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Perustuslakivaliokunta

Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi rajavartiolain muuttamisesta (HE 94/2022 vp)

Esitys

1. Esityksessd ehdotetaan muutettavaksi rajavartiolakia. Lakiin lisattdisiin nimenomainen
séantely rajanylitysliikenteen rajoittamisesta. Liséksi valtioneuvosto voisi paattaa kansainvé-
lisen suojelun hakemisen keskittdmisestd Suomen valtakunnanrajalla yhteen tai useampaan
rajanylityspaikkaan, jos se on vélttdméatonta lyhyessd ajassa tapahtuvasta poikkeuksellisen
suuresta maahantulijoiden maérasté tai vieraan valtion vaikutuksesta tapahtuvasta maahantu-
losta yleiselle jarjestykselle, kansalliselle turvallisuudelle tai kansanterveydelle aiheutuvan
vakavan uhan torjumiseksi. Rajavartiolakiin lisattaisiin sdannoksia esteiden rakentamisesta
rajavyohykkeelle seké velvollisuudesta luovuttaa lyhytaikaisesti taytta korvausta vastaan Ra-
javartiolaitokselle sen kiireellisessé yksittdisessa tehtdvassa valttdmatontd omaisuutta seka
suorittaa lyhytaikaisesti valttaméattomia palveluja Rajavartiolaitokselle kdyvén hinnan mu-
kaista korvausta vastaan.

2. Laki on tarkoitettu tulemaan voimaan mahdollisimman pian.

3. Hallituksen esitykseen sisaltyy esityksen kokonaisvolyymiin ndhden laajahkot saatamisjar-
jestysperustelut, joissa kasitelladn ehdotuksen suhdetta perustuslakiin ja etenkin sen perusoi-
keussaannoksiin. Hallituksen kasityksen mukaan rajavartiolain muutosta koskeva laki voi-
daan kasitella tavallisessa lainsaatamisjarjestyksessa.

4. Hallitus on kuitenkin pitadnyt perusteltuna, etté esityksestd pyydetadn perustuslakivaliokun-
nan lausunto.

Arviointia

5. Hallituksen esityksessd tuodaan asianmukaisesti esiin, ettd rajavartiolain muutoksella on
kytkentdja useisiin perus- ja ihmisoikeuksiin. Yleisesti ottaen voidaan mielestani todeta, etté
késilla olevassa hallituksen esityksessé on tuotu esiin ne oikeudelliset kysymykset, jotka yli-
paétadén perustuslain, kansainvalisten ihmisoikeussopimusten ja myds Euroopan unionin oi-
keuden perusteella tdman asian tarkastelussa nousee esiin.



6. Perus- ja ihmisoikeuksien edistamisen kannalta kasilla oleva asia ei ole véhdmerkityksinen,
ja siihen liittyy yleisesti ottaen periaatteellisesti merkittévia ulottuvuuksia. Perustuslakivalio-
kunta on vakiintuneesti maahanmuutto- ja turvapaikka-asioiden yhteydessa painottanut, etté
yksittdisten sadntelyehdotusten ja myos niistd muodostuvassa sédantelykokonaisuudessa tulee
turvata perus- ja ihmisoikeuksien toteutuminen maahanmuutto- ja turvapaikkamenettelyissé
(esim. PeVL 2/2021 vp). Valiokunta on myos alleviivannut, etta tavoitteena talla sdéntelysek-
torilla tulee olla "’perus- ja ihmisoikeuksien toteutumisen parantaminen koko Euroopan uni-
onissa” (PeVL 2/2021 vp).

Rajanylitysliikenteen rajoittaminen

7. Rajavartiolain 16.1 §:n muutokset koskevat rajanylityspaikan valiaikaista sulkemista ja ra-
janylitysliikenteen rajoittamista. Sulkemisen ohella sd&nneltéisiin rajanylitysliikenteen rajoit-
tamista.

8. Kuten hallituksen esityksen perusteluissakin tuodaan esiin, kysymys rajanylitysliikenteen
rajoittamisesta on aktualisoitunut covid-19-pandemian aikana ja rajoitustoimenpiteitd koske-
vissa laillisuusvalvontaratkaisuissa. Samantyyppisia ratkaisuja on sekd eduskunnan oi-
keusasiamieheltd ett& oikeuskanslerilta.

9. Laillisuusvalvojien ratkaisuissa on sindnsé pidetty laillisina pandemia-aikaisia ratkaisuja,
mutta niissa on sen lisdksi tuotu esiin, ettd tdssd muutettavaksi ehdotettu saéntely on niukkaa
eika erityisen tasmaéllistd ja tarkkarajaista. Tulkintalinjausta, jonka mukaan rajanylitysliiken-
teen rajoittaminen on mahdollista, kun lain mukaan rajanylityspaikan véliaikainen sulkemi-
nenkin sité on, on pidetty laillisena sindnsa.

10. S&&nnos on ehdotetussa muodossa aikaisempaa selkeampi. Ehdotettu lainmuutos on oman
tulkintani mukaan asianmukainen ja mahdollinen. Tahan lisadéan sen, ettd 16.1 §:aan liittyy 3
mom. (kuten 16.2 8:nkin s&&nnokseen). Se puolestaan ottaa huomioon Suomen kansalaiselle
liilkkumisen osalta kuuluvan perusoikeuden, Euroopan unionin kansalaisen oikeuden ja kan-
sainvalistd suojelua vailla olevan henkilon oikeudet. Taméan yhteyden osoittaminen téssa
sdannoksessd myods 1 mom. osalta on asianmukaista. Saanndksen tarkistuksen jalkeenk&an
lilkkumisvapauteen oikeudellisesti vaikuttavat padtokset eivat hierarkkisesti ole erityisen
korkealla tasolla, mité voi pitda osin myds problemaattisena piirteend valtiosaantdoikeudelli-
sesti.

Kansainvalisen suojelun hakemista koskevien asioiden keskittdminen

11. Lain 16.2 §:44n ehdotetaan sd&nnostd, jonka mukaan valtioneuvosto voi paattd4 kansain-
vélisen suojelun hakemisen keskittamisestd Suomen valtakunnanrajalla yhteen tai useampaan
rajanylityspaikkaan, jos se on vélttaméatonta lyhyessd ajassa tapahtuvasta poikkeuksellisen
suuresta maahantulijoiden maarastéa tai vieraan valtion vaikutuksesta tapahtuvasta maahantu-
losta yleiselle jarjestykselle, kansalliselle turvallisuudelle tai kansanterveydelle aiheutuvan
vakavan uhan torjumiseksi. Kansainvélisen suojelun hakemista ei saa keskittad enempaa kuin
mika on valttdmatonté edelld tarkoitetun uhan torjumiseksi. Ehdotuksen mukaan siséministe-
rion on tiedotettava tdssd momentissa tarkoitetusta paatoksesta riittavassa laajuudessa.



12. Perus- ja ihmisoikeuksien kannalta kyseinen sddnnds on haasteellinen, ja se voi potentiaa-
lisesti heikentdd perus- ja ihmisoikeuksien suojaa Suomessa.

13. Perustuslain 9.4 §8:n mukaan ulkomaalaista ei saa karkottaa, luovuttaa tai palauttaa, jos
hantd tdman vuoksi uhkaa kuolemanrangaistus, kidutus tai muu ihmisarvoa loukkaava kohte-
lu. Perusoikeusuudistuksen esitoiden (HE 309/1993 vp) mukaan sadnndksen ldhtékohtana on
kansainvélisen oikeuden voimassa oleva paasaanto, jonka mukaan ulkomaalaisilla ei ole ylei-
sesti oikeutta asettua toiseen maahan. Sdanndksen perusteluiden mukaan ulkomaalaisen oi-
keudesta tulla Suomeen ja oleskella maassa on séédettdva lailla, jonka on vastattava Suomen
kansainvélisid velvoitteita. Perusteluissa viitataan siihen, ettd ihmisoikeussopimusten mukaan
ulkomaalaisille on turvattava menettelyllinen suoja ratkaistaessa heiddn oikeutensa tulla
Suomeen tai jatkaa oleskeluaan taalla. Lailla sd&tdmisen vaatimuksesta voidaan perusteluiden
mukaan johtaa paitsi syrjinnan ja mielivallan kielto ulkomaalaisten kohtelussa my6s vaatimus
maahan pé&asya ja maassa oleskelua koskevien perusteiden ja péatoksentekomenettelyjen
séantelemisestd siten, ettd hakijoiden oikeusturva taataan. Palauttamiskielto on perusoikeus-
sédannoksen perusteluiden (HE 309/1993 vp) mukaan tarkoitettu kattamaan kaikki tosiasialli-
set tilanteet, joissa ulkomaalainen Suomen viranomaisten toimesta siirretddn toiseen valtioon.
Saannos liittyy erityisesti pakolaisten oikeusasemaa koskevaan yleissopimukseen. Siina kiel-
letd&n palauttamasta henkil6itd, jotka ovat vaarassa joutua vainon kohteeksi. Palautuskielto
johtuu myds Euroopan ihmisoikeussopimuksen 3 artiklan sisaltdmastd kidutuksen ja muun
epainhimillisen kohtelun kiellosta. Liséksi Euroopan unionin perusoikeuskirjan 19 artiklan
mukaan ket&an ei saa palauttaa, karkottaa tai luovuttaa sellaiseen maahan, jossa hanta vaka-
vasti uhkaa kuolemanrangaistus, kidutus tai muu epéinhimillinen tai halventava rangaistus tai
kohtelu. Td&mén ohella Euroopan unionin perusoikeuskirjassa on turvattu oikeus vapauteen ja
turvallisuuteen (6 artikla), oikeus yksityis- ja perhe-eldaman kunnioittamiseen (7 artikla), oi-
keus turvapaikkaan (18 artikla), syrjinnan kielto (21 artikla) sek& lapsen oikeudet (24 artikla).
Niilld kaikilla on ehdotuksen kannalta merkitystd. Suomen perustuslaista ehdotuksella on
merkitysta ainakin 6 8:ssd turvatun yhdenvertaisuuden, 7 8:ssé turvattujen henkil6kohtaisen
vapauden ja koskemattomuuden, 9 §:ssd turvatun liikkkumisvapauden ja 10 8:ss& turvatun yk-
sityiselamén suojan kannalta.

14. Kansainvaliseen oikeuteen kuuluu yhtena seikkana se, ettéd valtiolla on oikeus ja velvolli-
suus yllapitaa turvallisuutta rajoillaan seké oikeus méarata ulkomaalaisen maahan paasysta ja
siella oleskelusta. Kansainvalisoikeudelliseen puuttumattomuusperiaatteeseen kuuluu ole-
massa olevan suvereenin valtion oikeus valita oma poliittinen, taloudellinen, sosiaalinen ja
kulttuurinen jarjestelmansd vapaasti ilman ulkopuolista painostusta, pakkoa tai uhkaa. Se
osaltaan ilmentédd oikeudellista suojaa ulkopuolisia tahoja vastaan. Suojaa voidaan tarvita
myos esimerkiksi ulkopuolelta organisoitua maahanmuuttoa vastaan. Perustuslain 1.1 8:a
osaltaan séatdd Suomen taysivaltaisuudesta, jota perustuslakivaliokunnan vakiintuneen tul-
Kintalinjan mukaan on tulkittava yhteydessd Suomen kansainvélisiin velvoitteisiin (PeVL
66/2016 vp). Samalla on kuitenkin huomattava, ettéd liittyen myds Euroopan unionin séate-
lyyn rajavalvontaa koskevan sekundaarioikeudenkin alalla, perustuslakivaliokunta on véhin-
taan valtiosaantopoliittisena periaatteena viitannut taysivaltaisuudenkin merkitykseen (PeVL
23/2017 vp, PeVL 3/2016 vp, PeVVL 9/2009 vp, PeVL 1/2007 vp ja PeVVL 28/ 2002 vp).

15. Samanaikaisesti Euroopan unionin oikeuden mukaan kansallisesti ei voida poiketa oikeu-
desta hakea turvapaikkaa, koska unionin oikeuden mukaan jasenvaltion velvollisuus on kasi-
tell& sen rajalla, alueella tai kauttakulkualueella tehty kansainvélista suojelua koskeva hake-



mus. Jotta ehdottomasta palauttamiskiellosta voidaan pita4 kiinni, ulkomaalaista ei voida siir-
tda Suomesta toiseen valtioon ennen kuin hénen hakemuksensa on asianmukaisesti ja sen yk-
silolliset piirteet huomioon ottaen tutkittu. Siten vaikka tulkittaisiinkin niin, etta kenellakaan
olisi ehdotonta oikeutta turvapaikkaan, vakiintuneesti kuitenkin katsotaan, etta henkildlle tu-
lee turvata oikeus hakea turvapaikkaa. Lisaksi perustuslakivaliokunta on erityisesti korosta-
nut, ettd palauttamista koskevat velvoitteet edellyttavat myos hakijan tilanteen yksilollista ar-
vioimista, lapsen edun huomioon ottamista ja perhe-eldmén suojan toteutumista (PeVL
34/2016 vp, PeVL 8/2018 vp).

16. Palautuskielto on pakottavaa kansainvalista oikeutta. Se kuuluu ehdottomiin ihmisoikeus-
lausekkeisiin, joista ei voida Euroopan ihmisoikeussopimuksen 15 artiklan tai KP-
sopimuksen 4 artiklan mukaan poiketa yleisen hatétilankaan aikana.

17. Periaatteessa kasilla on samantyyppisia oikeudellisesti monitahoisia ongelmia kuin perus-
tuslakivaliokunnan tuoreeltaan kasitteleméssé asiassa PeVL 16/2022 vp. Siiné asia koski Eu-
roopan unionissa parlamentin ja neuvoston asetukseksi tehtyd muuttoliikkeen vélineellistami-
sen vastaamiseen liittyvaad ehdotusta. Siind yhteydesséd valineellistettyyn maahanmuuttoon
vastaamisen saantelyja on pidetty tavoitteiltaan hyvéksyttaviné ja painavina. Se on nimen-
omaisesti niiden osalta todennut, etté toimien taustalla on valiokunnan mielesta hyvaksyttavia
intressejd, jotka voivat &aritapauksessa palautua jopa henkilokohtaisen turvallisuuden perus-
oikeuteen (PeVL 5/1999 vp, ks. myds esim. PeVVL 36/2020 vp, PeVL 73/2018 vp). Perustus-
lain 22 8:n mukaan julkisen vallan on turvattava perusoikeuksien ja ihmisoikeuksien toteu-
tuminen mukaan lukien oikeus henkilékohtaiseen turvallisuuteen.

18. Valiokunnan lausunnossa PeVL 16/2022 vp késittelemassa ehdotuksessa kuten myos ylla
mainitussa oikeudellisessa séantelyssa on siis eri suuntiin vetavia elementteja. Sanotun perus-
teella on kuitenkin selvéd, ettd kansainvélisesta oikeudesta ja my6s kansallisesta konstituu-
tiotasoisesta normistosta johtuu useita rajoituksia myos talla alalla valtion taysivaltaisuudelle.

19. Hallituksen esitys on kuitenkin sikali linjassa ndiden rajoitteiden kanssa, ettd ehdotuksen
mukaan (16.2 8)

’[t] assa pykalassa tarkoitetuilla toimenpiteilla ei saa estdd Suomen kansalaiselle kuu-
luvaa oikeutta saapua maahan tai jokaisen oikeutta ldhted maasta eika loukata vapaata
liikkuvuutta koskevan Euroopan unionin lainsdddanndn piiriin kuuluvien henkildiden
oikeuksia eikd kenenkaan oikeutta kansainvélisen suojelun saamiseen.

20. Taméa huomioon ottaen sdéddosehdotus ottaa huomioon sen kansainvalisen oikeuden ja Eu-
roopan unionin oikeuteen sisaltyvan vaatimuksen, ettd ihmisen pitad saada vireille Suomessa
kansainvélista suojelua koskevan hakemuksensa. Pidan varsin selvana sitd, etta téllaisen ha-
kemuksen voi tehokkaasti tehdd myds muualla kuin siind rajanylityspaikassa joihin nédiden
késittelya on keskitetty ja muuallakin, jos henkild (mahdollisista esteistd huolimatta) on tullut
Suomen lainkayttopiiriin.

21. Taméan ohella on vield tarkasteltava erikseen ehdotuksen yhteensopivuutta sen kanssa, et-
ta henkil61la on myos tosiasialliset mahdollisuudet jattda kansainvélista suojelua koskeva ha-
kemus. Euroopan ihmisoikeustuomioistuin on kiinnittanyt tahan seikkaan tuoreesti nimen-
omaista huomiota ratkaisussaan N.D. ja N.T. vastaan Espanja joukkokarkotuksen kieltoon
liittyen. Se on katsonut, ettd ihmisella tulee olla tosiasiallinen mahdollisuus jatt44 kansainva-



listd suojelua koskeva hakemus (N.D. ja N.T. vastaan Espanja, 8675/15 ja 8697/15,
13.2.2020).

22. Vaatimus tosiasiallisesta paasysta turvapaikkamenettelyyn edellyttdd, ettd on olemassa
sellainen rajanylityspaikka, jossa turvapaikkamenettelyyn voi hakeutua. Liséksi téllaisista ra-
janylityspaikoista on oltava tietoa saatavilla. Sindnsé ei ole tulkinnanvaraista, etteikd esimer-
kiksi Euroopan unionin oikeudessa vakiintuneesti katsottaisi, kuten hallituksen esityksessa
tuodaan esiin, ettd hakemukset kansainvélisesta suojelusta voidaan ohjata nimettyihin rajan-
ylityspaikkoihin. Keskeista on, ettd hakijoiden tosiasiallinen mahdollisuus jatt44 hakemuksia
el vaarannu tai esty téasta syysta.

23. Ehdotettuun rajavartiolain 16.2 8:n s&annokseen sisaltyy elementtejd, jotka edellyttavéat
naiden seikkojen huomioon ottamista valtioneuvostossa. Ehdotuksen mukaan 1) kansainvéli-
sen suojelun hakemista ei saa keskittdd enempéé kuin mika on valttdmatontd sdannoksessa
tarkoitetun uhan torjumiseksi. Liséksi ehdotuksen mukaan 2) sisdministerion on tiedotettava
sdannoksesté tarkoitetusta paatoksesta riittavassa laajuudessa. Samoin ehdotus lahtee siitg, et-
té téllaisia paikkoja on véhintdan yksi. Kansainvéliset sopimukset ja niihin siséltyvét ihmisoi-
keusvelvoitteet ohjaavat valtioneuvoston péaatoksentekoa joka tapauksessa lain séannoksen
ohella. On ehk& syytd huomata, ettd ulkomaalaisoikeuteen liittyvid asioita on noussut kan-
sainvalisten sitoumusten perusteella myds ministerivastuuasiaksi (Tanska).

24. Se seikka, onko saddosehdotuksessa mainittu yhden rajanylityspaikan auki pitdminen
Suomessa kansainvalistd suojelua koskevien hakemusten késittelyyn keskitetysti missaan
olosuhteissa riittdva, on abstraktilla tasolla hankala arvioitava. Ehdotettu sadnnds edellyttaa,
ettd avoinna on téhan tarkoitukseen vahintddn yksi rajanylityspaikka. Valtioneuvoston on
paatosta tehdessddn joka tapauksessa arvioitava kulloisessakin péaatoksentekotilanteessa ti-
lannetta kokonaisuutena. Valtioneuvoston on ehdotetussa sdéannoksessa tarkoitetussa paatok-
sentekotilanteessa osaltaan varmistuttava siitd, ettd oikeudet voivat toteutua myos tosiasialli-
sesti siten kuin Euroopan ihmisoikeustuomioistuin on Euroopan ihmisoikessopimusken tul-
kinnassaan edellyttanyt. Kaytdnnossa tosiasiallinen toteutuminen voi olla vaikeaa, jos menet-
tely keskitetddn yhteen paikkaan. Rajanylityspaikkoja tulisikin olla tdssa kéytossa riittava
maard, jotta henkil6illa on tosiasiallinen mahdollisuus hakea kansainvélista suojelua. Téstéa
syystéa saanndksessa mainittu rajaaminen vain yhteen voi Suomen tapaisessa valtiossa merki-
té, ettd tosiasiallista mahdollisuutta hakea kansainvélistd suojelua ei ole.

25. Sinansa pidan mahdollisena lisaksi, ettd mainitsemaani Euroopan ihmisoikeustuomiois-
tuimen ratkaisua voisi tulkita myos niin, etta siita kansainvalisen oikeuden periaatteesta, jon-
ka mukaan valtio paattad, kuka paasee maahan, johtuisi myos se, ettd valtio voi ryhtya toi-
miin, jos maahantuloa ei kyeta hallitsemaan sen suuren méaaran vuoksi. Talloin myos hetkel-
linen rajojen tayssulku voisi olla viimesijaisena keinona mahdollinen. Tahtdimessa ei talloin-
kaan ole turvapaikkahaun estdminen, vaan se, etta hallittu maahantulo voitaisiin poikkeuksel-
lisessa tilanteessa turvata. Téllaisessa maahantulon poikkeuksellisessa tilanteessa valtio voisi
hetkellisesti sulkea rajansa ja ohjata vakijoukon muualle odottamaan asioiden kasittelya. Pa-
lautuskielto estda aina palauttamisen oloihin, joissa riskit, mutta lienee tulkinnanvaraista akti-
voituisiko sen rikkominen heti tallaisella ratkaisulla. Jos valtio rajat sulkiessaan huolehtii sii-
t4, ettd ihmisten asiat kuitenkin lopulta kasitelladn hallitusti ja heidén yksildlliset tilanteensa
huomioon ottaen, ajattelen, ettd hetkellinen sulkeminen ei vield olisi palauttamiskiellonkaan
kannalta ongelmallista. Tdma on luonnollisesti tulkinnanvaraista.



26. Erityisesti huomiota ehdotuksessa kiinnittédé se seikka, ettd ehdotuksessa ei perustelujen
ohella itse s&dadoksessa kiinnitetd huomiota tarpeeseen kohdella lapsia ja mahdollisesti esi-
merkiksi vammaisia ja muita erityisen haavoittuvassa asemassa olevia ihmisid heidén erityi-
nen tilanteensa huomioon ottaen. Tassa ehdotuksen perustelujen fokuksessa olevassa tilan-
teessa — laajamittaisen jarjestetyn/valineellistetyn maahanmuuton tilanteessa, muuttaja on
usein haavoittuvassa asemassa ja itse jo maahanmuuton tilanteessa uhri. Olisi perusteltua, etta
sédadosperustaisesti huomioitaisiin se, ettd haavoittuvassa asemassa olevien henkildiden oi-
keudet ja erityistarpeet seka lapsen etu on huomioitava kaikissa turvapaikkamenettelyissa eri-
tyisesti.

27. Liséksi on huomattava, ettd tdman muutosehdotuksen osalta ja pitkélti koko hallituksen
esityksessd operoidaan vieraan valtion vaikutuksesta tapahtuvasta maahantulon tilanteen
kanssa. Ehdotettu lain 16.2 8§ kuitenkin koskee my0s tilanteita, joissa lyhyessa tilanteessa on
saapumassa poikkeuksellisen suuri maahantulijoiden maara. Perusteiltaan téllainen tilanne
voi merkittévastikin poiketa vieraan valtion vaikutuksesta tapahtuvasta maahanmuuton tilan-
teesta.

28. Omaisuuden luovutusvelvollisuus ja palveluiden suoritusvelvollisuus seké esteitd koske-
vien sadnndsten osalta minulla ei ole lisattavaa hallituksen esityksessa todettuun.

29. Silt& osin kuin hallituksen esityksessé kasitelladn myds Ahvenanmaan maakuntaa, Ahve-
nanmaan itsehallintolain 27 §:n 34 kohdan mukaan lainsd&déantdvalta, joka koskee puolustus-
ja rajavartiolaitosta ottaen huomioon 12 §:n séannokset, jarjestysvallan toimintaa valtion tur-
vallisuuden varmistamiseksi, puolustustilaa, valmiutta poikkeusolojen varalta, kuuluu valta-
kunnan kompetenssiin. Siltd osin kuin itsehallintolain 18 8:n 6 kohdan nojalla maakunnan
lainsdadantévaltaan kuuluu yleista jarjestysté ja turvallisuutta koskeva saantely 27 8:n 27, 34
ja 35 kohdassa saadetyt poikkeukset siihen on otettava kuitenkin huomioon. Saman lain 27
8:n 26 kohdan mukaan my6s ulkomaalaislainsdddantd kuuluu valtakunnan lainsdadéntoval-
taan. Nailla perusteilla arvioin, ettd hallituksen esitykseen lainsaadantévallan jakautumisesta
talla alalla maakunnan ja Ahvenanmaan kesken sisaltyvét perustelut seka niistd tehdyt johto-
paatokset ovat asianmukaiset.



