikkia sellaisia valtion elimiä, kuten esimerkiksi hallintoviranomaisia, joiden tehtävänä 
on toimivaltansa rajoissa soveltaa unionin oikeutta (C-924/19 PPU ja C-925/19 PPU 
(EU:C:2020:367, 14.5.2020), kohta 183). Unkaria koskevissa tuomioissa tuomioistuin on otta-
nut kantaa nimenomaan laajamittaiseen maahantuloon. 

Tuoreessa Puolaan liittyvässä tuomiossa, C-392/22, (ECLI:EU:C:2024:195, 29.2.2024) tuomio-
istuin on käyttänyt termiä ”pushback-menettely” Puolan Valko-Venäjän rajalla harjoittamasta 
toiminnasta. Tuomio koskee kolmannen maan kansalaisen tai kansalaisuudettoman henkilön 
johonkin jäsenvaltioon jättämän kansainvälistä suojelua koskevan hakemuksen käsittelystä vas-
tuussa olevan jäsenvaltion määrittämisperusteiden ja ‑menettelyjen vahvistamisesta 26.6.2013 
annetun Euroopan parlamentin ja neuvoston asetusta (EU) N:o 604/2013 (vastuunmäärittämis-
asetus) ja sitä, voidaanko hakija siirtää hakemuksen käsittelystä vastuussa olevaan valtioon 
(Puola), jos se on hakijan kertoman mukaan loukannut vakavasti ja järjestelmällisesti unionin 
oikeutta kolmannen maan kansalaisia kohdellessaan kohdistaessaan ulkorajoillaan pushback-
menettelyjä kolmansien maiden kansalaisiin, jotka pyrkivät jättämään kansainvälistä suojelua 
koskevan hakemuksen, ja ottaa heitä rajanylityspaikoillaan säilöön. Tuomiossa tarkastellaan 
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myös, ovatko tällaiset loukkaukset omiaan asettamaan siinä määrin kyseenalaiseksi jäsenvalti-
oiden välisen keskinäisen luottamuksen periaatteen soveltamisen, että ne ovat esteenä siirrolle, 
tai edellyttävätkö ne ainakin sitä, että pyynnön esittävä jäsenvaltio, joka haluaa toteuttaa siirron, 
varmistuu siitä, että jos siirto toteutetaan, asianomaiseen kansainvälistä suojelua hakevaan hen-
kilöön ei kohdistu perusoikeuskirjan 4 artiklan vastaisen kohtelun vaaraa. 

Tuomioistuin toistaa useammassa aikaisemmassa tuomiossaan lausutun periaatteen menette-
lydirektiivin 6 artiklan pääsystä turvapaikkamenettelyyn ja sen kytköksestä perusoikeuskirjan 
18 artiklaan. Pushback-menettelynä tuomioistuin pitää menettelyjä, joilla käytännössä poiste-
taan unionin alueelta henkilöitä, jotka pyrkivät jättämään kansainvälistä suojelua koskevan ha-
kemuksen, tai poistetaan unionin alueelta henkilöitä, jotka ovat jättäneet tällaisen hakemuksen 
unionin alueelle tullessaan, ennen kuin hakemus on tutkittu unionin lainsäädännössä säädetyllä 
tavalla. Tällaiset menettelyt ovat vastoin menettelydirektiivin 6 artiklaa (50 kohta). Pushback-
menettely on tämän yhteisen eurooppalaisen turvapaikkajärjestelmän perustavan osatekijän vas-
tainen, koska se estää kansainvälistä suojelua koskevan hakemuksen tekemistä koskevan oikeu-
den käyttämisen ja näin ollen tällaisen hakemuksen jättämisestä ja tarkastelusta muodostuvan 
menettelyn kulun unionin lainsäädännössä säädettyjen yksityiskohtaisien sääntöjen mukaisesti 
(52 kohta). Pushback-menettelyllä voidaan loukata myös palautuskiellon periaatetta, jos louk-
kaus muodostuu siitä, että henkilöitä, jotka pyrkivät tekemään unionissa kansainvälistä suojelua 
koskevan hakemuksen, lähetetään takaisin kolmanteen maahan, jonka alueella heihin kohdistuu 
edellä mainittu vaara (53 kohta). Tuomiossa otettiin kantaa siihen, voidaanko hakija siirtää vas-
tuunmäärittämisasetuksen mukaan toisesta jäsenvaltiosta hakemuksen käsittelystä vastuussa 
olevaan Puolaan, kun se hakijan kertoman mukaan on vakavasti ja järjestelmällisesti loukannut 
unionin oikeutta kolmannen maan kansalaisia kohdellessaan kohdistaessaan ulkorajoillaan 
pushback-menettelyjä kolmansien maiden kansalaisiin. Tuomiossa ei oteta kantaa siihen, onko 
Puola näin toiminut ja jos olisi, olisiko unionin lainsäädännöstä poikkeamiseen ollut joku hy-
väksytty peruste. 

EU-tuomioistuimessa ei ole ollut ratkaistavana tilannetta, joka olisi yhtenevä Suomen itärajalla 
käynnissä olevan välineellistetyn maahantulon tilanteen kanssa. 

2.10.5 Mahdollisuudet poiketa menettelydirektiivin vaatimuksista 

Menettelydirektiivi ei sisällä säännöksiä, joilla voitaisiin varsinaisesti poiketa direktiivin vel-
voittavista säännöksistä. Ainoa poikkeustilanne, jonka perusteella direktiivissä jätetään jäsen-
valtioille jonkin verran liikkumavaraa, on se, jossa suuria määriä kolmansien maiden kansalaisia 
tai kansalaisuudettomia henkilöitä hakee kansainvälistä suojelua samanaikaisesti. Liikkuma-
vara liittyy näissä tilanteissa hakemuksen rekisteröintiä ja tutkintaa koskevien määräaikojen pi-
dentämiseen ja tutkintaa suorittaviin viranomaisiin. 

Menettelydirektiivin mukaan hakijoiden on annettava jäädä jäsenvaltioon yksinomaan menet-
telyä varten, kunnes määrittävä viranomainen on tehnyt päätöksensä. Poikkeus tähän pääsään-
töön voidaan tehdä vain erikseen säädetyissä uusintahakemustilanteissa ja silloin, kun hakija 
luovutetaan esimerkiksi toiseen jäsenvaltioon eurooppalaisesta pidätysmääräyksestä johtuvien 
velvoitteiden nojalla. Laajamittainen maahantulo tai muukaan poikkeustilanne ei muodosta 
poikkeusta tälle pääsäännölle. 

Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen (SEUT) 78 artiklan 3 kohta on osa turva-
paikka-asioita koskevaa yhteistä politiikkaa ja samalla nimenomainen oikeusperusta joukoittai-
sen maahantulon aiheuttamassa hätätilanteessa toimimiselle ja mahdollisille väliaikaisille toi-
mille. Jäsenvaltioilla ei ole mahdollisuutta toimia yksin tähän artiklakohtaan vedoten, vaan ko-
missiolla on asiassa aloiteoikeus. Neuvosto hyväksyy siinä tarkoitetut toimenpiteet komission 
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ehdotuksesta ja parlamenttia kuultuaan. Kyseisessä kohdassa tarkoitetut väliaikaiset toimenpi-
teet ovat luonteeltaan poikkeuksellisia. Niitä voidaan ottaa käyttöön vain siinä tapauksessa, että 
kolmansien maiden kansalaisten äkillinen joukoittainen maahantulo aiheuttaa yhden tai useam-
man jäsenvaltion turvapaikkajärjestelmälle ongelmia, joiden kiireellisyys ja vakavuus ylittävät 
tietyn kynnyksen. 

Unionin tuomioistuin on oikeuskäytännössään (yhdistetyt asiat C-643/15 ja 647/15 Slovakian 
tasavalta ja Unkari v. neuvosto, EU:C:2017:631, 6.9.2017) todennut, että kohdan nojalla hy-
väksytyillä väliaikaisilla toimenpiteillä voidaan lähtökohtaisesti myös poiketa lainsäädäntötoi-
mien säännöksistä, mutta tällaiset poikkeukset on rajattava sekä aineellisen että ajallisen sovel-
tamisalansa osalta siten, että niillä vastataan väliaikaisen välineen avulla nopeasti ja tehokkaasti 
vain täsmällisesti määritettyyn kriisitilanteeseen. Tuomioistuin kuitenkin korosti suhteellisuus-
periaatteen edellyttävän, että säännöksen tavoitteiden tulee olla toteutettavissa unionin toimie-
linten toimilla ja että toimilla ei ylitetä sitä, mikä on tarpeellista kyseisten tavoitteiden toteutta-
miseksi. Silloin, kun on mahdollista valita usean tarkoituksenmukaisen toimenpiteen välillä, on 
valittava vähiten rajoittava, eivätkä toimenpiteistä aiheutuvat haitat saa olla liian suuria tavoi-
teltuihin päämääriin nähden. 

Valko-Venäjän toimien aiheuttamaan akuuttiin tilanteeseen vastaamiseksi komissio antoi 
1.12.2021 SEUT 78(3) artiklan nojalla ehdotuksen neuvoston päätökseksi väliaikaisista hätä-
toimenpiteistä Latvian, Liettuan ja Puolan hyväksi. Ehdotuksella pyrittiin luomaan turvapaikka-
asioiden ja muuttoliikkeen hallintaa koskeva hätätilamenettely, jota sovellettaisiin henkilöihin, 
jotka on tavattu Latvian, Liettuan tai Puolan Valko-Venäjän vastaisen rajan läheisyydestä lu-
vattoman ulkorajan ylittämisen jälkeen ja henkilöihin, jotka ovat ilmoittautuneet rajanylityspis-
teessä. Ehdotetut toimet liittyivät turvapaikkahakemuksen rekisteröinnin määräaikojen pidentä-
miseen jopa neljään viikkoon; rajamenettelyn soveltamisalan laajentamiseen tietyin edellytyk-
sin kaikkiin hakijoihin; aineellisten vastaanotto-olosuhteiden rajoittamiseen perustarpeisiin, 
joilla tarkoitetaan ruokaa, vettä, vaatteita, riittävää terveydenhoitoa ja tilapäistä majoitusta ha-
kemuspäivästä lukien; sekä hakemukseen tehdyn päätöksen jälkeisen paluumenettelyn helpot-
tamiseen mahdollistamalla poikkeaminen EU-säännöksistä. 

Vaikka Latvialle, Liettualle ja Puolalle ei ehdotettukaan mahdollisuutta rajoittaa kansainvälistä 
suojelua koskevien hakemusten vastaanottoa rajallaan, alueellaan tai kauttakulkualueellaan, to-
dettiin päätösehdotuksen johdantokappaleessa 25, että "rajalla on vältettävä väkivaltaa kaikin 
keinoin, sekä asianomaisen jäsenvaltion alueellisen koskemattomuuden ja turvallisuuden suo-
jaamisen yhteydessä että pyrittäessä varmistamaan sellaisten kolmansien maiden kansalaisten, 
mukaan lukien perheiden ja lasten, turvallisuus, jotka odottavat rauhallisesti mahdollisuutta ha-
kea turvapaikkaa unionista. Jos asianomaisten jäsenvaltioiden ulkorajoilla tapahtuu väkivallan-
tekoja, mukaan lukien tilanteessa, jossa kolmansien maiden kansalaiset yrittävät tunkeutua jou-
kolla maahan ja käyttävät suhteettomia väkivaltaisia keinoja, asianomaisten jäsenvaltioiden 
olisi voitava toteuttaa tarvittavat kansallisen lainsäädäntönsä mukaiset toimenpiteet turvallisuu-
den ja yleisen järjestyksen säilyttämiseksi ja neuvoston päätöksen tehokkaan soveltamisen var-
mistamiseksi." Jäsenvaltiolla on siis oikeus ja myös velvollisuus ylläpitää turvallisuutta ja 
yleistä järjestystä rajoillaan ja rajanylityspaikoillaan. Ehdotuksesta ei koskaan tehty neuvostossa 
päätöstä Puolan vastustettua sitä. 

2.10.6 Välineellistetty maahantulo tulevassa EU-lainsäädännössä 

Euroopan komissio antoi 23.9.2020 kokonaisvaltaisen tiedonannon (Komission tiedonanto Eu-
roopan parlamentille, neuvostolle, Euroopan talous- ja sosiaalikomitealle sekä alueiden komi-
tealle, COM(2020) 609, 23.9.2020, E 125/2020 vp) maahanmuutto- ja turvapaikkapolitiikan 
uudistamisesta (New Pact on Migration and Asylum, kutsumanimenä pakti). Tiedonanto kattoi 
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politiikan kaikki keskeiset alueet ja käynnisti uudelleen yhteisen turvapaikkajärjestelmän uu-
distuksen. Tiedonannon liitteenä annettiin viisi lainsäädäntöehdotusta, joista yksi oli ehdotus 
asetukseksi toimista muuttoliikkeen kriisi- ja force majeure -tilanteissa (KOM(2020) 613 lopul-
linen, jäljempänä kriisiasetus, U 61/2020 vp). Neuvoston neuvotteluissa ehdotukseen sisällytet-
tiin myös säännökset toimimisesta muuttoliikkeen välineellistämistilanteissa, jotka perustuvat 
komission joulukuussa 2021 antamaan asetusehdotukseen (KOM(2021) 890 lopullinen, U 
15/2022 vp). Tässä ehdotuksessa esitettiin ensimmäistä kertaa turvapaikkamenettelyä koske-
vaan EU-lainsäädäntöön toimia, joita olisi mahdollista käyttää välineellistämistilanteessa. Krii-
siasetusehdotus liittyy kiinteästi myös ehdotukseen muuttoliikkeen hallintaa koskevaksi ase-
tukseksi (KOM(2020) 610 lopullinen, jäljempänä hallinta-asetus, U 62/2020 vp) ja muutettuun 
ehdotukseen asetukseksi kansainvälistä suojelua unionissa koskevan yhteisen menettelyn luo-
misesta ja direktiivin 2013/32/EU kumoamisesta (KOM(2020) 611 lopullinen, jäljempänä me-
nettelyasetus, U 34/2016 vp). Paktin neuvottelut ovat edenneet siihen vaiheeseen, että neuvosto 
ja Euroopan parlamentti ovat joulukuussa 2023 päässeet ehdotuksista poliittiseen yhteisymmär-
rykseen ja ne on tarkoitus hyväksyä vielä tällä lainsäädäntökaudella keväällä 2024. Soveltami-
nen alkaisi kahden vuoden kuluttua keväällä 2026. 

Ehdotuksen alkuperäiseen soveltamisalaan kuuluivat toimet kriisitilanteessa ja muuttoliikkeen 
force majeure -tilanteessa ja näin on edelleen. Tämän lisäksi asetuksen soveltamisalaa on laa-
jennettu muuttoliikkeen välineellistämisen tilanteisiin, joita pidettäisiin yhtenä kriisitilanteen 
muotona. Välineellistämisen määritelmä olisi sisällöllisesti sama, kuin Schengenin rajasäännös-
tön uudistamista koskevassa asetusehdotuksessa (KOM(2021) 891 lopullinen, U 7/2022 vp). 
Muuttoliikkeen välineellistämisenä pidettäisiin tilannetta, jossa jokin kolmas maa tai vihamie-
linen ei-valtiollinen toimija ohjaa unioniin laittomia muuttovirtoja kannustamalla tai helpotta-
malla aktiivisesti kolmansien maiden kansalaisia siirtymään ulkorajoille tai jäsenvaltioon, sil-
loin kun tällaiset toimet edustavat kolmannen maan tavoitetta horjuttaa unionin tai jonkin jäsen-
valtion vakautta ja ovat omiaan vaarantamaan keskeiset valtiolliset tehtävät, yleisen järjestyksen 
ylläpitämisen tai sen kansallisen turvallisuuden suojaamisen. 

Asetuksessa tarkoitetuissa tilanteissa jäsenvaltio voisi pyytää komissiolta tilanteensa arviointia 
ja mahdollisuutta poiketa tietyistä unionin säädöksistä ja/tai pyytää yhteisvastuutoimia tilan-
teensa helpottamiseksi. Lopullisesti asiasta päättäisi komission tekemän ehdotuksen pohjalta 
neuvosto. Ehdotettu on linjassa muuttoliikkeen hallinta-asetuksen kanssa, eli yhteisvastuuseen 
osallistuminen on jäsenvaltioita velvoittavaa myös kriisi- ja välineellistämistilanteessa, mutta 
jäsenvaltioilla on mahdollisuus valita, mitä toimia se olisi valmis toteuttamaan. Toteutettavia 
toimia voisivat olla turvapaikanhakijoiden tai erikseen sovitusti kansainvälistä suojelua saavien 
sisäset siirrot, taloudellinen tuki, ns. responsibility offsetit (jäsenvaltio ottaisi vastuun hakemuk-
sen käsittelystä eikä siirtäisi hakijaa vastuuvaltioon), ns. muut tukitoimet, joita hyötyvä jäsen-
valtio tarvitsee (esim. asiantuntija- tai materiaalituki), tilanteeseen vastaamiseen tähtäävä yh-
teistyö kolmansien valtioiden kanssa, tai mitkä tahansa muut tilanteeseen vastaamiseksi tarvit-
tavat toimet. 

Ehdotuksen keskeinen osa on mahdollisuus kriisi-, force majeure ja muuttoliikkeen välineellis-
tämisen tilanteessa poiketa tietyistä menettelyasetuksen ja hallinta-asetuksen säännöksistä. Jä-
senvaltiot voisivat mm. pyytää mahdollisuutta pidentää hakemusten rekisteröintiaikaa, rajame-
nettelyn ja paluurajamenettelyn kestoa sekä laajentaa rajamenettelyn soveltamisalaa. Muutto-
liikkeen välineellistämistilanteessa hakemusten rekisteröintiaikaa voitaisiin pidentää jopa nel-
jään viikkoon normaalista viidestä päivästä. Sekä rajamenettelyn että paluurajamenettelyn kes-
toa voitaisiin pidentää kuudella viikolla normaalista 12 viikosta ja rajamenettelyssä voitaisiin 
tutkia kaikkien välineellistämisen kohteena olevien hakijoiden hakemukset. Muita poikkeuksia 
turvapaikkamenettelyä koskevista säännöksistä ei olisi välineellistämistilanteessa kriisiasetuk-
sen mukaan mahdollista tehdä. 
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2.10.7 Kansallinen turvallisuus, yleinen järjestys ja sisäinen turvallisuus EU-oikeudessa 

EU-oikeudessa tunnustetaan kansallisen turvallisuuden erityinen merkitys. Euroopan unionista 
tehdyn sopimuksen (SEU) 4 artiklan 2 kohdan mukaan unioni kunnioittaa keskeisiä valtion teh-
täviä, erityisesti niitä, joiden tavoitteena on valtion alueellisen koskemattomuuden turvaaminen, 
yleisen järjestyksen ylläpitäminen sekä kansallisen turvallisuuden takaaminen. Erityisesti kan-
sallinen turvallisuus säilyy yksinomaan kunkin jäsenvaltion vastuulla. Määräys on luonteeltaan 
julistuksenomainen. Siitä ei voida tehdä yleistä päätelmää, jonka mukaan kaikki kansalliseen 
turvallisuuteen liittyvät kysymykset jäisivät EU-oikeuden soveltamisalan ulkopuolelle. 

EU:n perussopimuksiin sisältyy useita nimenomaisia poikkeusmääräyksiä kansallisen turvalli-
suuden suojaamiseksi. Vastaavia viittauksia on myös EU:n lainsäädännössä. 

Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen (SEUT) 72 artikla sisältyy sopimuksen va-
pauden, turvallisuuden ja oikeuden aluetta koskevaan V osastoon. Artiklalla on liityntä SEU 4 
artiklan 2 kohtaan. SEUT 72 artiklan mukaan V osasto ei vaikuta niihin velvollisuuksiin, joita 
jäsenvaltioilla on yleisen järjestyksen ylläpitämiseksi ja sisäisen turvallisuuden suojaamiseksi. 
Artiklan on katsottu periaatteessa mahdollistavan EU-sekundaarilainsäädännöstä poikkeamisen 
yleisen järjestyksen ja sisäisen turvallisuuden suojaamisen tarkoituksessa. Tätä poikkeusmah-
dollisuutta on unionin tuomioistuimen mukaan tulkittava suppeasti, kuten yleensä poikkeus-
määräyksiä. (esimerkiksi yhdistetyt asiat komissio v. Puola C-715/17, komissio v. Unkari C-
718/17 ja komissio v. Tšekin tasavalta C-719/17 (2.4.2020), kohta 144 oikeustapausviitteineen) 
Jäsenvaltion olisi pystyttävä näyttämään toteen se peruste, jonka nojalla jokin poikkeuksellinen 
maahantulon tilanne aiheuttaisi SEUT 72 artiklassa mainitun uhan yleiselle järjestykselle tai 
sisäiselle turvallisuudelle. Arvio olisi aina tehtävä tilannekohtaisesti. 

Keskeistä poikkeamismahdollisuutta arvioitaessa on se, mikä merkitys artiklan käsitteille ”ylei-
nen järjestys” ja ”sisäinen turvallisuus” on annettava. Unionin tuomioistuin on tunnustanut, että 
jäsenvaltioilla on laajaa harkintavaltaa kansalliseen turvallisuuteen liittyvien toimien osalta, 
mutta tällöinkin jäsenvaltioilla on velvollisuus kunnioittaa EU:n perussopimuksia. Esimerkiksi 
arvioidessaan toimenpiteitä, joilla jäsenvaltiot rajoittavat vapaata liikkuvuutta kansallisen tur-
vallisuuden nojalla, tuomioistuin on tunnustanut, että jäsenvaltioiden kansallisten tarpeet voivat 
vaihdella jäsenvaltiosta ja aikakaudesta toiseen. Samalla tuomioistuin on kuitenkin korostanut, 
että rajoitusten tulee olla asianmukaisia ja tarpeellisia sekä oikeassa suhteessa tavoiteltuun pää-
määrään nähden. Yleisen järjestyksen käsitteen on oikeuskäytännössä kuitenkin katsottu edel-
lyttävän, että kyse on yhteiskunnan perustavanlaatuiseen etuun vaikuttavasta todellisesta, välit-
tömästä ja riittävän vakavasta uhasta. Yleisen turvallisuuden osalta merkityksellistä on puoles-
taan muun muassa se, onko olemassa valtion elinten tai sen julkisten peruspalvelujen toimintaan 
tai väestön eloonjäämiseen kohdistuva uhka, ulkosuhteiden tai kansojen rauhanomaisen rinnak-
kaiselon vakavan häiriintymisen vaara tai sotilaallisiin etuihin kohdistuva uhka. Edellytysten 
täyttymistä olisi arvioitava tapauskohtaisesti (Aladzhov, C-434/10, 17.11.2011, kohta 35 ja Tsa-
kouridis, C-145/09, 23.11.2010, kohdat 43 ja 44 sekä Jipa, C-33/07 10.7.2008, kohta 23 oikeus-
tapausviitteineen. Ks. myös julkisasiamies Sharpstonin ratkaisuehdotus yhdistetyissä asioissa 
C-715/17, C-718/17 ja C-719/17, kohdat 197 ja 198 oikeustapausviitteineen). 

Unionin tuomioistuin on viime vuosina ottanut kantaa SEUT 72 artiklan soveltumiseen joukoit-
taisen maahantulon tilanteissa. Edellä mainituissa Liettuaa (C‑72/22 PPU, M.A) ja Unkarin rik-
komusmenettelyä (C-808/18) koskevissa tapauksissa valtiot vetosivat tuomioistuimessa kysei-
seen artiklaan perustellakseen unionin lainsäädännöstä poikkeamista. Liettua vetosi yleiseen 
järjestykseen tai sisäiseen turvallisuuteen kohdistuvaan uhkaan, joka Liettuan tasavaltaan koh-
distui sen rajoilla erityisesti Valko-Venäjältä tulevien ulkomaalaisten joukoittaisen maahantu-
lon vuoksi. Unkarin mielestä kyseisessä 72 artiklassa sallittiin poikkeaminen niistä SEUT 78 
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artiklan nojalla annetuista unionin säännöistä, jos näiden sääntöjen noudattaminen estäisi jäsen-
valtioita hallinnoimasta asianmukaisesti kansainvälisen suojelun hakijoiden joukoittaisen maa-
hantulon aiheuttamaa hätätilannetta. 

Tuomioistuin toisti molemmissa tapauksissa aiemmissa tuomioissaan esittämänsä, että poik-
keuksia on aina tulkittava suppeasti. Tästä seuraa, että SEUT 72 artiklaa ei voida tulkita siten, 
että siinä annettaisiin jäsenvaltioille valta poiketa unionin oikeuden määräyksistä ja säännök-
sistä ainoastaan viittaamalla velvollisuuksiin, joita jäsenvaltioilla on yleisen järjestyksen yllä-
pitämiseksi ja sisäisen turvallisuuden suojaamiseksi. (C‑72/22 PPU, M.A, kohta 71 ja C-808/18, 
kohta 215) Tuomioistuin jatkoi edelleen, että vaikka jäsenvaltioiden asiana on toteuttaa alueel-
laan yleisen järjestyksen sekä niiden sisäisen ja ulkoisen turvallisuuden varmistamiseen sovel-
tuvat toimenpiteet, tästä ei kuitenkaan seuraa, että tällaiset toimenpiteet jäävät kokonaan unio-
nin oikeuden soveltamisen ulkopuolelle. Euroopan unionin toiminnasta tehdyssä sopimuksessa 
(SEUT) määrätään sellaisissa tilanteissa, joissa yleinen järjestys tai yleinen turvallisuus voi vaa-
rantua, sovellettavista nimenomaisista poikkeuksista ainoastaan tietyissä tarkoin määritellyissä 
tapauksissa. Niistä ei voida päätellä, että sopimukseen luonnostaan kuuluisi yleinen varaus, jolla 
suljettaisiin unionin oikeuden soveltamisalan ulkopuolelle kaikki yleisen järjestyksen tai yleisen 
turvallisuuden vuoksi toteutettavat toimenpiteet. Tällaisen varauksen tunnustaminen kyseisen 
perussopimuksen määräysten erityisedellytyksistä riippumatta voisi vaarantaa unionin oikeuden 
sitovuuden ja yhtenäisen soveltamisen. (C‑72/22 PPU, M.A, kohta 70 ja C-808/18, kohta 214) 

Liettuan osalta tuomioistuin totesi, että Liettua ei myöskään täsmentänyt, mikä vaikutus unionin 
lainsäädännöstä poikkeamisella olisi yleisen järjestyksen ylläpitämiseen ja sisäisen turvallisuu-
den suojaamiseen kyseessä olevassa hätätilanteessa, joka liittyy ulkomaalaisten joukoittaiseen 
maahantuloon. Tuomioistuin piti menettelydirektiiviin sisältyvien menettelyjen, kuten rajame-
nettelyn, olevan sellaisia, joita jäsenvaltio voi ottaa rajoillaan käyttöön hoitaakseen unionin ul-
korajoilla yleisen järjestyksen ylläpitämistä ja sisäisen turvallisuuden suojaamista koskevat vel-
vollisuutensa ilman, että olisi tarpeen soveltaa SEUT 72 artiklan mukaista poikkeusta tilan-
teissa, joissa hakijan käyttäytyminen viittaa siihen, että hänen hakemuksensa on ilmeisen pe-
rusteeton tai merkitsee väärinkäyttöä (kohdat 73 ja 74). 

Huomioiden unionin tuomioistuimen viimeaikaisen oikeuskäytännön, voidaan todeta, että va-
kavan uhan olemassaoloa olisi vaikea perustella yksistään turvapaikanhakijoiden määrän kas-
vulla eli pelkällä joukoittaisella maahantulolla. Kuten jo aiemmin on todettu, EU-tuomioistui-
messa ei ole ollut ratkaistavana tilannetta, joka olisi yhtenevä Suomen itärajalla käynnissä ole-
van välineellistetyn maahantulon tilanteen kanssa. Näin ollen tuomioistuin ei ole myöskään ot-
tanut kantaa, olisiko tällaisessa tilanteessa poikkeaminen EU-sekundaarilainsäädännöstä SEUT 
72 artiklan mukaisesti yleisen järjestyksen ja sisäisen turvallisuuden suojaamisen tarkoituksessa 
mahdollista. Poikkeamista tulisikin tarkastella siitä näkökulmasta, ovatko rajoitukset asianmu-
kaisia ja tarpeellisia sekä oikeassa suhteessa tavoiteltuun päämäärään nähden ja olisiko kyse 
yhteiskunnan perustavanlaatuiseen etuun vaikuttavasta todellisesta, välittömästä ja riittävän va-
kavasta uhasta. Lisäksi tilannetta tulisi tarkastella siitä näkökulmasta, aiheutuuko siitä valtion 
elinten tai sen julkisten peruspalvelujen toimintaan tai väestön eloonjäämiseen kohdistuva uhka, 
ulkosuhteiden tai kansojen rauhanomaisen rinnakkaiselon vakavan häiriintymisen vaara tai so-
tilaallisiin etuihin kohdistuva uhka. 

3  Tavoitteet  

Esityksen tavoitteena on tehokkaasti torjua maahantulon välineellistämisen muodossa Suomeen 
kohdistettavaa painostamista ja vahvistaa rajaturvallisuutta. Tavoitteena on varautua maahantu-
lon välineellistämisen vakavimpiin tilanteisiin ja varmistaa viranomaisten toimintamahdollisuu-
det myös niiden aikana. 
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4  Ehdotukset  ja  ni iden vaikutukset  

4.1 Keskeiset ehdotukset 

Esityksessä ehdotetaan säädettäväksi laki väliaikaisista toimenpiteistä välineellistetyn maahan-
tulon torjumiseksi. Laissa säädettäisiin edellytyksistä, joiden vallitessa valtioneuvoston yleisis-
tunto voisi päättää rajoittaa kansainvälistä suojelua koskevien hakemusten vastaanottamista ra-
jatulla osalla Suomen valtakunnanrajaa ja sen välittömässä läheisyydessä Suomen täysivaltai-
suuden tai kansallisen turvallisuuden varmistamiseksi. Tarve rajoituspäätöksen tekemiselle to-
dettaisiin yhteistoiminnassa tasavallan presidentin kanssa. Päätöksen voisi tehdä enintään kuu-
kauden ajaksi kerrallaan. 

Jos valtioneuvosto olisi tehnyt edellä tarkoitetun päätöksen, päätöksessä tarkoitetulla alueella 
vaikuttamisen välineenä olevan maahantulijan maahanpääsy estettäisiin, hänet poistettaisiin 
maasta ja hänet ohjattaisiin siirtymään paikkaan, jossa kansainvälistä suojelua koskevia hake-
muksia otetaan vastaan. Maahantulijan kansainvälistä suojelua koskeva hakemus otettaisiin kui-
tenkin vastaan tietyissä poikkeustapauksissa. Ehdotettu sääntely ei rajoittaisi kansainvälistä suo-
jelua koskevien hakemusten vastaanottamista muualla kuin valtioneuvoston päätöksessä tarkoi-
tetulla alueella. 

4.2 Pääasialliset vaikutukset 

4.2.1 Vaikutukset viranomaisten toimintaan 

Kansainvälistä suojelua koskevien hakemusten vastaanottamisen rajoittaminen erityisesti nope-
asti vaikeutuvassa rajatilanteessa parantaisi merkittävästi Rajavartiolaitoksen kykyä tilanteen 
hallintaan ja aiheuttaisi Suomea painostavalle taholle haasteita. Rajoituspäätöksen yhtenä hyö-
tynä voidaankin arvioida olevan sen ennalta estävyys. Menettely toisi merkittävää lisäarvoa 
myös maastorajan tilanteen hallintaan ja poikkeuksellisiin tilanteisiin, joissa maahantulijat käyt-
tävät hyväkseen väkivaltaa tai suurta lukumääräänsä. 

Sääntelyn tavoitteena on myös osaltaan turvata viranomaisten riittävyys poikkeuksellisissa ti-
lanteissa. Ehdotetun sääntelyn avulla olisi mahdollista vähentää aluksi muualla kuin valtakun-
nanrajalla ja sen välittömässä läheisyydessä tilanteen hallintaan sitoutuvien viranomaisten re-
surssien määrää. Näitä resursseja olisivat esimerkiksi järjestelykeskusten, vastaanottojärjestel-
män ja palautusjärjestelmän toimiseksi sekä yleisen järjestyksen ja kansallisen turvallisuuden 
ylläpitämiseksi sisämaassa varatut resurssit. Vaikutukset kohdistuisivat kansallisten viran-
omaisten lisäksi myös kansainvälistä tukea antaviin virastoihin ja viranomaisiin. Välineellistet-
tyjen maahantulijoiden nopea maasta poistaminen vähentäisi myös tuomioistuinten ja toimival-
taisten viranomaisten säilöönotto-, pakkokeino- ja turvaamistoimenpiteitä koskevien päätösten 
sekä niiden toimeenpanoon tarvittavien resurssien määrää. 

Uusien toimivaltuuksien käyttöönotto edellyttäisi toimintaan osallistuvien viranomaisten si-
säistä ohjeistusta ja koulutusta tarkoituksenmukaisista toimintatavoista ja erityisesti haavoittu-
vassa asemassa olevien henkilöiden tunnistamisesta. 

4.2.2 Vaikutukset turvallisuuteen 

Venäjän Suomeen kohdistama vaikuttaminen on johtanut siihen, että itärajan liikennettä on jou-
duttu kansallisen turvallisuuden varmistamiseksi rajoittamaan ja rajanylityspaikkoja sulkemaan 
sekä turvapaikan hakeminen keskittämään pois itärajalta. Suomelle on aiheutunut Venäjän toi-
minnasta erittäin suuret kustannukset muun muassa siksi, että itärajalle on jouduttu rakentamaan 
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esteaitaa, rajavartiointia on jouduttu lisäämään ja viranomaiset ovat joutuneet pitkäaikaisesti 
varautumaan muun muassa varustautumalla ja harjoittelemalla laajamittaiseen maahantuloon 
eri muodoissaan. 

Suomella on velvollisuus suojata ulkorajaansa laittomilta rajanylityksiltä sekä varmistaa turval-
lisuus raja-alueella ja valtion sisällä. Suvereenilla valtiolla on oikeus kontrolloida pääsyä alu-
eelleen. Maahantulon välineellistämiseen vastaamisen seurauksena on ollut, että normaali ra-
janylitysliikenne on jouduttu keskeyttämään ja tältä osin yksilöiden oikeudet ja vapaudet toteu-
tuvat tällä hetkellä hyvin rajoitetusti itärajalla. Kuten edellä esityksessä on tuotu esiin, Venäjä 
pystyy halutessaan luomaan pitkäaikaisen häiriötilanteen Suomen itärajalle välineellistämällä 
maahantulijoita. 

Toiminnassa, jossa vieras valtio sekaantuu toisen suvereenin valtion asioihin pyrkien vaikutta-
maan sen sisäisiin asioihin epäasiallisesti painostamalla ja ohjaamalla kansainvälisen suojelun 
hakijoita sen rajalle, on kyse kohdevaltion täysivaltaisuuden loukkaamisesta. Vieraan valtion 
toiminta on omiaan heikentämään myös kansallista turvallisuutta esityksen 2 luvussa ja jäljem-
pänä säännöskohtaisissa perusteluissa kuvatulla tavalla. Esitetty uusi laki toisi tähän olennaisen 
ratkaisun. 

4.2.3 Taloudelliset vaikutukset 

Ehdotetun lainsäädännön soveltamista edeltäisi todennäköisesti pitkittynyt tilanne, joka olisi jo 
edellyttänyt huomattavia viranomaistoimenpiteitä. Rajavartiolaitos olisi tehostanut tiedustelua, 
rajavalvontaa ja rikostorjuntaa. Rajavalvontaa olisi lisätty maalla, ilmassa ja merellä, rajatar-
kastukset olisi tehty aiempaakin tarkemmin rajanylityspaikoilla ja ulkomaalaisvalvontaa olisi 
lisätty. Partioita olisi varustettu erilaisiin tilanteisiin varautumiseksi ja teknisen valvonnan lait-
teiden määrää olisi lisätty. Rajavartiolaitos olisi varautunut ylläpitämään yleistä järjestystä ja 
turvallisuutta rajanylityspaikoilla ja käyttämään joukkojenhallintaresursseja sekä rakentanut itä-
rajalle tilapäisiä estelaitteita. Turvapaikanhakijoiden rekisteröintiä olisi tehostettu lisähenkilös-
töllä. Euroopan raja- ja merivartiovirasto olisi todennäköisesti tukemassa Suomea itärajan tilan-
teen hallinnassa. Tilanteen hallitsemiseksi Rajavartiolaitos olisi joutunut teettämään henkilös-
töllään tavanomaista merkittävästi enemmän yli-, ilta-, yö- ja viikonlopputöitä sekä ylläpitänyt 
toimintavalmiutta lisäämällä henkilöstön varallaoloa, sekä palkannut uusia määräaikaisia virka-
miehiä. Myös esimerkiksi virkamatka-, tulkkaus-, kuljetus- ja tilakustannukset olisivat kohon-
neet. 

Edellä kuvattujen ylimääräisten kustannusten voitaisiin arvioida jatkuvan ja lisääntyvän lain 
tarkoittamissa tilanteissa, mutta niiden määrää ei voida etukäteen arvioida tarkasti. Se riippuisi 
Suomeen sääntöjenvastaisesti pyrkivien henkilöiden määrästä ja toimintatavoista kuten mah-
dollisesta valmiudesta käyttää voimaa. Tilanteen kesto vaikuttaisi kustannuksiin. Lainsäädän-
nön tarkoittamien toimenpiteiden toteuttaminen olisi joka tapauksessa hyvin paljon henkilöre-
surssia sitovaa. Ensisijaisesti maahantulo tulisi välineellistämistilanteissa estää, mikä vaatisi 
huomattavasti henkilö- ja materiaaliresurssia etenkin maastorajan aitaamattomilla osioilla. Sa-
moin maahan tulleiden henkilöjoukkojen hallinta ja asianmukainen menettely maastapoistamis-
tilanteissa sekä uudelleen maahan saapumisen estäminen vaativat erittäin paljon henkilöstöre-
surssia ja materiaalista varustautumista. 

Esimerkiksi vuodenvaihteessa 2023–2024 kansainvälisen suojelun hakemisen keskittämiseksi 
ja rajanylityspaikkojen sulkemiseksi tehdyt toimenpiteet ja hankinnat aiheuttivat tehostetun toi-
minnan käynnistyttyä Rajavartiolaitokselle ylimääräisiä kuluja noin 1,2 miljoonaa euroa vii-
kossa. Näistä kuluista ylimääräisiä henkilöstökuluja syntyi noin 450 000 euroa viikossa ja mat-
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kustamiskuluja noin 50 000 euroa viikossa. Ylimääräisten kulujen määrään vaikuttaa olennai-
sesti tilanteessa tarvittavien täydentävien hankintojen, muun muassa tilapäisten estelaitteiden 
tai lisättävän valvontatekniikan, määrä. Myös vuodenajalla on merkitystä tilapäisten rakentei-
den tarpeeseen ja välillisesti muihin kuluihin, kuten lämmitys-, sähkö- ja siivouskuluihin. Yli-
määräisten kustannusten seurannassa käytetään projektikoodia, ja raskaamman kaluston käyt-
tötunteja seurataan erikseen. Tilanteen aiheuttamat ylimääräiset kustannukset haetaan lisäta-
lousarvioissa toteutuneen mukaisesti. Ylimääräisiin kustannuksiin mahdollisesti käytettävät ul-
kopuolisen rahoituksen mekanismit (esimerkiksi EU:n BMVI-rahoitusinstrumentin hätäapura-
hoitus) hyödynnetään täysimääräisesti, millä pyritään minimoimaan Suomen valtiolle aiheutu-
vat ylimääräiset kustannukset. 

Edellä kuvatun tilanteen edellyttämä moniviranomaistoiminta aiheuttaisi lisäkustannuksia myös 
muun muassa poliisille, Puolustusvoimille, Maahanmuuttovirastolle ja Tullille. 

4.2.4 Vaikutukset perus- ja ihmisoikeuksiin 

Ehdotetun 4 §:n 1 momentin mukaan valtioneuvoston yleisistunto voisi laissa säädetyin edelly-
tyksin päättää rajoittaa määräaikaisesti kansainvälistä suojelua koskevien hakemusten vastaan-
ottamista Suomen valtakunnanrajalla ja sen välittömässä läheisyydessä. Ehdotetun 5 §:n  mu-
kaan kansainvälistä suojelu koskeva hakemus otettaisiin kuitenkin vastaan, jos se olisi toimi-
valtaisen viranomaisen tekemän tapauskohtaisen arvion mukaan tarpeen lapsen, vammaisen 
henkilön tai muun erityisen haavoittuvassa asemassa olevan henkilön oikeuksien turvaamiseksi 
taikka jos voidaan riittävällä varmuudella arvioida, että henkilö on todellisessa vaarassa joutua 
kuolemanrangaistuksen, kidutuksen tai muun epäinhimillisen tai ihmisarvoa loukkaavan kohte-
lun tai rangaistuksen kohteeksi. 

Ehdotettu sääntely on merkityksellinen perustuslakiin, useaan ihmisoikeussopimukseen sekä 
EU-oikeuteen sisältyvän ehdottoman palauttamiskiellon näkökulmasta. Palauttamiskiellon nou-
dattaminen varmistetaan käytännössä ottamalla turvapaikkahakemusvastaan ja selvittämällä 
turvapaikanhakijan yksilöllinen tilanne. Ehdotus tarkoittaisi sitä, että oikeus hakea turvapaikkaa  
toteutuisi ainoastaan lasten, joidenkin vammaisten henkilöiden ja tiettyjen erityisen haavoittu-
vassa asemassa olevien henkilöiden kohdalla sekä henkilöiden, joiden kohdalla voidaan riittä-
vällä varmuudella arvioida, että he ovat todellisessa vaarassa joutua kuolemanrangaistuksen, 
kidutuksen tai muun epäinhimillisen tai ihmisarvoa loukkaavan kohtelun tai rangaistuksen koh-
teeksi. 

Palauttamiskiellon lisäksi ehdotus on merkityksellinen usean muun perus- ja ihmisoikeuden 
kannalta. Tältä osin keskeisimpiä ovat oikeus elämään, kidutuksen kielto, oikeus vapauteen ja 
turvallisuuteen, oikeus tehokkaaseen oikeussuojakeinoon, syrjinnän kielto sekä joukkokarko-
tusten kielto. 

Palautuskielto 

Esitetty sääntely tarkoittaisi poikkeamista ehdottomasta palautuskiellosta (EIS 3 artikla, KP-
sopimuksen 2, 6 ja 7 artiklat ja kidutuksen vastaisen yleissopimuksen 3 artikla), mikäli katsot-
taisiin, että hakijoiden aito ja tehokas kansainvälisen suojelun hakeminen ei toteudu. Kansalli-
silla lainsäädäntötoimilla ei voida poiketa ehdottomasta palauttamiskiellosta. 

Myös perustuslaissa säädetään palauttamiskiellosta. Ulkomaalaista ei perustuslain 9 §:n 4 mo-
mentin mukaan saa karkottaa, luovuttaa tai palauttaa, jos häntä tämän vuoksi uhkaa kuoleman-
rangaistus, kidutus tai muu ihmisarvoa loukkaava kohtelu. Palauttamiskiellolla pyritään toisin 
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sanoen varmistamaan, ettei ketään tuomita kuolemanrangaistukseen ja ettei ulkomaalainen 
joudu kidutetuksi tai muun ihmisarvoa loukkaavan kohtelun kohteeksi. 

Myös turvapaikkahakemuksen jättämisen estäminen olisi ongelmallista perustuslain ja ihmisoi-
keusvelvoitteiden kannalta. Perustuslaissa säädetyn palauttamiskiellon esitöiden (HE 309/1993 
vp, s. 52) mukaan ihmisoikeussopimusten mukaan ulkomaalaisille on turvattava menettelylli-
nen suoja ratkaistaessa heidän oikeutensa tulla Suomeen tai jatkaa oleskeluaan täällä. Palautta-
miskiellosta todetaan mm. seuraavaa: ”Vaikka säännöksessä ei mainita pakolaisen tai turvapai-
kan käsitteitä, sillä on asiallinen kytkentä pakolaisten oikeusasemaa koskevaan yleissopimuk-
seen (SopS 77/68).” Jos turvapaikkahakemusta ei tutkittaisi asianmukaisesti, viranomaisen olisi 
käytännössä mahdotonta saada tietoa henkilön mahdollisesta riskistä joutua esimerkiksi vaino-
tuksi tai kidutetuksi. Ehdotettu sääntely ei turvaisi jokaiselle maahanpyrkijälle oikeutta hakea 
turvapaikkaa ja menettelyllistä suojaa, vaan oikeudet toteutuisivat tältä osin valikoivasti. Ehdo-
tettu sääntely voisi johtaa tilanteeseen, jossa rajalla kiinni otettu, rajaa laittomasti ylittämässä 
ollut henkilö palautetaan välittömästi maahan, josta hän tulossa antamatta hänelle mahdolli-
suutta suojan hakemiseen. 

Ihmisoikeussopimusten mukaan ulkomaalaisille on turvattava menettelyllinen suoja ratkaista-
essa heidän oikeutensa tulla Suomeen tai jatkaa oleskeluaan Suomessa. Euroopan ihmisoikeus-
tuomioistuin on oikeuskäytännössään korostanut turvapaikanhakijan menettelyllisten oikeuk-
sien velvoittavuutta ja turvaamista myös poikkeuksellisissa oloissa. Tuomioistuin on pitänyt 
erityisen keskeisenä tosiasiallista mahdollisuutta jättää kansainvälistä suojelua koskeva hake-
mus siten, että se tulee asiallisesti vireille. Valtiolla on kuitenkin oikeus rajata ulkomaalaisten 
tulo laillisiin rajanylityspisteisiin ja estää laittomat rajanylitykset. 

Ehdotetun sääntelyn mukaan valtioneuvoston tekemä päätös ei rajoittaisi kansainvälistä suoje-
lua koskevien hakemusten vastaanottamista muualla kuin päätöksessä tarkoitetulla alueella. 
Suomella olisi siten mahdollisuus ohjata maahantulijoita tietyille päätöksen piiriin kuulumatto-
mille rajanylityspaikoille. Tämä kuitenkin edellyttää, että tosiasiallinen ja tehokas pääsy turva-
paikkamenettelyyn turvataan ja että hakijat saavat tietoa lähimmästä paikasta, jossa hakemuk-
sen voi tehdä. 

Joukkokarkotuksen kielto 

Ehdotettava sääntely on merkityksellinen EIS:n 4. pöytäkirjan 4 artiklan joukkokarkotuksen 
kiellon osalta. EIT on katsonut, että 4. pöytäkirjan 4 artiklan mukainen maasta poistaminen 
merkitsee henkilöiden poistamista valtion alueelta toisen valtion alueelle, vastoin heidän tahto-
aan. Erikseen on arvioitava, onko maasta poistaminen luonteeltaan joukkokarkottamista eli tar-
jotaanko henkilöille tosiasiallinen ja tehokas mahdollisuus esittää karkottamista koskevia väit-
teitä esimerkiksi puhuttelussa. Joukkokarkotukselle ei ole ihmisten minimimäärää tai tiettyyn 
ryhmään kuulumista koskevaa vaatimusta, vaan arviointi perustuu siihen, onko asia tutkittu 
kohtuullisesti, objektiivisesti ja yksilöllisesti. Ehdotetun sääntelyn arviointi joukkokarkotuskiel-
lon osalta liittyy siihen, onko maahanpyrkijöillä ollut todellinen ja tehokas mahdollisuus saada 
yhteys viranomaisiin ja hakea turvapaikkaa. 

Syyt, kuten erittäin suuret joukot, jotka ohjattu samanaikaisesti rajalle kansainvälistä suojelua 
hakemaan tai tieto siitä, että henkilöt vaarantaisivat vakavasti Suomen täysivaltaisuutta tai kan-
sallista turvallisuutta, voisivat tulla arvioitavaksi hakijan oman menettelyn moitittavuutena. Täl-
löinkin kuitenkin edellytettäisiin, että valtio mahdollistaa todellisen ja tehokkaan pääsyn lailli-
siin maahantulomahdollisuuksiin, erityisesti rajamenettelyihin, jotta kaikki henkilöt, joita vai-
notaan, voivat jättää suojelua koskevan hakemuksen. 
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Hakijan moitittava menettely voidaan kuitenkin hyväksyä, mikäli hänellä oli sopimusvaltion 
syyksi luettava, painava syy olla käyttämättä laillista keinoa maahantuloon. Tällainen sopimus-
valtion syyksiluettava painava syy voi olla esimerkiksi liiallisesti säännöstelty turvapaikkaha-
kemusten vastaanottaminen kuten tapauksessa Shahzad v. Unkari (12625/17). 

Joukkokarkotuskiellon kannalta arvioitaessa ratkaiseva peruste maasta poistamisen luonnehti-
miselle kollektiiviseksi on se, ettei ryhmän kunkin yksittäisen ulkomaalaisen tapausta ole tut-
kittu kohtuullisesti, objektiivisesti ja yksilöllisesti. Näin ollen, mikäli hakemusten vastaanotta-
minen kategorisesti kiellettäisiin, ei tällaista tutkintaa lähtökohtaisesti lainkaan suoritettaisi eikä 
siten myöskään voitaisi arvioida sen kohtuullisuutta, objektiivisuutta tai yksilöllisyyttä. 

Maahantuloa koskevat tehokkaat oikeussuojakeinot 

Ehdotettu sääntely, jossa kansainvälistä suojelua koskevaa hakemusta ei oteta vastaan kaikilta 
maahanpyrkijöiltä, olisi jossain määrin ongelmallinen perustuslain 21 §:n näkökulmasta. Oi-
keusturvaa koskevan perustuslain 21 §:n mukaan jokaisella on oikeus saada asiansa käsitellyksi 
asianmukaisesti ja ilman aiheetonta viivytystä lain mukaan toimivaltaisessa tuomioistuimessa 
tai muussa viranomaisessa sekä oikeus saada oikeuksiaan ja velvollisuuksiaan koskeva päätös 
tuomioistuimen tai muun riippumattoman lainkäyttöelimen käsiteltäväksi. 

Kansainvälistä suojelua koskevan hakemuksen vireillepanon edellytykseksi riittää hakijan il-
moitus halusta hakea turvapaikkaa, muita edellytyksiä ei vaadita. Jokainen Suomessa tehty ha-
kemus tulee tutkia yksilöllisesti, jotta voidaan varmistua, että ketään ei palauteta alueelle, jolla 
hän voi joutua kuolemanrangaistuksen, kidutuksen, vainon tai muun ihmisarvoa loukkaavan 
kohtelun kohteeksi, eikä alueelle, jolta hänet voitaisiin lähettää sellaiselle alueelle. Ehdotetussa 
sääntelyssä kansainvälistä suojelua koskeva hakemus otettaisiin tietyissä tilanteissa vastaan ai-
noastaan lapsilta, vammaisilta henkilöiltä ja tietyiltä erityisen haavoittuvassa asemassa olevilta 
henkilöiltä sekä henkilöiltä, joiden kohdalla voidaan riittävällä varmuudella arvioida, että he 
ovat todellisessa vaarassa joutua kuolemanrangaistuksen, kidutuksen tai muun epäinhimillisen 
tai ihmisarvoa loukkaavan kohtelun tai rangaistuksen kohteeksi. 

Ehdotus olisi ongelmallinen myös sen vuoksi, että maahanpääsyn epäämisestä ja maasta pois-
tamisesta ei tehtäisi päätöstä eikä siitä näin ollen olisi myöskään oikeutta hakea muutosta. Oi-
keus hakea muutosta on yksi oikeudenmukaisen oikeudenkäynnin ja hyvän hallinnon takeista. 
Vähimmäisvaatimuksena oikeusturvan osalta voidaan pitää se, että henkilöllä on oikeus valittaa 
päätöksestä. Hakijalla tulee myös olla oikeus hakea täytäntöönpanokieltoa ja saada odottaa ky-
seisen päätöksen lopputulosta Suomessa ennen palautusta, jos tuomioistuin määrää täytäntöön-
panokiellon. Lailla on mahdollista säätää vähäisiä poikkeuksia muutoksenhakuoikeuteen, kun-
han poikkeukset eivät muuta muutoksenhakuoikeuden asemaa pääsääntönä eivätkä yksittäisessä 
tapauksessa vaaranna yksilön oikeutta oikeudenmukaiseen oikeudenkäyntiin (HE 309/1993 vp, 
s. 74). Perustuslain näkökulmasta olennaisia ovat oikeusturvaan ja yleensä käsittelyn asianmu-
kaisuuteen liittyvät näkökohdat, etenkin kun huomioidaan, että turvapaikanhakijoiden osalta 
kyse on usein erityisen haavoittuvassa asemassa olevista ihmisistä (PeVL 34/2016 vp, s. 3—4, 
PeVL 8/2018 vp, s. 3, PeVL 2/2021 vp, kappale 18). Perustuslakivaliokunta on rajamenettely-
ehdotusta koskenutta U-kirjelmälausunnossaan korostanut sanotun merkitystä ja suhtautuu va-
rauksellisesti komission ehdotukseen rajata muutoksenhaku vain ensimmäisen asteen tuomio-
istuimeen rajamenettelyssä (PeVL 15/2021 vp). Myös jatkovalituskiellon hyväksyttävyyden ar-
vioinnista löytyy perustuslakivaliokunnan linjauksia (ks. esim. PeVL 23/2013 vp, s. 5/I). 
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Oikeus elämään ja henkilökohtaiseen vapauteen, koskemattomuuteen ja turvallisuuteen 

Ehdotuksella olisi vaikutuksia perustuslain 7 §:n ja vastaavien ihmisoikeusvelvoitteiden näkö-
kulmasta. Pykälä sisältää säännöksen oikeudesta elämään sekä henkilökohtaiseen vapauteen, 
koskemattomuuteen ja turvallisuuteen, kuolemanrangaistuksen, kidutuksen ja muun ihmisarvoa 
loukkaavan kohtelun kiellon sekä henkilökohtaiseen koskemattomuuteen puuttumista ja vapau-
denriistoja koskevia täsmentäviä säännöksiä. Säännös korostaa julkisen vallan positiivisia toi-
mintavelvoitteita yhteiskunnan jäsenten suojaamiseksi rikoksilta ja muilta heihin kohdistuvilta 
oikeudenvastaisilta teoilta, olivatpa niiden tekijät julkisen vallan käyttäjiä tai yksityisiä tahoja 
(HE 309/1993 vp, s. 47). 

Kidutuksen kiellon nimenomaisella maininnalla perustuslain 7 §:n 2 momentissa korostetaan 
sitä, ettei tätä erittäin vakavaa henkistä tai fyysistä kärsimystä aiheuttavaa kohtelua tule sallia 
missään olosuhteissa. Ihmisarvon vastaisen kohtelun kielto koskee sekä fyysistä että henkistä 
kohtelua. Se kattaa kaikki julmat, epäinhimilliset ja halventavat rangaistuksen tai muun kohte-
lun muodot (HE 309/1993 vp, s. 47). Ehdotettava sääntely sisältäisi riskin siitä, että kidutuksen 
kiellon noudattamista ei voitaisi välttämättä aina täysimääräisesti varmistaa. 

Myös kuolemanrangaistuksen kielto on yksiselitteinen ja ehdoton. Kiellettyä on kuolemanran-
gaistukseen tuomitseminen, ei pelkästään rangaistuksen täytäntöönpano (PeVL 5/2007 vp, s. 8-
9, PeVL 6/1997 vp). Ehdotettava sääntely sisältäisi riskin myös siitä, että kuolemanrangaistuk-
sen kiellon noudattamista ei voitaisi välttämättä aina täysimääräisesti varmistaa. 

Toisaalta myös kansallinen turvallisuus liittyy viime kädessä perustuslain 7 §:ssä turvattuihin 
oikeuksiin. Ehdotetulla sääntelyllä voidaan arvioida olevan myönteisiä vaikutuksia siltä osin 
kuin sillä suojataan Suomen kansallista turvallisuutta. 

Haavoittuvassa asemassa olevat henkilöt 

Lapsen etua ja perhe-elämän suojaa (perustuslain 10 ja 22 §) on esityksessä pyritty turvaamaan. 
Kaikissa hallintoviranomaisten toimissa, jotka koskevat lapsia, on ensisijaisesti otettava huomi-
oon lapsen etu (lapsen oikeuksia koskeva yleissopimus, artikla 3.1, SopS 60/1991). Ehdotuksen 
5 §:ssä säädetyn poikkeuksen mukaan muun muassa lapsen kansainvälistä suojelua koskeva 
hakemus otettaisiin lähtökohtaisesti vastaan. Säännöksen säännöskohtaisissa perusteluissa tuo-
daan esille, että tilanteessa, jossa lapsen hakemus otettaisiin vastaan, arvioitaisiin tapauskohtai-
sesti tarve vastaanottaa lapsen lisäksi myös hänen perheenjäsentensä hakemus. 

Ehdotetun lain 5 §:n mukainen poikkeussäännös turvaisi ainakin joiltain osin myös vammaisten 
henkilöiden oikeutta hakea kansainvälistä suojelua sekä sitä, ettei palauttamiskieltoa rikottaisi. 
Poikkeussäännös turvaisi myös joidenkin muiden erityisen haavoittuvassa asemassa olevien 
henkilöiden oikeuksia liittyen muun muassa kansainvälistä suojelua koskevan hakemuksen jät-
tämiseen ja palauttamiskiellon noudattamiseen. Säännöksen soveltamiseen liittyy kuitenkin jon-
kin verran harkintavaltaa. 

Lisäksi maahantulijan kansainvälistä suojelua koskeva hakemus otettaisiin vastaan, jos voidaan 
riittävällä varmuudella arvioida, että henkilö on todellisessa vaarassa joutua kuolemanrangais-
tuksen, kidutuksen tai muun epäinhimillisen tai ihmisarvoa loukkaavan kohtelun tai rangaistuk-
sen kohteeksi. 
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Käytännössä poikkeussäännöksen soveltaminen voisi kuitenkin olla jossain määrin haastavaa 
ottaen huomioon, että säännöksen piiriin kuuluvien henkilöiden tunnistaminen voisi olla vai-
keaa. Ehdotettu sääntely koskee tilanteita, joissa kansainvälistä suojelua koskevia hakemuksia 
ei lähtökohtaisesti otettaisi vastaan, vaan oikeus tähän olisi poikkeuksellista ja se realisoituisi 
viranomaisen arvion kautta. Selkeästi alaikäisiä lapsia ja esimerkiksi pyörätuolissa istuvia hen-
kilöitä on helppo tunnistaa, minkä vuoksi heidän oikeutensa jättää kansainvälistä suojelua kos-
keva hakemus voidaan huomioida. Esimerkiksi 16–17-vuotiaita nuoria voi kuitenkin olla haas-
tavaa tunnistaa alaikäisiksi ulkonäön perusteella ja sama koskee muun muassa sellaisia vam-
maisia tai sairaita henkilöitä, joiden vamma tai sairaus ei ole helposti havaittavissa ulkonäön 
perusteella. Myös muusta syystä johtuva erityisen haavoittuva asema voi olla hankalaa tunnistaa 
ilman tarkempaa selvittämistä. Se, onko henkilö esimerkiksi ihmiskaupan uhri tai onko hän pa-
komatkalla joutunut seksuaalirikoksen tai lähisuhdeväkivallan uhriksi, voidaan harvemmin 
nähdä ulkonäön perusteella. Myös raskaana oleva nainen voi olla erityisen haavoittuvassa ase-
massa, mutta raskaus ei aina näy päällepäin. Esimerkiksi etniseen tai uskonnolliseen vähemmis-
töryhmään kuuluminen voi tarkoittaa erityisen haavoittuvaa asemaa, mutta tällaisesta syystä 
johtuvaa oikeutta jättää kansainvälistä suojelua koskeva hakemus ei välttämättä tunnistettaisi. 

Tunnistamiseen liittyvien ongelmien vuoksi on tärkeää, että toimivaltaisilla viranomaisilla olisi 
vuorovaikutustilanne maahanpyrkijän kanssa. Käytännössä ehdotettu sääntely tarkoittaisi sitä, 
että viranomaisen olisi tehtävä rajalla yksilöllinen arvio siitä, onko suojelua hakeva henkilö eri-
tyisen haavoittuvassa asemassa. Viranomaisia olisi tarpeen huolellisesti ohjeistaa ja kouluttaa, 
jotta haavoittuvassa asemassa olevat henkilöt tunnistettaisiin ennen maasta poistamista. 

Syrjinnän kielto, yhdenvertaisuus ja sukupuolten tasa-arvo 

Suomen perustuslaki (731/1999), yhdenvertaisuuslaki (1325/2014) ja laki naisten ja miesten 
välisestä tasa-arvosta (609/1986) kieltävät syrjinnän ja velvoittavat yhdenvertaisuuden ja tasa-
arvon edistämiseen. Lisäksi Suomi on sitoutunut lukuisissa kansainvälisissä YK:n ja Euroopan 
neuvoston ihmisoikeussopimuksissa naisten ja miesten välisen tasa-arvon edistämiseen. Esi-
merkiksi yhdenvertaisuuslain 8 §:n 1 momentin mukaan ketään ei saa syrjiä iän, alkuperän, 
kansalaisuuden, kielen, uskonnon, vakaumuksen, mielipiteen, poliittisen toiminnan, ammatti-
yhdistystoiminnan, perhesuhteiden, terveydentilan, vammaisuuden, seksuaalisen suuntautumi-
sen tai muun henkilöön liittyvän syyn perusteella. Syrjintä on kielletty riippumatta siitä, perus-
tuuko se henkilöä itseään vai jotakuta toista koskevaan tosiseikkaan tai oletukseen. 

Ehdotettu sääntely kansainvälistä suojelua koskevien hakemusten vastaanottamisen rajoittami-
sesta voisi loukata syrjinnän kieltoa. Erityisen haavoittuvassa asemassa olevat henkilöt saattavat 
joutua eri asemaan riippuen siitä, kuinka helposti haavoittuva asema voidaan tunnistaa. Ehdotus 
johtaa jossain määrin ongelmalliseen tilanteeseen yhdenvertaisuussäännöksen (perustuslain 
6 §) näkökulmasta myös siitä syystä, että se asettaisi turvapaikanhakijat eri asemaan riippuen 
siitä, missä paikassa he pyrkivät ylittämään Suomen rajan. 

Keskeiset YK:n ja Euroopan neuvoston ihmisoikeussopimukset pohjautuvat yhdenvertaisuu-
delle ja syrjimättömyydelle. Henkilöiden poistamisessa Suomen lainkäyttöalueelta ei saisi syrjiä 
ketään rodun, ihonvärin tai etnisen tai kansallisen alkuperän perusteella ja ulkomaalaisille tulisi 
turvata yhdenvertaisesti tehokkaat oikeussuojakeinot palauttamisvaatimuksia vastaan. 

Liikkumisvapaus, oikeus työhön ja elinkeinovapaus 

Ehdotettu sääntely tarkoittaa sitä, että turvapaikkahakemusten vastaanottamista voitaisiin rajoit-
taa määräaikaisesti, vaikka kaikki rajanylityspaikat olisivat auki. Tämä mahdollistaisi muiden 
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kuin turvapaikanhakijoiden oikeuksien turvaamisen tilanteessa, jossa vaihtoehtona käytännössä 
olisi rajavartiolain 16 §:n mukainen valtioneuvoston päätös rajanylityspaikan sulkemisesta tai 
rajanylitysliikenteen rajoittamisesta määräajaksi tai toistaiseksi. Ehdotettu sääntely mahdollis-
taisi näissä tilanteissa muiden kuin turvapaikanhakijoiden liikkumisvapauden turvaamisen ja 
edistäisi perhe-elämän suojaa ja lapsen edun toteutumista tilanteissa, joissa esimerkiksi Suo-
messa asuvan henkilön perheenjäsen asuu ulkomailla. Tältä osin esityksellä voidaan arvioida 
olevan myönteisiä vaikutuksia. 

Rajanylitysliikenteen sujuvuudella on merkitystä Suomen taloudelle ja hyvinvoinnille. Rajan-
ylitysliikenteen mahdollistamisella muille kuin turvapaikanhakijoille voi olla merkittäviäkin 
myönteisiä taloudellisia vaikutuksia elinkeinotoiminnalle, kuten liikenteenharjoittajille, matkai-
luyrityksille ja niitä lähellä oleville toimialoille. Ehdotetulla sääntelyllä olisi positiivisia vaiku-
tuksia myös muiden kuin turvapaikanhakijoiden omaisuuden suojaan, uskonnon vapauteen ja 
oikeuteen työhön. 

4.2.5 Ihmisoikeusvelvoitteiden täytäntöönpanon valvonnasta 

Ihmisoikeussopimusten täytäntöönpanon valvontaa tehdään ensisijaisesti määräaikaisraportoin-
nin kautta. Täytäntöönpanon valvonnassa kuullaan osapuolen hallituksen ohella myös riippu-
mattomia laillisuusvalvojia ja valtuutettuja, kansallista ihmisoikeusinstituutiota ja kansalaisjär-
jestöjä sekä soveltuvin osin myös YK:n erityisjärjestöjä, ohjelmia ja rahastoja. Määräaikaisra-
porttien tarkastelu ja eri toimijoiden kuuleminen tehdään itsenäisissä ja riippumattomissa sopi-
musvalvontaelimissä. Tarkastelun pohjalta osapuolelle annetaan päätelmiä ja suosituksia edis-
tämään sopimusvelvoitteiden täytäntöönpanoa. Suomi, kuten myös muut länsimaat, saavat pal-
jon suosituksia kansainvälisen suojelun hakemiseen liittyvistä asioista.  

Ihmisoikeusvelvoitteiden täytäntöönpanoa valvotaan myös valitusmenettelyjen kautta. Euroo-
pan ihmisoikeussopimuksella on perustettu kansainvälinen valvontajärjestelmä, jonka puitteissa 
Euroopan ihmisoikeustuomioistuin voi vastaajavaltiota oikeudellisesti velvoittavalla tavalla to-
deta, onko tämä loukannut Euroopan ihmisoikeussopimuksessa ja/tai sen pöytäkirjoissa tunnus-
tettuja oikeuksia tai vapauksia. Euroopan ihmisoikeussopimuksen ja Euroopan ihmisoikeustuo-
mioistuimen (EIT) vakiintuneen oikeuskäytännön mukaan sopimusvaltioilla on ensisijainen 
vastuu yleissopimuksen ja sen pöytäkirjojen takaamien oikeuksien ja vapauksien turvaamisesta. 
Toissijaisuusperiaatteen mukaisesti yleissopimuksen takaamien oikeuksien ja vapauksien väi-
tetyt loukkaukset tulee ensi sijassa käsitellä kansallisissa tuomioistuimissa ja vasta tarvittaessa 
toissijaisesti EIT:ssa. Samalla vahvistetaan, että sopimuspuolilla on mainitussa kansallisessa 
soveltamisessaan harkintavaltaa, jonka käyttöä EIT puolestaan valvoo. 

EIT ei ole vielä oikeuskäytännössään ottanut kantaa sellaisiin maahantuloon liittyviin valituk-
siin, joissa voisi olla kyse välineellistetystä maahantulosta. EIT:ssa on vireillä useita Liettuaa, 
Latviaa ja Puolaa vastaan tehtyjä valituksia liittyen Valko-Venäjältä maahan pyrkineisiin tur-
vapaikanhakijoihin syksyllä 2021. 

EIT voi valitusasiassa määrätä vastaajavaltiolle väliaikaismääräyksen tuomioistuimen työjär-
jestyksen 39 säännön nojalla, jos se katsoo sen olevan tarpeen vakavan ja peruuttamattoman 
vahingon estämiseksi. EIT määrää väliaikaismääräyksiä vain poikkeuksellisesti ja olosuhteiden 
huolellisen arvion perusteella. Kansainvälisen suojelun hakemusta koskevissa valitusasioissa 
väliaikaismääräyksillä yleisimmin pyydetään vastaajavaltiota pidättäytymään poistamasta va-
littajaa sellaiseen maahan, jossa häntä väitetysti uhkaa hengenvaara tai vaara joutua kidutuksen, 
epäinhimillisen tai halventavan kohtelun uhriksi. Väliaikaismääräyksillä on myös pyydetty vas-
taajavaltiota ottamaan vastaan ja tutkimaan rajalle tulleiden henkilöiden turvapaikkahakemuk-
set (M.K. ja muut v. Puola, § 235). EIT:n oikeuskäytännössä on myös käsitelty tilanteita, joissa 
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vastaajavaltio ei ole noudattanut EIT:n määräämää väliaikaismääräystä, jolloin EIT on katsonut, 
ettei valtio ole noudattanut 34 artiklan mukaisia velvoitteitaan (D.A. ja muut v. Puola, § 101). 

Kaikkiin YK:n puitteissa hyväksyttyihin kansainvälisiin ihmisoikeussopimuksiin liittyy joko 
yleissopimuksella tai erillisellä valinnaisella pöytäkirjalla perustettu valitusmenettely.  Vastaa-
vasti YK:n sopimusvalvontaelimet voivat antaa valitusasioissa väliaikaismääräyksiä. Turva-
paikkamenettelyä koskevissa valitusasioissa sopimusvalvontaelimet eivät käytännössä tutki va-
lituksia niin kauan, kun kansallinen menettely on kesken, mutta ne voivat määrätä täytäntöön-
panokiellon kansallisen käsittelyn ajaksi, jolloin henkilöitä ei voi poistaa maasta. 

4.2.6 Vaikutukset Suomen kansainvälisiin suhteisiin 

Euroopan unioni ja puolustusliitto Nato muodostavat Suomen ulkopolitiikan yhteistyövaraisen 
ytimen. Nato-jäsenyys asemoi Suomen entistä tiiviimmin osaksi eurooppalaista ja transatlant-
tista turvallisuusyhteisöä. Suomen tavoitteena on olla luotettava ja ennakoitava ulko- ja turval-
lisuuspoliittinen toimija sekä molempien läntisten turvallisuusyhteisöjen yhteisten arvojen ku-
ten oikeusvaltion ja demokratian vankka tukija. Yhtenä Suomen ydinviestinä on, että Suomen 
ulkopolitiikan pitkäaikainen perusta ei muutu Nato-liittolaisuuden myötä: Suomen ulko- ja tur-
vallisuuspolitiikan perustana ovat oikeusvaltioperiaate, ihmisoikeudet, tasa-arvo ja demokratia. 
Suomi korostaa kansainvälisen sääntöpohjaisen järjestelmän tärkeyttä sekä kansainvälisen oi-
keuden noudattamista. EU:ssa ja Natossa Suomen läheisin viiteryhmä on muut Pohjoismaat. 

Naton strateginen konsepti vuodelta 2022 määrittelee Venäjän merkittävimmäksi ja suorim-
maksi uhaksi liittolaisten turvallisuudelle sekä rauhalle ja vakaudelle euroatlanttisella alueella. 
EU on vastannut Venäjän hyökkäyssotaan Ukrainassa laajojen pakotteiden kautta. Venäjän hyb-
riditoiminta Suomen itärajalla on lisännyt entisestään kansainvälistä ymmärrystä (sekä EU:ssa 
että Natossa) Suomen ja Venäjän pitkän rajan muodostamista riskitekijöistä ja uhista. Suomen 
liittolaiset ja kumppanit ovat osoittaneet vankan tukensa Suomen toimille itärajaa koskevissa 
ratkaisuissa. Venäjän täysimittaisen hyökkäyssodan kontekstissa ja useiden muiden EU- ja 
Nato-maiden kokemien maahanpyrkijöitä koskevien haasteiden valossa Suomen kansallisen 
turvallisuuden ja vieraan valtion hybridivaikuttamisen johdosta tehdyillä päätöksillä ei toden-
näköisesti olisi merkittävää vaikutusta Suomen asemaan tai maakuvaan EU:ssa ja Natossa. 

Suomen ja Venäjän kahdenvälinen suhde muuttui perustavanlaatuisesti ja pitkäkestoisesti Ve-
näjän käynnistettyä täysimittaisen hyökkäyssodan Ukrainaa vastaan helmikuussa 2022. Kah-
denvälinen suhde heikentyi merkittävästi vuonna 2023 Venäjän toimeenpantua konkreettisia 
toimia, ml. itärajaan liittyvä hybridivaikuttaminen, Suomen liityttyä Natoon. Venäjä kiistää vas-
tuunsa ja roolinsa kolmansien maiden kansalaisten ohjaamiseksi itärajalle. Suomi on reagoinut 
näihin toimiin päättäväisesti ja todennut ratkaisujen olevan seurausta Venäjän toiminnasta. Ve-
näjän valtiollinen media on rakentanut Suomesta yhä kielteisempää maakuvaa, joten Suomen 
toimet todennäköisesti pyrittäisiin jatkossakin esittämään kielteisellä tavalla. Venäjä rakentaisi 
Suomesta valheellista tarinaa ihmisoikeuksista ja kansainvälisistä sopimuksista piittaamatto-
mana ja venäläisten oikeuksia heikentämään pyrkivänä valtiona. On kuitenkin huomattava, että 
Venäjä jatkanee Suomesta kielteistä kuvaa luovaa propagandaansa ja kahdenvälisen suhteen 
heikentämistä riippumatta Suomen päätöksistä. 

4.2.7 EU-oikeudelliset vaikutukset 

Suomen toimet itärajalla tapahtuneeseen välineellistettyyn maahantuloon vastaamiseksi ovat 
saaneet laajasti tukea ja ymmärrystä paitsi EU-instituutioilta, myös muilta EU:n jäsenvaltioilta. 
Euroopan komission puheenjohtaja Von der Leyen on mm. joulukuun Eurooppa-neuvoston alla 
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Euroopan päämiehille toimittamassaan nk. muuttoliikekirjeessään (13.12.2023) todennut itära-
jan tilanteen hybridihyökkäykseksi ja vahvistanut EU:n tuen Suomelle. Myös sisäasioiden ko-
missaari Johansson on tukenut Suomea ulostuloissaan. Lisäksi Euroopan parlamentti keskusteli 
21.11.2023 Suomen itärajan tilanteesta poikkeuksellisen yksimieliseen sävyyn Suomen toimet 
hyväksyen ja EU:n yhtenäisyyttä korostaen. Tämän keskustelun yhteydessä komissaari Johans-
son painotti kyseessä olevan Venäjän toteuttama välineellistämistilanne, joka liittyy mm. Suo-
men Nato-jäsenyyteen ja Ukrainan tukemiseen. Eurooppa-neuvosto on lisäksi joulukuun pää-
telmissään (14.–15.12.2023, kohta 30) tuominnut jyrkästi kaikki hybridihyökkäykset ja toden-
nut, että Euroopan unioni aikoo päättäväisesti torjua sen ulkorajoille parhaillaan kohdistuvat 
Venäjän federaation ja Valko-Venäjän käynnistämät hybridihyökkäykset. 

Suomi on aktiivisesti ja avoimesti tiedottanut EU-instituutioita ja muita jäsenvaltioita tilanteesta 
ja sen johdosta tehdyistä toimista. Suomen itäraja on samalla EU:n ulkoraja, jonka ylittäminen 
mahdollistaa pääsyn sisärajavalvonnasta vapaalle alueelle ja näin ollen edelleen liikkumisen 
unionin muihin jäsenvaltioihin. Suomen toimet ovat näin ollen turvanneet paitsi Suomen sisäistä 
turvallisuutta, myös unionin sisäistä turvallisuutta. Suomi on myös korostanut ja hyödyntänyt 
Euroopan raja- ja merivartiovirasto Frontexin ja lainvalvontavirasto Europolin tarjoamaa asian-
tuntija-apua tilanteessa. 

On mahdollista, että ehdotettavan lainsäädännön myötä EU-instituutiot ja jotkin jäsenvaltiot 
kyseenalaistavat Suomen toimet. Tähän voidaan osaltaan vastata ennakollisella, aktiivisella ja 
avoimella tiedottamisella. Kuten esityksessä on aiemmin tuotu esiin, EU-tason sääntely ei tällä 
hetkellä tarjoa välineitä itärajalla tapahtuvan välineellistetyn maahantulon ja Suomen painosta-
misen torjumiseksi. Suomen vahvana tavoitetilana on se (ks. E 58/2023 vp), että EU-tasolla 
tunnistettaisiin kolmansien maiden kansalaisten välineellistäminen osana vahingollisia hybridi-
toimia ja löydettäisiin eurooppalaisia ratkaisuja tällaisiin tilanteisiin vastaamiseksi. 

4.2.7.1 Mahdollinen rikkomusmenettely 

Komissio voi nostaa Suomea vastaan kanteen EU-tuomioistuimessa, mikäli se katsoo, että Suo-
men kansallinen lainsäädäntö tai suomalaisten viranomaisten toiminta rikkoo unionin oikeutta. 
SEUT 258 artiklan mukaisen rikkomusmenettelyn avaaminen on komission harkintavallassa 
(ks. mm. 247/87, Star Fruit v. komissio). Komissio on ilmoittanut, että se puuttuu erityisesti 
tilanteisiin, joilla on suuri vaikutus kansalaisten ja yritysten oikeuksien toteutumiseen. Komis-
sio puuttuu myös herkästi tilanteisiin, joissa muutoksenhakumahdollisuudet kansallisissa viran-
omaisissa tai kansallinen oikeusjärjestelmä ei tarjoa asianmukaisia oikeussuojakeinoja EU-oi-
keuden rikkomistilanteissa (COM(2022) 518 final). Edellä on kuvattu lakiehdotuksen suhdetta 
EU-lainsäädäntöön ja erityisesti menettelydirektiivin säännöksiin. 

Komission tavoitteena on käydä jäsenvaltion kanssa epävirallisia keskusteluja havaitusta rikko-
muksesta ennen varsinaisen rikkomusmenettelyn avaamista. Komission pyrkimyksenä on ha-
vaita mahdolliset EU-oikeuden rikkomukset mahdollisimman aikaisessa vaiheessa. Suurin osa 
rikkomusmenettelyistä suljetaankin jäsenvaltion korjattua rikkomuksensa jo ennen kuin asia 
etenee EU-tuomioistuimeen. Rikkomusmenettelyn etenemisen aikataulut ovat viime kädessä 
komission harkinnassa. 

Rikkomusmenettely on kolmivaiheinen. Ensimmäinen vaihe on komission virallinen huomau-
tus asiasta, johon Suomi antaisi vastauksensa. Mikäli komissio ei pitäisi Suomen vastausta riit-
tävänä, siirryttäisiin menettelyn toiseen vaiheeseen, jossa komissio antaisi perustellun lausun-
non. Perustellussa lausunnossa edellytettäisiin Suomelta toimia tietyssä määräajassa (yleensä 2 

https://www.consilium.europa.eu/media/68994/europeancouncilconclusions-14-15-12-2023-fi.pdf
https://www.consilium.europa.eu/media/68994/europeancouncilconclusions-14-15-12-2023-fi.pdf
https://www.eduskunta.fi/FI/vaski/KasittelytiedotValtiopaivaasia/Sivut/E_58+2023.aspx


 Luonnos 15.3.2024  

  

 

 46  

 

 

 

kk). Mikäli Suomen toimet eivät olisi riittäviä, komissio voisi nostaa varsinaisen kanteen Suo-
mea vastaan EU-tuomioistuimessa jäsenyysvelvollisuuksien rikkomisesta. Kolmannessa vai-
heessa asia etenisi EU:n tuomioistuimen arvioitavaksi. 

Mikäli EU-tuomioistuin toteaisi tuomiossaan Suomen jättäneen noudattamatta jäsenyysvelvoit-
teitaan ja Suomi jättäisin tuomion täytäntöönpanon toteuttamatta, voisi komissio nostaa Suomea 
vastaan rikkomusmenettelyn tästä laiminlyönnistä. Tällöin EU-tuomioistuin voisi ko. rikko-
musmenettelyssä määrätä Suomelle kiinteämääräisen hyvityksen ja/tai päiväkohtaisen uhkasa-
kon. Uhkasakon ja kiinteämääräisen hyvityksen määrää arvioitaessa huomioon otetaan erityi-
sesti rikkomuksen kesto, sen vakavuusaste ja kyseessä olevan jäsenvaltion maksukyky (käytän-
nössä BKT), tarve varmistaa varoittava vaikutus sekä ne seuraukset, joita jäsenyysvelvoitteiden 
noudattamatta jättämisestä aiheutuu asianomaisille yksityisille ja julkisille intresseille. Talou-
dellisten seuraamusten määrä voi nousta korkeaksi. 

On myös huomattava, että jäsenvaltiolle voi EU-oikeuden perusteella syntyä velvollisuus kor-
vata EU-oikeuden rikkomisesta yksilöille aiheutuneet vahingot. Jotta valtion korvausvastuu 
syntyisi, oikeuskäytännössä on yleensä edellytetty, että rikotun oikeusnormin tarkoituksena on 
antaa oikeuksia yksityisille, kun rikkominen on riittävän ilmeinen ja yksityisille aiheutunut va-
hinko on välittömässä syy-yhteydessä tähän rikkomiseen (C-46/93 ja C-48/93, Brasserie du 
pêcheur SA). Direktiivin täytäntöönpanon osalta ilmeisyysvaatimuksen on sellaisenaan katsottu 
täyttyvän, kun direktiiviä ei ole täytäntöönpantu määräajassa (yhdistetyt asiat C-178/94, C-
179/94, C-188/94, C-189/94 ja C-190/94, Dillenkofer v. Saksa). EU-tuomioistuimen arviointiin 
rikkomusmenettelyssä ei vaikuta jäsenvaltion väite siitä, että joku toinen jäsenvaltio on myös 
rikkonut samalla tavalla unionin oikeutta. Asiaan ei vaikuta, onko komissio käynnistänyt toista 
jäsenvaltiota kohtaan rikkomusmenettelyä (mm. C-146/89 komissio v. Yhdistynyt kuningas-
kunta, C-266/03 komissio v. Luxemburg). 

Asia voisi edetä EU-tuomioistuimen arvioitavaksi myös suomalaisen tuomioistuimen esittämän 
ennakkoratkaisupyynnön kautta, kuten Liettuaa koskevassa asiassa C‑72/22 PPU, M.A. 

5  Muut toteuttamisvaihtoehdot  

5.1 Vaihtoehdot ja niiden vaikutukset 

Johdanto 

Ennen tämän esityksen valmistelua koskevan hankkeen asettamista on selvitetty vaihtoehtoisia 
keinoja, joiden avulla Suomi voisi torjua maahantuloa välineellistämällä tapahtuvaa painosta-
mista ja hallita siihen liittyviä tilanteita nykyistä paremmin. Tähän mennessä selvitettyjä keinoja 
on esitelty pääpiirteissään alla. Tällaisten keinojen kehittäminen on jo osittain käynnissä muissa 
lainsäädäntöhankkeissa. Osittain kyse on jo olemassa olevan lainsäädännön soveltamisesta ny-
kyistä tehokkaammin kuten säilöönoton käytön tehostaminen. Tällaisia keinoja voitaisiin myös 
soveltaa muun muassa nyt esitettävän keinon rinnalla. Osa keinoista on puolestaan alla kuva-
tulla tavalla arvioitu sellaisiksi, että niiden jatkovalmistelua ei ole pidetty tarkoituksenmukai-
sena. 

 Asiaa käsiteltiin valtioneuvoston ulko- ja turvallisuuspoliittisessa ministerivaliokunnassa, 
jonka johtopäätöksenä oli, että alla kuvatuista keinoista on apua tilanteen hallinnassa, mutta ne 
eivät ole yksinään riittäviä Suomeen kohdistettavan painostamisen torjumiseksi. Hankkeen teh-
täväksi annettiin siten valmistella esityksessä ehdotettavan lainsäädännön mukainen ratkaisu, 
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joka vastaa hyvin vakavan vieraan valtion Suomeen kohdistaman painostamisen ja siitä Suomen 
täysivaltaisuudelle ja kansalliselle turvallisuudelle aiheutuvan uhan tilanteeseen. 

Esityksessä esitettävän lainsäädännön osalta on arvioitu sääntelyn soveltamiskynnystä ja sovel-
tamisalaa, tarpeellisia rajauksia sekä päätöksentekotasoa ja eduskunnan mahdollista osallistu-
mista päätöksentekoon. Näitä koskevat arviot ja päätelmät on kuvattu tarkemmin säännöskoh-
taisissa perusteluissa. 

Rajavartiolain soveltamismahdollisuudet ja turvapaikkatutkinnan tehostaminen 

Vaihtoehtona ehdotetulle sääntelylle on arvioitu mahdollisuutta vastata välineellistettyyn maa-
hantuloon jatkossakin rajavartiolain 16 §:n mukaisilla toimenpiteillä. Nykytilaa koskevassa jak-
sossa kuvatulla tavalla valtioneuvosto on tehnyt useita päätöksiä itärajan rajanylityspaikkojen 
sulkemisesta ja kaikki itärajan rajanylityspaikat ovat jo pitkään olleet suljettuina. Ainoastaan 
Vainikkalan rajanylityspaikka on avoinna tavaraliikenteelle. Itärajan rajanylityspaikkojen täys-
sulku on ollut tehokas toimenpide, mutta se estää tavanomaisen rajanylitysliikenteen ja vaikut-
taa siten useisiin perus- ja ihmisoikeuksiin. Tästä syystä täyssulkua ei voida pitää tilanteen lo-
pullisena ratkaisuna. 

Jos yksi tai useampi rajanylityspaikka olisi avoinna, tavanomainen rajanylitysliikenne itärajan 
kautta olisi mahdollista. Rajanylityspaikkojen täyssulkuun verrattuna se edistäisi erityisesti liik-
kumisvapautta, omaisuudensuojaa, perhe-elämän suojaa, oikeutta työhön sekä elinkeinova-
pautta koskevien perusoikeuksien toteutumista.  

Jos rajanylityspaikkoja olisi auki, voitaisiin turvapaikkahakemusten käsittelyä tehostaa voi-
massa olevan lainsäädännön keinoin. Maahanmuuttoviraston resursseja lisäämällä ja niitä koh-
dentamalla voitaisiin vahvistaa välineellistetyn maahantulon ilmiön aikana itärajan kautta tul-
leiden turvapaikanhakijoiden tekemien hakemusten priorisointia siten, että perusteettomat ha-
kemukset tunnistettaisiin, käsiteltäisiin ja ratkaistaisiin nopeasti. Maahanmuuttovirastossa on 
tätä jo tehty, mutta toimiakseen, menettelyn tulisi olla nykyistä selvästi nopeampi ja tehok-
kaampi, mikä todennäköisesti edellyttäisi lisäresursseja niin Maahanmuuttovirastolle hakemus-
ten käsittelyyn kuin myös oikeusapuun ja tulkkaukseen. Myös hallintotuomioistuimissa käytä-
vää valitusprosessia tulisi tehostaa, ja niiden resursseja tulisi kohdentaa priorisoitujen valitusten 
käsittelyyn. Valitusten nopea ratkaiseminen edesauttaisi myös sitä, että kielteisen ja lainvoi-
maiseksi tulleen päätöksen saaneita henkilöitä voitaisiin poistaa maasta nopeammin. 

Rajamenettelyn hyödyntäminen toisi uuden työkalun hakemusten käsittelyn tehostamiseen ja 
tilanteen hallintaan. Euroopan komissio on Valko-Venäjän toimien seurauksena antamissaan 
ehdotuksissa pitänyt rajamenettelyä yhtenä keinona vastata muuttoliikkeen välineellistämisti-
lanteisiin sekä hallita maahan jo suuntautunutta maahantuloa. Nykytilassa kuvatuin tavoin raja-
menettelyn avulla viranomaiset voivat paremmin hallita tilannetta, kun maahan saapuneet hen-
kilöt ovat hakeneet Suomesta kansainvälistä suojelua. Rajamenettelyn hyöty verrattuna muihin 
turvapaikkamenettelyihin on se, että hakijan on pysyttävä hakemuksen tutkinnan ajan rajalla, 
kauttakulkualueella tai niiden läheisyydessä. Liikkumisvapauden rajoittamisessa ei ole kyse säi-
löönotosta, vaan menettelyyn kuuluvasta rajoituksesta. Myös säilöönotto on mahdollista yksi-
löllisen harkinnan ja käräjäoikeuden vahvistaman päätöksen perusteella. Rajamenettely auttaa 
tehostamaan tutkintaa ja lyhentämään todennäköisesti perusteettomien hakemusten käsittelyai-
kaa. Ollakseen vaikuttava, myös palautusten tulee onnistua. 
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Rajamenettelyn soveltaminen menettelydirektiivin mukaan on kuitenkin rajattua. Vain pieni osa 
Suomeen syksyllä 2023 ja alkuvuonna 2024 saapuneista kansainvälisen suojelun hakijoista täyt-
täisi sen soveltamisen edellytykset. Nykytilassa kuvatulla tavalla Suomi voisi keskustella ko-
mission kanssa, että sen hyväksi ehdotettaisiin Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuk-
sen (SEUT) 78 artiklan 3 kohdan mukaisia väliaikaisia toimenpiteitä. Artikla on osa unionin 
turvapaikka-asioita koskevaa yhteistä politiikkaa, ja se muodostaa oikeusperustan joukoittaisen 
maahantulon aiheuttamassa hätätilanteessa toimimiselle ja mahdollisille väliaikaisille toimille. 
Aloiteoikeus on komissiolla, ja neuvosto hyväksyy siinä tarkoitetut toimenpiteet komission eh-
dotuksesta ja parlamenttia kuultuaan. Jäsenvaltiot eivät siten voi toimia oma-aloitteisesti ar-
tiklaan vedoten. 

Toimet, joita komissio saattaisi ehdottaa, olisivat todennäköisesti samoja kuin, mitä ehdotettiin 
vuonna 2021 Latvian, Liettuan ja Puolan hyväksi Valko-Venäjän toimien aiheuttamaan akuut-
tiin tilanteeseen vastaamiseksi. Ehdotuksesta ei koskaan tehty neuvostossa päätöstä Puolan vas-
tustettua sitä. Ehdotetut toimet liittyivät turvapaikkahakemuksen rekisteröinnin määräaikojen 
pidentämiseen enintään neljään viikkoon, rajamenettelyn soveltamisalan laajentamiseen tietyin 
edellytyksin kaikkiin hakijoihin, aineellisten vastaanotto-olosuhteiden rajoittamiseen perustar-
peisiin (ruoka, vesi, vaatteet, riittävä terveydenhoito ja tilapäinen majoitus hakemuspäivästä lu-
kien) sekä hakemukseen tehdyn päätöksen jälkeisen paluumenettelyn helpottamiseen mahdol-
listamalla poikkeaminen EU-säännöksistä. Kyseisillä toimilla voitaisiin vaikuttaa tilanteen hal-
lintaan ja suunnata viranomaisten resursseja toiminnan tehostamiseen. Euroopan unionin tuo-
mioistuin on oikeuskäytännöllään rajoittanut mahdollisia poikkeuksia. Tuomioistuin on koros-
tanut, että kun on mahdollista valita usean tarkoituksenmukaisen toimenpiteen välillä, on valit-
tava vähiten rajoittava, eivätkä toimenpiteistä aiheutuvat haitat saa olla liian suuria tavoiteltui-
hin päämääriin nähden. 

Myös säilöönottoa voitaisiin nykyisestä lisätä voimassa olevan lainsäädännön puitteissa. Ulko-
maalaislaissa luetelluista turvaamistoimista erityisesti säilöön ottamisella voidaan jossain mää-
rin vaikuttaa maahantulosta mahdollisesti sisäiselle turvallisuudelle aiheutuvia uhkiin ja estää 
henkilöiden liikkumista Suomesta muualle Eurooppaan. Koska ulkomaalaislaissa on säädetty 
kattavasti ulkomaalaisen säilöön ottamisesta, säilöönoton tehostaminen ei vaatisi lainsäädäntö-
muutoksia. Itärajan kautta saapuvia turvapaikanhakijoita voitaisiin yksilöllisen harkinnan pe-
rusteella ottaa säilöön esimerkiksi ulkomaalaislain 121 §:n 1, 2 tai 6 kohdan mukaisilla perus-
teilla. 

Säilöön ottamista koskevassa harkinnassa on kuitenkin huomioitava, että säilöönotossa on kyse 
perustuslain 7 §:n 3 momentin mukaisesta vapaudenmenetyksestä ja siten ulkomaalaisen liik-
kumista ja oleskelua voimakkaasti rajoittavasta toimenpiteestä. Säilöönottopäätös tehdään yk-
silöllisen arvioinnin perusteella ja on tarkoitettu käytettäväksi vain viimesijaisena keinona ul-
komaalaislain 121 §:n mukaisissa tilanteissa. Säilöönottoon turvauduttaessa tulee myös varmis-
tua säilöolosuhteiden asianmukaisuudesta. Ulkomaalaislain esitöiden (HE 172/2014 vp) mu-
kaan kansainväliset ihmisoikeusvalvontaelimet ovat antamissaan suosituksissa kehottaneet 
Suomea käyttämään säilöönoton vaihtoehtoja aina kun se on mahdollista. Erityisesti lasten ja 
muiden erityisen haavoittuvassa asemassa olevien henkilöiden kohdalla on ensisijaisesti käytet-
tävä vähemmän rajoittavia toimenpiteitä. Lisäksi Suomi on saanut ihmisoikeusvalvontaelimiltä 
useita suosituksia säilöolosuhteista ja säilöön otetun oikeuksista liittyen esimerkiksi lasten oi-
keuksiin ja lääkärille pääsyyn. 

Suomen olemassa oleva säilöönottokapasiteetti on rajallinen, mutta tällä hetkellä säilöönotto-
yksiköiden käyttöaste mahdollistaisi sen, että säilöönottoa koskevia säännöksiä sovellettaisiin 
nykyistä laajemmin. Suomessa on kaksi säilöönottoyksikköä, yksi Helsingin Metsälässä ja toi-
nen Konnunsuolla Joutsenon vastaanottokeskuksen yhteydessä. Olemassa oleva kapasiteetti on 
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käytössä jatkuvasti myös muualtakin kuin itärajan kautta tulevien henkilöiden kohdalla ulko-
maalaislain 121 §:n edellytysten täyttyessä. Säilöönottokapasiteetti ei riittäisi loputtomiin, ja 
sen lisääminen vaatisi oman aikansa. Tarvittaessa säilöönottoyksiköitä voidaan perustaa säilö-
lain 2 §:n mukaisesti, mutta säilöönottoyksikön toiminta sitoo merkittävästi enemmän henkilös-
töä vastaanottokeskukseen verrattuna ja edellyttää vartiointipalveluita. Säilöönoton kustannuk-
set ovat merkittäviä. 

Olemassa olevan säilöönottokapasiteetin rajallisuus ja uusien yksiköiden perustamisesta aiheu-
tuva resurssien sitoutuminen edellyttävät turvaamistoimen harkittua käyttöä. Koska säilöönot-
topäätös tehdään henkilöön kohdistuvan yksilöllisen harkinnan perusteella, edellyttää se myös 
käytännössä hakijan puhuttamista poliisin tai rajaviranomaisen toimin. Myös käräjäoikeuksien 
resursointi tulisi ottaa huomioon. Jotta viranomaiset kykenisivät tunnistamaan maahantulijoiden 
joukosta mahdollista turvallisuusuhkaa aiheuttavat tai pakenemisvaarassa olevat henkilöt, tulisi 
maahantulijoiden määrää pystyä hallitsemaan viranomaisresurssit huomioiden. Myös muiden 
turvaamistoimien käyttäminen edellyttää niiden henkilöiden tunnistamista, joihin turvaamistoi-
met tulee kohdistaa. 

Yhden tai useamman rajanylityspaikan auki pitäminen sekä turvapaikkahakemusten ja niitä kos-
kevien valitusten käsittelyn tehostaminen olisi perusoikeusmyönteinen tapa vastata välineellis-
tettyyn maahantuloon. Se edistäisi erityisesti perustuslain 21 §:ssä turvatun oikeusturvan toteu-
tumista. Toimivaltaiset viranomaiset pystyisivät jokaisen henkilön kohdalla arvioimaan suoje-
lun todellista tarvetta ja palautuskieltoa. 

Olisi kuitenkin todennäköistä, että välineellistetty maahantulo jatkuisi aiemman kaltaisena, jos 
rajanylityspaikkoja olisi avoinna. Ilmiö on käynnistynyt uudestaan ja osin vaikeutunut eri vai-
heissa, kun Suomi on pyrkinyt avaamaan rajanylityspaikkoja muulle liikenteelle. Välineellis-
tetty maahantulo on suuntautunut kulloinkin avoinna olevalle rajanylityspaikalle. Yhdenkin ra-
janylityspaikan avoinna pitäminen luultavasti houkuttelisi rajanylityspaikan läheisille alueille 
runsaasti Suomeen pyrkiviä henkilöitä, mahdollistaisi näiden pyrkimisen Suomeen ja antaisi 
vieraalle valtiolle mahdollisuuden painostaa maahantulijoita Suomeen. Maastorajan ylittämi-
sestä voisi tulla houkutteleva vaihtoehto maahanpyrkijöille etenkin lumen sulamisen jälkeen, 
jos avoinna oleva rajanylityspaikka ruuhkautuisi tai jos sen aukioloajat ja muut rajoitukset eivät 
muuten mahdollistaisi sujuvaa rajanylittämistä. Näin ollen yhden tai useamman rajanylityspai-
kan avoinna pitämistä ei voida pitää tehokkaana keinona välineellistettyyn maahantuloon vas-
taamiseksi. 

Venäjän määrittäminen turvalliseksi kolmanneksi maaksi 

Yhtenä turvapaikkamenettelyn tehostamisen muotona on harkittu, olisiko Venäjää mahdollista 
pitää turvallisena kolmantena maana. Jos näin olisi, Venäjälle voitaisiin ainakin periaatteessa 
palauttaa kielteisen turvapaikkapäätöksen saaneita henkilöitä. Turvallinen kolmas maa -perus-
teesta säädetään menettelydirektiivissä. Kyse on siitä, että hakijan kansainvälisen suojelun pe-
rusteita ei tarvitse tutkia sisällöllisesti Suomessa, jos henkilön katsotaan saapuneen turvallisesta 
maasta, jossa hän olisi voinut saada kansainvälistä suojelua tai muuten riittävää suojelua, jonne 
hänellä on riittävästi siteitä ja jonne hänet voidaan palauttaa. Turvallinen kolmas maa -peruste 
ei koske kyseisen maan kansalaisia. 

Menettelydirektiivin mukaan kolmas maa voidaan määrittää turvalliseksi kahdella tavalla. Se 
voidaan arvioida yksittäisen hakijan kohdalla turvalliseksi turvapaikkahakemuksen käsittelyn 
yhteydessä tai määrittää kansallisella tasolla yleensä turvalliseksi. Suomessa on valittu ensim-
mäinen tapa, josta on säädetty ulkomaalaislain 99 a §:ssä. Eri lähteisiin perustuvaan maatietoon 
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nojautuen Maahanmuuttovirasto ei tähän mennessä ole pitänyt mahdollisena katsoa Venäjää 
turvalliseksi kolmanneksi maaksi yksittäisten hakijoiden kohdalla. Muuttamalla lainsäädäntö-
ään Suomi voisi esimerkiksi valtioneuvoston päätöksellä määritellä, että Venäjä katsottaisiin 
yleensä turvalliseksi maaksi. Menettelydirektiivissä turvalliselle kolmannelle maalle asetetut 
kriteerit ovat kuitenkin tiukat, sillä turvalliselta kolmannelta maalta edellytetään muun muassa 
toimivaa turvapaikkajärjestelmää ja palautuskiellon noudattamista. Virallisten lähteiden ja maa-
tietojen perusteella Venäjän toteaminen yleisesti turvalliseksi maaksi ei vaikuta mahdolliselta. 

Vaikka Venäjä katsottaisiin yleisesti turvalliseksi maaksi, turvapaikkamenettelyssä selvitettäi-
siin joka tapauksessa yksilöllisesti jokaisen hakijan kohdalla, voitaisiinko Venäjää pitää hänelle 
turvallisena ja olisiko hänellä sinne riittävä yhteys. Jos henkilö valittaisi päätöksestä, maasta 
poistamista koskevaa päätöstä ei voitaisi panna täytäntöön ennen hallintotuomioistuimen rat-
kaisua. Tuomioistuinten käsittelyaikoja tulisi lyhentää huomattavasti, jotta tästä vaihtoehdosta 
olisi hyötyä. Hyödyt jäisivät hyvin vähäisiksi myös siinä tapauksessa, että Venäjä ei ottaisi hen-
kilöitä takaisin. 

Säännöstelty käsittelymenettely rajalla 

Päinvastoin kuin edellä kuvatussa toimintamallissa hakemusten vastaanottamisen ja käsittelyn 
säännöstely voisi olla yksi tapa toimia nykyisen lainsäädännön puitteissa ja hallita tilannetta 
rajalla. Voimassa olevan lainsäädännön mukaan hakemuksen rekisteröinti tulee tehdä viipy-
mättä tai viimeistään 10 päivän kuluessa, jos on kyse tilanteesta, jossa hakemusten määrä on 
voimakkaasti lisääntynyt. Tilanteessa, jossa Rajavartiolaitoksen resurssit on sidottu rajaturval-
lisuuden ylläpitämiseen, voidaan turvapaikkahakemusten rekisteröintiin varata vain hyvin vä-
häinen määrä resurssia. Tämä rajoittaisi myös Suomeen päästettävien hakijoiden määrää. Myös 
rajanylityspaikkojen aukioloa voitaisiin voimassa olevan lainsäädännön mukaan rajoittaa tilan-
teen hallitsemiseksi. 

Säännöstellyn ja sen myötä hitaamman menettelynkin aikana voitaisiin hyödyntää edellä kuvat-
tuja turvapaikkamenettelyn toimia kuten rajamenettelyä. Myös tässä toimintamallissa olisi hyö-
dyksi, jos Suomen hyväksi ehdotettaisiin edellä kuvattuja SEUT 78 artiklan 3 kohdan mukaisia 
väliaikaisia toimenpiteitä. Erityisesti tutkinnan vaiheiden määräaikojen pidennyksistä olisi hyö-
tyä tässä mallissa. Käytännössä mallin avulla ei kuitenkaan voitaisi torjua Suomeen kohdistet-
tavaa välineellistettyä maahantuloa ja vaikuttamista. 

Pikakäsittelymenettely rajalla 

Yhtenä vaihtoehtona on arvioitu sitä, voitaisiinko turvapaikkaa rajanylityspaikalla maahantulo-
tarkastuksessa hakeneiden henkilöiden oikeutta turvapaikkaan arvioida välittömästi rajanylitys-
paikalla rajatarkastuksen yhteydessä. Rajavartiolaitos ottaisi turvapaikkahakemuksen vastaan ja 
seuloisi sen perusteita, jotta ilmenisi, onko havaittavissa viitteitä perusteista kansainväliselle 
suojelulle. Jos seulonnassa havaittaisiin viitteitä todellisesta tarpeesta kansainväliselle suoje-
lulle, henkilö ohjattaisiin rajanylityspaikalta tavanomaiseen turvapaikkamenettelyyn ja vastaan-
ottokeskukseen. Jos taas tällaisia viitteitä ei ilmenisi, turvapaikkahakemus tutkittaisiin kokonai-
suudessaan rajanylityspaikalla. Hakemuksen tutkisi Maahanmuuttovirasto. Jos henkilö saisi ha-
kemukseensa kielteisen päätöksen eivätkä hänen maahantulonsa edellytyksensä täyttyisi, hä-
nelle tehtäisiin Schengenin rajasäännöstön mukainen päätös maahanpääsyn epäämisestä ja hä-
net poistettaisiin maasta. Menettelyssä ei noudatettaisi menettelydirektiiviä muutoksenhakuoi-
keutta koskevien säännösten osalta, eikä henkilö siten voisi hakea tuomioistuimelta pääsyn epä-
ämistä eikä maasta poistamista koskevaa täytäntöönpanokieltoa. 
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Pikakäsittelymenettely vaatisi lainsäädäntömuutoksia, jotka mahdollisesti edellyttäisivät perus-
tuslainsäätämisjärjestystä. Pikakäsittelyn etuina olisi nopea tutkinta ja päätöksenteko sekä mah-
dollisuus poistaa kielteisen päätöksen saaneet henkilöt maasta välittömästi. Henkilön oikeudet 
pyrittäisiin turvaamaan sillä, että Maahanmuuttovirasto suorittaisi tutkinnan ja tekisi päätöksen 
turvapaikkahakemukseen. Hakemuksen perusteiden seulontaa varten rajatarkastajille voitaisiin 
antaa lisäkoulutusta. Haasteena kuitenkin olisi, pystyttäisiinkö pikakäsittelyn määräajassa kuu-
lemaan hakija, arvioimaan asianmukaisesti hänen tarvettaan kansainväliseen suojeluun ja teke-
mään asiassa päätös. Voidaan arvioida, että suurin osa maahantulijoista päätyisi tavanomaiseen 
turvapaikkamenettelyyn, mikä vähentäisi pikakäsittelyn vaikuttavuutta. Lisäksi valitusoikeus 
voisi menettää merkityksensä, jos tuomioistuimelta ei olisi mahdollista hakea täytäntöönpano-
kieltoa. Tältä osin myös rikottaisiin EU-lainsäädäntöä. Myös tässä menettelyssä olisi se haaste, 
että kielteisen päätöksen saaneita henkilöitä ei välttämättä pystyttäisi palauttamaan, jos Venäjä 
ei ottaisi heitä vastaan. 

On tunnistettu, että pikakäsittelymenettelystä olisi mahdollista kehittää erilaisia variaatioita. On 
kuitenkin todennäköistä, että myös niiden osalta päädyttäisiin kuvattuihin johtopäätöksiin eli 
että myös niihin liittyisivät vastaavat merkittävät oikeudelliset haasteet ja että mallit eivät olisi 
tehokkaita taustasyynä olevan ongelman ratkaisemiseksi. 

Turvapaikkahakemusten vastaanottaminen Suomen rajojen ulkopuolella 

Menettelydirektiivin mukaan turvapaikkahakemukset käsitellään jäsenvaltion alueella, myös 
sen rajoilla, aluevesillä ja kauttakulkualueilla. Menettelydirektiivin mukaan turvapaikanhaki-
jalla on oikeus jäädä jäsenvaltioon hakemuksen tutkinnan ajaksi. Mahdollisuutta hakea turva-
paikkaa ulkomaan edustustosta ei ole suljettu pois, mutta menettelydirektiiviä ei sovelleta jä-
senvaltion ulkomaan edustuston vastaanottamiin turvapaikkahakemuksiin. Suomen ulkomailla 
sijaitsevissa edustustoissa tai niiden kautta ei ole voinut hakea turvapaikkaa ulkomaalaislakiin 
vuonna 2004 voimaantulleen muutoksen jälkeen. 

Valmistelun aikana on tarkasteltu sitä, voitaisiinko Venäjällä olevien henkilöiden turvapaikka-
hakemuksia ottaa vastaan esimerkiksi Venäjällä siten, että turvapaikanhakija ei olisi Suomessa 
hakemuksen tutkinnan aikana. Tarkastelun johtopäätöksenä on, että tavoiteltua vaikuttavuutta 
ja toiminnallisuutta sisältävää mallia ei ole nykyolosuhteissa mahdollista toteuttaa. 

5.2 Ulkomaiden lainsäädäntö ja muut ulkomailla käytetyt keinot 

Yleistä 

Sisäministeriön selvitys ”Varautuminen muuttoliikettä hyväksikäyttävään hybridivaikuttami-
seen: Selvitys lainsäädännön muutostarpeista” julkaistiin helmikuussa 2022 (SM:n julkaisuja 
2022:20). Selvitystä varten kerättiin tietoja muiden eurooppalaisten valtioiden varautumisesta 
muuttoliikettä hyväksikäyttävään hybridivaikuttamiseen. Selvityksestä käy ilmi, että selvityk-
sen aikaan kyselyyn vastanneiden 15 valtion kansallinen lainsäädäntö ei mahdollista sitä, että 
turvapaikkahakemusta ei otettaisi lainkaan vastaan tai että hakemusten määrää rajoitettaisiin. 
Selvityksessä todetaan myös, että valtiot ovat pääsääntöisesti noudattaneet turvapaikkahake-
musmenettelyä vaikeissakin tilanteissa. UNHCR:n selvityksen mukaan rajan sulkemiseen mas-
siivisten pakolaisaaltojen tilanteessa turvautuivat vuosina 1990–2010 lähinnä sellaiset valtiot, 
joiden vastaanottokyky oli merkittävästi heikentynyt (esim. Tansania, joka sulki Burundin-vas-
taisen rajansa 1995 otettuaan aikaisemmin vastaan 500 000 Ruandan pakolaista). Ehdotettu 
sääntely olisi toisin sanoen kansainvälisesti poikkeuksellinen. Alla kuvataan tarkemmin Baltian 
maiden viimeaikaista lainsäädäntöä. 
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Latvia 

Latvia on Valko-Venäjän vastaisella rajallaan tapahtuneen välineellistetyn maahantulon vuoksi 
muuttanut kansallista rajavartiolakiansa (valsts robežsardzes likumā) ja valtionrajalakiansa 
(valsts robežas likumā). Rajavartiolain mukaan Latvian rajavartiolaitos voi estää rajan ylittämi-
sen, jos henkilö pyrkii maahan muualta kuin hänelle tarkoitetulta rajanylityspaikalta tai muul-
loin kuin sallittuina kellonaikoina eikä käsillä ole objektiivisesti perusteltuja olosuhteita, joiden 
vuoksi välitön maahanpääsy olisi sallittava. Henkilöiden perustarpeista huolehditaan sen mu-
kaan, mikä on välttämätöntä. 

Valtionrajalain mukaan hallituksen päätöksellä voidaan ottaa käyttöön tehostettu rajavalvonta-
järjestelmä, jos havaitaan merkittävän suuri määrä laittomia rajanylityksiä tai niiden yrityksiä. 
Tällä tarkoitetaan noin 15–20 henkilöä vuorokauden aikana tai vähintään 70 henkilöä viikon 
aikana, jos maahan pyrkivien henkilöiden määrä pysyy edellä mainitulla tasolla 10 päivän ajan 
tai jos tiedossa on selvästi tunnistettu riski laajamittaisiin laittomiin rajanylityksiin. Rajaturval-
lisuusjärjestelmän tehostamisella pyritään turvaamaan valtionrajan koskemattomuus ja torju-
maan valtioon kohdistuvia uhkia. Tehostettu rajavalvonta otetaan käyttöön korkeintaan kuuden 
kuukauden pituiseksi määräajaksi, mutta sitä voidaan tarvittaessa pidentää uhkan poistumiseen 
asti. Vastuuviranomainen on Latvian rajavartiolaitos. 

Rajaturvallisuusjärjestelmän tehostamista koskevassa päätöksessään hallitus voi ottaa käyttöön 
erilaisia toimenpiteitä siltä osin kuin ne ovat tarpeellisia ja oikeasuhtaisia uhkan ehkäisemiseksi 
tai torjumiseksi. Hallitus voi esimerkiksi keskeyttää rajanylitysliikenteen tai rajoittaa sitä, aset-
taa liikkumisrajoituksia ja erityisiä liikennejärjestelyjä sekä täsmentää virkamiesten oikeutta 
pysäyttää ja tarkastaa ajoneuvoja, selvittää kohtaamiensa ulkomaalaisten maassa oleskelun lail-
lisuutta sekä pidättää henkilö, jota epäillään laittomasta rajanylityksestä tai tällaisen toiminnan 
edesauttamisesta. 

Virkamiehille voidaan myös antaa lupa liikkua tavallista laajemmin erilaisilla alueilla löytääk-
seen rajan laittomasti ylittäneitä henkilöitä tai rajan yli siirrettyjä tavaroita sekä mennä asuin-
huoneistoon rajan laittomasti ylittäneen henkilön kiinni ottamiseksi tai henkeen kohdistuvan 
vaaran estämiseksi. Kyseisten toimivaltuuksien käyttämisestä on viipymättä ilmoitettava syyt-
täjälaitokselle. Hallitus voi ottaa päätöksessään käyttöön myös muita toimenpiteitä, jotka voivat 
liittyä esimerkiksi tavaroiden tai palvelujen saatavuuden rajoittamiseen taikka julkisia hankin-
toja koskevasta sääntelystä poikkeamiseen. Henkilöllä on oikeus viedä tuomioistuimen ratkais-
tavaksi häntä koskeva asia, joka liittyy hallituksen päätöksessä mainittuihin toimenpiteisiin, 
mutta se ei estä toimenpiteiden täytäntöönpanoa. 

Liettua 

Myös Liettua on muuttanut rajaturvallisuutta koskevaa lainsäädäntöänsä Valko-Venäjän vastai-
sella rajalla tapahtuneen välineellistetyn maahantulon vuoksi. Tarkoituksena on vastata erityi-
sesti rajanylityspaikkojen välisellä maarajalla tapahtuvaan välineellistettyyn maahantuloon. 
Muutosten mukaan laajamittaisen maahantulon vuoksi voidaan julistaa hätätilan kaltaiset olo-
suhteet. Kansallinen turvallisuuskomissio voi tällöin esittää toimenpiteitä maan hallitukselle, 
joka tekee niistä päätöksen. Hallituksen päätöksen perusteella ulkomaalaisen maahanpääsy voi-
daan estää, jos hän aikoo ylittää tai on ylittänyt valtionrajan paikasta, jota ei ole osoitettu tähän 
tarkoitukseen, tai paikasta, joka on tätä tarkoitusta varten, mutta henkilö on muuten rikkonut 
maahantulosta säädettyä menettelyä. Tällaisen ulkomaalaisen ei katsota saapuneen Liettuaan. 
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Ulkomaalaisen maahanpääsyä ei kuitenkaan estetä, jos todetaan, että ulkomaalainen on pake-
nemassa hallituksen päätöksessä määriteltyä aseellista selkkausta tai Geneven pakolaisyleisso-
pimuksessa määriteltyä vainoa taikka pyrkii saapumaan maahan humanitaarisessa tarkoituk-
sessa. 

Lisäksi valtion rajoista ja niiden suojelusta annetun lain (valstybės sienos ir jos apsaugos įsta-
tymas) mukaan Latvian hallitus voi hätätilanteen aikana sulkea rajanylityspaikkoja ja rajoittaa 
rajanylitysliikennettä kansallisen turvallisuuden, yleisen turvallisuuden tai kansanterveyden 
suojaamiseksi. 

Viro 

Viron kansallisen valtionrajalain (riigipiiri seadus) 910 §:ssä on säädetty ulkomaalaisen palaut-
tamisesta rajalta laajamittaisen maahantulon aiheuttamassa hätätilanteessa. Sen mukaan Viron 
Poliisi- ja rajavartiolaitos voi laajamittaisen maahantulon aiheuttamassa hätätilanteessa, jossa 
yleiseen järjestykseen tai kansalliseen turvallisuuteen kohdistuu uhka, palauttaa ulkorajan lait-
tomasti ylittäneen ulkomaalaisen vieraaseen valtioon siitä, mistä hän saapui Viroon, ilman eril-
listä määräystä tai päätöstä, jos hän olisi voinut saapua Viroon ulkorajan ylittämistä varten 
avoinna olevan rajanylityspaikan kautta. Jos ulkomaalaista ei voida palauttaa välittömästi, pa-
lauttamisessa noudatetaan poistumisvelvollisuudesta ja maahantulokiellosta annetussa laissa 
(väljasõidukohustuse ja sissesõidukeelu seadus) säädettyä. Ulkomaalainen voi saattaa maasta 
poistamisensa hallintotuomioistuimen käsiteltäväksi, mutta se ei estä palauttamisen täytäntöön-
panoa eikä oikeuta ulkomaalaista oleskelemaan Virossa. Poliisi- ja rajavartiolaitos voi kuitenkin 
humanitaarisista syistä päästää ulkomaalaisen Viroon. 

Valtionrajalain 910 §:n mukaan Poliisi- ja rajavartiolaitos voi lisäksi laajamittaisen maahantulon 
aiheuttamassa hätätilanteessa kieltäytyä ottamasta kansainvälistä suojelua koskevaa hakemusta 
vastaan, jos sitä ei ole jätetty tätä tarkoitusta varten osoitetussa paikassa. Kansainvälistä suojelua 
koskevat säännökset ovat puolestaan Viron kansainvälisen suojelun myöntämisestä ulkomaa-
laiselle annetussa laissa (välismaalasele rahvusvahelise kaitse andmise seadus). 

Lisäksi edellä mainitun pykälän mukaan Poliisi- ja rajavartiolaitoksen on ulkomaalaisen palaut-
tamisen yhteydessä otettava huomioon poistumisvelvollisuudesta ja maahantulokiellosta anne-
tun lain 171 §, jossa on säädetty palauttamiskiellosta. Säännöksen mukaan ulkomaalaista ei saa 
palauttaa maahan, johon karkottamisesta voi seurata kidutuksen vastaisen yleissopimuksen 3 
artiklassa tarkoitettuja seurauksia tai kuolemanrangaistus. Lisäksi sen mukaan ulkomaalaisen 
palauttamisessa on noudatettava Geneven pakolaisyleissopimuksen 32 ja 33 artiklaa. 

Viro on parhaillaan laatimassa kansallista viranomaisohjeistusta edellä mainitun lainsäädännön 
mahdollistamista toimenpiteistä. 

6  Lausuntopalaute  

7  Säännöskohta iset  perustelut  

7.1 Laki väliaikaisista toimenpiteistä välineellistetyn maahantulon torjumiseksi 

1 §. Lain tarkoitus. Esityksessä ehdotetaan säädettäväksi uusi laki väliaikaisista toimenpiteistä 
välineellistetyn maahantulon torjumiseksi. Lain tarkoituksena on torjua vieraan valtion tai muun 
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toimijan Suomeen kohdistamaa vaikuttamista, joka tapahtuu maahantulijoita hyväksikäyttä-
mällä. Vaikuttamista ja maahantulijoiden hyväksikäyttämistä on käsitelty tarkemmin 4 §:n yh-
teydessä. 

2 §. Lain soveltamisala. Lakia sovellettaisiin ulkomaalaisen maahantuloon, maasta poistami-
seen ja kansainvälistä suojelua koskevan hakemuksen vastaanottamiseen tilanteessa, jossa vie-
ras valtio tai muu toimija pyrkii vaikuttamaan Suomeen maahantulijoita hyväksikäyttämällä. 

Lakia ei sovellettaisi ulkomaalaisen maahantuloon, maasta poistamiseen ja kansainvälistä suo-
jelua koskevan hakemuksen vastaanottamiseen muissa tilanteissa. 

3 §. Suhde muuhun lainsäädäntöön. Pykälä sisältäisi säännöksen, jonka mukaan ehdotetussa 
laissa säädetyissä tilanteissa ulkomaalaisen maahantuloon ja maasta poistamiseen ei sovellet-
taisi ulkomaalaislakia. Sovellettavaksi eivät siten tulisi esimerkiksi maahan pääsyn epäämistä 
koskevaa päätöksentekoa, tulkkausta tai oikeusapua koskevat säännökset. Kyse ei siten tältä 
osin olisi valituskelpoisesta hallintopäätöksestä. Jos kansainvälistä suojelua koskeva hakemus 
otettaisiin vastaan 5 §:n 1 momentissa tehdyn arvion perusteella, kansainvälistä suojelua kos-
kevan hakemuksen tutkintaan sovellettaisiin kuitenkin ulkomaalaislain menettelysäännöksiä. 

4 §. Kansainvälistä suojelua koskevien hakemusten vastaanottamisen rajoittaminen. Pykälässä 
säädettäisiin toimivaltuudesta rajoittaa kansainvälistä suojelua koskevien hakemusten vastaan-
ottamista tilanteissa, joissa Suomeen pyritään vaikuttamaan maahantulijoita hyväksikäyttä-
mällä. Rajoituspäätöksen tekisi valtioneuvoston yleisistunto. 

Kyse olisi tarkkarajaisesti määritellyn toimivaltuuden tulkinnasta. Päätöksenteon edellytyksenä 
olisi pykälän soveltamisedellytysten tarkka arviointi turvallisuusviranomaisilla käytettävissä 
olevan tiedon perusteella. Harkinta olisi merkittäviltä osin oikeudellista, mutta koska päätök-
sentekoon liittyy myös merkityksellisiä ulottuvuuksia Suomen ulko- ja turvallisuuspoliittisen 
aseman kannalta, olisi päätöksenteko perusteltua osoittaa valtioneuvoston yleisistunnon tehtä-
väksi viranomaisen tai sisäministeriön sijaan ottaen huomioon se, että perustuslain 67 §:n mu-
kaan valtioneuvoston yleisistunnossa tulee ratkaista laajakantoiset ja periaatteellisesti tärkeät 
asiat. Koska voidaan katsoa, että kyse olisi lainsäädännön soveltamisesta, eikä uuden normi-
nantovallan käyttämisestä ja näin kyse olisi hallitusvallan piiriin kuuluvasta tehtävästä, voitai-
siin asiaa koskevan päätöksenteon katsoa kuuluvan perustuslain 3 §:n 2 momentista johtuvista 
syistä parhaiten valtioneuvoston tehtäväksi. Perustuslain 93 §:n 1 momentin mukaan Suomen 
ulkopolitiikkaa johtaa tasavallan presidentti yhteistoiminnassa valtioneuvoston kanssa. Koska 
kansainvälistä suojelua koskevien hakemusten vastaanottamisen rajoittaminen olisi jäljempänä 
kuvatulla tavalla mahdollista myös Suomen täysivaltaisuuteen kohdistuvan vakavan vaaran tor-
jumiseksi, ehdotetaan, että tasavallan presidentti ja valtioneuvosto olisivat yhteistoiminnassa 
todenneet tarpeen pykälässä tarkoitetun rajoituspäätöksen tekemiselle. Tarve tulisi todeta erik-
seen jokaisen valtioneuvoston rajoituspäätöksen yhteydessä. Käytännössä tämä tarkoittaisi esi-
merkiksi asian käsittelemistä valtioneuvostosta annetun lain (175/2003) 24 §:ssä tarkoitetussa 
ulko- ja turvallisuuspolitiikkaa käsittelevän ministerivaliokunnan ja tasavallan presidentin yh-
teisessä kokouksessa.  

Kyse ei olisi säädösvallan siirtämisestä valtioneuvostolle esimerkiksi perustuslain 23 §:ää vas-
taavalla tavalla, eikä esityksessä sen vuoksi ehdoteta päätöksen jälkitarkastusta eduskunnan teh-
täväksi. Lisäksi kun otetaan huomioon se, että päätöksenteko edellyttää tietoa, jota ei ole täysi-
määräisesti mahdollista käsitellä julkisesti eduskunnan täysistunnossa, olisi eduskunnan asema 
päätöksentekijänä jossain määrin haastavaa ottaen huomioon perustuslakivaliokunnan aiempi 
kanta siitä, että eduskunta ilmaisee aina kantansa nimenomaisesti täysistunnossa (PeVM 9/2010 
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vp, s. 5/II). Eduskunnan valiokunnilla olisi oikeus saada tietoa perustuslain 47 §:n ja 97 §:n 
mukaisesti. 

Pykälän 1 momentin mukaan valtioneuvoston yleisistunto voisi päättää rajoittaa kansainvälistä 
suojelua koskevien hakemusten vastaanottamista rajatulla osalla Suomen valtakunnanrajaa ja 
sen välittömässä läheisyydessä. Rajoittamisella tarkoitettaisiin sitä, että kansainvälistä suojelua 
koskevien hakemusten vastaanottamista Suomessa ei voisi kokonaan keskeyttää. Rajoittaminen 
voisi tarkoittaa esimerkiksi kansalaisuuteen perustuvia poikkeuksia. Valtioneuvoston olisi siten 
mahdollista päättää, että rajoittaminen ei koske lainkaan tiettyjä kansalaisuuksia, esimerkiksi 
Suomea painostavan vieraan valtion omia kansalaisia. Suomen valtakunnanrajalla tarkoitetaan 
maarajan osalta maastoon merkittyä ja valtioiden välillä sovittua maastonkohtaa ja sen yläpuo-
lista ilmatilaa sekä maan uumenta. Valtakunnanraja on tarkasti määritelty ja maastossa tarkasti 
todettavissa. Valtakunnanrajalla tarkoitettaisiin tässä yhteydessä maarajan lisäksi myös alueve-
sirajaa sekä rajanylityspaikkoina toimivia lentoasemia ja satamia. Yhdessä nämä muodostavat 
Suomen valtionrajan, jonka kautta Suomen alueelle voi saapua. Rajan välittömällä läheisyydellä 
puolestaan tarkoitettaisiin maarajan osalta rajavyöhykettä tai enintään rajavyöhykkeen lakisää-
teistä enimmäisleveyttä, joka on kolme kilometriä laaja alue Suomen valtakunnanrajasta mitat-
tuna. Muualla kuin maastorajalla rajan välitön läheisyys tarkoittaisi käytännössä Suomen valti-
onrajan tai rajanylityspaikan välitöntä läheisyyttä. 

Valtioneuvoston päätös saisi koskea vain rajattua osaa Suomen valtakunnanrajasta ja sen välit-
tömästä läheisyydestä. Kansainvälistä suojelua koskevien hakemusten vastaanottamista ei siten 
olisi mahdollista rajoittaa kaikilla osuuksilla Suomen valtakunnanrajaa (maaraja, lentokentät ja 
satamat). Kuten esityksessä on aiemmin kuvattu, EIT:n ratkaisukäytännössä on edellytetty, että 
valtio takaa tehokkaan ja tosiasiallisen pääsyn laillisiin maahantulomahdollisuuksiin. Ratkai-
suissa ei kuitenkaan ole otettu yksiselitteisesti kantaa siihen, kuinka paljon ja millä etäisyydellä 
toisistaan valtiolla on oltava rajanylityspaikkoja, joilla kansainvälistä suojelua voi hakea. 

Päätös voitaisiin tehdä enintään kuukauden ajaksi kerrallaan, mutta pykälässä säädettyjen edel-
lytysten täytyessä päätös voitaisiin tarvittaessa uusia. Määräaikainen päätös korostaisi toimen-
piteen poikkeuksellisuutta. 

Rajoituspäätös olisi mahdollista tehdä, jos 1) on tieto tai perusteltu epäily siitä, että vieras valtio 
tai muu toimija pyrkii vaikuttamaan Suomeen maahantulijoita hyväksikäyttämällä; 2) vaikutta-
minen vaarantaa vakavasti Suomen täysivaltaisuutta tai kansallista turvallisuutta; 3) rajoittami-
nen on välttämätöntä Suomeen kohdistettavan vaikuttamisen torjumiseksi ja Suomen täysival-
taisuuden tai kansallisen turvallisuuden varmistamiseksi; ja 4) muut keinot eivät ole riittäviä 
vaikuttamisen torjumiseksi ja Suomen täysivaltaisuuden tai kansallisen turvallisuuden varmis-
tamiseksi. 

Tieto vieraan valtion tai muun toimijan Suomeen kohdistamasta vaikuttamisesta voisi perustua 
joko viranomaisten käytännön havaintoihin tai esimerkiksi rajanylittäjiltä saatuihin tietoihin. 
Perusteltu epäily muodostuisi käytännössä eri viranomaisten, kuten Rajavartiolaitoksen, suoje-
lupoliisin, Puolustusvoimien ja keskusrikospoliisin hankkimasta tai saamasta tiedosta ja siihen 
perustustuvista arvioista. Perustellulla epäilyllä tarkoitettaisiin sitä, että asiasta ei jää varteen-
otettavaa epäilystä. Rajoittamispäätös tulisi voida tehdä myös perustellun epäilyn perusteella, 
koska etenkin vaikuttamisen alkuvaiheessa voi olla vaikea todistaa vieraan valtion tai muun 
toimijan osuutta asiassa. Muulla toimijalla tarkoitettaisiin esimerkiksi rikollisjärjestöä tai muuta 
laittoman maahantulon järjestäjätahoa. Maahantulijoita hyväksikäyttämällä toteutetulla vaikut-
tamisella tarkoitettaisiin sitä, että kyse ei olisi maahantulijoiden oma-aloitteisesta ja spontaa-
nista liikkumisesta, vaan heidät olisi houkuteltu, opastettu, avustettu tai pakotettu siirtymään 
Suomen valtakunnanrajalle ja pyrkimään sitä kautta Suomeen ja/tai Schengen-alueelle. 
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Täysivaltaisuus on kansainvälisen oikeuden primaarinormi, jonka loukkaus merkitsee kansain-
välisesti oikeudenvastaista tekoa ja synnyttää valtion vastuun. Valtion täysivaltaisuuden eli su-
vereenisuuden periaate antaa valtiolle yksinomaisen oikeuden käyttää valtiollista toimivaltaa 
omalla alueellaan. Lisäksi suvereenisuus suojaa valtion alueellista koskemattomuutta ja poliit-
tista itsenäisyyttä muiden valtioiden puuttumiselta. Täysivaltaisuuden vaarantumista voidaan 
tarkastella siitä näkökulmasta, aiheutuuko maahantulijoiden välineellistämisestä vakavaa vaa-
raa esimerkiksi valtion elinten tai sen julkisten peruspalvelujen toimintaan tai olisiko kyseessä 
ulkosuhteiden tai kansojen rauhanomaisen rinnakkaiselon vakavan häiriintymisen vaara tai so-
tilaallisiin etuihin kohdistuva uhka. Toiminnassa, jossa vieras valtio sekaantuu toisen suveree-
nin valtion asioihin pyrkien vaikuttamaan sen sisäisiin asioihin epäasiallisesti painostamalla, on 
kyse kohdevaltion täysivaltaisuuden loukkaamisesta. Tällaisen toiminnan pyrkimyksenä on ra-
joittaa Suomen oikeutta tehdä itsenäisesti aluettaan koskevia päätöksiä ja aiheuttaa Suomessa 
epäjärjestystä, epävakautta ja suuria kustannuksia. 

Kysymys siitä, vaarantaako välineellistetty maahantulo vakavasti Suomen täysivaltaisuutta, 
olisi arvioitava tapauskohtaisesti. Keskeistä olisi sen arvioiminen, vaarantaako vieraan valtion 
tai muun toimijan Suomeen kohdistama vaikuttaminen täysivaltaisuutta. Vakavuuden arvioin-
nissa olisi otettava huomioon edellä kuvatut mahdolliset tai jo toteutuneet vaikutukset suoma-
laiseen yhteiskuntaan. Edellytyksenä ei olisi se, että vaikuttamisen välineenä käytettävät henki-
löt olisivat vaaraksi Suomen täysivaltaisuudelle.  

Valtioilla on varsin laaja harkintamarginaali sen suhteen, millaisen toiminnan ne katsovat vaa-
rantavan kansallista turvallisuuttaan (HE 198/2017 vp). Kansallista turvallisuutta vakavasti uh-
kaavalla toiminnalla tarkoitetaan kansanvaltaista valtio- ja yhteiskuntajärjestystä, yhteiskunnan 
perustoimintoja, suuren ihmismäärän henkeä tai terveyttä taikka kansainvälistä rauhaa ja tur-
vallisuutta uhkaavaa toimintaa. Myös vakavat levottomuudet Suomen turvallisuuden kannalta 
keskeisen valtion alueella tai vakava rajaturvallisuuden vaarantuminen voivat muodostaa vaka-
van uhan kansalliselle turvallisuudelle. Ilmaisu kansallinen turvallisuus tarkoittaa sitä, ettei uh-
kaava toiminta kohdistuisi ensisijaisesti kehenkään yksilönä vaan yleisemmin yhteiskuntaan ja 
sen ihmisyhteisöön (HE 198/2017 vp). 

Suomessa kansallisen turvallisuuden vaarantumisen on tulkittu tarkoittavan esimerkiksi ihmis-
ten henkeä tai terveyttä taikka yhteiskunnan elintärkeitä toimintoja uhkaavaa toimintaa, ulko-
maalaista tiedustelutoimintaa taikka vieraan valtion toimintaa, joka voi aiheuttaa vahinkoa Suo-
men kansainvälisille suhteille, taloudellisille intresseille tai muille tärkeille eduille (HE 98/2020 
vp). 

Kansallisen turvallisuuden alaan kuuluu myös kansainvälisten suhteiden suoja, yleisen järjes-
tyksen ja turvallisuuden varmistaminen, väestönsuojelu, valtion turvallisuus ja maanpuolustuk-
sen etu (HE 76/2011 vp). Kansalliseen turvallisuuteen kuuluu lisäksi valtion täysivaltaisuus, 
valtion johtaminen ja kansainvälinen toiminta, puolustuskyky, sisäinen turvallisuus, talouden ja 
infrastruktuurin toimivuus sekä väestön toimeentuloturva ja toimintakyky. Edellä mainittuihin 
etuihin kohdistuvien uhkien voidaan katsoa vaarantavan kansallista turvallisuutta (ks. Tiedon-
hankintalakityöryhmän mietintö suomalaisen tiedustelulainsäädännön suuntaviivoista 2015). 
Yhtenä kansallisen turvallisuuden ja sisäisen turvallisuuden osatekijänä on myös otettava huo-
mioon huoltovarmuus. 

Yhteiskunnan turvallisuusstrategiassa (YTS 2017) yhteiskunnan elintärkeiksi toiminnoiksi 
määritellään muun ohella sisäinen turvallisuus. Sisäisen turvallisuuden ylläpitäminen pitää si-
sällään muun muassa yleisen järjestyksen ja turvallisuuden ylläpitämisen sekä rajaturvallisuu-
den varmistamisen. Rajaturvallisuuden ylläpitämisellä estetään valtakunnanrajan ylittämisestä 
annettujen säännösten rikkominen ja rajat ylittävästä henkilöliikenteestä yleiselle järjestykselle 
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ja turvallisuudelle aiheutuvat uhkat, torjutaan rajat ylittävää rikollisuutta sekä varmistetaan ra-
jaliikenteen turvallisuus ja sujuvuus. Samalla valvotaan ja turvataan Suomen alueellista koske-
mattomuutta. 

Hybridivaikuttamiseen kuuluu tyypillisesti laaja keinovalikoima muun muassa poliittisia, talou-
dellisia ja informaatio- ja kybervaikuttamista. Hybridivaikuttamisessa voidaan käyttää myös 
muuttoliikettä. Muuttoliikettä hyväksikäyttävän hybridivaikuttamisen ei katsota edellyttävän 
maahantulijoiden suurta määrää (HE 62/2022 vp). 

Olisi kuitenkin arvioitava tapauskohtaisesti kussakin tilanteessa, vaarantaako vaikuttaminen 
kansallista turvallisuutta vakavasti pykälässä tarkoitetulla tavalla. Vakavuuden arvioinnissa 
olisi otettava huomioon edellä kuvatut mahdolliset tai jo toteutuneet vaikutukset suomalaiseen 
yhteiskuntaan. Keskeistä olisi sen arvioiminen, vaarantaako vieraan valtion tai muun toimijan 
Suomeen kohdistama vaikuttaminen kansallista turvallisuutta. Edellytyksenä ei olisi se, että vai-
kuttamisen välineenä käytettävät henkilöt olisivat vaaraksi Suomen kansalliselle turvallisuu-
delle. 

Myös kansallisen turvallisuuden kannalta on merkityksellistä, että ylimmät valtioelimet ja muut 
julkisen vallan toimielimet samoin kuin esimerkiksi yhteiskunnan perustoiminnoista huolehti-
vat voivat hoitaa tehtäviään ilman ulkoista häirintää. Kuten edellä on todettu, valtiolla on oikeus 
päättää ulkomaalaisten maahantulosta. Kansallista turvallisuutta vakavasti uhkaavaa voi siten 
olla sellainenkin ulkoinen toiminta, joka tähtää kansanvaltaisen yhteiskunnan ja sen instituuti-
oiden häirintään tai niiden toiminnan lamauttamiseen taikka mahdollistaa niiden toiminnan häi-
rinnän tai lamauttamisen. Edellä kuvatulla tavalla tällainen toiminta vaarantaa myös Suomen 
täysivaltaisuutta. 

Kuten esityksen kohdassa 2.1 on tuotu esiin, vieras valtio tai muu toimija voi pyrkiä horjutta-
maan Suomen yhteiskuntaa kuormittamalla viranomaisia, lisäämällä yhteiskunnan polarisaa-
tiota, aiheuttamalla yhteiskunnassa epäluuloja ja mahdollisesti soluttamalla maahan ääriajatte-
luun kytkeytyviä henkilöitä, sotilastaustaisia henkilöitä sekä rikollisia. Vaikutukset voivat olla 
välittömiä tai yhteiskuntaan pitkäaikaisesti ja hitaasti vaikuttavia. Vaikuttaminen voi perustua 
yritykseen välineellistää maahan satoja henkilöitä viikossa suurina ryhminä tai tavoitteeseen 
voidaan pyrkiä pienemmillä määrillä, jotka kuitenkin ylittävät viranomaisten suunnitellun hal-
lintakyvyn.  Esityksen kohdassa 2.2 kuvatulla tavalla välineellistetyn maahantulon eräs havait-
tava ulottuvuus on turvapaikkajärjestelmän ruuhkauttaminen ja rekisteröintien viivästyminen, 
pyrkimys yhteiskunnan koheesion rikkomiseen, sellaisten henkilöiden soluttamiseen Suomen 
alueelle, joita voidaan hyväksikäyttää vieraan valtion lukuun tai muut tavoitteet. Suomen viran-
omaisten toimintaa pyritään vaikeuttamaan ja yhteiskunta saamaan epäjärjestykseen. Toiminta 
sitoo merkittävän määrän viranomaisten resursseja. 

Arvioinnissa merkityksellistä olisi kuitenkin erityisesti se, jos Suomeen tulleiden tai Suomeen 
pyrkivien henkilöiden määrä on tavanomaisesta poikkeava tietyllä alueella tai tietyn ajanjakson 
aikana. Kyse ei olisi ennalta määritellyistä lukumääristä, eikä arviointia olisi tehtävä Suomen 
turvapaikkajärjestelmän kantokyvyn näkökulmasta. Rajoituspäätöksen tekeminen ei myöskään 
edellyttäisi sitä, että henkilöitä olisi jo saapunut Suomeen. Riittävää olisi tieto tai perusteltu 
epäily siitä, että Suomen valtakunnanrajan takana on henkilöitä, joita on tarkoitus käyttää Suo-
meen kohdistettavan painostamisen välineinä. 

Arvioitaessa sitä, onko kansainvälistä suojelua koskevien hakemusten vastaanottamisen rajoit-
taminen välttämätöntä Suomeen kohdistettavan vaikuttamisen torjumiseksi ja Suomen täysival-
taisuuden tai kansallisen turvallisuuden varmistamiseksi olisi keskeistä osoittaa, että rajoittami-
nen on todennäköisesti vaikuttava keino käsillä olevan tilanteen ratkaisemiseksi. Lisäksi olisi 
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osoitettava tai perustellusti arvioitava, että mikään muu keino ei ole riittävä tilanteen ratkaise-
miseksi. Tämä ei kuitenkaan tarkoittaisi sitä, että muiden keinojen soveltuvuutta olisi ensin käy-
tännössä kokeiltu, vaan perusteltu arvio niiden riittämättömyydestä olisi myös riittävä. 

Jos valtioneuvosto olisi tehnyt päätöksen kansainvälistä suojelua koskevien hakemusten vas-
taanottamisen rajoittamisesta, samalla alueella ei olisi tarvetta tehdä erikseen rajavartiolain 16 
§:n mukaista päätöstä kansainvälisen suojelun hakemisen keskittämisestä. Ehdotettava sääntely 
olisi käytännössä muilta osin edellä mainittua rajavartiolain mukaista päätöstä vastaava, mutta 
lisäksi se mahdollistaisi jäljempänä kuvatulla tavalla myös sen, että kansainvälistä suojelua ha-
kevan henkilön maahanpääsy estetään ja hänet poistetaan maasta. Ehdotettava sääntely ei kui-
tenkaan estäisi rajavartiolain 16 §:n mukaisen kansainvälisen suojelun hakemisen keskittämistä 
koskevan päätöksen tekemistä tarvittaessa samalla alueella. Tällainen päätös voisi myös olla 
tarpeen muualla Suomen valtakunnanrajalla kuin ehdotettavan lain mukaisen valtioneuvoston 
päätöksen soveltamisalueella. 

Samanaikaisesti ehdotettavan sääntelyn mukaisen valtioneuvoston päätöksen kanssa käytössä 
voisivat myös olla edellytysten täyttyessä rajavartiolain 16 §:ssä tarkoitetut muut toimivaltuudet 
eli yhden tai useamman rajanylityspaikan väliaikainen sulkeminen ja/tai rajanylitysliikenteen 
rajoittaminen. Ehdotettava sääntelyn tarkoituksena olisi kuitenkin mahdollistaa se, että rajan-
ylityspaikkoja voisi olla auki muulle liikenteelle. Tällä edesautettaisiin muiden perus- ja ihmis-
oikeuksien toteutumista, kuten esimerkiksi liikkumisvapautta, oikeutta perhe-elämään, vähem-
mistöjen oikeuksia, oikeutta työhön, omaisuudensuojaa ja elinkeinovapautta. 

Kuten edellä on todettu, kansainvälistä suojelua koskevien hakemusten vastaanottamisen rajoit-
taminen pykälässä tarkoitetuilla perusteilla ei edellyttäisi konkreettista jo toteutunutta vaarati-
lannetta tai sitä, että Suomeen olisi jo saapunut vaikuttamisen välineenä käytettäviä henkilöitä. 
Päätös voitaisiin tehdä myös ennakoivasti, jos se on välttämätöntä Suomeen kohdistettavan vai-
kuttamisen torjumiseksi ja Suomen täysivaltaisuuden tai kansallisen turvallisuuden varmista-
miseksi. Vastaava mahdollisuus toimia ennakoivasti koskee myös rajavartiolain 16 §:n mukai-
sia päätöksiä rajanylityspaikkojen sulkemiseksi, rajanylitysliikenteen rajoittamiseksi ja kan-
sainvälisen suojelun hakemisen keskittämiseksi (HE 94/2022 vp). 

Pykälän 2 momentti sisältäisi informatiivisen säännöksen, jonka mukaan valtioneuvoston yleis-
istunnon 1 momentin mukaisesti tekemä päätös ei rajoittaisi kansainvälistä suojelua koskevien 
hakemusten vastaanottamista muualla kuin päätöksessä tarkoitetulla alueella. Säännös koros-
taisi 1 momentista ilmenevää lähtökohtaa, että kansainvälistä suojelua koskevien hakemusten 
vastaanottamista voitaisiin rajoittaa vain rajatulla osalla Suomen valtakunnanrajaa tai sen lähei-
syyttä. Kansainvälistä suojelua koskevien hakemusten vastaanottamisen rajoittamisella ei olisi 
myöskään vaikutusta ulkomaalaislain 95 §:n sääntelyyn siitä, mille viranomaisille kansainvä-
listä suojelua koskevan hakemuksen voi jättää muualla kuin Suomen valtakunnanrajalla. 

Pykälän 3 momentin mukaan kansainvälistä suojelua koskevien hakemusten vastaanottamista 
ei saisi rajoittaa laajemmin tai pidempään kuin mikä on välttämätöntä Suomen täysivaltaisuuden 
tai kansallisen turvallisuuden vakavan vaarantumisen torjumiseksi. 

Kuten edellä on kuvattu, Euroopan ihmisoikeustuomioistuin on oikeuskäytännössään todennut, 
että EIS:n velvoitteet edellyttävät, että valtiot takaavat maahantulijoille tehokkaan ja tosiasial-
lisen mahdollisuuden päästä laillista maahantuloa koskeviin menettelyihin. Valtiolla on oikeus 
rajata ulkomaalaisten tulo laillisiin rajanylityspisteisiin ja estää laittomat rajanylitykset, kunhan 
tällainen tehokas ja tosiasiallinen mahdollisuus päästä menettelyihin on turvattu. Myös EU:n 
menettelydirektiivistä seuraa edellä kerrotun mukaisesti, että sen varmistamiseksi, että turva-
paikkamenettelyyn pääsy on aidosti ja tosiasiallisesti mahdollista, olisi varmistettava, että tätä 
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tarkoitusta varten nimetään ja pidetään avoinna riittävä määrä hakemuksen rekisteröintipisteitä, 
joihin kuuluu rajanylityspaikkoja ja että hakijat saavat tiedon lähimmistä toimipisteistä, joihin 
he voivat jättää hakemuksensa. Päätöksen laajuutta arvioitaessa olisi otettava huomioon kan-
sainvälisen suojelun hakemista varten avoinna olevan yhden tai useamman rajanylityspaikan 
maantieteellinen sijainti. 

Euroopan perusoikeusvirasto (FRA) on kiinnittänyt maalla sijaitsevia ulkorajoja koskevassa ra-
portissaan huomiota siihen, että rajanylityspaikkojen tulee olla kohtuullisen välimatkan päässä 
toisistaan, jotta rajajärjestelyt kunnioittavat EU:n perusoikeuskirjaa, Geneven pakolaisyleisso-
pimusta ja muita kansainväliseen suojeluun liittyviä kansainvälisoikeudellisia velvoitteita (Mig-
ration: Fundamental rights issues at land borders (2020)). Suomen ja Venäjän välisen maarajan 
osalta on kuitenkin otettava huomioon, että rajanylityspaikoista määrätään maiden välisessä ra-
janylityspaikkasopimuksessa (sopimus Suomen tasavallan hallituksen ja Venäjän federaation 
hallituksen välillä Suomen ja Venäjän välisen valtakunnanrajan ylityspaikoista, SopS 66/1994). 

Ehdotettu sääntely mahdollistaisi sen, että kansainvälistä suojelua koskevien hakemusten vas-
taanottamista rajoitettaisiin lyhytaikaisesti tietyllä alueella, esimerkiksi Suomen ja Venäjän vä-
lisellä maarajalla. Sääntely ei merkitsisi sitä, että Suomi keskeyttäisi kokonaan kansainvälistä 
suojelua koskevien hakemusten vastaanottamisen. Päätöksenteon yhteydessä olisi arvioitava, 
minkä sisältöinen päätös olisi kulloisessakin tilanteessa välttämätön ja oikeasuhtainen. Valtio-
neuvoston yleisistunnolla olisi velvollisuus arvioida päätöksen sisältöä ja laajuutta säännölli-
sesti tilanteen kehittymisen perusteella yhteistyössä viranomaisten kanssa. Päätös olisi kumot-
tava tai sitä olisi muutettava, jos se ei ole enää välttämätön 1 momentissa säädetyssä tarkoituk-
sessa. 

Sisäministeriön olisi tiedotettava valtioneuvoston yleisistunnon tekemästä rajoittamispäätök-
sestä riittävässä laajuudessa. Tarkoituksena olisi viestittää päätöksen sisällöstä sekä Suomea 
painostavalle taholle että vaikuttamisen välineenä käytettäville henkilöille ja sitä kautta ennalta 
estää henkilöiden saapuminen Suomen rajan läheisyyteen. 

5 §. Valtioneuvoston päätöksen toimeenpano. Pykälässä säädettäisiin toimivaltaisten viran-
omaisten toimenpiteistä tilanteessa, jossa valtioneuvosto olisi tehnyt 4 §:n 1 momentissa tarkoi-
tetun päätöksen. Rajoituspäätöksen toimeenpanosta vastaisi lähtökohtaisesti Rajavartiolaitos 
muiden viranomaisten tuella. 

Lähtökohtana olisi, että valtioneuvoston päätöksessä tarkoitetulla alueella vaikuttamisen väli-
neenä olevan maahantulijan maahanpääsy estettäisiin, hänet poistettaisiin maasta ja hänet oh-
jattaisiin siirtymään paikkaan, jossa kansainvälistä suojelua koskevia hakemuksia otetaan vas-
taan. Sääntely koskisi vain niitä maahantulijoita, joita toimivaltaisen viranomaisen perustellun 
arvion mukaan käytetään vaikuttamisen välineenä. Jos viranomaisella olisi tieto tai perusteltu 
käsitys siitä, että maahantulija ei liity välineellistetyn maahantulon ilmiöön, hänen maahantu-
lonsa käsiteltäisiin ulkomaalaislain ja Schengenin rajasäännöstön mukaisesti. 

Maahanpääsyn estämisellä tarkoitettaisiin toimenpiteitä, joilla henkilöiden pääsy Suomen alu-
eelle ja Suomen lainkäyttöpiiriin estettäisiin. Kyse voisi olla maastorajan taikka avoinna tai sul-
jettuna olevan rajanylityspaikan kautta Suomeen pyrkivästä henkilöstä. Rajavartiolain 6 §:n mu-
kaan Rajavartiolaitoksen tehtävien suorittamisessa on toimittava asiallisesti ja puolueettomasti 
sekä yhdenvertaista kohtelua ja sovinnollisuutta edistäen. Rajaturvallisuutta tulee pyrkiä ylläpi-
tämään ensisijaisesti neuvoin, kehotuksin ja käskyin. Rajavartiomiehen tulisi siten ilmaista val-
takunnanrajan takana havaituille maahanpyrkijöille, että Suomeen saapuminen kyseisestä pai-
kasta ei ole sallittua ja neuvoa, kehottaa tai käskeä heitä käyttämään laillisia reittejä. 
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Ehdotetun 3 §:n mukaisesti maahanpääsyn estämisestä ei tehtäisi erillistä hallintopäätöstä, eikä 
toimenpiteestä olisi mahdollisuutta hakea muutosta. Kyse ei siten olisi Schengenin rajasäännös-
tön 14 artiklassa tarkoitetusta pääsyn epäämisestä. Rajavartiomiehen olisi kuitenkin mahdollista 
tehdä tapahtumasta kirjaus Rajavartiolaitoksen tietojärjestelmään voimassa olevan henkilötie-
tojen käsittelyä koskevan lainsäädännön mukaisesti. 

Maasta poistamisella tarkoitettaisiin Suomen alueelle jo tulleen henkilön poistamista Suomesta. 
Kyse voisi olla maastorajan taikka avoinna tai suljettuna olevan rajanylityspaikan kautta Suo-
meen saapuneesta henkilöstä. Myös maasta poistaminen toimeenpantaisiin ensisijaisesti neu-
voin, kehotuksin ja käskyin, mutta sitä olisi tarvittaessa mahdollista tehostaa voimakeinoin. Esi-
tyksessä ei ehdoteta muutoksia rajavartiomiehen voimakeinoja koskevaan sääntelyyn. 

Rajavartiolain 32 §:n nojalla rajavartiomiehellä on yleisen järjestyksen ja turvallisuuden ylläpi-
tämiseksi rajanylityspaikalla muun muassa oikeus kieltää tai rajoittaa liikkumista, määrätä vä-
kijoukko hajaantumaan tai siirtymään, hajottaa väkijoukko voimakeinoin sekä ottaa kiinni tai 
poistaa paikalta henkilö. Rajavartiomiehellä on myös rajavartiolain 35 §:n nojalla virkatehtävää 
suorittaessaan oikeus käyttää voimakeinoja vastarinnan murtamiseksi, henkilön paikalta pois-
tamiseksi, kiinniottamisen toimittamiseksi, vapautensa menettäneen pakenemisen estämiseksi, 
esteen poistamiseksi taikka välittömästi uhkaavan rikoksen tai muun vaarallisen teon tai tapah-
tuman estämiseksi. Rajavartiolain 35 § mukaisia voimakeinoja voidaan soveltaa kaikissa raja-
vartiomiehen virkatehtävissä, sekä rajanylityspaikalla että sen ulkopuolella esimerkiksi raja-
vyöhykkeellä. Voimakeinojen tulee olla tarpeellisia ja puolustettavia. Rajavartiomiehen voima-
keinojen puolustettavuutta arvioitaessa on otettava huomioon virkatehtävän tärkeys ja kiireelli-
syys, vastarinnan vaarallisuus, käytettävissä olevat voimavarat sekä muut tilanteen kokonaisar-
vosteluun vaikuttavat seikat. Jos voimakeinojen käyttäminen on välttämätöntä, on niitä käytet-
tävä vain siinä määrin ja siihen saakka, kun laissa säädetyn virkatehtävän suorittamiseksi vält-
tämättä on tarpeen (lievimmän keinon periaate). 

Rajavartiolain 7 §:ssä säädetyn suhteellisuusperiaatteen mukaisesti toimenpiteiden on myös 
yleisesti oltava puolustettavia suhteessa tehtävän tärkeyteen, vaarallisuuteen ja kiireellisyyteen, 
tavoiteltavaan päämäärään, toimenpiteen kohteena olevan henkilön käyttäytymiseen, ikään, ter-
veyteen ja muihin vastaaviin häneen liittyviin seikkoihin sekä muihin tilanteen kokonaisarvi-
ointiin vaikuttaviin seikkoihin nähden. Vähimmän haitan periaatteen (7 a §) mukaan kenenkään 
oikeuksiin ei saa puuttua enempää eikä kenellekään saa aiheuttaa suurempaa vahinkoa tai hait-
taa kuin on välttämätöntä tehtävän suorittamiseksi. 

Maasta poistamista koskeva toimivaltuus olisi erityisen merkityksellinen maastorajalla, jossa 
mahdollisuus estää Suomen alueelle saapuminen ei ole yhtä kattava kuin rajanylityspaikoilla. 
Käytännössä maasta poistaminen tehtäisiin paikassa, josta henkilö maahan saapui tai muusta 
sopivasta paikassa valtakunnanrajalla, josta se asianmukaisesti onnistuisi. Maasta poistamisen 
yhteydessä henkilölle ilmaistaisiin sopivalla tavalla, miten ja missä hänen on mahdollista tehdä 
kansainvälistä suojelua koskeva hakemuksensa. Suullisen neuvonnan ohella ohjeistusta asiasta 
voitaisiin antaa myös kirjallisena eri kielillä. 

Ehdotetun 3 §:n mukaisesti myöskään maasta poistamisessa ei sovellettaisi ulkomaalaislain 
asiaa koskevia menettelysäännöksiä, kuten esimerkiksi tulkkausta ja oikeusapua koskevia sään-
nöksiä. Vastaavasti kuin maahanpääsyn estämisen osalta on todettu, myöskään maasta poista-
misesta ei tehtäisi erillistä hallintopäätöstä. 

Pykälässä säädettäisiin myös poikkeuksesta siihen, että maahanpääsy estetään ja henkilö pois-
tetaan maasta. Poikkeuksen tarkoituksena olisi mahdollistaa rajatusti kansainvälistä suojelua 
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koskevien hakemusten jättäminen sellaisissa tilanteissa, joissa siihen olisi seuraavassa kuva-
tuissa tilanteissa tarve joidenkin Suomea sitovien perus- ja ihmisoikeusvelvoitteiden toteutta-
misen vuoksi. 

Kansainvälistä suojelua koskeva hakemus otettaisiin pykälän mukaan kuitenkin vastaan, jos se 
olisi toimivaltaisen viranomaisen tekemän tapauskohtaisen arvion mukaan tarpeen lapsen, vam-
maisen tai muun erityisen haavoittuvassa asemassa olevan henkilön oikeuksien turvaamiseksi. 
Säännöksellä turvattaisiin lasten, vammaisten henkilöiden ja muiden erityisen haavoittuvassa 
asemassa olevien oikeudet mahdollistamalla tällaisten henkilöiden hakemusten vastaanottami-
nen yksittäisissä tapauksissa. Perustuslakivaliokunta on rajavartiolain 16 §:n mukaista kansain-
välisen suojelun hakemisen keskittämistä käsitellessään painottanut, että valtioneuvoston pää-
töksenteossa on korostetusti syytä kiinnittää huomiota keskittämisen vaikutuksiin suhteessa eri-
tyisen haavoittuvassa asemassa oleviin ryhmiin, kuten lapsiin ja vammaisiin turvanpaikanhaki-
joina (PeVL 37/2022 vp, kappale 27). 

Arvioinnin kansainvälistä suojelua koskevan hakemuksen vastaanottamisen tarpeesta tekisi toi-
mivaltainen viranomainen eli lähtökohtaisesti Rajavartiolaitos tai muu rajatarkastusviranomai-
nen maahanpyrkijän kohdatessaan. Hakemuksen vastaanottamisen tarve arvioitaisiin aina ta-
pauskohtaisesti. Jos kyse olisi lapsesta, arvioinnissa olisi merkityksellistä erityisesti lapsen etu 
sekä lapsen kehitykseen ja terveyteen liittyvät seikat.  

Tilanteessa, jossa lapsen, vammaisen henkilön tai erityisen haavoittuvassa asemassa olevan 
henkilön hakemus otettaisiin vastaan, arvioitaisiin tapauskohtaisesti tarve vastaanottaa myös 
heidän kanssaan olevien perheenjäsenten sekä vammaisen henkilön mahdollisen avustajan kan-
sainvälistä suojelua koskevat hakemukset. Tällä pyrittäisiin turvaamaan perhe-elämän suojaa 
sekä lapsen ja vammaisen henkilön oikeuksia. 

Viranomaisten olisi pyrittävä tunnistamaan lapset, vammaiset henkilöt ja erityisen haavoittu-
vassa asemassa olevat henkilöt. Tässä esityksessä ehdotetun lain tarkoittamassa tilanteessa tun-
nistaminen tapahtuisi ensisijaisesti fyysisiä ominaisuuksia arvioimalla, mutta myös mahdollis-
ten henkilöllisyysasiakirjojen perusteella. Erityisen haavoittuvassa asemassa olevaa henkilöä 
tunnistettaessa merkityksellistä olisi henkilön ikä taikka fyysinen tai psyykkinen tila.  

Pykälässä säädettäisiin lisäksi poikkeus maahanpääsyn estämiseen ja maasta poistamiseen, jos 
henkilö olisi esittänyt tai olisi tullut ilmi seikkoja, joiden perusteella toimivaltainen viranomai-
nen voisi riittävällä varmuudella arvioida, että maahanpyrkijä olisi todellisessa vaarassa joutua 
kuolemanrangaistuksen, kidutuksen tai muun epäinhimillisen tai ihmisarvoa loukkaavan kohte-
lun tai rangaistuksen kohteeksi. Tällöin henkilön kansainvälistä suojelua koskeva hakemus otet-
taisiin vastaan. Kansainvälistä suojelua koskeva hakemus tulisi ottaa vastaan kahden edellytyk-
sen täyttyessä. Ensinnäkin edellytettäisiin, että maahanpyrkijän henkilökohtaisesta tilanteesta 
olisi esitetty tai tullut ilmi seikkoja, joiden perusteella viranomainen arvioisi kohdassa mainitun 
vaaran todellisuutta. Maahanpyrkijä voisi itse esittää hänen henkilökohtaiseen tilanteeseensa 
liittyviä seikkoja tai muuten olisi tiedossa kohdassa mainitun kohtelun olemassaoloon viittaavia 
uskottavia seikkoja. Maahanpyrkijällä voisi esimerkiksi itsellään olla uskottavaa asiakirjanäyt-
töä tai rajalla voitaisiin välittömästi havaita väkivaltaa tai ihmisarvoa loukkaavaa kohtelua, nä-
kyviä väkivallan merkkejä tai muuhun lähteeseen perustuvaa näyttöä, joka viittaisi kohdassa 
mainittuun kohteluun nimenomaisesti kyseisen maahantulijan kohdalla. 

Viranomaisen pykälän mukaisessa arviossa tarkasteltaisiin tilannetta ensisijaisesti suhteessa 
maahan, josta henkilö on pyrkimässä Suomeen. Arvioinnin kohteena olisi se, olisiko henkilö 
konkreettisessa vaarassa joutua kohdassa mainitun kohtelun kohteeksi kyseisessä maassa. Tässä 
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huomioitaisiin erityisesti henkilölle kyseiseen maahan myönnetty laillinen maahantulolupa ku-
ten oleskelulupa tai viisumi. Myös edellä mainitut rajalla välittömästi havaittavissa oleva väki-
valta tai ihmisarvoa loukkaava kohtelu sekä näkyvät väkivallan merkit tai muuhun lähteeseen 
perustuvat seikat olisivat merkityksellisiä. Maahanpyrkijällä olisi vuorovaikutustilanteessa 
mahdollisuus esittää viranomaiselle seikkoja, miksi kyseinen maa ei olisi hänelle turvallinen. 
Viranomainen arvioisi samalla myös, olisiko maahanpyrkijä todellisessa vaarassa joutua vas-
taanottavassa valtiossa lähetetyksi sellaiselle alueelle, jossa hän joutuisi kohdassa mainitun koh-
telun kohteeksi. Arviossa olisi merkityksellistä mm. mahdollisuus päästä asianmukaiseen tur-
vapaikkamenettelyyn vastaanottavassa maassa. 

Toiseksi viranomaisen tulisi esitettyjen seikkojen perusteella tulla johtopäätökseen, että maa-
hanpyrkijä olisi todellisessa vaarassa joutua kuolemanrangaistuksen, kidutuksen tai muun vas-
taavan ihmisarvoa loukkaavan kohtelun tai rangaistuksen kohteeksi. Kohdassa tarkoitettu arvi-
ointi edellyttäisi käytännössä sitä, että maahanpyrkijä olisi vuorovaikutuksessa viranomaisen 
kanssa. Maahanpyrkijä voitaisiin olosuhteiden salliessa ottaa tarkempaan keskusteluun, jonka 
aikana viranomaisen olisi mahdollista tutustua esitettyihin seikkoihin. Rajavartiolain 27 §:n mu-
kaan henkilö on velvollinen olemaan maahantuloedellytysten tutkinnassa enintään 12 tuntia ker-
rallaan. Viranomaisen tulisi joka tapauksessa ennen henkilön maasta poistamista varmistaa, että 
asianomaisella henkilöllä on ollut tosiasiallinen mahdollisuus tuoda ilmi seikkoja, joiden perus-
teella hän katsoo, että hän olisi todellisessa vaarassa joutua edellä mainitun kohtelun kohteeksi. 
Vaikka lain tarkoittamassa tilanteessa kyse olisi hyvin summaarisesta arvioinnista, pyrittäisiin 
sillä turvaamaan palauttamiskiellon noudattaminen sellaisten henkilöiden kohdalla, joilla olisi 
todellinen vaara joutua kuolemanrangaistuksen, kidutuksen tai muu ihmisarvoa loukkaavan 
kohtelun tai rangaistuksen kohteeksi maasta poistamisen seurauksena. 

Sääntelyllä varauduttaisiin myös tilanteen vaikeutumiseen tavalla, jota on kuvattu tarkemmin 
esityksen kohdassa 2.3. Sellaisissa erittäin poikkeuksellisissa tilanteissa, joissa maahantulijat 
käyttäisivät hyväkseen väkivaltaa tai suurta lukumääräänsä siten, että ihmisten henki tai terveys 
tai tilanteen hallinta vakavasti vaarantuisivat, viranomaisilla olisi mahdollisuus estää henkilöi-
den maahanpääsy, vaikka pykälässä tarkoitettua poikkeusperusteiden arviointia ei olisi henki-
löiden toimintatavan vuoksi mahdollista tehdä. Valtiolla on oikeus ja myös velvollisuus ylläpi-
tää turvallisuutta ja yleistä järjestystä rajoillaan ja rajanylityspaikoillaan. Rajalla on vältettävä 
väkivaltaa kaikin keinoin sekä valtion alueellisen koskemattomuuden ja turvallisuuden suojaa-
misen yhteydessä että pyrittäessä varmistamaan rajaa laillisesti ylittävien henkilöiden turvalli-
suus. Jos rajoilla tapahtuu väkivallantekoja, viranomaisilla on kuitenkin mahdollisuus toteuttaa 
tarvittavat toimenpiteet turvallisuuden ja yleisen järjestyksen säilyttämiseksi. Edellä on kuvattu 
tarkemmin rajavartiolain mukaisia rajavartiomiehen toimivaltuuksia. Keinojen, joita tilanteen 
hallinnassa pitäminen ja turvallisuuden ylläpitäminen vaatii, tulee olla oikeassa suhteessa tilan-
teen vakavuuteen nähden. Jos maahanpyrkijä olisi edellä kuvatussa tilanteessa jo päässyt Suo-
men alueelle, pykälässä tarkoitettu poikkeusperusteiden arviointi pyrittäisiin edelleen tekemään, 
jos se olisi tilanteen hallinnan kannalta mahdollista. Käytännössä esimerkiksi lapset ja vammai-
set olisi mahdollista eräin menetelmin tunnistaa suurestakin ihmismäärästä. Viimesijaisena kei-
nona tilanteen hallinnassa pitämiseksi ja väkivaltaiseen toimintaan vastaamiseksi olisi mahdol-
lista poistaa henkilö maasta ilman pykälässä tarkoitettujen poikkeusperusteiden tarkempaa ar-
vioimista, mikäli tätä ei olisi mahdollista tehdä henkilöiden toimintatavan vuoksi. 

Henkilöt, joiden kohdalla poikettaisiin maahanpääsyn estämisestä ja maasta poistamisesta ja 
kansainvälistä suojelua koskeva hakemus otettaisiin vastaan, ohjattaisiin tai kuljetettaisiin tur-
vapaikkahakemusten rekisteröintiä varten oikeaan paikkaan rajanylityspaikalle tai järjestelykes-
kukseen, jos sellainen olisi perustettu. Turvapaikkahakemusten tutkinta jatkuisi 3 §:n mukaisesti 
ulkomaalaislain turvapaikkatutkintaa koskevien säännösten mukaan ja hakijalle annettaisiin hä-
nelle turvapaikanhakijana kuuluvat vastaanottopalvelut vastaanottolain mukaan. 
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6 §. Voimaantulo. Pykälässä säädettäisiin lain voimaantulosta ja voimassaoloajasta. Laki olisi 
määräaikainen ja se olisi voimassa vuoden lain voimaantulosta. 

8  Voimaantulo  

Laki on tarkoitettu tulemaan voimaan mahdollisimman pian. 

9  Suhde perustuslaki in ja  säätämisjärjestys  

9.1 Arvioinnin lähtökohdista 

9.1.1 Yleisiä lähtökohtia 

Hallituksen esityksessä ehdotetaan säännöstä, jolla annettaisiin valtioneuvostolle toimivalta 
päättää rajoittaa kansainvälistä suojelua koskevien hakemusten vastaanottamista. Ehdotuksen 
mukaan valtioneuvosto voisi päättää 4 §:n 1 momentin mukaan rajoittaa kansainvälistä suojelua 
koskevien hakemusten vastaanottamista pykälässä mainituissa tilanteissa. Näissä tilanteissa 
kansainvälistä suojelua koskevia hakemuksia ei vastaanotettaisi, ellei siihen olisi 5 §:ssä mai-
nittua perustetta. 

Esityksen valtiosääntöisen arvioinnin kannalta keskeinen kysymyksenasettelu on erityisesti se, 
onko ehdotus mahdollista hyväksyä perustuslain 72 §:n mukaisessa tavallisessa lainsäätämis-
järjestyksessä ja mikäli ei, onko se mahdollista hyväksyä perustuslain 73 §:ssä tarkoitetussa 
järjestyksessä ns. poikkeuslakina. Arvioinnissa keskeistä on myös se, miten arvioidaan perus-
tuslain 73 §:n 1 momentin mukaisten poikkeuslakien suhdetta Suomea sitoviin ihmisoikeusvel-
voitteisiin ja Euroopan unionin oikeuteen. 

Esityksen tarkoituksena on antaa viranomaisille lisävaltuuksia poikkeuksellisten rajalla tapah-
tuvien tilanteiden hallintaan. Perustuslakivaliokunta on todennut, että rajavalvonta, rajanylitys-
paikoista päättäminen ja rajaliikenteen sääntely kuuluvat lähtökohtaisesti valtion suvereniteetin 
piiriin (PeVL 37/2022 vp). Perustuslain liikkumisvapautta koskevan pykälän esitöissä todetaan 
kansainvälisen oikeuden mukainen pääsääntö, jonka mukaan ulkomaalaisilla ei ole yleisesti oi-
keutta asettua toiseen maahan (HE 309/1993 vp, s. 52). Perustuslakivaliokunta on lausuntokäy-
tännössään kiinnittänyt huomiota Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen oikeuskäytäntöön, 
jonka mukaan kansainvälisen oikeuden vakiintuneen periaatteen mukaan valtiolla on oikeus 
määrätä ulkomaalaisten maahan pääsystä ja maassa oleskelusta (esim. M.N. ja muut v. Belgia 
3599/18, 5.3.2020, kohta 124 oikeustapausviittauksineen). 

Perustuslakivaliokunta on käsitellyt muuttoliikkeen välineellistämiseen liittyviä kysymyksiä 
muutaman kerran arvioidessaan esityksiä unionin lainsäädännöksi. Valiokunta on näissä arvi-
oinneissaan pitänyt tärkeänä, että esimerkiksi muuttoliikkeen välineellistämiseen kohdistuvissa 
toimissa huomioidaan valtion oikeus päättää yhtäältä ulkorajojensa turvallisuudesta sekä toi-
saalta siitä, kenellä on pääsy valtion alueelle (PeVL 16/2022 vp, kappale 7, ks. PeVL 
15/2022 vp). Perustuslakivaliokunta on pitänyt välineellistettyyn maahanmuuttoon vastaamisen 
sääntelyn tavoitteita hyväksyttävinä ja painavina (PeVL 16/2022 vp, kappale 5). Samassa asia-
yhteydessä perustuslakivaliokunta on korostanut, että maahantuloa sääntelevien toimien tulee 
tapahtua kansainvälisten velvoitteiden mukaisesti ja niiden on kunnioitettava perus- ja ihmisoi-
keuksia sekä turvattava ihmisarvoinen kohtelu (PeVL 15/2022 vp, kappale 8). Valiokunnan 
mielestä nämä vaatimukset voidaan perustaa myös perustuslain 1 ja 22 §:ään. (PeVL 
37/2022 vp, kappale 4–6). 
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Ehdotettu sääntely tarkoittaa sitä, että turvapaikkahakemusten vastaanottamista voitaisiin rajoit-
taa määräaikaisesti, vaikka kaikki rajanylityspaikat olisivat auki. Tämä mahdollistaisi muiden 
kuin turvapaikanhakijoiden oikeuksien turvaamisen tilanteessa, jossa vaihtoehtona käytännössä 
olisi rajavartiolain 16 §:n mukainen valtioneuvoston päätös rajanylityspaikan sulkemisesta tai 
rajanylitysliikenteen rajoittamisesta määräajaksi tai toistaiseksi. Ehdotettu sääntely mahdollis-
taisi näissä tilanteissa muiden kuin turvapaikanhakijoiden liikkumisvapauden turvaamisen ja se 
voisi edistää perhe-elämän suojaa ja lapsen edun toteutumista tilanteissa, joissa esimerkiksi 
Suomessa asuvan henkilön perheenjäsen asuu ulkomailla. Tältä osin esityksellä voi olla myön-
teisiä vaikutuksia. 

Rajanylitysliikenteen sujuvuudella on keskeinen merkitys Suomen taloudelle ja hyvinvoinnille. 
Rajanylitysliikenteen mahdollistamisella muille kuin turvapaikanhakijoille voi olla merkittäviä-
kin taloudellisia vaikutuksia elinkeinotoiminnalle, kuten liikenteenharjoittajille, matkailuyri-
tyksille ja niitä lähellä oleville toimialoille. Rajanylitysliikenteen avaaminen edistäisi myös 
elinkeinovapauden toteutumista. 

Asiassa tulee arvioitavaksi se, miten ehdotettavia valtuuksia tulee arvioida välineellistämisen 
kohteena olevien henkilöiden ihmisoikeuksien kannalta. Tämän osalta on arvioitava sääntelyä 
erityisesti sen kannalta, miten sääntelyä tulisi tarkastella erityisesti turvapaikanhakemista ja pa-
lautuskieltoa koskevien perus- ja ihmisoikeusvelvoitteiden kannalta. 

Esitys on merkityksellinen ainakin perustuslain 1 §:n, 6 §:n, 7 §:n, 9 §:n 4 momentin, 21 §:n, 
22 §:n ja 73 §:n kannalta. Arvioinnissa kiinnitetään huomiota sekä perustuslain 73 §:n 1 mo-
mentin että 2 momentin edellytyksille. Lisäksi arvioinnissa otetaan huomioon mm. Euroopan 
ihmisoikeussopimuksen 2, 3, 5, 13 ja 15 artiklat sekä KP-sopimuksen 4, 6 ja 7 artiklat ja kidu-
tuksen vastaisen yleissopimuksen 3 artikla. Esityksen suhdetta perustuslakiin ja ihmisoikeus-
velvoitteisiin tarkastellaan jaksoissa 9.2 ja 9.3. Jaksossa 9.1.2 kuvataan lähtökohtia siitä, miten 
asiaa tulisi arvioida yleisesti EU-oikeuden kannalta Suomen lainsäädäntövallan osalta. 

9.1.2 EU-oikeuden merkityksestä asiassa 

EU:n oikeudessa säännellään hyvin kattavasti turvapaikka- ja maahanmuuttokysymyksistä. Eu-
roopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen (SEUT) V osasto koskee vapauden, turvallisuu-
den ja oikeuden aluetta, ja siihen kuuluu muun muassa rajavalvontaa, turvapaikkaa ja maahan-
muuttoa koskevia säännöksiä. Kyseiseen osastoon sisältyvässä 78 artiklassa säädetään muun 
muassa yhteisestä eurooppalaisesta turvapaikkajärjestelmästä ja -menettelyistä. Sekundaarioi-
keudessa, erityisesti menettelydirektiivissä, on kattavat säännökset tästä. Siinä säädetään tyh-
jentävästi säännöistä, joiden nojalla jäsenvaltioiden on tutkittava kaikki kansainvälistä suojelua 
koskevat hakemukset. Huomioon tulee ottaa myös EU:n perusoikeuskirja, jossa turvataan oi-
keus turvapaikkaan sekä suoja palauttamis-, karkottamis- ja luovuttamistapauksissa. Perusoi-
keuskirjan 18 artiklan mukaan oikeus turvapaikkaan taataan Geneven pakolaisyleissopimuksen 
ja sen pakolaisten oikeusasemaa koskevan lisäpöytäkirjan sekä Euroopan yhteisön perustamis-
sopimuksen [nykyisin EU:n perussopimusten] mukaisesti. Perusoikeuskirjan 19 artiklassa kiel-
letään joukkokarkotukset ja todetaan, että ketään ei saa palauttaa, karkottaa tai luovuttaa sellai-
seen maahan, jossa häntä vakavasti uhkaa kuolemanrangaistus, kidutus tai muu epäinhimillinen 
tai halventava rangaistus tai kohtelu. Perusoikeuskirja on oikeudellisesti sitova instrumentti, 
jolla on sama oikeudellinen asema kuin perussopimuksilla (Euroopan unionista tehdyn sopi-
muksen (SEU) 6 artiklan 1 kohta). 

EU:n oikeus on ensisijaista kansalliseen oikeuteen nähden (EU:n tuomioistuimen vakiintunut ja 
toistuva oikeuskäytäntö, ks. esim. C-6/64, EU:C:1964:66, s. 1159 ja 1160, C-573/17, 
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EU:C:2019:530, kohta 53 oikeuskäytäntöviittauksineen). Vilpittömän yhteistyön periaate edel-
lyttää jäsenvaltioita varmistamaan perussopimuksista ja unionin toimielinten säädöksistä johtu-
vien velvoitteiden täyttämisen sekä pidättäytymään kaikista toimenpiteistä, jotka voisivat vaa-
rantaa unionin tavoitteiden toteutumisen (SEU 4 artiklan 3 kohta). Myös perustuslakivaliokunta 
on kiinnittänyt näihin huomiota todeten olevan selvää, että unionin lainsäädäntö on ensisijaista 
suhteessa kansallisiin säännöksiin unionin tuomioistuimen oikeuskäytännössä määriteltyjen 
edellytysten mukaisesti (ks. PeVL 20/2017 vp, s. 6 ja PeVL 51/2014 vp, s. 2/II) ja että unionin 
oikeuden ensisijaisuusperiaate sisältyy keskeisenä periaatteena unionin oikeusjärjestykseen, 
joka on perustuslain tasoisesti saatettu voimaan myös Suomessa. Tässä yhteydessä perustusla-
kivaliokunta on kiinnittänyt huomiota perustuslain 1 §:ään, jossa todetaan Suomen jäsenyys 
Euroopan unionissa sekä EU:n vilpittömän yhteistyön periaatteen edellytykseen siitä, että jä-
senvaltion lainsäätäjän on pidättäydyttävä kaikista toimenpiteistä, jotka voisivat vaarantaa unio-
nin tavoitteiden toteutumisen (PeVL 79/2018 vp). 

Edellä jaksossa 2.10.7 (Kansallinen turvallisuus, yleinen järjestys ja sisäinen turvallisuus EU-
oikeudessa) kuvataan mahdollisuuksia poiketa EU-sääntelystä kansallisen turvallisuuden 
vuoksi. EU-oikeudessa tunnustetaan kansallisen turvallisuuden erityinen merkitys. SEU 4 ar-
tiklan 2 kohdan mukaan unioni kunnioittaa keskeisiä valtion tehtäviä, erityisesti niitä, joiden 
tavoitteena on valtion alueellisen koskemattomuuden turvaaminen, yleisen järjestyksen ylläpi-
täminen sekä kansallisen turvallisuuden takaaminen. Erityisesti kansallinen turvallisuus säilyy 
yksinomaan kunkin jäsenvaltion vastuulla. EU:n tuomioistuin on tunnistanut kansallisen turval-
lisuuden takaamisen tärkeyden oikeuskäytännössään. Se on katsonut, että käsitteen kansallinen 
turvallisuus piiriin kuuluvat jäsenvaltion sisäinen turvallisuus ja sen ulkoinen turvallisuus, ja 
näin ollen valtion elinten tai sen julkisten peruspalveluiden toimintaan tai väestön eloonjäämi-
seen kohdistuva uhka, ulkosuhteiden tai kansojen rauhanomaisen rinnakkaiselon vakaan häi-
riintymisen vaara tai sotilaallisiin etuihin kohdistuva uhka voivat vaikuttaa yleiseen turvallisuu-
teen (C-72/22 PPU, kohta 88). Se on myös katsonut, että kansallisen turvallisuuden takaamista 
koskeva tavoite, luettuna SEU 4 artiklan 2 kohdan valossa, voi olla hierarkkisesti tärkeämpi 
kuin EU:n jonkin sekundaarioikeuden tavoite ja siten voi oikeuttaa toimenpiteitä, joilla puutu-
taan perusoikeuksiin vakavammin kuin toimenpiteillä, joilla oikeutettaisiin eräiden muiden ta-
voitteiden saavuttaminen (C-162/22, kohta 36; kyseisessä tapauksessa esillä oli suhde mm. ri-
kosten torjuntaan, tutkintaan ja selvittämiseen). 

Sisäistä turvallisuutta käsitellään SEUT 72 artiklassa, joka sisältyy sopimuksen vapauden, tur-
vallisuuden ja oikeuden aluetta koskevaan V osastoon. SEUT 72 artiklan mukaan V osasto ei 
vaikuta niihin velvollisuuksiin, joita jäsenvaltioilla on yleisen järjestyksen ylläpitämiseksi ja 
sisäisen turvallisuuden suojaamiseksi. Tätä poikkeusmahdollisuutta on unionin tuomioistuimen 
mukaan tulkittava suppeasti, kuten yleensä poikkeusmääräyksiä (esimerkiksi yhdistetyt asiat 
komissio v. Puola C-715/17, komissio v. Unkari C-718/17 ja komissio v. Tšekin tasavalta C-
719/17 (2.4.2020), kohta 144 oikeustapausviitteineen). Jäsenvaltion olisi pystyttävä näyttämään 
toteen se peruste, jonka nojalla jokin poikkeuksellinen maahantulon tilanne aiheuttaisi SEUT 
72 artiklassa mainitun uhan yleiselle järjestykselle tai sisäiselle turvallisuudelle. Tapauksessa 
C-808/18 EU:n tuomioistuin katsoi, että jäsenvaltion yleinen vetoaminen riskiin häiriöstä ylei-
selle järjestykselle ja kansalliselle turvallisuudelle ei ollut oikeudellisesti riittävä osoitus tar-
peesta poiketa tietystä direktiivistä. Arvio on aina tehtävä tilannekohtaisesti. 

Unionin tuomioistuin on tunnustanut, että jäsenvaltioilla on laajaa harkintavaltaa kansalliseen 
turvallisuuteen liittyvien toimien osalta, mutta tällöinkin jäsenvaltioilla on velvollisuus kunni-
oittaa EU:n perussopimuksia. Esimerkiksi arvioidessaan toimenpiteitä, joilla jäsenvaltiot rajoit-
tavat vapaata liikkuvuutta kansallisen turvallisuuden nojalla, tuomioistuin on tunnustanut, että 
jäsenvaltioiden kansallisten tarpeet voivat vaihdella jäsenvaltiosta ja aikakaudesta toiseen. Sa-
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malla tuomioistuin on kuitenkin korostanut, että rajoitusten tulee olla asianmukaisia ja tarpeel-
lisia sekä oikeassa suhteessa tavoiteltuun päämäärään nähden. Yleisen järjestyksen käsitteen on 
oikeuskäytännössä kuitenkin katsottu edellyttävän, että kyse on yhteiskunnan perustavanlaatui-
seen etuun vaikuttavasta todellisesta, välittömästä ja riittävän vakavasta uhasta. Käsitteen ”kan-
sallinen turvallisuus” piiriin kuuluvat jäsenvaltion sisäinen turvallisuus ja sen ulkoinen turval-
lisuus, ja näin ollen valtion elinten tai sen julkisten peruspalvelujen toimintaan tai väestön 
eloonjäämiseen kohdistuva uhka, ulkosuhteiden tai kansojen rauhanomaisen rinnakkaiselon va-
kavan häiriintymisen vaara tai sotilaallisiin etuihin kohdistuva uhka voivat vaikuttaa yleiseen 
turvallisuuteen (ks. esim. C-72/22 PPU, kohta 88 oikeuskäytäntöviittauksineen). Edellä maini-
tussa tapauksessa oli kyse kolmannen maan kansalaisten joukoittaisesta maahantulosta. 

Unionin tuomioistuin on kiinnittänyt oikeuskäytännössään huomiota myös EU:n perusoikeus-
kirjan 6 artiklan mukaiseen henkilökohtaista turvallisuutta koskevaan oikeuteen. Tuomioistui-
men mukaan ”kansallisen turvallisuuden suojaaminen ja yleisen järjestyksen suojaaminen vai-
kuttaa myös muiden henkilöiden oikeuksien ja vapauksien suojeluun” (esim. yhdistetyt asiat C-
511/18, C-512/18 ja C-20/18, La Quadrature du Net ym., kohdat 99 ja 136 sekä C-623/17, Pri-
vacy International, kohta 44). 

Esityksen jaksossa 2.10.4 (Euroopan unionin tuomioistuimen ratkaisukäytäntö) kuvataan mm. 
Euroopan unionin tuomiota, joka koskee tilannetta Liettuan Valko-Venäjän vastaisella rajalla 
vuonna 2021 (C‑72/22 PPU, M.A (ECLI:EU:C:2022:505, 30.6.2022)). Tuomiossa ei viitata ti-
lanteeseen, jossa vieras valtio käyttää maahantulijoita välineenä vaikuttaakseen EU:n jäsenval-
tioon, vaan asiaa tarkastellaan joukoittaisen maahantulon tilanteena. Ratkaisussaan unionin tuo-
mioistuin totesi selkeästi, että menettelydirektiivin 6 artiklaa ja 7 artiklan 1 kohtaa on tulkittava 
siten, että ne ovat esteenä jäsenvaltion säännöstölle, jonka mukaan tapauksessa, jossa julistetaan 
sotatila tai poikkeustila taikka hätätilanne, joka johtuu joukoittaisesta maahantulosta, laittomasti 
maassa oleskelevilta kolmannen maan kansalaisilta viedään tosiasiallisesti mahdollisuus päästä 
kyseisen jäsenvaltion alueella menettelyyn, jossa tutkitaan kansainvälistä suojelua koskeva ha-
kemus (56 kohta). Tuomion mukaan edes sellainen kansallinen lainsäädäntö, jolla jätettiin vi-
ranomaiselle harkintavaltaa kyseisessä poikkeustilassa tutkia kansainvälistä suojelua koskeva 
hakemus hakijan haavoittuvan aseman tai muiden poikkeuksellisten olosuhteiden perusteella ei 
täyttänyt menettelydirektiivin 6 artiklan vaatimusta (66 kohta). 

Ehdotettu malli sisältää riskin siitä, että palauttamiskieltoa ei kaikilta osin turvata. Tätä voidaan 
lähtökohtaisesti pitää ongelmallisena EU:n perusoikeuskirjan, EU:n toiminnasta tehdyn sopi-
muksen (artikla 78) ja menettelydirektiivin näkökulmasta. Lisäksi Euroopan ihmisoikeussopi-
muksen turvaamat ihmisoikeudet määritellään SEU 6 artiklan 3 kohdassa myös EU-oikeuden 
yleisiksi periaatteiksi. Perusoikeuskirjan määräykset sitovat jäsenvaltioita niiden soveltaessa 
EU-oikeutta, kuten EU:n turvapaikkasääntelyä. Perustuslain 1 §:n 3 momentissa todetaan, että 
Suomi on Euroopan unionin jäsen. EU-jäsenyyteen kuuluu luonnollisesti EU-oikeuden noudat-
taminen, minkä vuoksi poikkeaminen EU:n perussopimuksen säännöksestä, EU:n perusoikeus-
kirjasta ja EU-oikeuden yleisistä periaatteista (myös mm. EU-oikeuden ensisijaisuutta koske-
vasta periaatteesta) voidaan pitää poikkeuksellisena ja ongelmallisena ratkaisuna, ellei kyse ole 
tilanteesta, jossa voidaan SEU 4 artiklan 2 kohdan tai SEUT 72 artiklan nojalla tehdä poikkeuk-
sia. 

Esitys sisältää lakiehdotuksen valtioneuvoston oikeudesta tehdä rajoituspäätöksiä sekä viran-
omaisten toimenpiteistä rajoituspäätösten voimassa ollessa. Mikäli valtioneuvosto tekisi 4 §:ssä 
tarkoitetun päätöksen, tarkoittaisi se tilannetta, jonka soveltaminen saattaisi johtaa siihen, että 
palautuskieltoa ei turvattaisi täysimääräisesti. Varsinaisesti lain hyväksyminen itsessään ei vielä 
aikaansaisi oikeusvaikutuksia, vaan vasta valtioneuvoston 4 §:n mukainen päätös lain sovelta-
misesta. 
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Esitettävän lain mukaisia rajoitusmahdollisuuksia tulisi tarkastella siitä näkökulmasta, ovatko 
rajoitukset ensinnäkin asianmukaisia ja tarpeellisia sekä oikeassa suhteessa tavoiteltuun pää-
määrään nähden ja olisiko kyse yhteiskunnan perustavanlaatuiseen etuun vaikuttavasta todelli-
sesta, välittömästä ja riittävän vakavasta uhasta. Tarkasteluun tulisi myös ottaa, aiheutuuko ti-
lanteesta valtion elinten tai sen julkisten peruspalvelujen toimintaan tai väestön eloonjäämiseen 
kohdistuva uhka, ulkosuhteiden tai kansojen rauhanomaisen rinnakkaiselon vakavan häiriinty-
misen vaara tai sotilaallisiin etuihin kohdistuva uhka. 

Ehdotettavalla lainsäädännöllä on tarkoitus vastata jatkuvasti muuttuvaan turvallisuustilantee-
seen. Ilmiössä, jossa maahantulijoita käytetään välineenä, vieraan valtion ja muiden toimijoiden 
osallisuus on selkeä ja rooli kokonaisuudessa merkittävä. Vieraan valtion tai muun toimijan 
tavoitteena on Suomen painostaminen. Itärajan ilmiö on poikkeuksellinen ja huolestuttava tar-
kasteltaessa sitä Suomen sekä Euroopan turvallisuusympäristön muutoksen viitekehyksessä. 
Suomeenkin kohdistuu eri tavoin todennettuja ja ääneen lausuttuja aggressiivisia ja valtion täy-
sivaltaisuuden piiriin kuuluvia vieraan valtion pyrkimyksiä. 

Tällainen vaikuttaminen voi näkyä vakavina yleisen järjestyksen ja turvallisuuden häiriöinä, ja 
sillä voidaan luoda jännitteitä esimerkiksi maahantulijoiden ja heitä vastustavien ryhmien vä-
lille. Vakavimmissa tilanteissa kohdemaan on punnittava toimia, joilla turvataan yhteiskunta- 
ja oikeusjärjestystä, kansallista turvallisuutta, alueellista koskemattomuutta, yleistä järjestystä 
ja turvallisuutta tai kansanterveyttä samalla, kun täytetään velvoite tutkia kansainvälistä suoje-
lua koskevat pyynnöt. Suuremman joukon maahan tunkeutuminen voiman tai väkivallan avulla 
voi olla vakavasti otettava uhka. Saapuneiden joukossa voi olla henkilöitä, joiden voidaan arvi-
oida eri tavoin taustansa takia vaarantavan kansallisen turvallisuuden tai yleisen järjestyksen. 

Toistaiseksi ei ole olemassa oikeudellisia instrumentteja, joiden avulla valtio pystyisi tehok-
kaasti torjumaan tämän tyyppistä vaikuttamista täysivaltaisuuteensa ja kansalliseen turvallisuu-
teensa. EU-tasolla on tunnistettu jäsenvaltioiden oikeutettu tarve kyetä reagoimaan tällaisiin ti-
lanteisiin, mutta toistaiseksi jäsenvaltioiden käytössä on vain keinoja, joiden avulla joko spon-
taanisti tapahtuva tai vieraan valtion ohjailemana tapahtunut laajamittainen maahantulo kyetään 
pitämään hallittuna. 

Ehdotetun lainsäädännön soveltamiseen johtavassa tilanteessa voidaan katsoa olevan kyse sel-
laisesta tilanteesta, jonka yhteydessä poikkeaminen EU-oikeudesta SEUT 72 artiklan tai SEU 4 
artiklan 2 kohdan nojalla yleisen järjestyksen ylläpitämiseksi tai sisäisen tai kansallisen turval-
lisuuden turvaamiseksi voisi olla mahdollista. Nyt kyseessä oleva tilanne eroaa merkittäviltä 
osin edellä mainituista tapauksista, joissa EU:n tuomioistuin on katsonut, että poikkeuksia ei 
ole ollut mahdollista tehdä. Esitettävässä lainsäädännössä ei ole kyse sellaisiin tilanteisiin va-
rautumista koskevista valtuuksista, joita koskien unionin lainsäädännössä on keinoja tilanteen 
hallintaan. Esityksessä on tarkoitus luoda toimivaltuuksia erityisesti sellaisiin tilanteisiin, joissa 
on kyse vieraan valtion painostuksesta. Haastavan tilanteesta tekee erityisesti se, että painosta-
jana on valtio, joka käy hyökkäyssotaa ja toimii arvaamattomasti ja aggressiivisesti. Perustus-
lakivaliokunta ei ole ottanut aiemmin kantaa täysin vastaavaan kysymyksenasetteluun, joten 
valiokunnassa on perusteltua arvioida asiaa. 
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9.2 Arviointi perusoikeuksien yleisten rajoitusedellytysten kannalta 

9.2.1 Täysivaltaisuus ja kansallinen turvallisuus rajoitusperusteena 

Lakiehdotuksen 4 §:ssä ehdotetaan säädettäväksi valtioneuvoston toimivallasta rajoittaa Suo-
men valtakunnanrajan erikseen määriteltävillä osilla väliaikaisesti kansainvälisen suojelun ha-
kemusten vastaanottamista. Kansainvälistä suojelua koskeva hakemus tulisi kuitenkin vastaan-
ottaa 5 §:ssä kuvatuissa tilanteissa. 

Lakiehdotuksen 4 §:n 1 momentissa määriteltäisiin tilanteet, joissa rajoituspäätöksen tekeminen 
on sallittua. Kyse olisi tilanteista, joissa Suomen täysivaltaisuus tai kansallinen turvallisuus vaa-
rantuisi vakavasti vaikuttamistoiminnan vuoksi. Esityksellä pyrittäisiin turvaamaan Suomen 
mahdollisuuksia turvata täysivaltaisuuttaan ja kansallista turvallisuuttaan myös esityksessä 
määritellyissä poikkeuksellisissa tilanteissa. Esityksen tavoite on valtiosääntöisesti perusteltu 
täysivaltaisuuden ja kansallisen turvallisuuden takaamisen näkökulmasta (PeVL 16/2022 vp, s. 
3). 

Perustuslakivaliokunta on arvioinut hyväksyttävän intressin merkitystä perusoikeuksien rajoi-
tusarvioinnissa. Esimerkiksi lausunnossaan Suomen ja Ruotsin välisestä poliisiyhteistyöstä 
(PeVL 4/2024, kappale 5) perustuslakivaliokunta on katsonut, että poliisitoiminnan tavoitteiden 
saavuttamista voitiin pitää sellaisena vahvana intressinä, jonka olemassaolon on perustuslaki-
valiokunnan mukaan yleensä katsottu muodostavan sellaisen perusoikeusjärjestelmän kannalta 
hyväksyttävän syyn, joka valtiosääntöoikeudellisessa merkityksessä oikeuttaa perusoikeuden 
rajoittamisen, jos muutkin yleiset rajoittamisedellytykset ovat käsillä (ks. PeVL 67/2010 vp, s. 
2/I, PeVL 5/1999 vp, s. 2/II). Vakavan rikollisuuden estämiselle ja keskeyttämiselle on katsottu 
olevan perusoikeusjärjestelmän kannalta hyväksyttäviä ja painavia perusteita (PeVL 23/2005 
vp, s. 2). Pelkästään valtiosääntöisesti perusteltavissa oleva intressi ei ratkaise kysymystä siitä, 
onko muiden perusoikeuksien rajoittaminen tällaisen intressin turvaamiseksi perusteltua.  

Perustuslakivaliokunta on arvioinut muutamassa asiayhteydessä kysymystä siitä, missä määrin 
kansallisen turvallisuuden takaamista on voitu pitää hyväksyttävänä perusteena perusoikeusra-
joituksille. Perustuslakivaliokunta on esimerkiksi lausunnossaan 37/2022 vp todennut, että ”val-
tion tulee pyrkiä takaamaan kansallinen turvallisuus sekä yleinen järjestys kaikissa olosuhteissa 
(PeVL 16/2022 vp, kappale 10)” (PeVL 37/2022 vp, kappale 8). Kysymystä kansallisesta tur-
vallisuudesta on tarkasteltu myös perustuslakivaliokunnan perustuslain muutosta koskevassa 
mietinnössä (PeVM 4/2018 vp, s. 6–9). Toinen lakiehdotuksen 4 §:n mukainen rajoituksella 
suojeltava asia olisi Suomen täysivaltaisuus. Tällä olisi yhteys perustuslain 1 §:n 1 momentin 
mukaiseen Suomen täysivaltaisuuteen sekä kansainvälisen oikeuden Suomelle turvaamaan su-
vereniteettioikeuteen. Lähtökohtana voidaan todeta, että perusteita, joilla perus- ja ihmisoikeuk-
sia esitetään tässä esityksessä rajoitettavan, voidaan pitää perusoikeusjärjestelmän kokonaisuu-
den kannalta hyväksyttävinä. 

Lakiehdotuksen 4 §:n 1 momentin soveltaminen tarkoittaisi käytännössä perusoikeusrajoituksia 
sellaisten henkilöiden osalta, jotka olisivat välineellistetyn maahanmuuton kohdehenkilöitä. Tä-
män vuoksi on tarpeen arvioida esitystä erityisesti perustuslain 9 §:n 4 momentin ja perustuslain 
21 §:n kannalta perusoikeuksien yleisten rajoitusedellytysten valossa. 

9.2.2 Lapsen oikeudet ja perhe-elämän suoja 

Oikeus perhe-elämään on oikeudellisesti velvoittava ja sitova, kansainvälisissä ihmisoikeusso-
pimuksissa ja Suomen perustuslaissa turvattu perus- ja ihmisoikeus. Perhe-elämän suoja kuuluu 
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perustuslain 10 §:ssä turvatun yksityiselämän piiriin (HE 309/1993, s. 52–53). Kaikissa hallin-
toviranomaisten toimissa, jotka koskevat lapsia, on ensisijaisesti otettava huomioon lapsen etu 
(lapsen oikeuksia koskeva yleissopimus, artikla 3.1, SopS 60/1991). Lapsen etu on kansainvä-
listen velvoitteiden mukaan sekä subjektiivinen oikeus että tulkintaa ja toimintaa ohjaava peri-
aate, jonka sisältö määräytyy tapauskohtaisesti. 

Ehdotettu sääntely pyrkii turvaamaan lapsen oikeudet ja perhe-elämän suojaa. Alaikäisillä olisi 
myös nyt ehdotetun sääntelyn soveltamistilanteissa lähtökohtaisesti oikeus hakea turvapaikkaa. 
Lain soveltamistilanteissa olisi huolehdittava siitä, että alaikäiset tunnistetaan. Käytännössä lä-
hellä 18 vuotta olevien alaikäisten henkilöiden   oikeuksien turvaamiseen liittyy riski, jos heillä 
ei ole henkilöllisyysasiakirjoja, joista ikä käy ilmi, eikä heitä muilla tavoin tunnisteta alaikäi-
siksi. Henkilöiden iän määrittämiseen liittyviä perusteellisia selvityksiä ei lyhyessä vuorovai-
kutustilanteessa viranomaisen kanssa ole mahdollista tehdä. Ehdotetun 5 §:n 1 momentin sään-
nöskohtaisista perusteluista käy ilmi, että tilanteessa, jossa alaikäisen henkilön kansainvälistä 
suojelua koskeva hakemus otetaan vastaan, arvioidaan tapauskohtaisesti tarve ottaa vastaan 
myös kyseisen henkilön perheenjäsenten mahdolliset hakemukset. Koska ehdotetussa säänte-
lyssä on pyritty turvaamaan lapsen oikeuksia ja perhe-elämän suojaa, ei liene lapsen oikeuksiin 
ja perhe-elämän suojaan liittyvää suoraa estettä käsitellä ehdotettua sääntelyä tavallisessa lain-
säätämisjärjestyksessä. 

9.2.3 Oikeus hakea turvapaikkaa 

Esityksen 5 §:n mukaisesti silloin, kun lain 4 §:n mukainen päätös on voimassa, Suomen viran-
omaisten tulisi vastaanottaa kansainvälistä suojelua koskeva hakemus vain tietyillä pykälässä 
määritellyillä kriteereillä. Näin ollen kyseisissä tilanteissa oikeus hakea turvapaikkaa Suomen 
rajalla olisi rajoitettu, eikä kaikilla Suomen rajalle tulevilla olisi välttämättä aina oikeutta hakea 
turvapaikkaa kyseisessä paikassa. 

Perustuslain esitöissä (HE 309/1993 vp, s. 52) todetaan, että ihmisoikeussopimusten mukaan 
ulkomaalaisille on turvattava menettelyllinen suoja ratkaistaessa heidän oikeutensa tulla Suo-
meen tai jatkaa oleskeluaan Suomessa. Oikeus hakea turvapaikkaa on kehittynyt ihmisoikeus-
sopimusten tulkinnan kautta, erityisesti johdettuna palauttamiskiellon periaatteesta. EIT:n oi-
keuskäytännön mukaan Euroopan ihmisoikeussopimuksen oikeuksien tehokas toteutuminen 
edellyttää, että valtiot mahdollistavat laillisia keinoja maahan pääsemiseksi valtion rajalle saa-
puneille. Näihin keinoihin kuuluu tosiasiallinen mahdollisuus jättää kansainvälistä suojelua kos-
keva hakemus. Jos maahantulijat valitsevat ilman hyväksyttävää syytä olla käyttämättä luvalli-
sia keinoja maahan pääsemiseksi ja pyrkivät ylittämään rajan muun kuin virallisen rajanylitys-
pisteen kautta käyttäen hyväkseen suurta lukumääräänsä ja voimaa, EIT:n tulkinnan mukaan 
maahanpääsy voidaan estää (esim. N.D ja N.T. v. Espanja, 8675/15 ja 8697/15). Oikeus jättää 
turvapaikkahakemus kytkeytyy myös perustuslain oikeusturvaa koskevaan 21 §:ään, jota käsi-
tellään tarkemmin alla. 

Lisäksi oikeudesta turvapaikkaan säädetään EU:n perusoikeuskirjan 18 artiklassa. Perusoikeus-
kirjalla on sama oikeudellinen asema kuin EU:n perussopimuksilla, eli se on osa EU:n primaa-
rioikeutta. Esityksen jaksossa 4.2.4 (Vaikutukset perus- ja ihmisoikeuksiin) käsitellään tarkem-
min oikeutta hakea turvapaikkaa. 

EIT on oikeuskäytännössään painottanut, että EIS ei nimenomaisesti turvaa oikeutta turvapaik-
kaan, vaan sen turvaama suoja rajoittuu siihen sisältyviin oikeuksiin mukaan lukien erityisesti 
3 artiklaan, joka kieltää valtion lainkäyttöpiirissä olevan ulkomaalaisen palauttamisen valtioon, 
jossa hän on todellisessa vaarassa joutua kidutuksen, epäinhimillisen tai halventavan kohtelun 
kohteeksi (N.D. ja N.T. v. Espanja, § 188). Tätä ulottuvuutta käsitellään alla kohdassa 9.2.5. 
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Ehdotettu sääntely, jonka mukaan lain soveltamistilanteissa lähtökohtaisesti rajoitetaan mah-
dollisuuksia jättää turvapaikkahakemus, on ristiriidassa Suomea sitovien ihmisoikeusvelvoittei-
den kanssa ja se rajaa perustuslain 21 §:ssä säädettyä oikeusturvaperusoikeuden ydintä, jota 
käsitellään tarkemmin seuraavassa jaksossa. Se, että turvapaikkahakemuksia otettaisiin vastaan 
vain 5 §:n mukaisten kriteerien täyttyessä tarkoittaisi käytännössä sitä, että kansainvälisen suo-
jelun tarvetta ei arvioitaisi kaikkien henkilöiden osalta. Tämän merkitystä palautuskiellon nou-
dattamisen kannalta on arvioitu jaksossa 9.2.5. 

9.2.4 Oikeusturva 

Esityksen 5 §:ssä oleva poikkeussäännös perustuisi sille, että kansainvälistä suojelua koskevan 
hakemuksen vastaanottaminen ehdotetun lain 4 §:n tilanteessa perustuisi toimivaltaisen viran-
omaisen tekemään arvioon pykälän edellytysten täyttymisestä. Ehdotettu sääntely käytännössä 
tarkoittaisi sitä, että toimivaltainen viranomainen tekisi summaarisen arvioinnin siitä, missä ti-
lanteissa henkilö ohjataan normaaliin turvapaikkamenettelyyn. Tällainen menettely ei olisi 
luonnehdittavissa niin kutsutuksi tosiasialliseksi hallintotoiminnaksi, vaan kyse olisi erityisestä 
omanlaisestaan summaarisesta hallintomenettelystä, jossa viranomainen tekisi summaarista ar-
viointia siitä, tulisiko henkilö ohjata turvapaikkamenettelyyn. Kyse ei olisi myöskään normaa-
lista hallintomenettelystä, minkä vuoksi on syytä tarkastella sääntelyä oikeusturvaperusoikeu-
den kannalta. 

Perustuslain 21 §:n 1 momentin mukaan jokaisella on oikeus saada asiansa käsitellyksi asian-
mukaisesti ja ilman aiheetonta viivytystä lain mukaan toimivaltaisessa tuomioistuimessa tai 
muussa viranomaisessa sekä oikeus saada oikeuksiaan ja velvollisuuksiaan koskeva päätös tuo-
mioistuimen tai muun riippumattoman lainkäyttöelimen käsiteltäväksi. 

Säännöksen 1 momentti sisältää perussäännöksen jokaisen oikeudesta saada asiansa käsitellyksi 
ja ratkaistuksi tuomioistuimessa tai muussa viranomaisessa. Pykälän 2 momentti koskee oikeu-
denmukaisen oikeudenkäynnin ja hyvän hallinnon muita ulottuvuuksia. Se on yhteydessä 1 mo-
menttiin, jolla niin ikään turvataan oikeutta oikeudenmukaiseen oikeudenkäyntiin ja hyvään 
hallintoon. Pykälässä edellytetään oikeudenmukaisen oikeudenkäynnin ja hyvän hallinnon to-
teutumista kokonaisuutena. Tämän ohella siinä annetaan institutionaalinen suoja tuon kokonai-
suuden tärkeimmille ainesosille (HE 309/1993 vp, s. 72). 

Perustuslain 21 §:n 2 momentti sisältää vaatimuksen hyvän hallinnon takeiden turvaamisesta 
lailla. Hyvän hallinnon käsite saa sisältönsä perustuslain 21 §:n kokonaisuudesta. Sillä tarkoi-
tetaan paitsi pykälän 1 momentissa mainittuja vaatimuksia viivytyksettömästä ja asianmukai-
sesta viranomaistoiminnasta myös 2 momentissa esitettyä luetteloa hyvän hallinnon osakysy-
myksistä. Säännöksessä luetellaan hyvän hallinnon tärkeimmät osa-alueet: käsittelyn julkisuus, 
oikeus tulla kuulluksi (PeVL 25/2013 vp, s. 3, PeVL 16/2010 vp, s. 7, PeVL 23/2007 vp, s. 2–
3, PeVL 46/2006 vp, s. 3, PeVL 70/2002 vp, s. 6, PeVL 12/2002 vp, s. 6, PeVL 1/2002 vp, s. 
2), oikeus saada perusteltu päätös (PeVL 27/2012 vp, s. 2, PeVL 10/2012 vp, s. 5–6, PeVL 
10/2011 vp, s. 2, PeVL 48/2006 vp, s. 5, PeVL 10/2006 vp, s. 3, PeVL 4/2004 vp, s. 8–9, PeVL 
46/2002 vp, s. 8, PeVL 12/2002 vp, s. 6) sekä oikeus hakea muutosta (PeVL 27/2013 vp, s. 
4/II). Edellä mainittua luetteloa hyvän hallinnon osakysymyksistä ei ole tarkoitettu tyhjentä-
väksi. Vaatimus virkatoiminnan puolueettomuudesta samoin kuin hallintolaissa (434/2003) sää-
detty palveluperiaate voidaan liittää 1 momentissa asetettuun asianmukaisen käsittelyn vaati-
mukseen. Esimerkiksi oikeus saada oikeudellista apua sisältyy perustuslaissa tarkoitettuihin hy-
vän hallinnon takeisiin. 

Perustuslakivaliokunnan lausuntokäytännössä on katsottu, että kansainvälistä suojelua koskeva 
päätös tulee perustuslain 21 §:stä johtuen voida saattaa tuomioistuimen käsiteltäväksi (PeVL 
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16/2000 vp, s. 4). Perustuslakivaliokunta on arvioinut myös muita turvapaikkahakemusten kä-
sittelyyn liittyviä oikeusturva- ja asian käsittelyn asianmukaisuuteen liittyviä kysymyksiä. Esi-
merkiksi perustuslakivaliokunnan lausunnossa (PeVL 24/2016 vp, s. 4) viitataan riittävän muu-
toksenhakuajan määrittelyyn ja todetaan, että perustuslain näkökulmasta olennaisia ovat oikeus-
turvaan ja yleensä käsittelyn asianmukaisuuteen liittyvät näkökohdat, etenkin kun huomioidaan, 
että kyse on erityisen haavoittuvassa asemassa olevista ihmisistä, joiden suhteen oikeusturva-
vaatimukset korostuvat. 

Perustuslain 21 §:n 1 momentilla on tarkoitus turvata Euroopan ihmisoikeussopimuksen 6 ar-
tiklan 1 kappaleessa sekä kansalaisoikeuksia ja poliittisia oikeuksia koskevan yleissopimuksen 
14 artiklassa edellytetty oikeus oikeudenkäyntiin jokaisessa sopimusmääräyksissä tarkoitetussa 
tilanteessa. Jokaisella on oikeus Euroopan ihmisoikeussopimuksen 6 artiklan 1 kappaleessa tar-
koitettuun oikeudenmukaiseen oikeudenkäyntiin silloin, kun päätetään hänen oikeuksistaan tai 
velvollisuuksistaan taikka häntä vastaan nostetusta rikossyytteestä. Oikeuksia ja velvollisuuksia 
koskevalla päätöksenteolla sopimuksessa viitataan paitsi yksityisoikeudellisiin riita-asioihin 
myös moniin julkisoikeudellisiksi luonnehdittaviin asioihin. 

Perustuslain 21 §:n 1 momentti kattaa päätökset muun muassa yksilön oikeuksia ja velvolli-
suuksia koskevissa hallintoasioissa. Hallintoviranomaisen päätökset tällaisissa asioissa on siten 
voitava saattaa tuomioistuimen tai muun riippumattoman lainkäyttöelimen käsiteltäväksi. 
Vaikka momentin säännöksillä on selkeä kytkentä erityisesti Euroopan ihmisoikeussopimuksen 
6 artiklan 1 kappaleeseen, on perustuslakivaliokunta katsonut kansallisen perustuslain tässä 
kohden liittyvän Suomen oikeuden mukaan oikeuksiksi tai velvollisuuksiksi tarkoitettuihin 
seikkoihin. 

Oikeus hakea muutosta on yksi oikeudenmukaisen oikeudenkäynnin ja hyvän hallinnon ta-
keista. Vähimmäisvaatimuksena oikeusturvan osalta voidaan pitää se, että henkilöllä on oikeus 
valittaa päätöksestä. Turvapaikanhakijalla tulee myös olla oikeus hakea täytäntöönpanokieltoa 
ja saada odottaa kyseisen päätöksen lopputulosta Suomessa ennen palautusta, jos tuomioistuin 
määrää täytäntöönpanokiellon (mm. EIS artiklat 3 ja 13). Yleisesti maastapoistamispäätösten 
osalta EIS:n 13 artiklan luettuna yhdessä 2 (oikeus elämään) ja 3 artiklan (kidutuksen kielto) 
kanssa on katsottu edellyttävän, että henkilöllä on oltava tehokkaat oikeussuojakeinot käytän-
nössä ja että oikeussuojakeinolla on lykkäävä vaikutus silloin, kun henkilö on esittänyt perus-
tellun väitteen siitä, että hänen 2 ja/tai 3 artiklassa tarkoitettuja oikeuksiaan loukattaisiin maas-
tapoistamisen seurauksena. Lailla on mahdollista säätää vähäisiä poikkeuksia muutoksenhaku-
oikeuteen, kunhan poikkeukset eivät muuta muutoksenhakuoikeuden asemaa pääsääntönä ei-
vätkä yksittäisessä tapauksessa vaaranna yksilön oikeutta oikeudenmukaiseen oikeudenkäyntiin 
(HE 309/1993 vp, s. 74). Perustuslain näkökulmasta olennaisia ovat oikeusturvaan ja yleensä 
käsittelyn asianmukaisuuteen liittyvät näkökohdat, etenkin kun huomioidaan, että turvapaikan-
hakijoiden osalta kyse on usein erityisen haavoittuvassa asemassa olevista ihmisistä (PeVL 
34/2016 vp, s. 3—4, PeVL 8/2018 vp, s. 3, PeVL 2/2021 vp, kappale 18). Perustuslakivalio-
kunta on rajamenettelyehdotusta koskenutta U-kirjelmälausunnossaan korostanut sanotun mer-
kitystä ja suhtautunut varauksellisesti komission ehdotukseen rajata muutoksenhaku vain en-
simmäisen asteen tuomioistuimeen rajamenettelyssä (PeVL 15/2021 vp). Myös jatkovalitus-
kiellon hyväksyttävyyden arvioinnista löytyy perustuslakivaliokunnan linjauksia (ks. esim. 
PeVL 23/2013 vp, s. 5/I). 

Lakiehdotuksen 5 §:n mukainen mekanismi tarkoittaisi käytännössä sitä, että maahanpyrkijällä 
olisi pykälässä tarkoitetuissa tilanteissa oikeus esittää viranomaiselle selvitystä siitä, miksi hän 
katsoo, että hänen tulisi voida jättää kansainvälistä suojelua koskeva hakemus. Tällainen viran-
omaismenettely ei sisältäisi varsinaista asian käsittelyä hallintomenettelyssä, vaan kyse olisi 



 Luonnos 15.3.2024  

  

 

 72  

 

 

 

summaarisesta asian käsittelystä. Käytäntö rajoittaisi näin ollen oikeutta saada asiansa käsitel-
lyksi hallintomenettelyssä kuten myös oikeutta saattaa asia käsiteltäväksi tuomioistuimessa. 
Tämä menettely rajaisi näin ollen perustuslain 21 §:n mukaisesti Suomen lainkäyttöpiirissä ole-
vilta henkilöiltä mahdollisuuden saattaa asiansa käsiteltäväksi varsinaisessa hallintomenette-
lyssä. Tämän voidaan katsoa olevan ongelmallinen perustuslain 21 §:n kannalta, eikä tätä voida 
pitää sellaisena rajoituksena, jonka voitaisiin arvioida olevan perusoikeuksien yleisten rajoitus-
edellytysten valossa hyväksyttävä. 

Yksilön oikeusturvan toteutuminen rakentuisi lakiehdotuksessa kahteen lähtökohtaan: 1) viran-
omaisen velvoite huolehtia, että lain soveltamisesta on annettu asianmukaiset ohjeet ja 2) yksit-
täinen virkamies huolehtii virkavastuulla sääntelyn soveltamisesta. Nämä kaksi ulottuvuutta si-
sältäisivät takeita siitä, että yksilöiden oikeusturva otettaisiin lain soveltamisessa huomioon. 

Ehdotettu sääntely, joka lähtökohtaisesti estää valtioneuvoston päätöksessä tarkoitetulla alu-
eella vaikuttamisen välineenä olevan maahantulijan turvapaikkahakemuksen jättämisen, käsit-
telyn ja muutoksenhaun, rajoittaa kuitenkin merkittävällä tavalla oikeutta oikeusturvaan ja oi-
keussuojakeinoihin. Lakiehdotuksen voidaan katsoa puuttuvan oikeusturvaperusoikeuden ydin-
alueeseen, minkä lisäksi ehdotus on tältä osin myös jännitteisessä suhteessa ihmisoikeusvelvoit-
teisiin. Näistä syistä ehdotettua sääntelyä ei ole mahdollista käsitellä tavallisessa lainsäätämis-
järjestyksessä. 

9.2.5 Palauttamiskielto 

Esityksen 4 §:n 1 momentissa tarkoitetun päätöksen voimassa ollessa esityksen 5 §:n sovelta-
minen voisi tarkoittaa käytännössä sitä, että Suomi ei välttämättä vastaanottaisi kaikkien Suo-
men rajalle tulevien henkilöiden kansainvälistä suojelua koskevia hakemuksia. Tämän vuoksi 
on syytä arvioida esityksen suhdetta palauttamiskieltoon. 

Palauttamiskiellosta säädetään perustuslain 9 §:n 4 momentissa, jonka mukaan ulkomaalaista ei 
saa karkottaa, luovuttaa tai palauttaa, jos häntä tämän vuoksi uhkaa kuolemanrangaistus, kidutus 
tai muu ihmisarvoa loukkaava kohtelu. Palauttamiskielto voidaan johtaa myös Suomea sitovista 
ihmisoikeusvelvoitteista. Joistakin ihmisoikeuksista ei voida poiketa missään olosuhteissa (non-
derogable rights), kuten erityisesti palauttamiskiellon perusteena olevat oikeus elämään (EIS 2 
artikla, KP-sopimuksen 6 artikla) sekä kidutuksen ja muun epäinhimillisen tai halventavan koh-
telun taikka rangaistuksen kielto (EIS 3 artikla, KP-sopimuksen 7 artikla). Myös kansallisessa 
perustuslain 7 §:n 2 momentin tulkinnassa lähtökohta siten on se, että kidutuksen kiellosta ja 
siihen kytkeytyvästä ei voida poiketa edes poikkeusoloissa. 

Perusoikeusuudistuksen esitöissä todetaan, että ihmisoikeussopimusten mukaan ulkomaalaisille 
on turvattava menettelyllinen suoja ratkaistaessa heidän oikeutensa tulla Suomeen tai jatkaa 
oleskeluaan täällä. Palauttamiskiellosta todetaan mm. seuraavaa: ”Vaikka säännöksessä ei mai-
nita pakolaisen tai turvapaikan käsitteitä, sillä on asiallinen kytkentä pakolaisten oikeusasemaa 
koskevaan yleissopimukseen (SopS 77/68). Kyseinen sopimus kieltää sopimusvaltioita muun 
muassa palauttamasta henkilöitä, jotka ovat vaarassa joutua vainon kohteeksi. Vastaava palaut-
tamiskielto voidaan johtaa myös yleisten ihmisoikeussopimusten sisältämistä kidutuksen ja 
muun epäinhimillisen kohtelun kielloista (kansalaisoikeuksia ja poliittisia oikeuksia koskevan 
kansainvälisen yleissopimuksen 7 art. ja Euroopan ihmisoikeussopimuksen 3 art.), ja se on kir-
jattu myös ulkomaalaislakiin (378/91, 38 § 2 mom. ja 41 § 2 mom.).- - -  Palauttamiskielto on 
tarkoitettu kattamaan kaikki tosiasialliset tilanteet, joissa ulkomaalainen Suomen viranomaisten 
toimesta siirretään toiseen valtioon. Säännöksen on katsottava kieltävän henkilön siirtämisen 
Suomesta myös sellaiseen valtioon, josta tämä voisi joutua luovutetuksi edelleen kolmanteen 
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valtioon ja tämän seurauksena esimerkiksi kuolemanrangaistuksen tai kidutuksen uhriksi. ” (HE 
309/1993 vp, s. 52). 

Perusoikeusuudistusta koskevassa perustuslakivaliokunnan mietinnössä (PeVM 25/1994 vp, s. 
4–5) todetaan, että osa säännöksistä on kirjoitettu täsmällisiksi ja ehdottomiksi kielloiksi. Tässä 
yhteydessä mainitaan ulkomaalaisen luovuttamisrajoitus. Mietinnön mukaan nämä kiellot koh-
distuvat myös lainsäätäjään, joten tavallisella lailla ei voida poiketa niistä. Perustuslain säätä-
misjärjestyksen käyttö ei oikeuta poikkeamaan ihmisoikeussopimusten määräyksistä (HE 
309/1993 vp, s. 27). Lisäksi perustuslain 23 §:stä seuraa, että edes poikkeusoloissa ei ole mah-
dollista säätää lailla sellaisia tilapäisiä poikkeuksia, jotka ovat Suomen kansainvälisten ihmis-
oikeusvelvoitteiden vastaisia. Euroopan ihmisoikeustuomioistuin on ratkaisukäytännössään 
painottanut valtiosopimusoikeutta koskevan Wienin yleissopimuksen (SopS 32 ja 33/1980) 27 
artiklaa, jonka mukaan valtio ei voi vedota sisäisen oikeutensa määräyksiin perusteena valtio-
sopimuksen täyttämättä jättämiselle (ks. N.D. ja N.T. v. Espanja, 8675/15 ja 8697/15, kohdat 
109 ja 190). 

Perustuslakivaliokunnan linjaus palauttamiskiellon ehdottomasta luonteesta on ollut johdonmu-
kainen ja palauttamiskiellon ehdottomuuteen on viitattu myös valiokunnan tuoreissa kannan-
otoissa (PeVL 37/2022 vp, kappale 19, ks. myös PeVL 20/2017 vp, s. 7—8.). Valiokunta on 
palauttamiskiellon osalta todennut, että perustuslain säännöksessä asetettu ehdoton oikeudelli-
nen edellytys on otettava huomioon myös karkottamiseen liittyvässä päätöksenteossa (ks. PeVL 
18/2018 vp ja PeVL 20/2017 vp) (PeVL 44/2022 vp, s. 6). EU:n ns. määritelmäasetusehdotusta 
koskevassa lausunnossa (PeVL 20/2017 vp) perustuslakivaliokunta on tuonut esille, että Suo-
men tulisi lisäksi pyrkiä huolehtimaan perustuslain 1 §:n 3 momentin ja 22 §:n johdosta siitä, 
että palauttamiskiellon ehdottomuutta ei tehdä suhteelliseksi tulkinnanvaraisilla säännöksillä, 
jotka voivat käytännössä mahdollistaa palautuskiellon ehdottomuudesta poikkeamisen sellai-
sissa jäsenvaltioissa, joiden valtiosääntöinen sääntely tai sitä turvaavat oikeudelliset käytännöt 
eivät kykene takaamaan kiellon asianmukaista soveltamista. Edellä mainitusta sanamuodosta 
käy ilmi, että valiokunta ei ole lausunnoissaan arvioinut sellaisen tilanteen mahdollisuutta, jossa 
Suomessa ei taattaisi palautuskiellon asianmukaista soveltamista. 

Perustuslakivaliokunta on käsitellessään valtioneuvoston kirjelmää eduskunnalle komission eh-
dotuksesta Euroopan parlamentin ja neuvoston asetukseksi muuttoliikkeen välineellistämiseen 
vastaamiseksi todennut seuraavaa (PeVL 16/2022 vp, kappale 17): ”Perustuslakivaliokunnan 
mukaan tällaisessa perus- ja ihmisoikeusherkässä sääntely-yhteydessä lainvalmistelun yksin-
omaisena tavoitteena ei tulisi olla vain käsittelyn nopeuttaminen ja tehostaminen (PeVL 2/2021 
vp, kappale 18). Perustuslain näkökulmasta olennaisia ovat oikeusturvaan ja yleensä käsittelyn 
asianmukaisuuteen liittyvät näkökohdat, etenkin kun huomioidaan, että turvapaikanhakijoiden 
osalta kyse on usein erityisen haavoittuvassa asemassa olevista ihmisistä (PeVL 34/2016 vp, s. 
3—4, PeVL 8/2018 vp, s. 3).” 

Perustuslakivaliokunta on erityisesti korostanut, että palauttamista koskevat velvoitteet edellyt-
tävät myös hakijan tilanteen yksilöllistä arvioimista, lapsen edun huomioon ottamista ja perhe-
elämän suojan toteutumista (ks. PeVL 16/2022 vp, PeVL 34/2016 vp, s. 4, PeVL 8/2018 vp, s. 
3). Palauttamiskiellon noudattaminen käytännössä edellyttää siis asian riittävää selvittämistä 
yksilöllisesti, eikä mikään menettely saa vaarantaa sitä. Joukkokarkotuksen kieltoa koskevassa 
ratkaisussaan (N.D. ja N.T. v. Espanja, 8675/15 ja 8697/15) Euroopan ihmisoikeustuomioistuin 
on todennut, että niiden sopimusvaltioiden osalta, joiden raja muodostaa myös Schengen-alueen 
ulkorajan, Euroopan ihmisoikeussopimuksen oikeuksien tehokas toteutuminen edellyttää, että 
valtiot mahdollistavat laillisia väyliä maahan pääsemiseksi valtion rajalle saapuneille. Tuomio-
istuimen mukaan näihin keinoihin kuuluu tosiasiallinen mahdollisuus jättää kansainvälistä suo-
jelua koskeva hakemus. 
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Perustuslakivaliokunta on korostanut, että maahantuloa sääntelevien toimien tulee tapahtua kan-
sainvälisten velvoitteiden mukaisesti ja niiden on kunnioitettava perus- ja ihmisoikeuksia sekä 
turvattava ihmisarvoinen kohtelu (PeVL 15/2022 vp, kappale 8). Valiokunnan mielestä nämä 
vaatimukset voidaan perustaa myös perustuslain 1 ja 22 §:ään (PeVL 37/2022 vp, kappale 4–
6). 

EU:n toiminnasta tehdyn sopimuksen 78 artiklan 1 kohdan mukaan unioni kehittää turvapaikka-
asioita sekä toissijaista ja tilapäistä suojelua koskevan yhteisen politiikan, jonka tarkoituksena 
on antaa asianmukainen asema kaikille kansainvälistä suojelua tarvitseville kolmansien maiden 
kansalaisille ja varmistaa palauttamiskiellon periaatteen noudattaminen. Tämän politiikan on 
oltava Geneven pakolaisyleissopimuksen mukaista. Palauttamiskielto perustuu Geneven yleis-
sopimuksen 33 artiklaan. EU:n perusoikeuskirjan 19 artikla koskee suojaa palauttamis-, karkot-
tamis- ja luovuttamistapauksissa. Vaikka EU:n perusoikeuskirjan 18 artiklan otsikkona on ”Oi-
keus turvapaikkaan”, säännös ei kuitenkaan tarkoita subjektiivista tai ehdotonta oikeutta turva-
paikkaan. 

Edelleen on otettava huomioon, että kansallisella poikkeuslailla ei voida EU-oikeuden tai kan-
sainvälisen oikeuden näkökulmasta hyväksyttävästi oikeuttaa niistä poikkeamista, vaan kansal-
lisen lainsäädännön tulee tällöinkin olla sopusoinnussa EU-oikeuden ja kansainvälisen oikeu-
den kanssa ja olla oikeutettua niiden sallimien poikkeusten puitteissa. 

Palauttamiskiellon osalta ei ole mahdollista erottaa perustuslaissa säädetyn kiellon noudatta-
mista vastaavien ihmisoikeusvelvoitteiden noudattamisesta, vaan perustuslaissa säädettyä pa-
lauttamiskieltoa tulee tulkita yhdenmukaisesti ihmisoikeussopimuksiin sisältyvien vastaavien 
määräysten kanssa. EIT:n oikeuskäytännössä on painotettu EIS:n 2 ja 3 artiklassa johdetun eh-
dottoman palautuskiellon tärkeyttä ja sen soveltamista turvapaikanhakijoihin joiden maahantulo 
estetään (N.D. ja N.T. v. Espanja, § 178). Turvapaikanhakijan maahantulon estäminen ei va-
pauta valtiota velvoitteestaan noudattaa palautuskieltoa (N.D. ja N.T. v. Espanja § 180). EIT on 
todennut vastaajavaltion loukanneen 3 artiklaa tilanteissa, joissa rajalla henkilöt, jotka olivat 
pyrkineet hakemaan turvapaikkaa tai ilmaisseet pelkäävän turvallisuutensa puolesta poistettiin 
välittömään kauttakulkumaahan ilman turvapaikkahakemuksen aineellista arviota (M.K. ja 
muut v. Puola, 40503/17, §§ 184–186). 

Vaikka EIT ei itse arvioi valittajien turvapaikkahakemuksia, on EIT:n oikeuskäytännössä arvi-
oitu, onko vastaanottavassa valtiossa tehokkaasti suojeltu valittajia mielivaltaiselta palauttami-
selta. Jos vastaajavaltio on päättänyt käännyttää hakijan, on sen arvioitava, olisiko henkilöllä 
pääsy asianmukaiseen turvapaikkamenettelyyn kauttakulkumaassa, joka tarjoaa tehokkaan suo-
jan palautuskiellon osalta (Ilias ja Ahmed v. Unkari, § 137). Tämä arvio on tehtävä valtion aloit-
teesta ja huomioiden kyseistä maata ja sen turvapaikkamenettelyä koskeva ajankohtainen tieto 
(Ilias ja Ahmed v. Unkari, § 148). Lisäksi valittajalla on oltava mahdollisuus osoittaa, ettei ky-
seinen maa ole hänen kohdallaan turvallinen (Ilias ja Ahmed v. Unkari, § 148). EIT on korosta-
nut tämän arvion erityistä tärkeyttä tilanteissa, joissa kauttakulkumaa ei ole EIS:n osapuoli 
(M.A. ja muut v. Liettua, 59793/17, § 104). Mikäli riittäviä takeita tästä ei ole, on vastaajavaltion 
myös sallittava turvapaikanhakijan oleskelu alueellaan, kunnes hakemus on asianmukaisesti kä-
sitelty (M.K. ja muut v. Puola, § 185; D.A. ja muut v. Puola, 51246/17, § 59). Valtio ei myöskään 
voi estää sellaisten henkilöiden pääsyä alueelleen, jotka väittävät joutuvansa kaltoin kohdelluksi 
kauttakulkumaassa, ellei asianmukaisiin toimiin ryhdytä tämän kohtelun vaaran poistamiseksi 
(M.K. ja muut v. Puola, §§ 178–179). Mikäli valtio epäilee turvapaikkahakemuksen olevan pe-
rusteeton, on valtiolla silti 3 artiklan mukainen velvoite joko suorittaa aineellinen turvapaikka-
tutkinta tai perusteellisesti arvioida, olisiko henkilöllä vastaanottajamaassa pääsy asianmukai-
seen turvapaikkamenettelyyn, jossa tarjotaan suoja palautuskieltoa vastaan (Ilias ja Ahmed v. 
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Unkari, 47287/15, § 138). Euroopan ihmisoikeustuomioistuin on tuoreessa tapauksessa koros-
tanut, että valtio ei voi 3 artiklan osalta estää turvapaikanhakijan pääsyä alueelleen tai poistaa 
häntä alueeltaan ilman asianmukaista arviota maahantulon estämisen tai maasta poistamisen 
vaikutuksista henkilön 3 artiklassa turvattuihin oikeuksiin edes siinä tapauksessa, että henkilön 
käytössä olisi toinen maahantulomahdollisuus (S.S. ja muut v. Unkari, 56417/19, 44245/20, § 
68). EIT ei ole vielä oikeuskäytännössään ottanut kantaa sellaisiin maahantuloon liittyviin va-
lituksiin, joissa voisi olla kyse välineellistetystä maahantulosta. 

Edelleen julkisen vallan on perustuslain 22 §:n mukaisesti turvattava perusoikeuksien ja ihmis-
oikeuksien toteutuminen.  Kansainvälisten ihmisoikeusvelvoitteiden laiminlyönti olisi toisin sa-
noen ongelmallista myös Suomen perustuslain näkökulmasta. 

Edellä kuvatusta perustuslakivaliokunnan lausuntokäytännöstä käy ilmi, että valiokunta on pai-
nottanut palauttamiskiellon ehdottomuutta. Ehdotetun sääntelyn 5 §:n mukaisella menettelyllä 
pyritään asiallisesti siihen, että palauttamiskielto tulisi lain soveltamisessa huomioiduksi. Kui-
tenkin ehdotettu sääntely on sisällöltään sellainen, että siinä ei voida täysin sulkea pois riskiä 
siitä, että palauttamiskieltoa ei kaikissa tilanteissa huomioida. Esitys on tältä osin jännitteisessä 
suhteessa myös Suomea sitoviin ihmisoikeusvelvoitteisiin. Asiassa tulee arvioitavaksi, johtaako 
ehdotettu sääntely siihen, että palauttamiskiellon ehdottomuutta tehdään perustuslakivaliokun-
nan edellä mainitulla tavalla suhteelliseksi tulkinnanvaraisilla säännöksillä, jotka voivat käytän-
nössä mahdollistaa palauttamiskiellon ehdottomuudesta poikkeamisen. Ottaen huomioon, että 
palauttamiskiellossa on kyse kiellosta, josta ei saa poiketa missään tilanteissa, ehdotettua sään-
telyä ei ole mahdollista käsitellä tavallisessa lainsäätämisjärjestyksessä. Jäljempänä jaksossa 9.3 
tulee arvioitavaksi, onko sääntely mahdollista yhteensovittaa palautuskiellon kanssa. Perustus-
lakivaliokunnassa tulee arvioitavaksi, että vaikka esitys olisi ristiriidassa palautuskiellon 
kanssa, onko esityksessä riittävä takeet siitä, että ehdotus ei aiheuttaisi tosiasiassa palautuskiel-
lon rikkomista. 

9.2.6 Oikeus elämään sekä henkilökohtaiseen vapauteen ja koskemattomuuteen sekä oikeuden 
kytkös palauttamiskieltoon 

Ehdotettu sääntely sisältäisi riskin siitä, että kun henkilön kansainvälistä suojelua koskeva ha-
kemus ei tulisi välttämättä tutkittavaksi normaalissa menettelyssä, ehdotus voisi johtaa myös 
perustuslain 7 §:n loukkaukseen. 

Ehdotettua sääntelyä voidaan pitää jossain määrin ongelmallisena myös perustuslain 7 §:n ja 
vastaavien ihmisoikeusvelvoitteiden näkökulmasta. Pykälä sisältää säännöksen oikeudesta elä-
mään sekä henkilökohtaiseen vapauteen, koskemattomuuteen ja turvallisuuteen, kuolemanran-
gaistuksen, kidutuksen ja muun ihmisarvoa loukkaavan kohtelun kiellon sekä henkilökohtaiseen 
koskemattomuuteen puuttumista ja vapaudenriistoja koskevia täsmentäviä säännöksiä. 

Kidutuksen kiellon nimenomaisella maininnalla perustuslain 7 §:n 2 momentissa korostetaan 
sitä, ettei tätä erittäin vakavaa henkistä tai fyysistä kärsimystä aiheuttavaa kohtelua tule sallia 
missään olosuhteissa. Ihmisarvon vastaisen kohtelun kielto koskee sekä fyysistä että henkistä 
kohtelua. Se kattaa kaikki julmat, epäinhimilliset ja halventavat rangaistuksen tai muun kohte-
lun muodot (HE 309/1993 vp, s. 47). Palauttamiskiellosta poikkeaminen johtaisi siihen, ettei 
kidutuksen kiellon noudattamista turvata. 

Myös kuolemanrangaistuksen kielto on yksiselitteinen ja ehdoton. Kiellettyä on kuolemanran-
gaistukseen tuomitseminen, ei pelkästään rangaistuksen täytäntöönpano. (PeVL 5/2007 vp, s. 
8–9, PeVL 6/1997 vp). Myös ehdottoman kuolemanrangaistuksen kiellon noudattaminen vaa-
rantuu, jos palauttamiskieltoa ei noudateta. 
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Ehdotettu sääntely ja edellä mainitut palauttamiskieltoon liittyvät riskit tarkoittavat sitä, että 
julkinen valta ei perustuslain 22 §:ssä säädetyn mukaisesti turvaa myöskään perustuslain 7 §:ssä 
tarkoitettujen oikeuksien ja vastaavien ihmisoikeusvelvoitteiden toteutumista kansainvälistä 
suojelua hakevien osalta. Jos ehdottoman palauttamiskiellon noudattamista ei kaikissa tilan-
teissa pystytä turvaamaan, se sisältää riskin siitä, ettei myöskään edellä mainittuja oikeuksia 
turvata. Edellä mainituista syistä ehdotettua sääntelyä ei ole mahdollista käsitellä tavallisessa 
lainsäätämisjärjestyksessä. 

9.2.7 Joukkokarkotuksen kielto 

Ehdotettu sääntely voisi johtaa myös EIS:n 4. pöytäkirjan 4 artiklassa turvatun joukkokarkotuk-
sen kiellon loukkaukseen. EIT:n oikeuskäytännön mukaan joukkokarkotuksella tarkoitetaan 
mitä tahansa toimenpidettä, joka pakottaa joukon ulkomaalaisia lähtemään maasta ilman mah-
dollisuutta esittää yksilölliset näkökohtansa karkotusta vastaan (Khlaifia ja muut v. Italia, 
16483/12, § 237). Joukkokarkotuksen kieltoa arvioidessaan EIT on todennut tuomiossa N.D. ja 
N.T. v. Espanja (8675/15 ja 8697/15), että niiden sopimusvaltioiden osalta, joiden raja muodos-
taa myös Schengen-alueen ulkorajan, EIS:n oikeuksien tehokas toteutuminen edellyttää, että 
valtiot mahdollistavat laillisia keinoja maahan pääsemiseksi valtion rajalle saapuneille. Arvios-
saan EIT on kiinnittänyt huomiota siihen, onko valtio tarjonnut tosiasiallisen ja tehokkaan pää-
syn laillisiin maahantulomahdollisuuksiin ja siihen, oliko maahan pyrkivällä sopimusvaltion 
syyksi luettava, painava syy olla käyttämättä tätä laillista keinoa. 

Arvioitaessa tehokasta pääsyä laillisiin keinoihin maahan pääsemiseksi, on ensin otettava huo-
mioon, onko valtio tarjonnut todellisen ja tehokkaan pääsyn laillisiin maahantulomahdollisuuk-
siin, erityisesti rajamenettelyihin, jotta kaikki henkilöt, joita vainotaan, voivat jättää suojelua 
koskevan hakemuksen erityisesti 3 artiklan perusteella ja edellytyksin, joilla varmistetaan, että 
hakemus käsitellään kansainvälisten normien mukaisesti. 

Ehdotetun sääntelyn osalta keskeistä joukkokarkotuksen kiellon kannalta on arvio siitä, onko 
henkilöille, joiden maahanpääsy estetään ja jotka poistetaan maasta 4 §:ssä tarkoitetussa tilan-
teessa tosiasiallinen ja tehokas pääsy laillisiin maahantulomahdollisuuksiin. EIT:n oikeuskäy-
tännön mukaan tässä arviossa tulee huomioitavaksi rajanylityspaikkojen sijainti, turvapaikka-
hakemusten jättämistä koskevat säännöt ja menettelyt sekä näyttö siitä, onko turvapaikkahake-
muksia tosiasiallisesti tehty kyseisissä rajanylityspaikoissa (N.D. ja N.T. v. Espanja, §§ 212– 
217; A.A. ja muut v. Pohjois-Makedonia, 55798/16 ja 4 muuta, §§ 116–122; Shahzad v. Unkari, 
12625/17, §§ 63–67 ja M.H. ja muut v. Kroatia, 15670/18 ja 43115/18, §§ 295–304). Todistus-
taakka siitä, onko henkilöillä ollut tosiasiallinen ja tehokas pääsy laillista maahantuloa koske-
viin menettelyihin kuuluu valtiolle. 

Mikäli henkilö ei ole käyttänyt tarjolla ollutta laillista maahantulomahdollisuutta vaan on saa-
punut maahan laittomasti, on EIT oikeuskäytännössään arvioinut, oliko henkilöllä sopimusval-
tion syyksi luettava painava syy (esimerkiksi liian säännöstelty turvapaikkahakemusten vas-
taanotto) olla käyttämättä tätä laillista keinoa. Mikäli tällaisia sopimusvaltion syyksiluettavia 
painavia syitä ei ole käsillä, henkilön laittoman maahantulon voidaan katsoa johtuvan henkilön 
omasta toiminnasta, mikä voisi oikeuttaa yksilöllisen tunnistamisen puuttumisen, ja arvioon 
siitä, ettei joukkokarkotuksen kieltoa olisi loukattu. Ehdotettu sääntely tarkoittaisi sitä, että val-
tioneuvoston päätöksessä tarkoitetulla alueella henkilön mahdollisuutta jättää turvapaikkahake-
mus rajoitettaisiin. Joukkokarkotuksen kiellon huomioimiseksi sääntelyn soveltamisessa tulisi 
kiinnittää huomiota erityisesti siihen, että mahdollisuus todelliseen ja tehokkaaseen maahantu-
loon ja sitä kautta myös turvapaikkamenettelyyn on olemassa muualla Suomessa. 
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9.2.8 Yhdenvertaisuus 

Ehdotettu sääntely asettaisi monella eri tapaa ihmisiä ja ihmisryhmiä eri asemaan keskenään, 
minkä vuoksi sääntelyä tulee arvioida myös yhdenvertaisuusnäkökulmasta. 

Perustuslain 6 §:ssä ilmaistaan paitsi perinteinen vaatimus oikeudellisesta yhdenvertaisuudesta 
myös ajatus tosiasiallisesta tasa-arvosta. Pykälä sisältää mm. yleisen yhdenvertaisuuslausek-
keen (1 momentti) sekä syrjintäkiellon (2 momentti). 

Lailla ei voida mielivaltaisesti asettaa ihmisiä tai ihmisryhmiä toisia edullisempaan tai epäedul-
lisempaan asemaan (HE 309/1993 vp, s. 42). Yhdenvertaisuuslauseke ei kuitenkaan edellytä 
kaikkien ihmisten kaikissa suhteissa samanlaista kohtelua, elleivät asiaan vaikuttavat olosuhteet 
ole samanlaisia. Yhdenvertaisuusnäkökohdilla on merkitystä sekä myönnettäessä lailla etuja ja 
oikeuksia että asetettaessa velvollisuuksia. Toisaalta lainsäädännölle on ominaista, että siinä 
kohdellaan tietyn hyväksyttävän yhteiskunnallisen intressin vuoksi ihmisiä eri tavoin muun mu-
assa tosiasiallisen tasa-arvon edistämiseksi. Perustuslakivaliokunta onkin vakiintuneesti toden-
nut, ettei yleisestä yhdenvertaisuusperiaatteesta johdu tiukkoja rajoja lainsäätäjän harkinnalle 
pyrittäessä kulloisenkin yhteiskuntakehityksen vaatimaan sääntelyyn (PeVL 11/2012 vp, s. 2, 
PeVL 2/2011 vp, s. 2, PeVL 64/2010 vp, s. 2, PeVL 35/2010 vp, s. 2, PeVL 5/2008 vp, s. 5, 
PeVL 38/2006 vp, s. 2, PeVL 1/2006 vp, s. 2, PeVL 15/2001 vp, s. 3). Keskeistä on, voidaanko 
kulloisetkin erottelut perustella perusoikeusjärjestelmän kannalta hyväksyttävällä tavalla (PeVL 
75/2014 vp, PeVL 67/2014 vp, PeVL 31/2014 vp, PeVL 46/2006 vp, s. 2, PeVL 16/2006 vp, s. 
2, PeVL 73/2002 vp). Valiokunta on eri yhteyksissä johtanut perustuslain yhdenvertaisuussään-
nöksistä vaatimuksen, että erottelut eivät saa olla mielivaltaisia eivätkä ne saa muodostua koh-
tuuttomiksi (ks. esim. PeVL 47/2018 vp, PeVL 20/2017 vp, PeVL 58/2014 vp, PeVL 7/2014 
vp, s. 5–6, PeVL 11/2012 vp, s. 2, PeVL 37/2010 vp, s. 3, PeVM 11/2009 vp, s. 2, PeVL 18/2006 
vp, s. 2). 

Ehdotetun sääntelyn käyttöönotto asettaisi ehdotetun 4 §:n 1 momentissa tarkoitetun valtioneu-
voston yleisistunnon päätöksen kohteena olevalle alueelle saapuvat turvapaikanhakijat eri ase-
maan kuin muualle Suomen rajalle saapuvat turvapaikanhakijat. Kyseiselle alueelle saapuneet 
henkilöt voivat hakea turvapaikkaa muualla Suomessa, mutta käytännön syistä tämä voi olla 
haastavaa. Edellä mainittu erottelu on lähtökohtaisesti jossain määrin ongelmallista perustuslain 
6 §:n 1 momentin kannalta. Maahanmuuton välineellistämisen tilannetta voidaan kuitenkin pi-
tää hyväksyttävänä syynä asettaa henkilöitä eri asemaan. Erottelun vaikutukset ovat merkittäviä, 
koska ne kytkeytyvät mm. palauttamiskiellon noudattamiseen, oikeusturvan toteutumiseen ja 
myös muiden edellä mainittujen oikeuksien toteutumiseen. Lisäksi turvapaikanhakijoita asetet-
taisiin eri asemaan verrattuna muihin Suomen lainkäyttöpiirissä oleviin, joilla on mahdollisuus 
saada asiansa vireille toimivaltaisessa viranomaisessa. Maahanmuuttaja-asema on perustuslaki-
valiokunnan lausuntokäytännössä katsottu vastaavan alkuperää, joka on nimenomaan mainittu 
perustuslain 6 §:n 2 momentissa kiellettynä syrjintäperusteena (PeVL 55/2016 vp, s. 4). 

Ehdotus on myös muista syistä jossain määrin ongelmallinen yhdenvertaisuuden näkökulmasta. 
Ehdotetulla 5 §:ään sisältyvällä poikkeussäännöksellä pyritään turvaamaan mm. joidenkin eri-
tyisen haavoittuvassa asemassa olevien henkilöiden oikeuksia. Ottaen huomioon toimivaltaisen 
viranomaisen tekemän tapauskohtaisen arvion summaarisuus, voi poikkeussäännöksen sovelta-
minen johtaa siihen, ettei kaikkia säännöksen soveltamisalaan kuuluvia henkilöitä kohdella yh-
denvertaisesti. Säännöksen soveltamisalan piiriin kuuluvien henkilöiden tunnistaminen voi olla 
vaikeaa tilanteessa, jossa kaikkien turvapaikkahakemuksia ei oteta vastaan ja sitä kautta pereh-
dytä yksilöllisesti yksittäisten henkilöiden tilanteeseen. Selkeästi alaikäiset lapset ja esimerkiksi 
pyörätuolissa istuvat henkilöt on helppo tunnistaa, minkä vuoksi heidän oikeutensa jättää tur-
vapaikkahakemus voidaan huomioida. Esimerkiksi sellaisia vammaisia tai sairaita henkilöitä, 
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joiden vamma tai sairaus ei ole helposti havaittavissa ulkonäön perusteella voi olla haastavaa 
tunnistaa lyhyessä vuorovaikutustilanteessa. Myös muusta syystä johtuva erityisen haavoittuva 
asema voi olla hankalaa tunnistaa ilman tarkempaa selvittämistä. Myös etniseen tai uskonnolli-
seen vähemmistöryhmään kuuluminen voi tarkoittaa erityisen haavoittuvaa asemaa, mutta täl-
laista ei välttämättä pystytä rajalla tunnistamaan. Erityisen haavoittuvassa asemassa olevat hen-
kilöt saattavat siis joutua eri asemaan riippuen siitä, kuinka helposti heidän haavoittuva ase-
mansa voidaan tunnistaa. Tämä on jossain määrin ongelmallista yhdenvertaisuuden näkökul-
masta. Mahdolliset haasteet jotka johtuvat viranomaisen ja maahanpyrkijän yhteisen kielen 
puuttumisesta, voivat asettaa henkilöitä eri asemaan kielen perusteella. 

Syrjinnän kielto, yhdenvertaisuus ja tasa-arvo ovat kansainvälisten ihmisoikeuksien perusta ja 
ihmisoikeussopimusten lähtökohta. Kaikki keskeiset YK:n ja EN:n ihmisoikeussopimukset 
pohjautuvat ihmisten yhdenvertaisuuden ja syrjimättömyyden periaatteelle. Useimmat ihmisoi-
keussopimukset sisältävät erillisen sopimusmääräyksen velvoitteesta taata sopimuksessa tun-
nustetut oikeudet kaikille valtion lainkäyttöpiirissä ilman minkäänlaista rotuun, ihonväriin, su-
kupuoleen, kieleen, uskontoon, poliittiseen tai muuhun mielipiteeseen, kansalliseen tai yhteis-
kunnalliseen alkuperään, omaisuuteen, syntyperään tai muuhun asemaan perustuvaa syrjintää 
ja/tai erillisen syrjinnän kieltoa koskevan määräyksen. 

Tässä ei erikseen arvioida sitä, ovatko edellä mainitut erottelut oikeasuhtaisia esityksen tavoit-
teeseen nähden ja estävätkö yhdenvertaisuuteen liittyvät rajoitukset lain säätämistä tavallisessa 
lainsäätämisjärjestyksessä. Ehdotettua sääntelyä ei aiemmin mainituilla syillä voida kuitenkaan 
säätää tavallisessa lainsäätämisjärjestyksessä. 

9.2.9 Arviointi perusoikeuksien yleisten rajoitusedellytysten osalta 

Edellä kuvatun perustella voidaan todeta, että esitys on monessa suhteessa ongelmallinen pe-
rusoikeuksien yleisten rajoitusedellytysten näkökulmasta. Esitetty rajoitus olisi siltä osin ongel-
matonta, että rajoitusta koskevasta toimivallasta säädettäisiin lailla. Valtioneuvoston arvioita-
vaksi jäisi lain soveltaminen, mutta varsinaisesti lain soveltamistilanteet määräytyisivät lain no-
jalla. Edellä on todettu, että perusoikeusrajoituksella voitaisiin katsoa sinänsä olevan valtiosään-
töisesti hyväksyttäviä syitä. 

Esityksen sisältämät rajoitukset olisivat ainakin jossain määrin täsmällisiä ja tarkkarajaisia. Sen 
sijaan lakiehdotuksen sisältämät perusoikeusrajoitukset eivät olisi ongelmattomia perusoikeuk-
sien yleisiin rajoitusedellytyksiin kuuluvien hyväksyttävyysvaatimuksen, suhteellisuusvaati-
muksen, ydinalueen koskemattomuusvaatimuksen, oikeusturvajärjestelyjen riittävyysvaati-
muksen ja ihmisoikeusvelvoitteiden noudattamisvaatimuksen kannalta. 

Tämän vuoksi esitystä on arvioitava sen kannalta, onko esitys mahdollista hyväksyä muuten 
kuin tavallisessa lainsäätämisjärjestyksessä. 

Perustuslain 23 §:n mukaisesti perusoikeuksista voidaan säätää lailla tai laissa erityisestä syystä 
säädetyn ja soveltamisalaltaan täsmällisesti rajatun valtuuden nojalla annettavalla valtioneuvos-
ton asetuksella sellaisia tilapäisiä poikkeuksia, jotka ovat välttämättömiä Suomeen kohdistuvan 
aseellisen hyökkäyksen samoin kuin muiden kansakuntaa vakavasti uhkaavien, laissa säädetty-
jen poikkeusolojen aikana ja jotka ovat Suomen kansainvälisten ihmisoikeusvelvoitteiden mu-
kaisia. Lailla on kuitenkin säädettävä tilapäisten poikkeusten perusteet. Tilapäisiä poikkeuksia 
koskevat valtioneuvoston asetukset on saatettava viipymättä eduskunnan käsiteltäviksi. Edus-
kunta voi päättää asetusten voimassaolosta. Perustuslain 23 § on nykyisessä muodossaan tullut 
voimaan 1.1.2012. Perustuslain 23 §:n soveltumista on sen jälkeen arvioitu covid 19 -lainsää-
dännön osana (esim. PeVL 11/2021 vp, kappale 2, PeVL 6/2021 vp, kappale 5). Esityksessä ei 
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olisi kuitenkaan kyse siitä, että kyse olisi perustuslain 23 §:ssä tarkoitetuista poikkeusoloista, 
vaan kyse olisi normaaliolojen lainsäädännöstä. 

Ehdotettu sääntely ei ole yhteen sovitettavissa perusoikeuksien yleisten rajoitusperusteiden 
kanssa, minkä vuoksi ehdotusta ei voida käsitellä tavallisessa lainsäätämisjärjestyksessä. Asi-
assa tulee sen vuoksi arvioida, onko lakiehdotus mahdollista hyväksyä perustuslain 73 §:ssä 
tarkoitetussa järjestyksessä eli ns. poikkeuslakina. 

9.3 Esityksen arviointi perustuslain 73 §:n mukaisen poikkeuslain säätämismahdollisuuksien 
näkökulmasta 

9.3.1 Poikkeuslakien välttämisen periaate 

Eduskunta voi perustuslain 73 §:n 1 momentin mukaisesti hyväksyä lakiehdotuksia, jotka tar-
koittaisivat rajattuja poikkeuksia perustuslakiin. Poikkeuslailla tarkoitetaan perustuslain säätä-
misjärjestyksessä säädettyä lakia, joka perustuslain sanamuotoa muuttamatta merkitsee asial-
lista poikkeusta perustuslaista. Perustuslain esitöissä on todettu, että poikkeusten tulisi olla 
73 §:ssä säädetyllä tavalla rajattuja. Perustuslakia koskevassa hallituksen esityksessä todettiin, 
että ilmaisu "rajattu poikkeus" viittaa ensi sijassa poikkeuksen alan asialliseen rajoittamiseen. 
Poikkeuslain tulee olla selvästi rajattu suhteessa perustuslain kokonaisuuteen. Ilmaisulla ei si-
nänsä kuitenkaan viitata jonkin lakiehdotuksen perustuslaista poikkeavien säännösten lukumää-
rään. Vaatimus poikkeuksen rajatusta luonteesta merkitsee, ettei poikkeuslailla voida puuttua 
perustuslain keskeisiin ratkaisuihin, kuten perusoikeusjärjestelmän kokonaisuuteen ja eduskun-
nan asemaan ylimpänä valtioelimenä. Säännöksen lähtökohtana on, että poikkeuslakimenette-
lyn käyttöön suhtaudutaan pidättyvästi ja perustuslaista tehtävien poikkeusten ala rajoitetaan 
mahdollisimman kapeaksi. Siten mahdolliset ristiriidat perustuslain ja lakiehdotusten väliltä tu-
lisi ensisijaisesti poistaa lakiehdotukseen tehtävin muutoksin sen sijaan, että lakiehdotus toteu-
tettaisiin sellaisenaan poikkeuslakina. Jos poikkeuslain säätäminen osoittautuisi välttämättö-
mäksi, tulisi poikkeus kuitenkin rajata vain välttämättömään kirjoittamalla se mahdollisimman 
tarkkarajaiseksi ja vähäiseksi. Samalla on harkittava, voitaisiinko poikkeuksen voimassaoloa 
ajallisesti rajoittaa (HE 1/1998 vp, s. 125). 

Perustuslakia koskevassa perustuslakivaliokunnan mietinnössä todettiin, että valiokunta yhtyi 
esityksen perustelujen tavoin siihen sääntelyn lähtökohtaan, että poikkeuslakimenettelyn käyt-
töön suhtaudutaan pidättyvästi. Valiokunta totesi, että uusien, puhtaasti kansallisten perustus-
laista poikkeavien lakien säätämistä tulee välttää (PeVL 10/1998 vp). Perustuslakivaliokunta 
totesi, että poikkeuslakimenettelyyn tulee turvautua vain erityisen poikkeuksellisissa tapauk-
sissa ja pakottavista syistä. Poikkeuslain käyttöala onkin viime aikoina kytkeytynyt lähinnä kan-
sainvälisten velvoitteiden valtionsisäiseen voimaansaattamiseen. Kansallisissa laeissa on joitain 
harvoja poikkeuksia lukuun ottamatta huolehdittu siitä, että lakien sisältö saatetaan yhdenmu-
kaiseksi perustuslain kanssa. Perustuslakivaliokunta totesi, että jos poikkeuslakeja tulevaisuu-
dessa käytetään kansallisissa yhteyksissä, on valiokunnan mielestä ensisijaisesti pyrittävä sää-
tämään poikkeukset perustuslaista voimassaololtaan ajallisesti rajoitettuina, siis määräaikaisina. 
On myös jatkettava sitä vakiintunutta käytäntöä, että poikkeuslain säätämisasiakirjoista selviää 
kattavasti, missä kohdin se poikkeaa perustuslaista (PeVM 10/1998 vp, s. 22–23). 

Kansallisista syistä säädettävien poikkeuslakien käyttöala on katsottu hyvin kapeaksi. Edus-
kunta on hyväksynyt lisäksi muutaman kerran kansainvälisen velvoitteen voimaansaattamisen 
ns. supistetussa perustuslainsäätämisjärjestyksessä, jolloin tällaisesta laista on tullut valtiosään-
töoikeudelliselta luonteeltaan poikkeuslaki (HE 1/1998 vp, s. 125/I). Tällaiset tilanteet ovat kui-
tenkin olleet siinä määrin kyseiseen tapaukseen liittyviä ja hyvin kontekstisidonnaisia, ettei niitä 
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ole tarkoituksenmukaista käsitellä tässä yhteydessä enempää (PeVL 45/2000 vp, PeVL 18/2003 
vp, PeVL 2/2024 vp). 

Poikkeuslaeilla ei voi ratkaista mahdollista hallituksen esityksen ristiriitaa kansainvälisten so-
pimusten velvoitteiden kanssa. Perustuslakivaliokunta on todennut hallitusmuodon aikana, että 
”Hallitusmuodon ja kansainvälisten sopimusten erillisyyteen kuuluu myös, että tietyn lakiehdo-
tuksen ristiriitaisuus hallitusmuodon kanssa voidaan poistaa myös säätämällä lakiehdotus poik-
keuslakina. Vastaavasti jonkin säännösehdotuksen ristiriitaisuus Suomea velvoittavan kansain-
välisen sopimuksen kanssa merkitsee aina kansainvälisen velvoitteen rikkomista siitä riippu-
matta, missä säätämisjärjestyksessä asianomainen säännösehdotus on Suomessa käsitelty.” 
(PeVL 12/1982 vp). 

Edellä on todettu, että esityksen perusratkaisut ovat sellaisia, että esitystä ei ole arvion mukaan 
mahdollista hyväksyä tavallisena lakina. Tämän vuoksi seuraavaksi käsitellään kysymystä siitä, 
onko esitys mahdollista hyväksyä perustuslain 73 §:n 1 momentissa tarkoitettuna poikkeusla-
kina. 

9.3.2 Perustuslakivaliokunnan poikkeuslakien käyttöalaa 2000-luvulla koskeva tarkastelu 

Perustuslakivaliokunta on nykyisen perustuslain aikana hyväksynyt kahden lain säätämisen py-
syvänä poikkeuslakina. Perustuslakivaliokunta on katsonut, että muutama ehdotus olisi ollut 
säädettävissä määräaikaisena poikkeuslakina. Lisäksi perustuslakivaliokunta on muutamassa 
asiassa erikseen nimenomaisesti lausunut, että esitystä ei ole ollut mahdollista hyväksyä poik-
keuslakina. 

Perustuslakivaliokunta on katsonut nykyisen perustuslain aikana viidesti, että valmiuslaki ja sen 
muutokset on ollut mahdollista hyväksyä perustuslain 73 §:n 1 momentissa tarkoitettuna poik-
keuslakina (PeVL 29/2022 vp, PeVL 20/2011 vp, PeVL 6/2009 vp, PeVL 57/2002 vp, PeVL 
1/2000 vp). Viimeisimmän kerran perustuslakivaliokunta on todennut lausunnossa PeVL 
29/2022 vp, että valmiuslain muutokset oli mahdollista hyväksyä poikkeuslakina. Perustuslaki-
valiokunta on valmiuslain hyväksymistä koskevissa lausunnoissa kiinnittänyt huomiota siihen, 
että poikkeuslakien välttämisen periaatteen lähtökohdan vuoksi puhtaasti kansallisista lähtökoh-
dista tulevia poikkeuslakeja ei tulisi hyväksyä. Valiokunta on kuitenkin kiinnittänyt huomiota 
siihen, että valmiuslain kaltaiselle kriisiolojen lainsäädännölle on kiistatta olemassa välttämätön 
tarve (PeVL 29/2022 vp, kappale 37). Perustuslakivaliokunta arvioi samassa lausunnossaan, 
että perustuslakivaliokunnan mielestä myös kyseisessä arviointitilanteessa on esitettävissä pai-
navia perusteita poiketa yksittäistapauksessa poikkeuslakien välttämisen periaatteesta ja hyväk-
syä valmiuslain muuttamista koskeva ehdotus perustuslain säätämisjärjestyksessä. Perustusla-
kivaliokunta perusteli tätä arviotaan erityisesti sillä, että hallituksen esityksessä (s. 72) viitattiin 
siihen, että kansainvälinen turvallisuusympäristö on lyhyellä aikavälillä äkillisesti heikentynyt, 
ja samalla globaalit ja Suomen lähialueilla ilmenevät jännitteet ja epävarmuustekijät ovat li-
sääntyneet, mikä lisää myös Suomessa riskiä monialaisiin, epäsymmetrisiin ja osin vaikeasti 
tunnistettaviin yhteiskunnan toimintakykyä vakavasti vaarantaviin uhka- ja häiriötilanteisiin. 
Perustuslakivaliokunta totesi katsovansa, että sen mielestä hallituksen esityksessä sanottu pe-
rustelee riittävästi tarvetta varautua Suomeen kohdistuviin hybridiuhkiin myös valmiuslain so-
veltamisalaa ehdotetun suuntaisesti laajentamalla. (PeVL 29/2022 vp, kappale 38). 

Perustuslakivaliokunta on pitänyt pysyvää poikkeuslakia mahdollisena myös toisessa asiayh-
teydessä. Arvioidessaan lakia sotilaallisesta kriisinhallinnasta valiokunta katsoi, että ylimpien 
valtioelinten toimivaltajaon kannalta ongelmallinen esitys oli mahdollista hyväksyä pysyvänä 
poikkeuslakina (PeVL 6/2006 vp). 
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Poikkeuslakien nykyisen mahdollisen käyttöalan osalta on syytä huomioida, että perustuslain 
esitöissä lausuttiin, että jos poikkeuslakeja tulevaisuudessa käytetään kansallisissa yhteyksissä, 
on valiokunnan mielestä ensisijaisesti pyrittävä säätämään poikkeukset perustuslaista voimas-
saololtaan ajallisesti rajoitettuina, siis määräaikaisina (PeVM 10/1998 vp, s. 22 –23). Nykyisen 
perustuslain aikana perustuslakivaliokunta on katsonut, että muutama esitys olisi ollut mahdol-
lista hyväksyä määräaikaisina poikkeuslakeina. Tällaiset tilanteet ovat hyvin vähälukuisia. Kai-
kissa näissä tilanteissa vaikuttaa olevan kyse nykyisen perustuslain alkuvuosina tehdyistä arvi-
oinneista, joissa poikkeuslaki olisi sallittu hyvin vahvasti tapauskohtaisen yksittäistapaukselli-
sen arvion perusteella. Näistä vuosina 2001–2005 annetuista lausunnoista ei voida sen vuoksi 
tehdä merkittäviä johtopäätöksiä siitä, millaisissa tilanteissa määräaikaisia poikkeuslakeja voi-
taisiin pitää hyväksyttävänä (ks. PeVL 59/2001, PeVL 67/2002 vp, PeVL 46/2004 vp, PeVL 
25/2005 vp, PeVL 54/2005 vp). 

Perustuslakivaliokunta on suhtautunut nykyisen perustuslain aikana myös useita kertoja kriitti-
sesti mahdollisuuteen säätää edes määräaikaisia poikkeuslakeja. Arvioidessaan esitystä merilain 
muutokseksi valiokunta totesi, että koska valtiosääntöisesti ongelmallinen pykäläehdotus ei joh-
tunut välittömästi kansainvälisestä velvoitteesta, voitiin lakiehdotus käsitellä vain perustuslain 
73 §:ssä säädetyssä järjestyksessä, ja koska poikkeuslain säätämiselle ei katsottu olevan pakot-
tavaa tarvetta, edellytti perustuslakivaliokunta kyseisen pykäläehdotuksen poistamista (PeVL 
12/2000 vp, s. 4). Vuonna 2004 perustuslakivaliokunta käsitteli ehdotusta, jossa rikoslakiin olisi 
otettu laitonta naamioitumista koskevat rangaistussäännökset, jolla olisi kriminalisoitu käytän-
nössä mielenosoittaminen naamioituna. Valiokunta totesi, että poikkeuslain käyttämisen kritee-
rit eivät täyty ja esitti ongelmallisten pykälä- ja lakiehdotusten hylkäämistä (PeVL 26/2004, s. 
5). Lisäksi voidaan todeta, että vuonna 2010 perustuslakivaliokunta totesi, ettei yksityisen py-
säköinninvalvonnan toteuttamiselle esityksessä ehdotetulla tavalla ollut erityisen poikkeuksel-
lisen tapauksen ja pakottavan syyn edellytyksiä (PeVL 57/2010 vp, s. 5). 

Käsitellessään esityksiä sosiaali- ja terveydenhuollon lainsäädännön kokonaisuudistuksiksi pe-
rustuslakivaliokunta totesi kolmessa lausunnossaan, että esitystä ei ollut mahdollista käsitellä 
perustuslain 73 §:n mukaisessa järjestyksessä. Näissä esityksissä ei ollut ehdotettu esityksen 
hyväksymistä poikkeuslakina, vaan perustuslakivaliokunta esitti poissulkemista koskevan kan-
nanoton oma-aloitteisesti. Valiokunta totesi, että asiassa ei ollut edellytyksiä hyväksyä esityksiä 
edes määräaikaisina poikkeuslakeina (PeVL 67/2014 vp, s. 14, PeVL 75/2014 vp, s. 8 ja PeVL 
26/2017 vp, s. 77). 

Perustuslakivaliokunnan voidaan katsoa suhtautuneen 2000-luvun alkuvuosina vielä poikkeus-
lakien mahdolliseen alaan ainakin jossain määrin hyväksyvämmin. Perustuslakivaliokunta on 
pitänyt joitain poikkeuslakeja mahdollisena, mutta tuoreemmassa lausuntokäytännössä perus-
tuslakivaliokunta on suhtautunut kriittisesti poikkeuslakien mahdollisuuteen. Vallitsevan perus-
tuslakivaliokunnan tulkintakäytännön voitaneen katsoa olevan se, että poikkeuslakeihin suhtau-
dutaan hyvin kriittisesti. 

Poikkeuslakien hyväksytyn alan lähtökohdaksi voitaneen ottaa perustuslakivaliokunnan lausun-
nossa 29/2022 vp oleva lähtökohta siitä, että asiassa on arvioitava ensinnäkin sitä lähtökohtaa, 
onko käsiteltävänä olevassa arviointitilanteessa esitettävissä painavia perusteita poiketa yksit-
täistapauksessa poikkeuslakien välttämisen periaatteesta ja hyväksyä valmiuslain muuttamista 
koskeva ehdotus perustuslain säätämisjärjestyksessä (PeVL 29/2022 vp, kappale 38). Perustus-
lakivaliokunta on kyseisessä lausunnossa arvioinut lisäksi asiaa sen kannalta, oliko kyseisessä 
esityksessä kyse perustuslain 73 §:n 1 momentissa tarkoitetusta rajatusta poikkeuksesta (PeVL 
29/2022 vp, kappaleet 39 ja 40). Seuraavassa arvioinnissa on otettu edelleen lähtökohdaksi se, 
että poikkeuslakien mahdollisen hyväksymisen kynnys on hyvin korkea ja poikkeus edellyttää 
painavia perusteita. Lähtökohdaksi on otettu se, että poikkeuksen tulee olla lähtökohtaisesti 
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määräaikainen. Perustuslakivaliokunnan mietinnössä PeVM 10/1998 vp lausuttu lähtökohta 
siitä, että poikkeuslakimenettelyyn tulee turvautua vain erityisen poikkeuksellisissa tapauksissa 
ja pakottavista syistä on otettu arvioinnin lähtökohdaksi (PeVM 10/1998 vp, s. 22–23 ja esim. 
PeVL 57/2010 vp, PeVL 26/2004 vp). Lähtökohdaksi on myös otettu se, että osana mahdollisen 
poikkeuslain käyttöalaa poikkeuksen tulee lähtökohtaisesti olla määräaikainen. 

9.3.3 Perustuslain 73 §:n 1 momentin mukaisen poikkeuslain käyttöalan lähtökohdista 

Hallituksen esityksessä on kyse sellaisen ilmiön sääntelystä, jota ei ole voitu tunnistaa perus-
tuslain säätämisen hetkellä. Kuitenkin valtiosäännön tulkinta ja sen perusteet on tällaisessakin 
tilanteessa kiinnitettävä voimassa olevaan oikeuteen ja olemassa oleviin oikeudellisiin käytän-
töihin (ks. esim. PeVL 2/2024 vp, kappale 8, PeVL 80/2022 vp, kappale 3 ja PeVL 26/2017 vp, 
s. 9). Tämän vuoksi myös perustuslain 73 §:n 1 momenttia koskeva arviointi on kiinnitettävä 
perustuslain esitöihin ja aiempaan perustuslakivaliokunnan lausuntokäytäntöön. 

Perustuslain 73 §:n 1 momentin mukaisesti poikkeuksen tulee olla rajattu.  Perustuslain esitöissä 
on täsmennetty tätä lähtökohtaa siten, että poikkeuslain tulee olla selvästi rajattu suhteessa pe-
rustuslain kokonaisuuteen. Niin ikään perustuslain esitöissä on todettu, että vaatimus poikkeuk-
sen rajatusta luonteesta merkitsee, ettei poikkeuslailla voida puuttua perustuslain keskeisiin rat-
kaisuihin, kuten perusoikeusjärjestelmän kokonaisuuteen ja eduskunnan asemaan ylimpänä val-
tioelimenä. Poikkeuslakimenettelyyn tulee esitöiden mukaan turvautua vain erityisen poikkeuk-
sellisissa tapauksissa ja pakottavista syistä. Poikkeuslain mahdollista käyttöalaa rajoittaa myös 
perustuslakivaliokunnan kannanotto siitä, että jos poikkeuslakeja käytetään kansallisissa yh-
teyksissä, on valiokunnan mielestä ensisijaisesti pyrittävä säätämään poikkeukset perustuslaista 
voimassaololtaan ajallisesti rajoitettuina, siis määräaikaisina. 

Näiden perustuslain esitöissä olevien kannanottojen sanamuodosta voitaneen tehdä se johtopää-
tös, että osaan kriteereistä sisältyy enemmän harkinnan mahdollisuuksia ja osa kriteereistä on 
ehdottomampia. Näiden kaikkien kriteerien täyttymistä tulee arvioida oikeudellisista lähtökoh-
dista. Oikeudellisesta näkökulmasta voidaan todeta, että lainsäätäjällä olisi vähiten liikkumati-
laa kahden näistä kriteereistä osalta, koska ne on kirjoitettu ehdottomampaan muotoon: 1) poik-
keuslain tulee olla selvästi rajattu suhteessa perustuslain kokonaisuuteen ja 2) poikkeuslailla ei 
voida puuttua perustuslain keskeisiin ratkaisuihin, kuten perusoikeusjärjestelmän kokonaisuu-
teen ja eduskunnan asemaan ylimpänä valtioelimenä. 

Kysymystä siitä, voidaanko lakiehdotuksen arvioida olevan perustuslain 73 §:n 1 momentissa 
tarkattu rajattu poikkeus, on syytä arvioida edellä mainittujen kriteerien valossa. 

9.3.4 Arviointi siitä, onko poikkeuksen ala rajoitettu 

Poikkeuslain tulee olla alaltaan rajattu. Lisäksi poikkeuksen tulee olla rajattu suhteessa perus-
tuslain kokonaisuuteen. Tältä osin esitystä voidaan arvioida ensinnäkin sen osalta, onko lakieh-
dotus rajattu asianmukaisesti ja sitä, onko esitys asianmukaisesti rajattu suhteessa perustuslain 
kokonaisuuteen. 

Sääntelyehdotuksen rajauksista 

Lakiehdotuksen 4 §:ssä olisi rajoitettu poikkeuksen alaa. Ensinnäkin pykälän 1 momentin mu-
kaisten kriteerien tulisi täyttyä, jotta säännöstä voidaan soveltaa. Pykälä olisi sovellettavissa 
vain, jos rajoitus on välttämätöntä, eivätkä muut keinot ole riittäviä uhan torjumiseksi. Pykälän 
soveltamiskynnys olisi rajattu vain tarkasti pykälässä määriteltyihin tilanteisiin. 
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Lakiehdotuksen 4 §:ssä edellytettäisiin, että valtioneuvoston päätöksen tulisi olla rajattu maan-
tieteellisesti ja ajallisesti vain välttämättömään. Päätös voisi olla voimassa korkeintaan yhden 
kuukauden ajan kerrallaan ja päätöksen edellytysten täyttymistä tulisi seurata päätöksen voi-
massaoloaikana ja mikäli edellytyksiä päätökselle ei enää olisi, päätös tulisi kumota. Kyseisillä 
pykälätasolle kirjatuilla rajoituksilla pyritään siihen, että poikkeuslain alueellinen ja ajallinen 
soveltaminen olisi pakko kohdentaa siten, että se rajataan vain välttämättömään. 

Lakiehdotuksen 5 §:ssä edellytettäisiin, että tehdystä päätöksestä huolimatta kansainvälistä suo-
jelua koskeva hakemus otetaan vastaan, jos se olisi toimivaltaisen viranomaisen tekemän ta-
pauskohtaisen arvion mukaan tarpeen lapsen, vammaisen henkilön tai muun erityisen haavoit-
tuvassa asemassa olevan henkilön oikeuksien turvaamiseksi taikka jos henkilö on esittänyt tai 
on tullut ilmi seikkoja, joiden perusteella toimivaltainen viranomainen voi riittävällä varmuu-
della arvioida, että henkilö on todellisessa vaarassa joutua kuolemanrangaistuksen, kidutuksen 
tai muun epäinhimillisen tai ihmisarvoa loukkaavan kohtelun tai rangaistuksen kohteeksi. Kyse 
olisi säädösperusteisesti viranomaisen toimintavelvollisuudesta tilanteissa, joissa näiden kritee-
rien täyttyminen tunnistettaisiin. Lakiehdotuksen sisältämä poikkeus olisi tarkasti rajattu. 

Esityksen rajaus suhteessa perustuslain kokonaisuuteen 

Perustuslain esitöiden mukaan poikkeuslain tulee olla selvästi rajattu suhteessa perustuslain ko-
konaisuuteen. Ilmaisulla ei sinänsä kuitenkaan viitata jonkin lakiehdotuksen perustuslaista poik-
keavien säännösten lukumäärään (HE 1/1998 vp, s. 125/I). Esitöissä ei ole käsitelty tarkemmin 
sitä, mitä perustuslain kokonaisuudella tarkoitettaisiin. Perustuslakivaliokunta on tehnyt arvion 
tämän edellytyksen osalta tapauskohtaisesti, eikä valiokunta ole ottanut yksityiskohtaisemmin 
kantaa tämän kriteerin tulkintaan. 

Ehdotetun sääntelyn soveltamisalaa on pyritty rajaamaan eri keinoin sekä sisällöltään ja sovel-
tamisalaltaan. Ehdotetun lain 5 §:n poikkeussäännöksellä pyrittäisiin turvaamaan sitä, että lain 
soveltaminen ei johtaisi ehdottoman palauttamiskiellon rikkomiseen. 

Edelleen esitys ei turvaa jokaisen oikeutta jättää turvapaikkahakemus Suomen alueelle saavut-
tuaan, mikä on ristiriidassa Suomea sitovien ihmisoikeusvelvoitteiden kanssa. Se, että henki-
löllä ei olisi oikeutta saada asiansa vireille toimivaltaisessa viranomaisessa voidaan pitää ongel-
mallisena myös oikeusturvavaatimusten kannalta. 

Esitys liittyy rajattuun määrään perustuslain säännöksiä ja lain soveltaminen on pyritty rajaa-
maan tarkasti vain sellaisiin tilanteisiin, joissa sääntelyä voitaisiin pitää perusteltavana. Esityk-
sen vaikutusta suhteessa perustuslain kokonaisuuteen on pyritty rajaamaan. 

9.3.5 Esityksen arviointi suhteessa perustuslain keskeisiin ratkaisuihin 

Perustuslain esitöiden mukaan vaatimus poikkeuksen rajatusta luonteesta merkitsee, ettei poik-
keuslailla voida puuttua perustuslain keskeisiin ratkaisuihin, kuten perusoikeusjärjestelmän ko-
konaisuuteen ja eduskunnan asemaan ylimpänä valtioelimenä (HE 1/1998 vp, s. 125/I). Kritee-
riä siitä, että kyse ei ole perustuslain keskeisiin ratkaisuihin puuttumisesta, voidaan pitää poik-
keuslakin hyväksymisen oikeudellisena edellytyksenä, eikä lähtökohtaisesti poikkeuslakina 
voitaisi hyväksyä sellaista ehdotusta, joka voisi tarkoittaa perustuslain keskeisiin ratkaisuihin 
puuttumista. Perustuslain esitöissä on käytetty perustuslain keskeisistä ratkaisuista kahta esi-
merkkiä, perusoikeusjärjestelmän kokonaisuutta ja eduskunnan asemaa ylimpänä valtioeli-
menä. Ehdotuksella ei puututtaisi ylimpien valtioelinten toimivaltajakoon tai esimerkiksi lain-
säädäntövallan delegointia koskeviin kysymyksiin. Arvioinnissa keskeistä on sen tarkastelu, 
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onko kyse sellaisesta asiasta, jolla puututtaisiin perusoikeusjärjestelmän kokonaisuuteen osana 
perustuslain keskeisiä ratkaisuja. 

Perusoikeusuudistuksen esitöissä (HE 309/1993 vp, s. 27) todetaan poikkeuslakimenettelyyn 
liittyen, että ”kansainvälisistä ihmisoikeussopimuksista seuraa nykyisin aineellisia suojavaati-
muksia monille sellaisille oikeuksille, jotka samalla ovat valtionsisäisiä perusoikeuksia, sillä 
perustuslainsäätämisjärjestyksen käyttö ei oikeuta poikkeamaan ihmisoikeussopimusten mää-
räyksistä (ks. PeVL 12/1982 vp).” Tätä voidaan pitää yhtenä perustuslain keskeisenä ratkaisuna, 
koska kyse olisi keskeisestä perusoikeusjärjestelmän ja poikkeuslakien käyttöalan välistä suh-
detta koskevasta asiasta. Tämän voidaan tarkoittaa käytännössä muodostavan edellytys siitä, 
että mikäli poikkeuslaki olisi selvästi ristiriidassa ihmisoikeusvelvoitteen kanssa, ei sitä voitaisi 
tästä syystä hyväksyä poikkeuslakina. Tällaisen selvän ristiriidan voisi muodostaa esimerkiksi 
sellainen tilanne, jossa suoraan säädöksen nojalla pyritään tekemään jokin ihmisoikeusvelvoite 
kokonaan merkityksettömäksi. Oikeudellinen arviointi liittyy sen vuoksi erityisesti siihen, voi-
daanko katsoa, että lakiehdotus voisi olla ihmisoikeusvelvoitteiden kanssa yhteensovitettavissa. 
Näistä syistä seuraava arviointi kiinnitetään siihen, onko sääntelyehdotus sellaisella tavalla ris-
tiriidassa ihmisoikeusvelvoitteiden kanssa, joka tarkoittaisi ihmisoikeusvelvoitteista poikkea-
mista. 

Esityksen suhde palauttamiskieltoon 

Ehdotettu sääntely mahdollistaisi tietyin edellytyksin kansainvälistä suojelua koskevien hake-
musten vastaanottamisen määräaikaisen rajoittamisen Suomen valtakunnanrajalla ja sen välit-
tömässä läheisyydessä. Lakiehdotuksen 5 §:ään ehdotetun poikkeuksen tarkoituksena olisi mah-
dollistaa rajatusti kansainvälistä suojelua koskevien hakemusten jättäminen sellaisissa tilan-
teissa, joissa siihen olisi tarve Suomea sitovien ihmisoikeusvelvoitteiden toteuttamisen vuoksi. 

Muuhun lainsäädäntöön liittyvästä pääsäännöstä poiketen kansainvälistä suojelua koskeva ha-
kemus otettaisiin vastaan vain, jos se on tapauskohtaisen arvion mukaan tarpeen lapsen, vam-
maisen henkilön tai muun erityisen haavoittuvassa asemassa olevan henkilön oikeuksien tur-
vaamiseksi. Poikkeussäännöksen tavoitteena on huomioida mm. lapsen oikeudet, mukaan lu-
kien lapsen etu sekä perhe-elämän suoja. Ehdotetun poikkeussäännöksen säännöskohtaisissa 
perusteluissa tuodaan esille, että myös lapsen perheenjäsenten turvapaikkahakemukset voitai-
siin ottaa vastaan. Lisäksi poikkeussäännös turvaisi vammaisten henkilöiden oikeuksia sekä 
muiden erityisen haavoittuvassa asemassa olevien oikeuksia ainakin niissä tilanteissa, joissa 
henkilön vamma tai erityinen haavoittuva asema voidaan tunnistaa. 

Poikkeussäännöksen mukaan turvapaikkahakemus otettaisiin vastaan myös tilanteessa, jos hen-
kilö on esittänyt tai on tullut ilmi seikkoja, joiden perusteella toimivaltainen viranomainen voi 
riittävällä varmuudella arvioida, että henkilö on todellisessa vaarassa joutua kuolemanrangais-
tuksen, kidutuksen tai muun epäinhimillisen tai ihmisarvoa loukkaavan kohtelun tai rangaistuk-
sen kohteeksi. Kyseisen säännöksen tavoitteena on turvata palauttamiskiellon noudattaminen 
kyseisessä tilanteessa. 

Ehdotetussa sääntelyssä on pyritty huomioimaan ehdoton palauttamiskielto 5 §:n mukaisella 
tavalla. Palauttamiskiellon huomioiminen on pyritty käytännössä huolehtimaan siten, että py-
kälässä tarkoitetuissa tilanteissa kansainvälistä suojelua koskeva hakemus tulisi kuitenkin vas-
taanottaa. Tämä edellyttäisi käytännössä sitä, että kun henkilö on vuorovaikutuksessa suoma-
laisen viranomaisen kanssa, tulisi virkamiehen arvioida tämän poikkeuksen soveltamisen tar-
vetta. Vaikka kyse olisi käytännössä summaarisesta arvioinnista, tulisi yksilöllisen arvion teke-
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misen mahdollistamiseksi virkamiehen ja jokaisen maahanpyrkijän välillä olla riittävä vuoro-
vaikutus. Maahanpyrkijällä olisi itsellään velvollisuus tuoda esille seikkoja, joiden perusteella 
virkamies pystyisi arvioimaan säännöksessä mainitun kohtelun todellisen vaaran. Asiassa han-
kittava selvitys olisi käytännössä hyvin paljon yleisempi kuin mitä muussa lainsäädännössä on 
pidetty välttämättömänä sen varmistamiseksi, että palautuskieltoa ei rikottaisi. Vaikka selvittä-
minen olisi summaarista, siihen olisi kuitenkin tarvittaessa mahdollista käyttää aikaa, jotta pa-
lautuskiellon rikkominen voidaan välttää. Rajavartiolain 27 §:n mukaan henkilö on velvollinen 
olemaan maahantuloedellytysten tutkinnassa enintään 12 tuntia kerrallaan. 

Ehdotetun poikkeussäännöksen avulla kuitenkin pyritään turvaamaan palauttamiskiellon nou-
dattaminen tilanteessa, jossa kaikkien turvapaikkahakemuksia ei oteta vastaan, eikä jokaisen 
henkilön yksilöllistä tilannetta selvitetä perusteellisesti turvapaikkamenettelyssä. Kuten edellä 
on todettu, ehdottomalla palauttamiskiellolla on asiallinen kytkentä mm. pakolaisten oikeusase-
maa koskevaan yleissopimukseen ja tätä kautta oikeuteen hakea turvapaikkaa. Selvää on, että 
ehdotettu sääntely on jännitteisessä suhteessa turvapaikan hakemista koskevien kansainvälisten 
sopimusten kanssa. 

Ehdotettu sääntely sisältää siis riskin siitä, ettei viranomainen tunnista kaikkia niitä henkilöitä, 
joita uhkaa kuolemanrangaistus, kidutus tai muu ihmisarvoa loukkaava kohtelu tai rangaistus. 
Tämän voidaan katsoa tarkoittavan käytännössä sitä, että ei voida varmistua täydellä varmuu-
della siitä, turvaako sääntely täysimääräisesti palauttamiskiellon toteutumisen. Tätä voidaan pi-
tää ongelmallisena ottaen huomioon se, että viranomaisen velvoitteena on turvata perus- ja ih-
misoikeudet. Epäselvää on, missä määrin ehdotetulla arvioinnilla voidaan saada riittävä var-
muus esimerkiksi siitä, että henkilö on todellisessa kuolemanrangaistuksen vaarassa. Joka ta-
pauksessa tulisi tilanteessa arvioida maahantulon estämisen vaikutukset henkilön ehdottomien 
oikeuksien turvaamaan palautuskieltoon niiden henkilöiden osalta, joiden maahantulo estetään. 
Vaikka henkilö ohjattaisiin näissä tilanteissa laillisiin menettelyihin, arviointi yksittäistapauk-
sessa siitä, olisiko tämä riittävää kansainvälistä suojelua koskevien hakemusten jättämiselle 
avoinna olevan rajanylityspaikan sijainti huomioiden, olisi lisäksi ratkaisevaa. Näin ollen la-
kiehdotuksella ei turvattaisi kaikilta osin täysimääräisesti palautuskiellon toteutumista. Mikäli 
sääntelyn soveltaminen johtaisi ehdottoman palauttamiskiellon rikkomiseen, olisi se ongelmal-
lista perustuslain, kansainvälisten ihmisoikeusvelvoitteiden sekä EU-oikeuden näkökulmasta. 

Ehdotettu sääntely on siis jännitteinen Suomea sitovien kansainvälisten ihmisoikeusvelvoittei-
den kanssa. Asiassa tulee arvioida, muodostaako ehdotettu sääntely kokonaisuutena sellaista 
rajattua poikkeusta perustuslaista, josta on mahdollista säätää perustuslain säätämisjärjestyk-
sessä. 

Esityksen arviointia oikeusturvanäkökulmasta 

Ehdotettavan lain 5 §:n poikkeussäännös tarkoittaisi käytännössä sitä, että turvapaikkahake-
muksen jättäminen alueella, jota ehdotetun 4 §:n mukainen valtioneuvoston päätös koskisi, olisi 
mahdollista vain siltä osin, kun henkilön katsotaan kuuluvan henkilöpiiriin, jolla on oikeus jät-
tää turvapaikkahakemus. Oikeusturvavaatimusten näkökulmasta on jossain määrin ongelmal-
lista, että henkilö ei saisi erillistä päätöstä siitä, että häneen ei sovelleta kyseistä poikkeussään-
nöstä, eikä hänellä myöskään olisi mahdollisuutta hakea muutosta tähän ratkaisuun. Oikeustur-
vakysymykset liittyvät myös siihen, että menettely ei kaikissa tilanteissa mahdollistaisi sen sel-
vittämistä tuomioistuimessa, onko henkilöä kohtaan sellaista uhkaa, jonka vuoksi häntä koskisi 
palauttamiskielto. 
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Ehdotettu sääntely ei turvaisi kaikkien Suomen rajalle saapuvien henkilöiden oikeutta jättää 
turvapaikkahakemusta alueella, jota ehdotetun 4 §:n mukainen valtioneuvoston päätös koskisi, 
mikä olisi jossain määrin ongelmallista erityisesti kansainvälisten ihmisoikeusvelvoitteiden ja 
EU-oikeuden näkökulmasta. Edelleen sääntely, jossa ei turvata jokaisen oikeutta jättää turva-
paikkahakemus ja tätä kautta saada asiansa käsitellyksi asianmukaisesti toimivaltaisessa viran-
omaisessa, on jossain määrin ongelmallinen myös perustuslain 21 §:ssä säädetyn oikeusturva-
perusoikeuden ja sen taustalla olevien ihmisoikeusvelvoitteiden kannalta. Ehdotetun sääntelyn 
pääsääntöä, jonka mukaan henkilö ei saisi lainkaan asiansa vireille toimivaltaisessa viranomai-
sessa, voidaan pitää oikeusturvan ytimeen menevänä perusoikeuden rajoituksena. 

Edellä jaksossa 9.2.5 on kuvattu Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen ratkaisukäytäntöä oi-
keusturvakysymysten osalta. Huomionarvoinen ratkaisu on erityisesti Euroopan ihmisoikeus-
tuomioistuimen ratkaisu, jossa EIT on todennut, että valtio ei voi 3 artiklan osalta estää turva-
paikanhakijan pääsyä alueelleen tai poistaa häntä alueeltaan ilman asianmukaista arviota maa-
hantulon estämisen tai maasta poistamisen vaikutuksista henkilön 3 artiklassa turvattuihin oi-
keuksiin edes siinä tapauksessa, että henkilön käytössä olisi toinen maahantulomahdollisuus 
(S.S. ja muut v. Unkari, 56417/19, 44245/20, § 68). Tämän esityksen arvioinnin kannalta mer-
kityksellistä on, voidaanko ehdotetun 5 §:n katsoa olevan ratkaisussa tarkoitettu asianmukainen 
arvio. Vaikka ehdotuksen 5 §:n mukainen arviointi olisi luonteeltaan summaarista, olisi se kui-
tenkin yksilöllistä ja virkamiehen ja maahanpyrkijän vuorovaikutukseen perustuvaa. Maahan-
pyrkijän olisi itse tuotava seikkoja esiin todellisesta vaarastaan joutua pykälässä mainitun koh-
telun kohteeksi ja viranomaisen tulisi huomioida muutkin ilmi tulleet seikat todellista vaaraa 
arvioidessaan. 

Koska esitys rajoittaisi henkilön mahdollisuutta saattaa kysymys oikeuteen turvapaikasta käsi-
teltäväksi hallintomenettelyssä ja tuomioistuimessa, olisi esitys kuitenkin ristiriidassa Suomea 
sitovien ihmisoikeusvelvoitteiden sekä EU-lainsäädännön kanssa.  

Kokonaisarvio esityksen suhteesta perustuslain keskeisiin ratkaisuihin 

Lakiehdotuksen 5 §:llä pyrittäisiin turvaamaan se, että kansainvälistä suojelua koskevan hake-
muksen jättäminen olisi mahdollista silloin, kun se on pykälässä tarkoitetuissa tilanteissa tar-
peen erityisesti Suomea sitovien ihmisoikeusvelvoitteiden turvaamiseksi. Esityksellä ei turvat-
taisi lain soveltamistilanteissa kaikille oikeutta jättää kansainvälistä suojelua koskevaa hake-
musta ehdotetun lain 4 §:n mukaisessa valtioneuvoston päätöksessä tarkoitetulla alueella, vaan 
näissä tilanteissa ja alueella kansainvälisen suojelun hakemuksen jättäminen olisi mahdollista 
vain pykälässä tarkoitetuille poikkeusryhmille. 

Pykäläehdotuksessa on pyritty turvaamaan se, että pykälän soveltamisessa huomioitaisiin pa-
lautuskielto. Maahantulijan kansainvälistä suojelua koskeva hakemus otettaisiin vastaan, jos se 
olisi toimivaltaisen viranomaisen tekemän tapauskohtaisen arvion mukaan tarpeen lapsen, vam-
maisen henkilön tai muun erityisen haavoittuvassa asemassa olevan henkilön oikeuksien tur-
vaamiseksi taikka jos henkilö on esittänyt tai on muuten tullut ilmi seikkoja, joiden perusteella 
toimivaltainen viranomainen voi riittävällä varmuudella arvioida, että henkilö on todellisessa 
vaarassa joutua kuolemanrangaistuksen, kidutuksen tai muun epäinhimillisen tai ihmisarvoa 
loukkaavan kohtelun tai rangaistuksen kohteeksi. Tällä kriteerillä on pyritty turvaamaan sitä, 
että tosiasiassa sääntelyn soveltamisella turvattaisiin se, ettei palautuskieltoa rikottaisi, vaan ky-
seisellä arvioinnilla turvapaikkamenettelyn piiriin pääsisivät sellaiset henkilöt, joiden osalta on 
tarpeen tarkemmin turvapaikkamenettelyssä arvioida, onko heidän osaltaan riskiä palautuskiel-
lon rikkomiseen. 
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Ehdotus olisi edellä esitetyn perusteella ristiriidassa palautuskiellon kannalta, koska menette-
lyllä ei turvattaisi jokaiselle välineellistetylle maahantulijalle oikeutta turvapaikkahakemuksen 
jättämiseen valtioneuvoston päätöksessä tarkoitetulla alueella. 

Asiassa voidaan kuitenkin vielä arvioida kysymystä siitä, voitaisiinko kuitenkin katsoa, että esi-
tyksen mukaisen sääntelyn soveltamisessa turvattaisiin riittävällä tavalla se, ettei palautuskiel-
toa rikottaisi. 

Lakiehdotuksen 5 §:n mukaan ensinnäkin, jos valtioneuvosto on tehnyt 4 §:n 1 momentissa 
tarkoitetun päätöksen, päätöksessä tarkoitetulla alueella vaikuttamisen välineenä olevan maa-
hantulijan maahanpääsy estetään, hänet poistetaan maasta ja hänet ohjataan siirtymään paik-
kaan, jossa kansainvälistä suojelua koskevia hakemuksia otetaan vastaan. Tällaisissa tilanteissa 
viranomaisella olisi velvoite kertoa henkilölle, missä on paikka, johon voi jättää kansainvälistä 
suojelua koskevan hakemuksen. 

Ehdotetun 5 §:n mukaan maahantulijan kansainvälistä suojelua koskeva hakemus otettaisiin 
kuitenkin vastaan ensinnäkin silloin, jos se on toimivaltaisen viranomaisen tekemän tapauskoh-
taisen arvion mukaan tarpeen lapsen, vammaisen henkilön tai muun erityisen haavoittuvassa 
asemassa olevan henkilön oikeuksien turvaamiseksi. Toiseksi kansainvälistä suojelua koskeva 
hakemus otettaisiin toimivaltaisen viranomaisen tekemän tapauskohtaisen arvion mukaan vas-
taan silloin, jos henkilö on esittänyt tai on tullut ilmi seikkoja, joiden perusteella toimivaltainen 
viranomainen voi riittävällä varmuudella arvioida, että henkilö on todellisessa vaarassa joutua 
kuolemanrangaistuksen, kidutuksen tai muun epäinhimillisen tai ihmisarvoa loukkaavan kohte-
lun tai rangaistuksen kohteeksi.  

Lakiehdotuksen 5 §:n mukaisissa tilanteissa kyse on toimivaltaisen viranomaisen vastuulle kuu-
luvasta arvioinnista. Käytännössä esimerkiksi Rajavartiolaitoksen tulisi tehdä pykälän sovelta-
misesta henkilöstölleen ohjeistus siitä, millaisilla tavoilla pykälän soveltamisessa pyritään tur-
vaamaan se, että yksittäisellä virkamiehellä on riittävät mahdollisuudet oikean arvioinnin teke-
miseen. Lisäksi yksittäisen virkamiehen tulisi tehdä arviointi siitä, onko pykälän mukaisia edel-
lytyksiä vastaanottaa hakemus. Sääntelyn soveltamisessa pyrittäisiin sekä toimivaltaisen viran-
omaisen organisaatiotasolla tekemillä ohjeistuksilla, että yksittäisen virkamiehen toimenpiteillä 
siihen, että sääntelyn soveltamisella turvattaisiin palautuskiellon noudattaminen. 

Euroopan ihmisoikeustuomioistuin ei ole arvoinut tällaista tilannetta ehdottoman palautuskiel-
lon noudattamisen kannalta. Lain soveltaminen edellyttäisi erillistä valtioneuvoston ratkaisua. 
Lisäksi lain soveltamisen yhteydessä viranomaiset arvioisivat tapauskohtaisesti, onko kyse vä-
lineellistetystä maahantulijasta ja sen jälkeen, täyttyykö laissa säädetty velvoite ottaa kuitenkin 
vastaan kansainvälistä suojelua koskeva hakemus kyseisessä paikassa 4 §:ssä tarkoitetusta pää-
töksestä huolimatta. 

Kokonaisuutena voidaan todeta, että lakiehdotus olisi Suomea sitovien, erityisesti palautuskiel-
toa, koskevien ihmisoikeusvelvoitteiden kanssa jännitteinen. Esityksessä pyritään edellä kuva-
tulla sääntelymallilla siihen, että jännite ratkaistaisiin lain käytännön soveltamisessa siten, ettei 
lain soveltamisessa poikettaisi ihmisoikeussopimusten määräyksistä. Perustuslain 22 §:n mu-
kaan julkisen vallan on turvattava perusoikeuksien ja ihmisoikeuksien toteutuminen, eikä oi-
keuksien toteutumiseen saisi liittyä riskejä. 

Perustuslain esitöiden mukaan edellytys poikkeuksen rajatusta luonteesta merkitsee, ettei poik-
keuslailla voida puuttua perustuslain keskeisiin ratkaisuihin, kuten perusoikeusjärjestelmän ko-
konaisuuteen ja eduskunnan asemaan ylimpänä valtioelimenä. Edellä on esitetty, että se, että 
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poikkeuslaki on ihmisoikeusvelvoitteiden kanssa yhteensopiva, olisi osa perusoikeusjärjestel-
män kokonaisuutta ja samalla osa perustuslain keskeisiä ratkaisuja. Edellä on kuvattu, että sään-
telyn soveltamisella käytännössä pyrittäisiin siihen, että lakia sovellettaisiin ihmisoikeusvel-
voitteiden kanssa yhteensopivalla tavalla. Lain soveltaminen edellyttäisi aina joka tapauksessa 
erillistä 4 §:n mukaista päätöstä toimivaltuuksien käyttöönotosta. Lain 4 §:n mukaisesti tehdyn 
päätöksen soveltamisen tulisi tapahtua joka tapauksessa Suomen perustuslakia, ihmisoikeusvel-
voitteita ja perus- ja ihmisoikeusmyönteisen laintulkinnan periaatetta noudattaen (ks. myös HE 
309/1993 vp, 31/II, PeVM 25/1994 vp, s. 4/I). 

Perustuslakivaliokunta ei ole arvioinut tarkemmin kysymystä siitä, mitä perustuslain keskeisillä 
ratkaisuilla, kuten perusoikeusjärjestelmän kokonaisuudella ja eduskunnan asemalla ylimpänä 
valtioelimenä tulisi tarkoittaa. Edellä on kuvattu, että lakiehdotus olisi jännitteinen Suomea si-
tovien ihmisoikeusvelvoitteiden kannalta ainakin palautuskiellon osalta. Edellä on kuvattu, että 
lakiehdotuksen 5 §:n mukaisilla velvoitteilla on pyritty siihen, että lain käytännön soveltaminen 
ei kuitenkaan johtaisi palauttamiskiellon rikkomiseen. Perustuslakivaliokunta ei ole arvioinut 
tällaisessa yhteydessä aiemmin, voiko arviointi perustua tällaisen erottelun varaan, jossa laissa 
oleva jännite ja jännitteen lieventäminen käytännössä pyrittäisiin erottamaan. Lakiehdotuksen 
mukaisella mallilla ei voitaisi välttämättä turvata ehdottomasti palautuskiellon noudattamista 
kaikissa mahdollisissa tilanteissa, vaan on mahdollista, että jossain tilanteissa palautuskielto tu-
lisi rikotuksi. Kaikki edellä 5 §:n sisältämästä arvioinnista mainittu huomioiden voidaan kuiten-
kin katsoa, että esityksessä ehdotettu malli sisältää riittävästi takeita ja olisi näin ollen riittävä, 
kun sillä pyrittäisiin kyseiset olosuhteet huomioiden parhaalla mahdollisella tilanteessa käytet-
tävissä olevalla tavalla turvaamaan se, ettei palautuskieltoa rikottaisi. 

Edellä esitetyn perustella voidaan kokonaisarviona katsoa, että esityksellä ei puututtaisi perus-
tuslain keskeisiin ratkaisuihin, kuten perusoikeusjärjestelmän kokonaisuuteen ja eduskunnan 
asemaan ylimpänä valtioelimenä. Edellä kuvatulla tavalla voidaan arvioida, että ehdotetut takeet 
5 §:n mukaisessa arvioinnissa ovat riittäviä, jotta lain soveltamisella pyrittäisiin käytännössä 
estämään palautuskiellon rikkominen. 

9.3.6 Arviointi tilanteen poikkeuksellisuudesta ja poikkeuslain säätämisen kannalta pakotta-
vien syiden käsillä olosta 

Poikkeuslakimenettelyn käyttämisen edellytyksenä on nykyisin se, että käsillä tulee olla erityi-
sen poikkeuksellinen tapaus ja poikkeuslain säätämiselle tulee olla pakottavia syitä (PeVM 
10/1998 vp, s. 22–23). Perustuslakivaliokunta on arvioinut tämän kriteerin täyttymistä tapaus-
kohtaisesti. Esimerkiksi arvioidessaan esitystä valmiuslain muuttamiseksi valiokunta totesi, että 
kyseisessä tilanteessa oli esitettävissä painavia perusteita poiketa yksittäistapauksessa poikkeus-
lakien välttämisen periaatteesta ja hyväksyä valmiuslain muuttamista koskeva ehdotus perus-
tuslain säätämisjärjestyksessä. Valiokunta kiinnitti arvionsa erityisesti siihen, että hallituksen 
esityksessä oli kuvattu kansainvälisen turvallisuusympäristön äkillistä muutosta, joka aiheuttaa 
uudenlaisia uhkia Suomen turvallisuudelle. Valiokunta totesi, että hallituksen esityksessä sa-
nottu perusteli riittävästi tarvetta varautua Suomeen kohdistuviin hybridiuhkiin myös valmius-
lain soveltamisalaa ehdotetun suuntaisesti laajentamalla PeVL 29/2022 vp, kappale 38). Vuonna 
2009 valmiuslain uudistuksesta antamassaan lausunnossa perustuslakivaliokunta katsoi, että 
valmiuslain kaltaiselle kriisiolojen lainsäädännölle on välttämätön tarve. Valiokunta totesi, että 
valtuudet olisivat aiempaa valmiuslakia täsmällisempiä ja poikkeusolojen lainsäädännön luon-
teen vuoksi kaikkia ristiriitaisuuksia perustuslain kanssa ei ollut mahdollista poistaa. Valiokunta 
päätyi kokonaisarvionaan siihen, että uudistetun valmiuslain säätämiselle oli valiokunnan mie-
lestä sellaisia poikkeuksellisia syitä, jotka puoltavat poikkeuslakimenettelyn käyttämistä (PeVL 
6/2009 vp, s. 16). Lähtökohtana voitaneen ajatella, että poikkeuksellisen tapauksen ja pakotta-
van syyn edellytyksien arviointi tulee tehdä tapauskohtaisesti. 

https://www.eduskunta.fi/valtiopaivaasiakirjat/HE+309/1993
https://www.eduskunta.fi/valtiopaivaasiakirjat/HE+309/1993
https://www.eduskunta.fi/valtiopaivaasiakirjat/PeVM+25/1994
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Esityksessä ehdotetaan säädettäväksi uusia toimivaltuuksia, koska kyse on uudenlaisesta asi-
asta, johon ei ole voitu täysin varautua aiemmalla lainsäädännöllä. Esityksen jaksoissa 2.1 ja 
2.2 on kuvattu välineellistettyä maahantuloa ilmiönä sekä ilmiön Suomelle aiheuttamia uhkia. 
Esityksessä olisi kyse sääntelystä, jolla varauduttaisiin myös sellaisiin odottamattomiin tilantei-
siin, joihin ei täysimääräisesti voida ennalta varautua. Esityksessä on kyse varautumisesta tilan-
teisiin, joissa vaikuttamisella uhattaisiin Suomen täysivaltaisuutta tai kansallista turvallisuutta 
pykälässä kuvatulla tavalla. Tällaisia tilanteita voitaneen pitää vakavina, joissa varaudutaan eri-
tyisen poikkeuksellisiin tapauksiin ja koska niihin tilanteisiin ei ole täysin riittävää lainsäädän-
töä, olisi poikkeuslain säätämiselle pakottavia syitä. 

9.3.7 Kysymys poikkeuslain voimassaolon ajallisesta rajaamisesta 

Esityksessä ehdotetaan, että laki olisi voimassa vuoden ajan sen voimaantulosta. Perustuslaki-
valiokunta on perustuslakia koskevassa mietinnössään edellyttänyt, että jos poikkeuslakeja tu-
levaisuudessa käytetään kansallisissa yhteyksissä, on valiokunnan mielestä ensisijaisesti pyrit-
tävä säätämään poikkeukset perustuslaista voimassaololtaan ajallisesti rajoitettuina, siis määrä-
aikaisina (PeVM 10/1998 vp, s. 23). Perustuslakivaliokunta on lausunnoissaan (ks. esim. PeVL 
59/2001, PeVL 67/2002 vp, PeVL 46/2004 vp, PeVL 25/2005 vp ja PeVL 54/2005 vp) edellyt-
tänyt, että määräaikaisten poikkeuslakien tulee olla lyhytkestoisia. Hallituksen esityksen mu-
kaista yhden vuoden voimassaoloaikaa voidaan pitää perustuslain esitöissä tarkoitetulla tavalla 
ajallisesti rajoitettuna. Lisäksi ottaen huomioon se, että perustuslakivaliokunta on aiemmin hy-
väksynyt yhden vuoden mittaisen voimassaoloajan, olisi esitys linjassa tämän aiemman määrä-
aikaa koskevan arvioinnin kanssa. 

9.3.8 Yhteenveto arvioinnista perustuslain 73 §:n 1 momentin kannalta 

Edellä on todettu, että lakiehdotus olisi selvästi rajattu suhteessa perustuslain kokonaisuuteen. 
Poikkeuslaki olisi määräaikainen, ja sitä myöten ajallisesti rajattu. Edellä on katsottu, että lain 
soveltamistilanteissa olisi kyse erityisen poikkeuksellisista tapauksista ja pakottavista syistä. 

Edellä on esitetty, että olisi mahdollista arvioida asetelmaa siten, että poikkeuslailla ei puutut-
taisi perustuslain keskeisiin ratkaisuihin, kuten perusoikeusjärjestelmän kokonaisuuteen ja 
eduskunnan asemaan ylimpänä valtioelimenä.  Tätä on perusteltu sillä, että ehdotettu normaa-
lista turvapaikkamenettelystä poikkeava tapa varmistaa palautuskiellon noudattaminen olisi riit-
tävä Suomea sitovien ihmisoikeusvelvoitteiden turvaamiseksi sekä yksittäisten henkilöiden 
suojaamiseksi. Näin ollen ratkaisumallia voidaan pitää oikeudellisesti riittävänä, jotta kyse voisi 
olla perustuslain 73 §:n 1 momentissa tarkoitetusta rajatusta poikkeuksesta. Perustuslakivalio-
kunta ei ole kuitenkaan arvioinut aiemmin täysin vastaavaa esitystä, jossa olisi ollut vastaava 
arviointiasetelma. 

9.4 Esityksen arviointi perustuslain 73 §:n 2 momentin kannalta 

Esityksessä ehdotetaan säädettäväksi uusia toimivaltuuksia, joiden perusteena on se, että viran-
omaisilta puuttuu tällä hetkellä riittävät keinot vastata asianmukaisesti Suomeen kohdistetta-
vaan painostamiseen maahantulijoita hyväksikäyttämällä. Toimivaltuudet olisivat sellaisia, 
joita yleisperusteluissa on kuvattu tarvittavan kiireellisesti. Tämän vuoksi on tarpeen arvioida 
sitä, voidaanko esitys hyväksyä perustuslain 73 §:n 2 momentissa tarkoitetussa järjestyksessä. 

Kiireelliseksi julistamisen edellytyksiä on arvioitu muutamassa perustuslakivaliokunnan lau-
sunnossa ja mietinnössä. Perustuslakivaliokunta on perustuslain muutosten yhteydessä pitänyt 
varsin tärkeänä, ettei perustuslain 73 §:n 2 momentissa tarkoitettua kiireellistä muuttamisme-
nettelyä käytetä muutoin kuin välttämättömistä syistä ja pakottavissa tapauksissa (PeVM 
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10/2006 vp, s. 6). Perustuslakivaliokunta on todennut, että sama periaate soveltuu myös pysy-
väisluonteisten poikkeuslakien säätämiseen (PeVL 6/2009 vp, s. 17). 

Perustuslakivaliokunta arvioi kiireellisen järjestyksen edellytyksiä vuonna 2018. Valiokunta ar-
vioi asiaa seuraavasti: ”Käsiteltäessä perustuslain 10 §:n muuttamista koskevaa perustuslain 
muutosehdotusta vuoden 2018 valtiopäivillä perustuslakivaliokunta piti poikkeuksellisesti mah-
dollisena säätää perustuslain muutos kiireellisessä järjestyksessä. Valiokunta antoi merkitystä 
nopeutetun lainsäätämisjärjestyksen ja tavallisen lainsäätämisjärjestyksen väliselle ajalliselle 
erolle. Perustuslakivaliokunta kiinnitti huomiota myös saamiinsa muiden erityisvaliokuntien 
lausuntoihin, joissa kiinnitettiin huomiota Suomen turvallisuusympäristössä tapahtuneisiin 
muutoksiin ja niihin liittyviin epävarmuustekijöihin, jotka korostivat tarvetta tuottaa objektiivi-
sesti varmennettua ja analysoitua tietoa Suomeen kohdistuvista turvallisuusuhista sekä poliitti-
sen päätöksenteon että turvallisuusviranomaisten päätösten tueksi. Tilanne poikkesi valiokun-
nan aikaisemmin tarkastelemista perustuslain muutoksista siten, että kiiremenettelyn käytölle 
oli poikkeuksellisesti välttämätöntä tarvetta ja kyseessä oli pakottava tilanne. Ehdotonta valtio-
sääntöoikeudellista estettä käsitellä perustuslain muutos poikkeuksellisesti perustuslain 73 §:n 
2 momentin tarkoittamassa kiireellisessä menettelyssä ei siten ollut (PeVM 4/2018 vp, s. 9—
11).” (PeVL 29/2022 vp kappale 44). 

Käsitellessään valmiuslain muutosta koskevaa ehdotusta vuonna 2022 valiokunta arvioi kiireel-
lisessä järjestyksessä käsittelemisen edellytyksiä seuraavasti: ”Perustuslakivaliokunta kiinnittää 
huomiota siihen, että nyt arvioitavan ehdotuksen käsittely perustuslain 73 §:n 1 momentissa 
säädetyssä normaalijärjestyksessä siirtäisi uudistuksen voimaantuloa noin vuodella verrattuna 
siihen, että ehdotus käsiteltäisiin perustuslain 73 §:n 2 momentissa säädetyssä kiireellisessä me-
nettelyssä. Valiokunnan mielestä ero on merkityksellinen erityisesti ottaen huomioon sääntelyn 
tavoite. Hallituksen esityksen perustelujen (s. 72) mukaan kansainvälinen turvallisuusympäristö 
on lyhyellä aikavälillä äkillisesti heikentynyt. Samalla globaalit ja Suomen lähialueilla ilmene-
vät jännitteet ja epävarmuustekijät ovat lisääntyneet. Nämä lisäävät myös Suomessa riskiä mo-
nialaisiin, epäsymmetrisiin ja osin vaikeasti tunnistettaviin yhteiskunnan toimintakykyä vaka-
vasti vaarantaviin uhka- ja häiriötilanteisiin, joita valmiuslain nykyiset poikkeusolomääritelmät 
eivät yksiselitteisesti käsitä ja joihin myöskään normaaliolojen sääntely ei anna riittäviä toimi-
valtuuksia. Perustuslakivaliokunnan mielestä estettä ei ole sille, että hallituksen esityksen 1. 
lakiehdotus käsiteltäisiin perustuslain 73 §:n 2 momentissa säädetyssä kiireellisessä perustus-
lain säätämisjärjestyksessä.” (PeVL 29/2022 vp, kappale 45). 

Asiassa tulisi arvioida, onko asiassa sellaisia syitä, joiden vuoksi esitys olisi mahdollista hyväk-
syä perustuslain 73 §:n 2 momentissa tarkoitetussa järjestyksessä. Asiassa keskeistä on sen ar-
viointi, voidaanko jaksoissa 2.1–2.3 kuvattuja syitä pitää sellaisina välttämättöminä ja pakotta-
vina syinä, joiden vuoksi esitys olisi mahdollista hyväksyä perustuslain 73 §:n 2 momentissa 
tarkoitetulla tavalla. Kuten esityksessä on tuotu esiin, turvallisuusympäristö on muuttunut äkil-
lisesti ja pitkäaikaisesti. Suomi on ollut syksystä 2023 alkaen välineellistetyn maahantulon koh-
teena, eikä ilmiötä ole pystytty kokonaan pysäyttämään viranomaisten voimassa olevilla toimi-
valtuuksilla. Lakiehdotuksen käsittely perustuslain 73 §:n 1 momentissa säädetyssä normaali-
järjestyksessä viivästyttäisi ehdotetun sääntelyn voimaantuloa vuosilla, mitä ei voida pitää te-
hokkaana keinona Suomeen kohdistettavaan painostamiseen vastaamiseksi. Edellä esitetyn pe-
rusteella on painavia syitä sille, että esitys käsiteltäisiin perustuslain 73 §:n 2 momentissa sää-
detyssä kiireellisessä perustuslain säätämisjärjestyksessä. 
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9.5 Säätämisjärjestysarvioinnin yhteenveto 

Edellä on arvioitu esitystä perusoikeuksien yleisten rajoitusedellytysten kannalta ja päädytty 
arvioon, että esitystä ei ole mahdollista säätää perustuslain 72 §:n mukaisessa tavallisessa lain-
säätämisjärjestyksessä. Tämän vuoksi on arvioitu kysymystä siitä, olisiko esitys säädettävissä 
perustuslain 73 §:ssä tarkoitetussa järjestyksessä. 

Esityksen on katsottu olevan ongelmallinen erityisesti sen kannalta, että lakiehdotuksella ei täy-
simääräisesti turvattaisi palautuskiellon toteutumista. Edellä on todettu, että lakiehdotuksella 
pyrittäisiin kuitenkin turvaamaan käytännössä se, ettei lain soveltaminen johtaisi palautuskiel-
lon rikkomiseen. Pääsääntö olisi, että viranomainen tekisi yksilöllisen, vaikkakin summaarisen 
arvioinnin siitä, olisiko maahanpyrkijä todellisessa vaarassa joutua kuolemanrangaistuksen, ki-
dutuksen tai muun epäinhimillisen tai ihmisarvoa loukkaavan kohtelun tai rangaistuksen koh-
teeksi. Maahanpyrkijällä olisi mahdollisuus itse tuoda ilmi hänen henkilökohtaiseen tilantee-
seensa liittyviä seikkoja tai muuten olisi tiedossa kohdassa mainitun kohtelun olemassaoloon 
viittaavia seikkoja, joiden perusteella viranomainen pystyisi arvioimaan vaaran todellisuutta. 
Lasten, vammaisten henkilöiden ja erityisen haavoittuvassa asemassa olevien asema huomioi-
taisiin ja oikeuksia turvattaisiin mahdollistamalla näiden ryhmien kansainvälistä suojelua kos-
kevan hakemuksen vastaanottaminen. Ehdotetun mallin, jolla palautuskiellon noudattamista 
turvataan käytännössä, voidaan katsoa turvaavan sitä riittävästi myös oikeudellisesti. 

Ehdotettu sääntely mahdollistaisi kansainvälistä suojelua koskevien hakemusten vastaanottami-
sen rajoittamisen valtioneuvoston päätöksellä erikseen määritellyllä alueella. Sääntelyn sovel-
tamisessa tulisi kiinnittää huomiota erityisesti siihen, että mahdollisuus todelliseen ja tehokkaa-
seen maahantuloon ja sitä kautta myös turvapaikkamenettelyyn on olemassa muualla Suomessa. 
Tällä huomioitaisiin oikeusturvan vaatimus turvaamalla tosiasiallinen ja tehokas pääsy turva-
paikkamenettelyyn sekä joukkokarkottamisen kiellon noudattaminen. 

Edellä mainituilla perusteilla nyt ehdotettuja perusoikeuksien rajoituksia ja poikkeamisia kan-
sainvälisistä ihmisoikeusvelvoitteista voidaan pitää sellaisina, että kyse ei olisi perustuslain kes-
keisiin ratkaisuihin, kuten perusoikeusjärjestelmän kokonaisuuteen, puuttuvasta esityksestä. 

Hallitus katsoo, että esitystä voidaan pitää edellä kuvatulla tavalla rajattuna poikkeuksena pe-
rustuslaista, joka on selvästi rajattu suhteessa perustuslain kokonaisuuteen, joka on määräaikai-
nen ja sitä myöten ajallisesti rajattu, jonka soveltamistilanteissa olisi kyse erityisen poikkeuk-
sellisista tapauksista ja pakottavista syistä, joka ei puutu perustuslain keskeisiin ratkaisuihin ja 
joka on hyväksyttävissä Suomen kansainvälisten ihmisoikeusvelvoitteiden kannalta. 

Edellä esitetyn perusteella hallitus katsoo, että esitys voidaan käsitellä perustuslain 73 §:n mu-
kaisessa järjestyksessä ja että asiassa on pakottavia syitä hyväksyä esitys 73 §:n 2 momentissa 
säädetyssä kiireellisessä perustuslain säätämisjärjestyksessä. Koska perustuslakivaliokunta ei 
ole aiemmin käsitellyt vastaavan kaltaista esitystä, hallitus pitää välttämättömänä, että asiassa 
hankitaan perustuslakivaliokunnan lausunto. 

 
Ponsi 

Edellä esitetyn perusteella annetaan eduskunnan hyväksyttäväksi seuraava lakiehdotus: 

 
  



 Luonnos 15.3.2024  

  

 

 92  

 

 

 

Lakiehdotus 
 

Laki 

väliaikaisista toimenpiteistä välineellistetyn maahantulon torjumiseksi 

Eduskunnan päätöksen mukaisesti, joka on tehty perustuslain 73 §:ssä määrätyllä tavalla, sää-
detään:  
 

1 § 

Lain tarkoitus 

Tämän lain tarkoituksena on torjua vieraan valtion tai muun toimijan Suomeen kohdistamaa 
vaikuttamista, joka tapahtuu maahantulijoita hyväksikäyttämällä. 
 

2 § 

Lain soveltamisala 

Tätä lakia sovelletaan ulkomaalaisen maahantuloon, maasta poistamiseen ja kansainvälistä 
suojelua koskevan hakemuksen vastaanottamiseen tilanteessa, jossa vieras valtio tai muu toi-
mija pyrkii vaikuttamaan Suomeen maahantulijoita hyväksikäyttämällä. 
 

3 § 

Suhde muuhun lainsäädäntöön 

Tässä laissa säädetyissä tilanteissa ulkomaalaisen maahantuloon ja maasta poistamiseen ei 
sovelleta ulkomaalaislakia (301/2004). Kansainvälistä suojelua koskevan hakemuksen tutkin-
taan sovelletaan ulkomaalaislakia. 
 

4 § 

Kansainvälistä suojelua koskevien hakemusten vastaanottamisen rajoittaminen 

Valtioneuvoston yleisistunto voi päättää rajoittaa kansainvälistä suojelua koskevien hakemus-
ten vastaanottamista rajatulla osalla Suomen valtakunnanrajaa ja sen välittömässä läheisyydessä 
enintään kuukauden ajaksi kerrallaan, jos tasavallan presidentti ja valtioneuvosto ovat yhteis-
toiminnassa todenneet, että: 

1) on tieto tai perusteltu epäily siitä, että vieras valtio tai muu toimija pyrkii vaikuttamaan 
Suomeen maahantulijoita hyväksikäyttämällä; 

2) vaikuttaminen vaarantaa vakavasti Suomen täysivaltaisuutta tai kansallista turvallisuutta; 
3) rajoittaminen on välttämätöntä Suomeen kohdistettavan vaikuttamisen torjumiseksi ja 

Suomen täysivaltaisuuden tai kansallisen turvallisuuden varmistamiseksi; ja 
4) muut keinot eivät ole riittäviä vaikuttamisen torjumiseksi ja Suomen täysivaltaisuuden tai 

kansallisen turvallisuuden varmistamiseksi. 
Edellä 1 momentissa tarkoitettu päätös ei rajoita kansainvälistä suojelua koskevien hakemus-

ten vastaanottamista muualla kuin päätöksessä tarkoitetulla alueella. 
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Kansainvälistä suojelua koskevien hakemusten vastaanottamista ei saa rajoittaa laajemmin tai 
pidempään kuin mikä on välttämätöntä Suomen täysivaltaisuuden tai kansallisen turvallisuuden 
vakavan vaarantumisen torjumiseksi. Valtioneuvoston yleisistunto arvioi päätöksen sisältöä ja 
laajuutta säännöllisesti tilanteen kehittymisen perusteella yhteistyössä viranomaisten kanssa. 
Päätös on kumottava, kun se ei ole enää välttämätön 1 momentissa säädetyssä tarkoituksessa. 
Sisäministeriön on tiedotettava tässä pykälässä tarkoitetusta päätöksestä riittävässä laajuudessa. 
 

5 § 

Valtioneuvoston päätöksen toimeenpano 

Jos valtioneuvosto on tehnyt 4 §:n 1 momentissa tarkoitetun päätöksen, päätöksessä tarkoite-
tulla alueella vaikuttamisen välineenä olevan maahantulijan maahanpääsy estetään, hänet pois-
tetaan maasta ja hänet ohjataan siirtymään paikkaan, jossa kansainvälistä suojelua koskevia ha-
kemuksia otetaan vastaan. Maahantulijan kansainvälistä suojelua koskeva hakemus otetaan kui-
tenkin vastaan, jos se on toimivaltaisen viranomaisen tekemän tapauskohtaisen arvion mukaan 
tarpeen lapsen, vammaisen henkilön tai muun erityisen haavoittuvassa asemassa olevan henki-
lön oikeuksien turvaamiseksi taikka jos henkilö on esittänyt tai on tullut ilmi seikkoja, joiden 
perusteella toimivaltainen viranomainen voi riittävällä varmuudella arvioida, että henkilö on 
todellisessa vaarassa joutua kuolemanrangaistuksen, kidutuksen tai muun epäinhimillisen tai 
ihmisarvoa loukkaavan kohtelun tai rangaistuksen kohteeksi. 
 

6 § 

Voimaantulo 

Tämä laki tulee voimaan   päivänä   kuuta 20  ja on voimassa vuoden voimaantulosta. 
 

——— 
Tämä laki tulee voimaan päivänä kuuta 20 . 

————— 
 
 
 
 
 
Helsingissä x.x.2024 

 
Pääministeri 

Petteri Orpo 
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Sisäministeri Mari Rantanen 
 


