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Eduskunnan perustuslakivaliokunnalle

Asiantuntijalausunto hallituksen esityksesta eduskunnalle laiksi rajavartiolain
muuttamisesta (HE 94/2022 vp)

Arvion lahtokohtia

Lausuntoni kasittelee ehdotettua kansainvalisen suojelun hakemisen keskittamistd seka
rajanylitysliikenteen rajoittamista, joihin esityksen keskeiset valtiosdaantdoikeudelliset ky-
symykset nahddkseni liittyvat. Kansainvalisen suojelun hakemisen keskittaminen ja ra-
janylitysliikenteen rajoittaminen myos liittyvat laheisesti toisiinsa, koska molemmat vai-
kuttavat oikeuteen hakea turvapaikkaa, minka vuoksi niiden kasittely yhdessa on miele-
kasta.

Esityksessa ehdotetaan muutettavaksi rajavartiolakia. Tavoite, vastata Suomen turvalli-
suusymparistén muutokseen vahvistamalla rajaturvallisuutta, on hyvaksyttava. Rajavar-
tiolain ajantasaisuuden ja toimivuuden varmistaminen on kannatettavaa.

Rajavartiolain nykyinen 16 § mahdollistaa rajanylityspaikan sulkemisen maaraajaksi tai
toistaiseksi, jos se on valttdmatdnta vakavan yleiselle jarjestykselle, kansalliselle turvalli-
suudelle tai kansanterveydelle aiheutuvan uhan torjumiseksi. Ehdotetun 16 §:n mukaan

Valtioneuvosto voi paattaa rajanylityspaikan sulkemisesta tai rajanylityslii-
kenteen rajoittamisesta maardajaksi tai toistaiseksi, jos sulkeminen tai ra-
joittaminen on valttamatonta vakavan yleiselle jarjestykselle, kansalliselle
turvallisuudelle tai kansanterveydelle aiheutuvan uhan torjumiseksi. Sisami-
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nisterid paattaa kiireellisissa tilanteissa tarvittavista valittdmista toimenpi-
teistd, kunnes valtioneuvosto ratkaisee asian. Rajanylityspaikkoja ei saa sul-
kea eika rajanylitysliikennetta rajoittaa enempaa kuin mika on valttamatonta
tassa momentissa tarkoitetun uhan torjumiseksi.

Valtioneuvosto voi paattdaa kansainvalisen suojelun hakemisen keskittami-
sesta Suomen valtakunnanrajalla yhteen tai useampaan rajanylityspaikkaan,
jos se on valttamatdénta lyhyessa ajassa tapahtuvasta poikkeuksellisen suu-
resta maahantulijoiden maarasta tai vieraan valtion vaikutuksesta tapahtu-
vasta maahantulosta yleiselle jarjestykselle, kansalliselle turvallisuudelle tai
kansanterveydelle aiheutuvan vakavan uhan torjumiseksi. Kansainvalisen
suojelun hakemista ei saa keskittda enempada kuin mika on valttdmatonta
edelld tarkoitetun uhan torjumiseksi. Sisaministerion on tiedotettava tassa
momentissa tarkoitetusta paatdksesta riittdvassa laajuudessa.

Tassa pykalassa tarkoitetuilla toimenpiteilld ei saa estda Suomen kansalaiselle
kuuluvaa oikeutta saapua maahan tai jokaisen oikeutta ldhted maasta eika
loukata vapaata liikkuvuutta koskevan Euroopan unionin lainsaadanndn piiriin
kuuluvien henkildiden oikeuksia eika kenenkaan oikeutta kansainvalisen suo-
jelun saamiseen.

Valtioneuvoston asetuksella voidaan saataa tarkemmin tdassa pykaldassa tar-
koitetun asian kasittelemisesta viipymatta poliisin, Tullin ja Rajavartiolaitoksen
kesken.

Esityksessa ehdotetaan, etta kansainvalisen suojelun hakemisen keskittdminen olisi mah-
dollista kahdella vaihtoehtoisella perusteella, hybridivaikuttamisen vuoksi ja laajamittai-
sen maahantulon vuoksi. Tarkastelen naitd perusteita erikseen, koska niihin liittyy osin
erilaisia nakdkohtia. Hybridivaikuttamiseen puuttuminen on nahdakseni hyvaksyttava ta-
voite, joskin on kyseenalaista, voidaanko ehdotetulla saantelylla puuttua hybridivaikutta-
miseen tehokkaasti. Hybridivaikuttamiseen puuttuminen siten, etta kansainvalisen suoje-
lun hakeminen keskitettdisiin yhteen rajanylityspaikkaan, rajoittaa kdaytanndssa oikeutta
hakea turvapaikkaa tavalla, joka altistaa palautuskiellon loukkaamiselle. Laajamittainen
maahantulo ei nahdakseni sen sijaan ole edes perusteena hyvaksyttava. Esityksen mydta
on nykyista saantelya todennakdisempaa, etta palautuskielto ja joukkokarkotusten kielto
eivat kaikissa tilanteissa toteudu. Kansainvalisen suojelun hakemisen keskittaminen ja ra-
janylitysliikenteen rajoittaminen rajoittavat turvapaikanhakuoikeutta tavalla, joka nah-
dakseni estaa esityksen kasittelyn tavallisen lain saatamisjarjestyksessa.
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Kokonaisarviossa kiinnitan huomiota erityisesti valmistelun kiireelliseen aikatauluun. Eh-
dotuksen vaihtoehtoja ja niiden vaikutuksia kasitteleva osio (5.1, s. 12) on lyhyt, eika
siina varsinaisesti pohdita vaihtoehtoja nyt ehdotetulle saantelylle. Kiinnitdn huomiota sii-
hen, ettd esitys asettuu osaksi kansainvalistda suojelua hakevien asemaan kohdistuviin
muutoksiin, jotka ovat kokonaisuutena omiaan heikentamaan mahdollisuuksia saada kan-
sainvalistd suojelua. Muita samanaikaisia hankkeita ovat sisaministeridssa valmisteilla
oleva menettelydirektiivin (2013/32/EU)! mahdollistaman rajamenettelyn kayttoonotto
(SM010:00/2022) seka EU:n turvapaikkajarjestelmaan ehdotetut muutokset COM(2021)
890 final? ja COM(2021) 891 final® seka COM(2021) 752 final*. Kansallisesti ja EU-tasolla
ehdotettujen muutosten yhteisvaikutusta ei ole arvioitu.

Oikeus hakea turvapaikkaa

EU:n turvapaikkajarjestelma rakentuu YK:n pakolaissopimukselle ja muille ihmisoikeus-
velvoitteille, mika nakyy esimerkiksi Sopimuksen Euroopan unionin toiminnasta (SEUT)
78 artiklan 1 kohdan muotoilussa, jonka mukaan EU:n turvapaikkapolitiikan “on oltava
pakolaisten oikeusasemasta 28 padivana heinakuuta 1951 tehdyn Geneven yleissopimuk-
sen ja 31 paivana tammikuuta 1967 tehdyn pdytakirjan sekd muiden asiaan liittyvien so-
pimusten mukaista”. Oikeus hakea turvapaikkaa on turvattu mydés muun muassa EU:n
perusoikeuskirjan 18 artiklassa, jonka mukaan “[o]ikeus turvapaikkaan taataan pakolais-
ten oikeusasemaa koskevan 28 pdivana heinakuuta 1951 tehdyn Geneven yleissopimuk-
sen ja pakolaisten oikeusasemaa koskevan 31 pdivana tammikuuta 1967 tehdyn pdéyta-
kirjan maaraysten seka Euroopan yhteisdn perustamissopimuksen mukaisesti.” Pakolais-
sopimus ja ihmisoikeussopimukset muodostavat siten turvapaikkajarjestelman oikeudelli-
set reunaehdot.®

Tarkemmat saannokset esimerkiksi turvapaikkamenettelysta sisaltyvat EU:n sekundaari-
lainsdadantddn. Menettelydirektiivia sovelletaan "kaikkiin jéasenvaltioiden alueella, myds

! Buroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi 2013/32/EU, annettu 26 péivind kesdkuuta 2013, kansainvilisen suojelun
myOntémisté tai poistamista koskevista yhteisistd menettelyistd, OJ L 180, 29.6.2013, s. 60-95.

2 Ehdotus Euroopan parlamentin ja neuvoston asetukseksi toiminnasta muuttoliikkeeseen ja turvapaikanhakuun liittyvissé
vilineellistdmistilanteissa, COM(2021) 890 final, 14.12.2021, 2021/0427 (COD). Suomessa U 15/2022 vp — PeVL 16/2022
vp.

* Ehdotus Euroopan parlamentin ja neuvoston asetukseksi henkildiden liikkumista rajojen yli koskevasta unionin sdinnés-
tostd annetun asetuksen (EU) 2016/399 muuttamisesta, COM(2021) 891 final, 14.12.2021, 2021/0428 (COD). Suomessa U
7/2022 vp — PeVL 15/2022 vp.

4 Bhdotus neuvoston piitokseksi viliaikaisista hititoimenpiteistd Latvian, Liettuan ja Puolan hyviksi, COM(2021) 752
final.

5 Ks. esim. julkisasiamies Nicholas Emilioun ratkaisuehdotus asiassa C-72/22 PPU, 2.6.2022, kohdat 134-135.
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niiden rajoilla, aluevesilla tai kauttakulkualueilla tehtyihin kansainvalista suojelua koske-
viin hakemuksiin ja kansainvalisen suojelun poistamiseen” (3.1 artikla). Direktiivin 6 ar-
tiklassa saadetaan paasysta kansainvalista suojelua koskevaan menettelyyn. Sen mukaan

2. Jasenvaltioiden on varmistettava, etta henkildlla, joka on tehnyt kansainvalista
suojelua koskevan hakemuksen, on tosiasiallinen mahdollisuus jattaa se mahdolli-
simman pian. Jos hakija ei jata hakemustaan, jasenvaltiot voivat soveltaa 28 ar-
tiklaa.

3. Jasenvaltiot voivat edellyttaa, etta kansainvalista suojelua koskeva hakemukset
jatetaan henkildkohtaisesti ja/tai maarattyyn paikkaan, sanotun kuitenkaan rajoit-
tamatta 2 kohdan soveltamista.

Direktiivi siis velvoittaa jasenvaltioita huolehtimaan siita, etta kansainvalista suojelua kos-
kevat hakemukset on tosiasiallisesti mahdollista jattaa (2 kohta). Toisaalta jasenvaltiot
voivat edellyttaa, ettd hakemukset jatetaan henkilokohtaisesti ja/tai maarattyyn paikkaan
(3 kohta).

Turvapaikanhakuoikeus liittyy laheisesti palautuskieltoon, joka on ehdoton oikeus. Palau-
tuskielto on turvattu PL 9.4 §:ssd, ihmisoikeussopimuksissa ja EU:n perusoikeuskirjassa,
jonka 19.2 artiklan mukaan ketaan ei saa palauttaa, karkottaa tai luovuttaa sellaiseen
maahan, jossa hanta vakavasti uhkaa kuolemanrangaistus, kidutus tai muu epainhimilli-
nen tai halventava rangaistus tai kohtelu. Koska palautuskielto on ehdoton oikeus, sita ei
saa rajoittaa eika siita saa poiketa edes poikkeusoloissa. Perus- ja ihmisoikeuksien rajoi-
tusedellytykset (PeVM 25/1994 vp, s. 4-5) eivat siis sovellu palautuskieltoon. Euroopan
ihmisoikeussopimuksen (EIS) 15 artikla koskee poikkeamista sopimusvelvoitteista sodan
tai muun hatatilan aikana, mutta artikla ei sovellu kidutuksen ja epdinhimillisen ja halven-
tavan kohtelun kieltavaan 3 artiklaan, josta palautuskielto seuraa. Sama koskee kansa-
laisoikeuksia ja poliittisia oikeuksia koskevan kansainvalisen yleissopimuksen (KP-sopi-
mus) 4 artiklaa. Turvapaikanhakuoikeutta ei saa rajoittaa tavalla, joka johtaisi palautus-
kiellon loukkaamiseen.

Perustuslakivaliokunta on aikaisemmin katsonut, ettd Suomen tulee pyrkia huolehtimaan
siitd, etta palautuskiellon ehdottomuutta ei tehda suhteelliseksi tulkinnanvaraisilla saan-
noksilla, jotka voivat kaytanndssa mahdollistaa palautuskiellon ehdottomuudesta poikkea-
misen sellaisissa jasenvaltioissa, joiden valtiosaantdinen saantely tai sita turvaavat oikeu-
delliset kaytannot eivat kykene takaamaan kiellon asianmukaista soveltamista (PeVL
20/2017 vp). Korostan huomion merkitystd myos nyt arvioitavana olevan ehdotuksen koh-
dalla. Palautuskiellon ehdottomuutta ei tule tehda suhteelliseksi tulkinnanvaraisilla saan-
noksilla kansallisessakaan lainsaadannossa.
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Esityksessa on identifioitu asianmukaisesti kansainvaliseen suojeluun ja palautuskieltoon
liittyvat kansainvalisen oikeuden keskeiset velvoitteet (s. 8): YK:n pakolaisten oikeusase-
maa koskeva Geneven yleissopimus (SopS 77/1968, pakolaissopimus), Euroopan ihmis-
oikeussopimus (SopS 18 ja 19/1990, EIS), kidutuksen ja muun julman, epadinhimillisen tai
halventavan kohtelun tai rangaistuksen vastainen yleissopimus (SopS 60/1989) ja kansa-
laisoikeuksia ja poliittisia oikeuksia koskeva kansainvalinen yleissopimus (SopS 7 ja
8/1976, KP-sopimus). Myds muut ihmisoikeussopimukset voivat olla relevantteja, kuten
esityksessa todetaan. Esityksessa mainittujen sopimusten liséksi on syyta korostaa YK:n
lapsen oikeuksien sopimuksen (SopS 59 ja 60/1991) merkitysta. Esityksessa on tunnis-
tettu asianmukaisesti palautuskiellon yhteys oikeuteen hakea turvapaikkaa.

Esityksessa on myds todettu asianmukaisesti ndista kansainvalisista velvoitteista ja mm.
Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen oikeuskaytanndsta seuraavan, ettd “Suomi ei voi
missaan tilanteessa kieltdytya vastaanottamasta turvapaikkahakemuksia ilman, etta toi-
menpiteelld loukattaisiin perustuslakiin, Suomea velvoittaviin EU-saaddksiin ja kansain-
valisiin velvoitteisiin sisaltyvaa palautuskiellon periaatetta.” (s. 8). Taman linjauksen tu-
lisi ndakya myo6s saadostekstissa. Ehdotettu sadantely saattaa johtaa kaytanndssa turva-
paikanhakuoikeuden tosiasialliseen rajoittamiseen, kuten jaljempana kuvailen.

Esityksessa on identifioitu kansainvalisen suojelun hakemisen keskittamista koskeva eh-
dotus merkitykselliseksi useiden EU:n perusoikeuskirjassa turvattujen oikeuksien kan-
nalta, keskeisimmin oikeus vapauteen ja turvallisuuteen (6 artikla), oikeus turvapaikkaan
(18 artikla), palautuskielto ja joukkokarkotusten kielto (19 artikla), syrjinnan kielto (21
artikla) ja lapsen oikeudet (24 artikla). Perustuslaissa turvattujen perusoikeuksien osalta
ehdotus on arvioitu merkitykselliseksi ennen kaikkea 6 §:ssa turvatun yhdenvertaisuuden,
7 §:ssa turvattujen henkilékohtaisen vapauden ja koskemattomuuden, 9 §:ssa turvatun
liikkumisvapauden seka 21 §:ssa sdadettyjen oikeusturvaa koskevien oikeuksien kan-
nalta. Arvio on asianmukainen. Esityksen hyvaksyttdavyys perus- ja ihmisoikeusvelvoittei-
den nakdkulmasta riippuu kuitenkin siita, mahdollistaako ehdotettu saantely turvapaikan-
hakuoikeuden tosiasiallisen toteutumisen.

Hybridivaikuttaminen ja valineellistaminen perusteena keskittaa kansainvalisen
suojelun hakemista

Tarkastelen seuraavaksi ehdotettuja perusteita kansainvalisen suojelun hakemisen kes-
kittamiselle. Keskittaminen olisi ehdotetun 16 §:n mukaan mahdollista “vieraan valtion
vaikutuksesta tapahtuvasta maahantulosta yleiselle jarjestykselle, kansalliselle turvalli-
suudelle tai kansanterveydelle aiheutuvan vakavan uhan torjumiseksi”. Kuten esityksessa
todetaan, tallaiselle ns. hybridivaikuttamiselle ei ole kansainvalisesti hyvaksyttya yhteista
maaritelmaa (s. 3). Hybridivaikuttamiseen liittyvan muuttoliikkeen valineellistamisen
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maaritelma on samoin vakiintumaton. Maarittelyn hankaluus on ymmarrettavaa mutta
hybridivaikuttamiseen puuttumisen kannalta kuitenkin ongelmallista, koska selkean maa-
ritelman puute vaikeuttaa ilmi6édn vastaamista. Tavoitteena hybridivaikuttamiseen puut-
tuminen on kuitenkin hyvaksyttava.

Esityksesta ei ilmene, etta rajanylityspaikkojen maaran rajoittamiselle olisi pohdittu vaih-
toehtoisia keinoja vastata hybridivaikuttamiseen. Valtiosaantdisesta nakdkulmasta rajan-
ylityspaikkojen sulkeminen ei ole ensisijainen keino, koska haitta rajanylityspaikkojen sul-
kemisesta koituu haavoittuvassa asemassa oleville yksildille. Ulkopoliittisen instituutin sel-
vityksen mukaan hybridivaikuttamiseen puuttuminen turvapaikkalainsaadannén kautta
heikentaa turvapaikanhakijoiden oikeuksia sen sijaan, ettd sanktion uhka kohdistuisi vi-
hamieliseen kolmanteen maahan. Turvapaikkalainsdadanndén muuttaminen kohdistuu siis
vaaraan kohteeseen.® Turvapaikanhaun rajoittamista valineellistéamistilanteissa on pidet-
tava ongelmallisena myo6s yhdenvertaisuuden ja syrjinnan kiellon nakékulmasta, koska
rajoitus kohdistuisi joihinkin Suomesta turvapaikkaa hakeviin henkiléihin.

Ehdotetun saantelyn valtiosaantdoikeudellisen arvioinnin kannalta olennaisessa asemassa
on se, toteutuuko turvapaikanhakuoikeus tosiasiallisesti, jos kansainvalisen suojelun ha-
kemista keskitetdaan ehdotetulla tavalla. Perus- ja ihmisoikeuksien tehokas toteutuminen
on ylipaataan peruslahtékohta minka tahansa oikeuden kohdalla; Euroopan ihmisoikeus-
tuomioistuimen (EIT) vakiintuneen oikeuskdaytannén mukaan EIS:n turvaamat oikeudet
eivat saa olla teoreettisia ja naennaisia vaan niiden on oltava kaytanndéllisia ja tehokkaita.”
EU:n ulkorajojen kontekstissa EIT on katsonut, etta EIS:n oikeuksien tehokkuus edellyttaa
aitoja ja tehokkaita seka laillisia maahantulotapoja.®

Schengenin rajasaannéston 5 artiklan 1 kohdan mukaan ulkorajat voidaan ylittaa ainoas-
taan rajanylityspaikkojen kautta niiden vahvistettuina aukioloaikoina. Rajanylityspaikko-
jen lukumaara, aukioloajat ja saavutettavuus ovat siis keskeisessa asemassa turvapaikan-
hakuoikeuden tosiasiallisen toteutumisen kannalta. Kansainvalisista ihmisoikeusvelvoit-
teista ei nahdakseni ole mahdollista johtaa tiettya, yleisesti sovellettavaa rajanylityspaik-
kojen vahimmaislukumaaraa, joka tayttaisi turvapaikanhakuoikeuden tosiasiallisen toteu-
tumisen vaatimukset. Rajanylityspaikkojen lukumaaran vahentaminen ei siis automaatti-
sesti johda turvapaikanhakuoikeuden vaarantumiseen. On kuitenkin mahdollista, etta lu-
kumaaran vahentaminen vaarantaa turvapaikanhakuoikeuden. EIT on korostanut, etta

¢ Ulkopoliittinen instituutti, Schengen reform and the instrumentalisation of asylum-seekers: New Commission proposals
legitimate states’ existing practices, FIIA Briefing Paper 333, 24.2.2022, s. 4, https://www.fiia.fi/julkaisu/schengen-reform-
and-the-instrumentalisation-of-asylum-seekers.

7Ks. esim. Airey v. Irlanti, nro 6289/73, 9.10. 1979, kohta 24; palautuskiellon kontekstissa ks. esim. Soering v. Yhdistynyt
kuningaskunta, nro 14038/88, 7.7.1989 (plenary).

8 N.D. ja N.T. v. Espanja [suuri jaosto], nro 8675/15 and 8697/15, 13.2.2020, kohta 209.
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Schengen-rajasaanndston 5 artiklan 1 kohdan maardys ulkorajojen ylittamisesta rajanyli-
tyspaikoilla edellyttaa riittavaa maaraa rajanylityspaikkoja.®

Turvapaikanhakuoikeuden tosiasiallista toteutumista arvioitaessa on otettava huomioon
ensinnakin maantieteelliset seikat, jotka vaikuttavat rajanylityspaikkojen vahimmaismaa-
raan. EU:n perusoikeusviraston mukaan rajanylityspaikkojen tulee olla “kohtuullisesti saa-
vutettavissa”, jotta rajajarjestelyt ovat sopusoinnussa EU:n perusoikeuskirjan, YK:n pa-
kolaissopimuksen ja muiden relevanttien kansainvalisen oikeuden velvoitteiden kanssa.°
Ehdotetun saantelyn kontekstissa kohtuullisen valimatkan arvioinnissa tulee ottaa huomi-
oon Suomen ja Vendjan valisen ulkorajan pituus, noin 1300 kilometria. Tietylle rajanyli-
tyspaikalle paasy voi siis vaatia satojen kilometrien siirtymisen. Nahdakseni tallainen ti-
lanne ei tayttdisi vaatimusta siita, etta rajanylityspaikkojen on oltava kohtuullisen vali-
matkan paassa toisistaan, jos avoinna olisi vain yksi rajanylityspaikka. Vertailun vuoksi
tapauksessa, jossa EIT ei katsonut laittomasti rajan ylittdneiden henkildiden karkotuksen
loukanneen joukkokarkotusten kieltoa, ratkaiseva tekija oli se, ettd rajanylityspaikka oli
EIT:n mukaan tosiasiallisesti saavutettavissa Marokon ja Espanjan valisella 13 kilometrin
rajalla.!!

Toiseksi on otettava huomioon rajanylityspaikkojen saavutettavuus kdytanndssa. Rajan-
ylityspaikkojen kaytanndn saavutettavuuteen liittyy ensinnakin ehdotettuihin rajanylitys-
lilkenteen rajoituksiin liittyvia ndkdkohtia. Esityksessa ehdotetaan, etta 16 §:dan lisattai-
siin nimenomainen saannds rajanylitysliikenteen rajoittamisesta (1 momentti), jos se
olisi valttamatonta vakavan yleiselle jarjestykselle, kansalliselle turvallisuudelle tai kan-
santerveydelle aiheutuvan uhan torjumiseksi. Esityksessa on asianmukaisesti todettu,
etta rajanylitysliikenteen rajoituksilla on niiden tarkoituksesta ja laajuudesta riippuen
vaikutuksia esimerkiksi PL 6 §:n yhdenvertaisuuteen, PL 7 §:n oikeuteen elamaan, PL 9
§:n liikkkumisvapauteen, PL 18 §:n oikeuteen tydhon ja elinkeinovapauteen seka PL 19.3
§:n julkisen vallan velvollisuuteen turvata riittavat terveyspalvelut ja edistaa vaeston
terveyttd. Esityksessa todetaan yhteys myds PL 22 §:n saanndkseen julkisen vallan vel-
vollisuudesta turvata perus- ja ihmisoikeuksien toteutuminen (s. 11).

Sinansa on hyva asia, ettd rajanylitysliikenteen rajoittamisesta saadettaisiin rajavartio-
laissa eika rajoittaminen perustuisi valtioneuvoston paatoksiin. Kaytannossa rajanylityslii-
kenteen rajoittaminen voi kuitenkin rajoittaa perusoikeuksia merkittavasti. Kuten esityk-
sesta ilmenee, ehdotettuja rajoituksia on sisalldllisesti monenlaisia; rajoitukset voisivat
liittya sallittuihin maahantuloperusteisiin, rajanylityspaikkojen aukioloaikoihin tai lisaedel-

® N.D. ja N.T. v. Espanja, kohta 209.

10 Fundamental Rights Agency, Migration: Fundamental rights issues at land borders (2020), s. 15, https://fra.eu-
ropa.eu/sites/default/files/fra uploads/fra-2020-land-borders-report en.pdf

"WN.D. ja N.T. v. Espanja, kohdat 206-232.
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lytyksiin, joita maahantulijoilta vaaditaan muualla saadettyjen maahantuloedellytysten li-
saksi (s. 20). Nahdakseni ehdotetut rajoitukset eivat valttamatta ole ongelmallisia itsenai-
sina rajoituksina, mutta kokonaisuutena ja etenkin yhdessa ehdotetun kansainvalisen suo-
jelun hakemisen keskittamisen kanssa ne voivat rajoittaa turvapaikanhakuoikeutta ongel-
mallisella tavalla.

Rajanylityspaikkojen kaytannén saavutettavuuteen liittyy olennaisesti myds kysymys
siita, onko kansainvalista suojelua hakevalla henkildlla tosiasiallinen mahdollisuus liikkua
auki olevalle rajanylityspaikalle. Esityksen perusteluissa on huomioitu tiettyjen haavoittu-
vassa asemassa olevien henkildiden — esimerkiksi yksin tulleet lapset ja lapsiperheet, van-
hukset ja vammaiset — mahdolliset vaikeudet liikkua auki olevalle rajanylityspaikalle. Pe-
rusteluissa todetaan edelleen, etta myo6s sadolosuhteet ja saatavilla olevat kulkuyhteydet
voivat merkittavasti vaikeuttaa matkustamista. Nama huomiot ovat olennaisia. Ehdote-
tussa rajavartiolain 16 §:ssa niitd ei kuitenkaan ole huomioitu. Valtiolla on velvollisuus
taata kaikille kansainvalista suojelua hakeville tosiasiallinen mahdollisuus paasta auki ole-
vaan rajanylityspaikkaan, ei vain erityisen haavoittuvina pidetyille ryhmille. Suomen alue
on maantieteellisesti laaja, eika ehdotuksesta ilmene, miten kansainvalistd suojelua ha-
keville turvattaisiin mahdollisuus paasta yhteen auki olevaan rajanylityspaikkaan, jonka
aukioloaikoja voitaisiin lisaksi rajoittaa.

Kiinnitan huomiota myds siihen, ettd ehdotettu sdantely rajoittaa turvapaikanhakuoikeutta
viela enemman kuin EU-tasolla talla hetkella kasiteltdvat turvapaikkajarjestelman uudis-
tamiseen liittyvat, valineellistdmiseen puuttuvat ehdotukset COM(2021) 890 final ja
COM(2021) 891 final, joihin liittyy ndahdakseni myds ongelmallisia piirteita turvapaikanha-
kuoikeuden ja palautuskiellon kannalta.!? Ehdotuksessa vaélineellistémisasetukseksi (COM
890(2021) final) todetaan, etta "valineellistamisen kohteeksi joutuneen jasenvaltion olisi
varmistettava, etta kaytettavissa on riittavasti rekisterdintipaikkoja, muun muassa rajan-
ylityspaikkoja, jotka ovat avoinna ja helposti saavutettavissa”.!® Ehdotuksessa Schengen-
rajasaanndstén muuttamiseksi (COM 891 final) mahdollistetaan samoin joidenkin rajan-
ylityspaikkojen sulkeminen valineellistamistilanteissa.!* Kiinnitan huomiota monikon kayt-
toédn. Ehdotukset eivat siten mahdollista kansainvalisen suojelun hakemisen keskittamista
vain yhteen rajanylityspisteeseen.

12 Laajempi selostus perustuslakivaliokunnalle asioissa U 7/2022 vp ja U 15/2022 vp antamissani lausunnoissa.

13 COM(2021) 890 final, s. 12. Sama lihtokohta toistuu ehdotuksen 5. resitaalissa: ”Asianomaisen jisenvaltion olisi huo-
lehdittava siité, ettd tité tarkoitusta varten nimetién ja avataan riittavéasti rekisterdintipisteitd, joihin voi kuulua rajanylitys-
paikkoja. Hakijoille olisi ilmoitettava asianmukaisesti paikoista, joissa heiddn hakemuksensa rekisteréiddén ja joihin se
voidaan jattaa.”

14 Ks. myds ehdotettu 12. resitaali: ”Vilineellistimistilanteessa asianomaisen jisenvaltion olisi erityisesti voitava tarvitta-
essa rajoittaa rajaliikenne minimiin sulkemalla joitakin rajanylityspaikkoja samalla kun sen olisi taattava tosiasiallinen
paésy kansainvilistd suojelua koskevien menettelyjen piiriin. Téllaisissa padtoksissé olisi otettava huomioon se, onko
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Nahdakseni hakemusten keskittdminen vain yhteen rajanylityspaikkaan edellyttdisi huo-
mattavasti vahvempaa ja konkreettisempaa nayttéa siita, ettd yhden rajanylityspaikan
aukiolo mahdollistaa turvapaikanhakuoikeuden tehokkaan toteutumisen. Ehdotetussa
saantelyssa ei mydskaan aseteta minkaanlaisia kriteereita rajanylityspaikan sijainnille.
Yksi rajanylityspaikka ei siten ndhdakseni takaa turvapaikanhakuoikeuden tosiasiallista ja
tehokasta toteutumista.

Laajamittainen maahantulo perusteena keskittaa kansainvalisen suojelun hake-
mista

Laajamittainen maahantulo perusteena keskittaa kansainvalisen suojelun hakemista on
nahdakseni itsessaan ongelmallinen. Esitys ei rajaudu vain hybridivaikuttamisen tilantei-
siin; ehdotetun 16 §:n mukaan kansainvalisen suojelun hakemisen keskittédminen on mah-
dollista, jos se on valttamatoénta "lyhyessa ajassa tapahtuvasta poikkeuksellisen suuresta
maahantulijoiden maarasta tai vieraan valtion vaikutuksesta tapahtuvasta maahantulosta
yleiselle jarjestykselle, kansalliselle turvallisuudelle tai kansanterveydelle aiheutuvan va-
kavan uhan torjumiseksi” (kursivointi minun). Perusteet ovat siten vaihtoehtoisia. Esityk-
sen perusteluissa kuitenkin keskitytdaan hybridivaikuttamiseen ja “poikkeuksellisen suuri
maahantulijoiden maara” jaa vahalle huomiolle.

On olennaista korostaa, etta ehdotettu saantely mahdollistaa kansainvalisen suojelun kes-
kittamisen kansainvalisen suojelun tarpeen syista riippumatta, jos maahantulijoiden maa-
rad pidetaan riittavan suurena. Keskittamisella ei tarvitse olla minkaanlaista yhteytta hyb-
ridivaikuttamiseen. Esimerkiksi Ukrainan sodan kaltaisen tilanteen yhteydessa olisi tule-
vaisuudessa mahdollista paattaa, ettd kansainvalisen suojelun hakeminen keskitetaan yh-
teen rajanylityspaikkaan. Kyse olisi siis turvapaikanhakuoikeuden tosiasiallisesta rajoitta-
misesta normaalioloissa. YK:n pakolaissopimus on suunniteltu tilanteeseen, jossa suuri
maara turvapaikanhakijoita hakee turvaa sopimuksen ratifioineista maista. Sopimus laa-
dittiin toisen maailmansodan jalkeen, jolloin miljoonat pakolaiset hakivat turvaa Euroo-
pasta.!®> Suurta maahantulijoiden maaraa ei siis voida pitda poikkeuksellisena vaan nimen-
omaan sellaisena tilanteena, johon sopimuksella oli alun perin tarkoitus vastata. Peruste

Eurooppa-neuvosto tunnustanut, ettd unioni tai yksi tai useampi sen jasenvaltioista on joutunut muuttajien vélineellistdmi-
sen kohteeksi. Téllaisten rajoitusten yhteydessa olisi liséksi otettava kaikilta osin huomioon oikeudet, jotka kuuluvat unio-
nin kansalaisille ja sellaisille kolmansien maiden kansalaisille, joilla on oikeus vapaaseen litkkuvuuteen jonkin kansainvali-
sen sopimuksen perusteella tai jotka ovat kansallisen tai unionin oikeuden nojalla pitkéén oleskelleita henkilditi tai joilla on
pitkdaikainen viisumi, sekd heidén perheenjisenilleen. Téllaisia rajoituksia olisi my0s sovellettava niin, ettd voidaan var-
mistaa kansainvélisen suojelun saatavuutta koskevien velvoitteiden ja erityisesti palauttamiskiellon periaatteen noudattami-
nen.”

15 James L. Carlin, Significant Refugee Crises Since World War II and the Response of the International Community.
Michigan Journal of International Law 3(1) 1982, s. 3-25, 5 ja viitteet; Michael R. Marrus, The Unwanted. European Refu-
gees in the Twentieth Century. Oxford University Press 1985, s. 298-299.
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vaikuttaa ongelmalliselta myds EU-oikeuden ndkdkulmasta; julkisasiamies katsoi tuo-
reessa ratkaisuehdotuksessaan, etta yleista jarjestysta ja sisdista turvallisuutta koskeva
SEUT 72 artikla ei oikeuta poikkeamaan menettelydirektiivin kansainvalisen suojelun ha-
kemusten jattamistd koskevissta sdaannoksista edes joukoittaisen maahantulon tilan-
teessa.!®

Esityksen perusteluissa myds painotetaan resursseja keskittamisen oikeutuksena. Perus-
teluiden mukaan “[l]aajamittainen maahantulo voi aiheuttaa esimerkiksi vastaanottojar-
jestelman kapasiteetin ylittymisen tai poliisin tai Rajavartiolaitoksen kiireellisten tehtavien
hoitamatta jattamisen tai tehtavien hoitamisen liiallisen viivastymisen maahantulon hal-
lintaan sitoutuvien resurssien vuoksi, mika puolestaan voi aiheuttaa vakavan uhan yleisen
jarjestyksen yllapitamiselle.” Vastaanottojarjestelman kapasiteetti ja Rajavartiolaitoksen
resurssit ovat tarkeitda nakdkohtia, mutta esityksessa ei ole perusteltu, miksi juuri kan-
sainvalisen suojelun hakemisen keskittaminen olisi ensisijainen vaihtoehto niiden turvaa-
miseksi. Resurssit esitetaan perusteluna myods valineellistamiseen liittyvan maahantulon
kohdalla, vaikka toisaalta todetaan, etta hybridivaikuttamisen tilanteissa ei valttamatta
ole kyse suurista ihmismaarista. Resurssit eivat ole hyvaksyttava peruste loukata ihmis-
oikeusvelvoitteita.

Lopuksi

Ehdotettuun kansainvalisen suojelun hakemisen keskittamiseen liittyy useita valtiosaan-
tdoikeudellisia ongelmia. Hybridivaikuttaminen perusteena rajoittaa rajanylityspaikkojen
lukumaaraa on tavoitteena hyvaksyttava, mutta rajanylityspaikkojen rajaaminen jopa yh-
teen on palautuskiellon kannalta ongelmallinen. Laajamittainen maahantulo perusteena
rajoittaa rajanylityspaikkojen lukumaaraa on itsessaan ongelmallinen.

Mahdollinen hybridivaikuttamisen tilanne tai laajamittainen maahantulo ei vahenna Suo-
men kansainvalisten ihmisoikeusvelvoitteiden merkitysta eika oikeuta poikkeamaan sel-
laisista oikeuksista, joista ihmisoikeusvelvoitteisiin sisadnrakennetun poikkeamissaantelyn
perusteella ei saa poiketa. Poikkeamismahdollisuus on jo huomioitu ihmisoikeusvelvoit-
teissa.

Ehdotettu saantely merkitsee myds muutosta lainsaatajan ja toimeenpanovallan suhtee-
seen kansainvalista suojelua koskevissa asioissa. Valtioneuvoston paatdksella olisi ehdo-
tetun saantelyn mukaan suuri merkitys oikeuksien tosiasiallisen toteutumisen kannalta.
Toimeenpanovallalle jdisi siis suuri harkintavalta sen suhteen, millaisia rajoituksia voidaan
pitaa valttamattdmind. Nahdakseni ehdotettu prosessi voi muodostua ongelmalliseksi PL

16 Julkisasiamies Nicholas Emilioun ratkaisuehdotus asiassa C-72/22 PPU, 2.6.2022
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2.3 §:ssa ilmaistun oikeusvaltioperiaatteen lakisidonnaisuuden vaatimuksen kannalta,
jonka mukaan julkisen vallan kayton tulee perustua lakiin ja kaikessa julkisessa toimin-
nassa on noudatettava tarkoin lakia. Esityksessa todetaan, etta kyseessa olisi “osittain
uudenlainen tulkinta tarkkarajaisuuden ja tasmallisyyden vaatimuksista” (s. 33). Ehdo-
tettu rakennelma on nahdakseni ongelmallinen nimenomaan tarkkarajaisuuden ja tasmal-
lisyyden kannalta.

Ehdotuksen valtiosaantboikeudelliset ongelmat liittyvat esityksen perusratkaisuihin,
minka vuoksi sita ei nahdakseni ole mahdollista kasitella tavallisen lain saatamisjarjestyk-
sessa. Ristiriidat Suomen kansainvalisten ihmisoikeusvelvoitteiden kanssa tulisi ensisijai-
sesti poistaa ehdotukseen tehtavin muutoksin.
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