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Ukrainalaisten tilapäisen suojelun 
päättyminen?

Ville Punto

Venäjän Ukrainaan tekemän hyökkäyksen alettua 24.2.2022 Euroopan unioni reagoi nopeas-
ti sodan synnyttämään pakolaiskriisiin. Neuvosto teki jo 4.3.2022 päätöksen ottaa käyttöön 
neuvoston 20.7.2001 antama tilapäisen suojelun direktiivi 2001/55/EY. Direktiivin taustalla 
oli entisen Jugoslavian alueen hajoamissodista syntynyt huoli Euroopan tai lähialueiden uu-
sien konfliktien aiheuttamasta laajamittaisesta pakolaisuudesta EU:n jäsenvaltioiden alueille.

Neuvosto otti direktiivin käyttöön toteamalla jäsenvaltioiden yksimielisellä päätöksel-
lä, että Venäjän hyökkäys oli aiheuttanut Ukrainan alueen huomattavalla osalla aseellisen 
konfliktin, jolta pakenee tuhansia ihmisiä. Tilapäisen suojelun direktiivin käyttöönotto oli 
Euroopan yhtenäisyyden voimannäyttö. EU osoitti, että niinkin poliittisesti arkaluonteisessa 
asiassa kuin pakolaisten suojelu, EU-maiden hallitukset kykenivät nopeasti tekemään tarvit-
tavat päätökset. Tilapäisestä suojelusta päätettiin tilanteessa, jossa Venäjän joukot tunkeutui-
vat Ukrainaan useista ilmansuunnista ja lähenivät uhkaavasti pääkaupunki Kiovaa. Tuolloin 
ei ollut vielä tietoa siitä, kuinka hyvin ukrainalaiset kykenisivät taistelemaan vastaan, py-
säyttämään Venäjän etenemisen ja lopulta ottamaan takaisin vallattuja alueita. Sodan tilanne 
Ukrainassa ja poliittinen tilanne useissa EU-maissa on tuon jälkeen muuttunut merkittävästi.

Tilapäisen suojelun direktiivin mukaista suojelua annettiin ensin vuoden ajaksi ja sitä 
jatkettiin 4.3.2024 saakka. Tilapäistä suojelua saavat ovat voineet yhden vuoden Suomessa 
oleskelun jälkeen hakea itselleen kotikuntaa, mikä on tarkoittanut siirtymistä Maahanmuut-
toviraston vastuulla olevista vastaanottopalveluista kunnallisten palveluiden piiriin. Kuluvan 
vuoden syyskuun lopussa EU:n oikeus- ja sisäasioiden neuvosto jatkoi direktiivin voimas-
saoloa 4.3.2025 saakka. Tuolloin päättyy tilapäisen suojelun direktiivin 4 artiklassa säädetty 
suojelun kolmen vuoden enimmäiskesto.

Tilapäisen suojelun tarkoituksena on suojella jäsenvaltioiden turvapaikkajärjestelmiä yli-
kuormittumiselta. Tämä tavoite näyttää ainakin Suomessa toteutuneen eikä tilapäisen suoje-
lun järjestelmässä ole tullut esiin suurempia ongelmia. Tilapäisen suojelun direktiivin käyt-
töön ottamisella vältettiin kansainvälisen suojelun antamiseen liittyvä yksilöllinen tutkinta, 
koska tilapäistä suojelua annetaan yksilöllisestä tilanteesta riippumatta kaikille ukrainalaisil-
le, niin Itä-Ukrainan miehitetyiltä alueilta tai rintamalinjojen läheisyydestä kuin kauempana 
konfliktialueesta lähtöisin oleville.
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Suomesta on lokakuun 2023 loppuun mennessä hakenut tilapäistä suojelua yhteensä noin 
65 000 ukrainalaista. Nykyisessä sotatilanteessa sodan ei uskota eikä odoteta loppuvan lä-
hitulevaisuudessa. Laajat alueet Ukrainasta ovat edelleen Venäjän miehittämiä, ja Ukrainan 
joukkojen aloittaman vastahyökkäyksen eteneminen on ollut hidasta. Sodan kulku ja loppu-
tulos ovat edelleen täysin avoinna, joten on täysin mahdollista, ettei sotaan saada ratkaisua 
ennen tilapäisen suojelun enimmäiskeston päättymistä. Tämän vuoksi on mietittävä, miten 
ukrainalaispakolaisten asema järjestetään tilapäisen suojelun päätyttyä.

Sisäasiainministeriö selvitti jo vuoden 2022 kesällä sotaa paenneiden ukrainalaisten suun-
nitelmia. Tuolloin 27 % vastaajista ilmoitti, ettei suunnittele palaavansa Ukrainaan. Kolman-
nes (33  %) oli päättänyt palata Ukrainaan sodan päätyttyä tai nopeammin. Lähes 40  %:n 
suunnitelmat olivat vielä avoinna, ja niihin vaikuttavat erityisesti työllistyminen Suomessa ja 
sotatilanteen kehittyminen Ukrainassa. Tutkimus tehtiin kesä–heinäkuussa verkkokyselynä 
ja siihen vastasi 2 136 henkilöä. (https://intermin.fi/-/noin-joka-kolmas-ukrainalainen-ha-
luaa-jaada-suomeen-moni-on-epavarma-tulevaisuudesta).

Vaikka tutkimus tehtiin melko pian sodan alkamisen jälkeen ja nykyisestä poikkeavassa 
tilanteessa, sen tuloksia voidaan pitää suuntaa antavina. Sotatilanne on kehittynyt syyskuun 
2022 jälkeen siten, että Ukrainan armeija on vallannut takaisin laajoja alueita, kuten Herso-
nin kaupungin ja Harkovan kaupungin ympäristön. Samalla Venäjä on ilmoittanut laittomas-
ti liittäneensä osia Ukrainasta Venäjään tekaistuilla kansanäänestyksillä. Tietoa siitä, miten 
tämä ja rintamalinjan pysähtyminen vaikuttavat ukrainalaisten paluusuunnitelmiin ei ole, 
mutta niiden vaikutuksesta on mahdollista, ettei jäämistä suunnittelevien määrä ainakaan 
ole pienentynyt varsinkaan niiden kohdalla, joiden kodit ovat Venäjän miehittämillä alueilla.

Sotatoimien päättyessäkin monet ukrainalaiset saattavat mieluummin jäädä Suomeen ja 
muihin EU-maihin sen sijaan, että palaisivat sodan runtelemaan kotimaahansa.

Tilapäisen suojelun päättyessä 4.3.2025 Suomeen jäävät ukrainalaiset tarvitsevat oleskelu-
luvan. Oleskelulupa edellyttää luvalle perustetta, kuten työpaikkaa tai perhesidettä. Mikäli 
ukrainalainen pakolainen on löytänyt Suomesta työpaikan, perustanut yrityksen tai perus-
tanut perheen Suomessa asuvan kanssa, oleskeluluvan saaminen tällä perusteella ratkaisee 
helposti heidän asemansa.

Direktiivin mukaan tilapäisen suojelun antamisesta huolimatta sen saajalla on oikeus ha-
kea turvapaikkaa. Suomessa kuitenkin käytettiin direktiivin sallimaa mahdollisuutta säätää, 
ettei tilapäisen suojelun saaja voi olla samaan aikaan turvapaikanhakijan asemassa. Käytän-
nössä tämä on tarkoittanut, että tilapäistä suojelua hakenut tai saanut ei ole erikseen hakenut 
turvapaikkaa. Mikäli turvapaikkahakemus on tehty, hakemuksen käsittely on keskeytetty ja 
henkilölle on myönnetty tilapäistä suojelua. Ukrainalaiset ovat Maahanmuuttoviraston tilas-
tojen mukaan kuitenkin tehneet vain vähän turvapaikkahakemuksia ja hakemuksia tehtiin 
aikana, jolloin hakijoilla ei ollut tietoa mahdollisuudesta saada tilapäistä suojelua.

Tilapäisen suojelun päätyttyä ukrainalaiset voivat hakea turvapaikkaa, jolloin arvioidaan 
myös mahdolliset yksilölliset kansainvälisen suojelun perusteet. Ukrainalaiset ovat kuiten-
kin pääasiassa paossa Venäjän hyökkäyksestä seurannutta sotaa ilman erityisiä yksilöllisiä 
perusteita. Yksilöllisiä sodasta riippumattomia suojelun perusteita on todennäköisemmin 
sellaisilla ukrainalaisilla, jotka ovat lähtöisin Venäjän miehittämiltä alueilta, joilla venäläis-
ten sotilaiden on raportoitu syyllistyneen vakavaan siviileihin kohdistuneeseen väkivaltaan 
ja oikeudenloukkauksiin.
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Tilapäistä suojelua on annettu yksinomaan Ukrainan sotatilanteen perusteella, joten varsi-
naisen turvapaikan sijasta ukrainalaisten kansainvälinen suojelu voisi perustua ennemmin-
kin ulkomaalaislain 88 §:n 1 momentin 3 kohdan mukaiseen toissijaisen suojelun tarpeeseen 
maan yleisen turvallisuustilanteen perusteella. Tällöin arviointikriteerinä on Unionin tuo-
mioistuimen ns. Elgafaji-tuomion (asia C-465/07) mukaan se, että käynnissä olevalle aseel-
liselle selkkaukselle tyypillisen mielivaltaisen väkivallan aste saavuttaa niin korkean tason, 
että on olemassa merkittäviä perusteita uskoa, että kyseiseen maahan tai tilanteen mukaan 
asianomaiselle alueelle palautettu siviilihenkilö joutuisi tällaiseen todelliseen vaaraan jo pel-
kästään sen takia, että hän on kyseisessä maassa tai sen alueella.

Mikäli väkivallan tasoa ei pidetä riittävän mielivaltaisena koko maan alueella, arvioidaan 
väkivallan asetetta hakijan kotialueella, esimerkiksi tietyn läänin alueella. Arviossa kiinnite-
tään huomiota väkivallan intensiivisyyteen tietyllä alueella ja tiettynä aikana sekä aseellisen 
konfliktin laatuun ja luonteeseen. Arvio voidaan perustaa myös lääniä pienemmän alueen, 
kuten tietyn läänin alueella olevan kunnan, turvallisuustilanteeseen (KHO 2017:71).

Kansainvälistä suojelua voidaan ulkomaalaislain 88d §:n 1 momentin mukaan jättää an-
tamatta, jos hakijalla ei ole jossain kotimaansa tai pysyvän asuinmaansa osassa perusteltua 
aihetta pelätä joutuvansa vainotuksi tai todellista vaaraa joutua kärsimään vakavaa haittaa tai 
jos hänellä on jossain kotimaansa tai pysyvän asuinmaansa osassa mahdollisuus saada suoje-
lua. Lisäksi edellytetään, että hänen on voitava turvallisesti ja laillisesti päästä maan kyseiseen 
osaan ja hänen on voitava kohtuudella edellyttää oleskelevan siellä. Arvioitaessa, onko osa 
maata 1 momentin mukainen, huomiota on kiinnitettävä kyseisessä osassa vallitseviin ylei-
siin olosuhteisiin ja hakijan henkilökohtaisiin olosuhteisiin.

Kansainvälistä suojelua pidetään lähtökohtaisesti viimeisenä vaihtoehtona. Mikäli lähtö-
maassa on alueita, joilla henkilöllä ei ole perusteltua aihetta pelätä vainoa tai ei ole merkittä-
viä perusteita uskoa vakavaan haittaan, hänen tulisi ensisijaisesti asettua tällaiselle alueelle. 
Oikeuskäytännössä on esimerkiksi Afganistanin kohdalla katsottu, että sisäinen pako maan 
pääkaupunkiin Kabuliin oli lähtökohtaisesti mahdollista, ellei hakijaan liittynyt erityisiä pe-
rusteita, joiden vuoksi tätä vaihtoehtoa ei pidetty kohtuullisena (KHO 2017:73 ja 74).

Ukrainan sodan kontekstissa Elgafaji-kriteereiden mukainen mielivaltaisen väkivallan aste 
täyttyisi todennäköisesti vain rintamalinjalla ja sen läheisyydessä. Vaikka Venäjä on iskenyt 
erilaisilla räjähteillä myös rintamalinjan taakse eri puolille Ukrainaa, tämä ei nykyisen tul-
kinnan mukaan täyttäisi kriteereitä mielivaltaisesta väkivallasta näillä alueilla. Ukrainassa 
on myös laajoja alueita, joille näitä pääasiassa kaupunkeihin ja infrastruktuuriin kohdistuvia 
iskuja ei tapahdu, joten sisäisen paon mahdollisuus tulisi joka tapauksessa sovellettavaksi. 
Toissijaisen suojelun edellytysten täyttyminen ukrainalaisten pakolaisten kohdalla näyttäisi 
olevan hyvin epätodennäköistä.

Mikäli Ukrainan sota jatkuu vielä siinä vaiheessa, kun tilapäisen suojelun direktiivin enim-
mäisaika tulee täyteen, on mahdollista, että ukrainalaiset hakevat muun ratkaisun puuttues-
sa turvapaikkaa. Edellä viitatun tutkimuksen mukaan kesällä 2022 ukrainalaisista 27 %:lla 
ei ollut suunnitelmia palata Ukrainaan. Tämänhetkisillä tilapäisen suojelun hakijamäärillä, 
tämä voisi tarkoittaa noin 17 550 turvapaikkahakemusta. Määrä on noin puolet vuoden 2015 
pakolaiskriisin hakemusmääristä. Tämä moninkertaistaisi hakemusten määrän siitä tasosta, 
jolla se on ollut viime vuosina.

Ukrainalaisten pakolaisten ohjaaminen tavanomaiseen turvapaikkamenettelyyn tilapäisen 
suojelun päättyessä todennäköisesti johtaisi järjestelmän ylikuormittumiseen, kuten vuosi-
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na 2015–2016. Turvapaikkapuhuttelut ja jokaisen hakijan hakemuksen yksilöllinen arviointi 
vaatisivat ylimääräisiä resursseja. Lopputuloksena olisi todennäköisesti valtaosassa tapauksia 
hakemuksen hylkääminen Elgafaji-kriteereiden täyttymättömyyden tai sisäisen paon mah-
dollisuuden perusteella.

Mikäli hakijan kotialueella mielivaltaisen väkivallan aste olisi riittävän korkea suojelun 
saamiseksi, arvioitaisiin, onko hakijalla mahdollisuus asettua asumaan muualle kuten Län-
si-Ukrainaan kohtuullisiin olosuhteisiin. Tämä koskisi myös Venäjän laittomasti tekaistuilla 
kansanäänestyksillä itseensä liittämiltä alueilta lähtöisin olevia. Koska Venäjä pitää hallus-
saan Ukrainan rajattua aluetta ja maan yleinen turvallisuustilanne vaihtelee merkittävästi, ei 
turvapaikkamenettelyn käyttö toisi kestävää ratkaisua ukrainalaisten pakolaisten asemaan. 
Tarvittaviin resursseihin ja odotettavissa olevaan lopputulokseen nähden ukrainalaisten ti-
lanteen arvioiminen turvapaikkamenettelyssä näyttää tarpeettomalta.

Tilapäisen suojelun käyttöön ottamisen myötä se, että ukrainalaiset ovat voineet vapaasti 
siirtyä EU-maihin, on helpottanut Ukrainan valtioon kohdistuvaa painetta järjestää sodan 
vuoksi pakenemaan joutuville sisäisille pakolaisille normaalin elämän edellytykset ja perus-
palvelut. Sodan lopputuloksesta riippuu, voivatko sisäiset pakolaiset tai tilapäistä suojelua 
EU-maista hakeneet palata koteihinsa. Mitä kauemmin sota kestää ja mikäli Venäjä ei lopulta 
täysin vetäytyisi Ukrainan alueelta, sitä epätodennäköisemmältä tämä mahdollisuus näyttää. 
Venäjä on jo asuttanut miehittämilleen alueille venäläisiä. Venäjä on tuhonnut siviiliasutusta 
ja infrastruktuuria, mikä vaikeuttaa yleisesti kaikkien ukrainalaisten elinoloja, myös mahdol-
listen EU-maista palaavien.

Pakolaisten paluuta Ukrainaan ei voida toteuttaa nopeasti rauhankaan koittaessa. Pako-
laisten ei tule edellyttää palaavan tuhottuihin kaupunkeihin ja kyliin liian aikaisin ennen 
kuin kohtuullisen elämän edellytykset on mahdollista turvata. Ukrainalaisten tarve pysyä 
EU-maissa kestää todennäköisesti vielä vuosia, ellei sotaan saada pian ratkaisua.

Tulisi pian ryhtyä selvittämään ratkaisua ukrainalaisten pakolaisten asemaan tilapäisen 
suojelun enimmäisajan päättyessä. Kansallisena ratkaisuna voisi tulla harkittavaksi vuonna 
2016 poistetun humanitaarisen suojelun kategorian palauttaminen ulkomaalaislakiin. Tämä 
laajentaisi yleisesti kansainvälisen suojelun perusteella myönnettävien oleskelulupien alaa 
eikä siten olisi nykyisen hallitusohjelman mukainen. Ratkaisun tekeminen EU-tasolla olisi 
yksinkertaisin ja osoittaisi EU-maiden johdonmukaista solidaarisuutta Ukrainalle.
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