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

Eduskunnan hallintovaliokunta on pyytdnyt oikeusministeriolta lausuntoa otsikko-
asiassa. Esityksessd ehdotetaan muutettavaksi rajavartiolakia. Esityksen tavoit-
teena on vahvistaa rajaturvallisuutta parantamalla Rajavartiolaitoksen mahdolli-
suuksia varautua ja vastata normaaliolojen héiriétilanteisiin. Rajavartiolakiin lisat-
taisiin nimenomainen saantely rajanylitysliikenteen rajoittamisesta. Lakiin ehdote-
taan myos uutta sdannosta kansainvalisen suojelun hakemisen keskittamisesta yh-
teen tai useampaan rajanylityspaikkaan. Rajavartiolain rajaesteitd koskevaa sdan-
telya laajennettaisiin, ja lakiin otettaisiin uusi sddntely omaisuuden luovutusvelvol-
lisuudesta ja palveluiden suoritusvelvollisuudesta.

Oikeusministerio toteaa lausuntonaan kunnioittavasti seuraavan.

Esityksen tavoitteita voidaan pitda tarkeina ja niiden voidaan katsoa kytkeytyvan
samoihin Suomen turvallisuusymparistossa tapahtuneisiin muutoksiin kuin val-
miuslain muuttamista koskevan hallituksen esityksen tavoitteet. Hybridivaikuttami-
nen on monimuotoinen ja vaikeasti ennakoitava ilmi®, johon voi sisaltya hyvin mo-
nenlaisten keinojen kdyttamista. Hybridivaikuttamiseen voi sisdltyda muun muassa
muuttoliikkeen kdyttamista painostusvalineend, mihin esityksella pyritaan varautu-
maan.

Osittain vastaavan kaltaista kansainvalisen suojelun hakemisen keskittdmista kos-
kevaa sddntelyd, jota esityksessa ehdotetaan lisattavaksi rajavartiolain 16 §:3an
luonnosteltiin aiemmin kevaalld valmiuslain muuttamista koskevan esityksen (HE
63/2022 vp) valmistelun yhteydessa. Yksi valmistelun yhteydessa syntyneista lukui-
sista keskenerdisista pykaldluonnoksista on pyynnosta toimitettu myos hallintova-
liokunnalle. Asiaa koskevia sdadnndksia ei kuitenkaan ehdotettu lisattavaksi valmius-
lakiin niihin liittyvien vaikeiden kansainvalis- ja EU-oikeudellisten kysymysten vaati-
mien lisdselvittelyiden seka niin sanotun normaalisuusperiaatteen vuoksi. Normaa-
lisuusperiaatteen mukaan valmiuslakiin ei tule sisallyttaa sellaista saantelya, joka
on mahdollista sdatda normaaliolojen lainsdaadantoon.

Normaalisuusperiaatteen nakokulmasta voidaan pitda perusteltuna, etta kansain-
valisen suojelun hakemista ja rajanylitysliikenteen rajoittamista koskevan saantelyn



kehittdmista on jatkettu nimenomaan normaaliolojen lainsdadannon, tassa tapauk-
sessa rajavartiolain, puolella. Niin normaaliolojen kuin poikkeusolojenkin lainsaa-
danndn on oltava yhteensopivaa Suomea sitovien kansainvalisten ihmisoikeusvel-
voitteiden ja EU-oikeuden kanssa.

Oikeusministerio on nyt lausuttavana olevan hallituksen esityksen osalta antanut
esityksen valmisteluvaiheessa siitd 2.6.2022 péivatyn lausunnon (VN/9938/2022-
OM-19). Oikeusministerion esittdamid huomioita on otettu osittain jatkovalmiste-
lussa huomioon, ja esitys on myds monelta osin tdsmentynyt. Tassa lausunnossa
arvioidaan etenkin kansainvadlisen suojelun hakemisen keskittamista. Lopuksi nos-
tetaan esiin pykaldakohtaisia huomioita.

Kasittelyssa oleva kysymys kansainvalisestd suojelusta on periaatteellisesti merkit-
tava ja erityisen haastava niin perustuslain mutta erityisesti EU- ja kansainvalisen
oikeuden nakoékulmasta. Kansainvaliseen suojeluun liittyvat kysymykset edellytta-
vat monitahoisen kansallisen, eurooppaoikeudellisen ja kansainvalisen oikeusnor-
miston tuntemista, ja ndma kysymykset liittyvat keskeisesti niin valtion suvereni-
teettiin samoin kuin kansainvalisen oikeuden ja ihmisoikeuksien ydinalueelle kuu-
luviin arvoihin. Tdman vuoksi lausunnon alussa tuodaan seikkaperdisemmin esille
asiaan liittyvat valtiosaantooikeudelliset ja kansainvalisoikeudelliset I1dhtokohdat.

Kansainvilisen suojelun hakemisen keskittdminen
Kansainvdlisoikeudelliset Iéhtékohdat

Esityksen valmisteluaineistossa (sisdministerion julkaisuja 2022:20, s. 25) on tehty
tarkemmin selkoa keskeisistd kansainvaliseen suojeluun liittyvista kansainvalisista
sopimuksista, joihin kuuluvat esimerkiksi YK:n puitteissa 1951 tehty pakolaisten oi-
keusasemaa koskeva Geneven yleissopimus taydennettyna lisdpoytakirjalla (SopS
77/1968, jaljempina Geneven pakolaisyleissopimus), seka yleissopimus ihmisoi-
keuksien ja perusvapauksien suojaamiseksi eli Euroopan ihmisoikeussopimus (SopS
18 ja 19/1990, jaljempana EIS), kidutuksen ja muun julman, epdinhimillisen tai hal-
ventavan kohtelun tai rangaistuksen vastainen yleissopimus (SopS 59 ja 60/1989),
kansalaisoikeuksia ja poliittisia oikeuksia koskeva kansainvalinen yleissopimus
(SopS 7 ja 8/1976, jaljempana KP-sopimus), lapsen oikeuksien yleissopimus (SopS
59 ja 60/1991). Lisdksi YK:n yleismaailmallisen ihmisoikeuksien julistuksen 14 artikla
ja EU:n perusoikeuskirjan 18 artikla sisaltdavat nimenomaiset maininnat yksilén oi-
keudesta turvapaikkaan.

Vaikka edellda mainituista sopimuksista ei voida johtaa ehdotonta oikeutta turva-
paikkaan, kansainvalinen normisto on vakiintunut sen osalta, etta vainon kohteeksi
joutuneelle henkildlle tulee turvata tosiasiallinen mahdollisuus hakea turvapaikkaa.
Samalla valtioiden tulee turvata menettelyt, joilla kansainvalistd suojelua tarvitse-
vat voidaan yksil6ida, jotta valtioiden voidaan katsoa noudattavan sitovia kansain-
valisid sopimusvelvoitteitaan.

Turvapaikan hakemisen lisdksi kansainvalisen suojelun hakemiseen liittyy myos pa-
lautuskieltoa (non-refoulement) koskeva kotimainen ja kansainvalinen sdéntely. Pa-
lautuskielto on pakottavaa kansainvilista oikeutta (jus cogens) ja kuuluu ns. ehdot-
tomiin ihmisoikeuslausekkeisiin, joista ei voida esimerkiksi EIS:n 15 artiklan ja KP-



sopimuksen 4 artiklan mukaan poiketa edes yleisen hatétilan eli kansallisten poik-
keusolojen aikana. Palautuskiellosta on joko sdadetty nimenomaisesti (ks. esim. Ge-
neven yleissopimus 33 artikla, YK:n kidutuksen vastainen yleissopimus 3 artikla,
EU:n perusoikeuskirja 19 artiklan 2 kohta) tai palautuskielto on johdettu muista kes-
keisista ihmisoikeusmaarayksista, joita on palautuskiellon osalta edelleen tdsmen-
netty ihmisoikeustoimielinten kdytanndssa (ks. esim. KP-sopimuksen 6 ja 7 artiklat
ja EIS:n 2 ja 3 artiklat). Osaan kansainvalisistd saannoksista sisaltyy viela erikseen
joukkokarkotuksen kielto (ks. esim. EU:n perusoikeuskirjan 19 artiklan 1 kohta ja
EIS:n 4 lisapoytakirjan 4 artikla).

Ylla mainituista sdanndistd muodostuu kansainvalisen suojelun keskeisimmat kan-
sainvalisoikeudelliset lahtokohdat, joskin edellda mainittu luettelo ei ole tyhjentava
ja niita tdsmennetadan kansallisessa ja EU-oikeudellisessa sdaantelyssa.

Valtiosddntéoikeudelliset Icihtokohdat

Perustuslain 9 §:n 4 momentin mukaan ulkomaalaisen oikeudesta tulla Suomeen ja
oleskella maassa sdaddetaan lailla. Perustuslain esitdiden mukaan, vaikka saannok-
sessa ei erikseen asetettaisi sisallollisia vaatimuksia kyseiselle lainsdddannolle, sen
olisi vastattava Suomen kansainvalisia velvoitteita. Ihmisoikeussopimusten mukaan
ulkomaalaisille on turvattava menettelyllinen suoja ratkaistaessa heidan oikeu-
tensa tulla Suomeen tai jatkaa oleskeluaan taalla (HE 309/1993 vp). Perustuslain 9
§:n 4 momentti sisdltdd myos nimenomaisen sdanndksen palautuskiellosta, jonka
mukaan ulkomaalaista ei saa karkottaa, luovuttaa tai palauttaa, jos hanta taman
vuoksi uhkaa kuolemanrangaistus, kidutus tai muu ihmisarvoa loukkaava kohtelu.

Perustuslakivaliokunnan mukaan muuttoliikkeen valineellistamiseen vastaamiseksi
ehdotettujen toimien voidaan katsoa olevan merkityksellisid ennen kaikkea perus-
tuslain 6 §:ssa turvatun yhdenvertaisuuden, 7 §:ssa turvattujen henkilokohtaisen
vapauden ja koskemattomuuden, 9 §:ssa turvatun liikkkumisvapauden, 10 §:ssa tur-
vatun yksityiseldman suojan, 19 §:ssa turvattujen sosiaalisten oikeuksien seka 21
§:ssd sdadettyjen oikeusturvaa koskevien oikeuksien kannalta (PeVL 16/2022 vp,
kappale 4).

Kun otetaan huomioon kasittelyssa olevan kysymyksen perustavanlaatuisuus, arvi-
oinnissa vaikuttavat myds Suomen perustuslain valtiojarjestyksen perusteisiin liit-
tyvat nakokohdat.

Perustuslain 1 §:n 1 momentissa todetaan Suomen tdysivaltaisuus, jota perustusla-
kivaliokunta on arvioinut mm. rajavalvontaan liittyvissd kysymyksissa (PeVL
23/2017 vp, PeVL 3/2016 vp, PeVL 9/2009 vp, PeVL 1/2007 vp ja PeVL 28/ 2002 vp).

Valtion taysivaltaisuus ei nykyisen kansainvalisen jarjestelman aikana voi kuiten-
kaan olla rajoittamaton, vaan kansainvélinen oikeus ja Suomen kansainviliset vel-
voitteet rajoittavat merkittavasti Suomen toimintavapautta eri aloilla. Tata ilmen-
tda myos Suomen sitoutuminen kansainvaliseen yhteistydhoén rauhan ja ihmisoi-
keuksien turvaamiseksi perustuslain 1 §:n 3 momentin mukaan seka samassa mo-
mentissa oleva kirjaus Suomen Euroopan unionin jasenyydesta. Perustuslain taysi-
valtaisuussdannoksia tulkittaessa on valiokunnan mukaan (esim. PeVL 66/2016 vp
ja PeVL3/2016 vp) jo vakiintuneesti otettu huomioon Suomen jasenyys useissa kan-
sainvélisissa jarjestoissa ja erityisesti Euroopan unionissa (HE 1/1998 vp, s. 71—72,
PeVL 56/2006 vp, s. 2 ja PeVL 1/2007 vp, s. 2, PeVM 9/2010 vp, s. 10).



On syyta mainita myos perustuslain 1 §:n 2 momentissa turvattu valtiosdannon ylei-
nen arvoperusta, jossa turvataan ihmisarvon loukkaamattomuus ja yksilon vapaus
ja oikeudet seka edistetdan oikeudenmukaisuutta yhteiskunnassa seka perustus-
lain 22 §, joka sisaltaa yleisen julkisen vallan velvollisuuden turvata perus- ja ihmis-
oikeuksien toteutuminen.

Perustuslakivaliokunta on antanut oikeudellista merkitysta perustuslain 1 §:n 3 mo-
mentille ja 22 §:lle palautuskieltoa arvioitaessa. Valiokunta katsoi, ettd Suomen tu-
lisi pyrkia huolehtimaan perustuslain 1 §:n 3 momentin ja 22 §:n johdosta siita, etta
palauttamiskiellon ehdottomuutta ei tehda suhteelliseksi tulkinnanvaraisilla sdan-
noksilld, jotka voivat kaytannossa mahdollistaa palautuskiellon ehdottomuudesta
poikkeamisen sellaisissa jasenvaltioissa, joiden valtiosdantdinen saantely tai sita
turvaavat oikeudelliset kdytannot eivat kykene takaamaan kiellon asianmukaista
soveltamista (PeVL 20/2017 vp, s. 7-8).

Tosiasiallinen mahdollisuus
Esityksen 16 §:n 2 momentin mukaan

Valtioneuvosto voi pddttdd kansainvilisen suojelun hakemisen keskittdmi-
sestd Suomen valtakunnanrajalla yhteen tai useampaan rajanylityspaikkaan,
jos se on vdlttdmdténtd lyhyessd ajassa tapahtuvasta poikkeuksellisen suu-
resta maahantulijoiden mddrdstd tai vieraan valtion vaikutuksesta tapahtu-
vasta maahantulosta yleiselle jérjestykselle, kansalliselle turvallisuudelle tai
kansanterveydelle aiheutuvan vakavan uhan torjumiseksi. Kansainvdlisen
suojelun hakemista ei saa keskittéid enempdd kuin mikd on vdlttémdténtd
edelléd tarkoitetun uhan torjumiseksi. Sisdministerién on tiedotettava tdssd
momentissa tarkoitetusta pddtoksestd riittdvéssd laajuudessa.

Esityksestd tulee asianmukaisesti esille yleinen |ahtokohta siitd, ettd kansainvali-
sestd oikeudesta ja EU-oikeudesta seuraa jasenvaltioille selkea velvollisuus kasitella
kansainvalista suojelua koskeva hakemus. Arvioinnin lahtokohtana ei ole ndin ollen
se, onko kansainvalista suojelua hakevalla oikeus jattaa hakemus, vaan arvioita-
vaksi tulee kysymys siitd, mitkd toimenpiteet ovat riittavid, jotta voidaan katsoa
henkilolla olevan tosiasiallinen mahdollisuus jattdaa hakemus.

Edellda mainitun kysymyksen punninnassa voidaan erottaa kaksi eri lahtokohtaa: toi-
saalta valtion oikeus maarata ulkomaalaisten maahanpadsysta ja toisaalta valtion
velvollisuus noudattaa kotimaiseen valtiosdantéoikeuteen ja erityisesti kansainva-
liseen oikeuteen kuuluvia, osittain jopa ehdottomia, velvollisuuksia koskien oi-
keutta hakea turvapaikkaa ja palautuskieltoa, joista jalkimmaisesta ei voida poiketa
lainsdadantotoimilla edes poikkeusolojen aikana. Jalkimmainen lahtokohta kan-
sainvélisen oikeuden noudattamisesta liittyy myds kansainvaliseen sopimusoikeu-
teen. Euroopan ihmisoikeustuomioistuin on esimerkiksi kansainvalista suojelua
koskevassa ratkaisukdytanndssaan painottanut valtiosopimusoikeutta koskevan
Wienin yleissopimuksen (SopS 32 ja 33/1980) 27 artiklaa, jonka mukaan valtio ei voi
vedota sisdisen oikeutensa maarayksiin perusteena valtiosopimuksen tayttamatta
jattamiselle (ks. N.D. ja N.T. v. Espanja, 8675/15 ja 8697/15, 13.2.2020, kohdat 109
ja 190).



Mainittujen kahden eri lahtékohdan valinen tasapainottelu kiteytyy pitkalti kysy-
mykseen siitd, mika on riittdva maara rajanylityspaikkoja, jotta kansainvalistd suo-
jelua hakevilla on tosiasiallinen mahdollisuus jattda hakemuksensa, samalla kun val-
tio pyrkii vastamaan esimerkiksi valineellistetystd maahanmuutosta aiheutuviin ti-
lanteisiin. Punnintaan vaikuttaa erityisen haavoittuvassa asemassa olevien henki-
I6iden oikeusturvasta huolehtiminen seka valtion mahdollisuus turvata kansalliset
intressit tilanteissa, joissa yhteiskuntajarjestysta pyritdan horjuttamaan epaasialli-
sin keinoin.

EU-oikeudellisen sadntelyn perusteella selvdaa on sinansa se, etta kansainvalista
suojelua koskevat hakemukset voidaan ohjata tiettyihin, maarattyihin rajanylitys-
paikkoihin, kunhan hakijoiden tosiasiallinen mahdollisuus jattaa hakemuksia ei vaa-
rannu tai esty (Schengenin rajasdannosto (EU) 2016/399, 5 artikla).

Asiassa on perusteltua huomioida myo6s Euroopan komission 1.12.2021 antama eh-
dotus neuvoston paatokseksi valiaikaisista hatatoimenpiteista Latvian, Liettuan ja
Puolan hyvéksi ja Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen ratkaisukdytanto, joissa to-
detaan, etta aito ja tehokas oikeus hakea suojelua edellyttda, etta tosiasiallisesti
tulisi olla kdytettavissa riittavasti toimipisteita, joissa hakijat voivat virallisesti jattaa
turvapaikkahakemuksen (komission ehdotus COM(2021) 752 final, s. 8 ja 17, Euroo-
pan ihmisoikeustuomioistuimen ratkaisu, N.D. ja N.T. v. Espanja, 8675/15 ja
8697/15, 13.2.2020, kohdat 208-210). Molemmissa tapauksissa rajanylityspaikoista
puhutaan monikossa.

Lausuntokierroksella olleessa esitysluonnoksessa oli eri kohdissa kirjauksia siita,
etta rajanylityspaikkoja on oltava riittavasti, mita oikeusministerio piti lausunnos-
saan perusteltuna edelld esitetty huomioiden. Esityksessa kirjauksia riittavista ra-
janylityspaikoista ei ole, mutta perusteluita kansainvalista suojelua hakevien henki-
I6iden oikeusaseman, erityisesti haavoittuvassa asemassa olevien henkildiden
osalta, on tdsmennetty.

Perusteluita on tdsmennetty erityisesti esityksen 16 §:n 3 momentin osalta, jonka
mukaan 16 §:n mukaiset toimet eivat saa loukata kenenkdan oikeutta kansainvali-
seen suojelun saamiseen tai EU:n lainsdadantdon kuuluvaa vapaata liikkuvuutta.
Perusteluissa todetaan, ettd arviointi kansainvalisen suojelun hakemisen keskitta-
misesta tehtaisiin tapauskohtaisesti ja siind huomioitaisiin avoinna olevan yhden tai
useamman rajanylityspaikan maantieteellinen sijainti ja haavoittuvassa asemassa
olevien henkildiden oikeusturvasta huolehtiminen, mutta toisaalta myds Suomen
kansalliset intressit esimerkiksi tilanteissa, joissa yhteiskuntajarjestysta pyritdan
horjuttamaan (s. 21-22).

Perusteluiden mukaan darimmaisissa tilanteissa ehdotettu sddntely mahdollistaisi
my0s sen, ettd ndihin tarkoituksiin on Suomen valtakunnanrajalla avoinna ainoas-
taan yksi rajanylityspaikka. Talldinkin olisi kuitenkin varmistettava, etta tosiasialli-
nen mahdollisuus hakea Suomesta kansainvalista suojelua turvataan. Erikseen mai-
nitaan haavoittuvassa asemassa olevia henkiloryhmia, kuten yksintulleet lapset,
lapsiperheet, vanhukset, vammaiset tai muut vastaavassa asemassa olevat (s. 22).

Edellda mainittuja lisdyksia voidaan pitda sindnsa perusteltuina, joskin perusteluissa
vaikuttaa olevan kirjauksia, joiden perustuslain 80 §:n 1 momentin vuoksi tulisi il-
meta suoraan lakitekstistd (haavoittuvaisessa asemassa olevien asema sekd ne



asiat, jotka vaikuttavat tapauskohtaiseen harkintaan, kuten rajanylityspaikan
maantieteellinen sijainti).

Mikali Suomen pitkalla ulkorajalla olisi avoinna vain yksi rajanylityspaikka, voidaan
perustellusti kysya, toteutuuko tosiasiallinen mahdollisuus kansainvalisen suojelun
hakemiseen. Tallaisen jarjestelyn osalta ei ole poissuljettua, etteiko se voisi rikkoa
kansalliseen ja kansainvaliseen oikeuteen kuuluvaa oikeutta hakea turvapaikkaa ja
erityisesti palautuskieltoa, jos katsottaisiin, ettd hakijoiden aito ja tehokas kansain-
valisen suojelun hakeminen ei toteudu, koska rajanylityspaikkoja ei ole riittavasti.

Esityksen 16 §:n 2 momenttiin lisatyt tdsmennykset (lyhyessa ajassa tapahtuva
poikkeuksellisen suuri maahantulijoiden maara tai vieraan valtion vaikutuksesta ta-
pahtuva maahantulosta aiheutuva vakava uhka yleiselle jarjestykselle, kansalliselle
turvallisuudelle tai kansanterveydelle) tai sdannds siitd, ettd kansainvélisen suoje-
lun hakemista ei saa keskittda enempaa kuin mika on valttamatonta edella tarkoi-
tetun uhan torjumiseksi, eivat vaikuta poistavan kokonaan edelld mainittua riskia.
Valttamattomyysvaatimuksesta kuitenkin johtuu, etta valtioneuvoston tulisi sdan-
nollisesti tarkastella, onko paatds keskittamisesta edelleen valttamaton, koska val-
tioneuvoston paatoksen ajallista kestoa ei muuten sdannella.

Haasteena on myo0s se, etta toimenpiteisiin eli mahdollisesti kansainvalisen suoje-
lun hakemisen keskittdmiseen vain yhteen paikkaan voitaisiin ryhtya perustelujen
mukaan myo6s ennakoivasti. Esityksen perusteella epaselvdksi jaa, mika on poik-
keuksellisen suuri maara ihmisid, joka oikeuttaa keskittamiseen ilman vieraan val-
tion pyrkimysta vaikuttaa kansalliseen yhteiskunnalliseen jarjestykseen ja mihin
tata poikkeuksellisuutta verrattaisiin.

Normaaliolojen lainsdaddantoon on sindnsa perusteltua ja poikkeusolojen sdante-
lylle ominaisen normaalisuusperiaatteen mukaistakin ottaa saantelya myos erilais-
ten hairiétilanteiden varalta. Mahdollisten perusoikeuksiin puuttuvien toimival-
tuuksien tulee kuitenkin ndilta osin tayttaa perusoikeusoikeuksien rajoittamiselta
vaaditut yleiset ja tarvittaessa erityiset rajoitusedellytykset. Taltd osin myos saata-
misjarjestysperusteluissa oleva kirjaus ”osittain uudenlaisen tulkinnan tarkkara-
jaisuuden ja tasmallisyyden vaatimuksista” kdyttoon ottamisesta (s. 33) jaa epasel-
vaksi ja ilman tarkempia perusteluja, ottaen huomioon vakiintuneet kansallisen val-
tiosddntdoikeuden lahtokohdat.

Perusteluissa on maininta, etta valtioneuvoston paatoksellda momentissa mainitut
henkilot ohjattaisiin kayttdamaan keskitettyja rajanylityspaikkoja Suomeen saapuak-
seen (s. 22). Epaselvaksi kuitenkin jaa, kuinka menetelldan niiden heikommassa
asemassa olevien henkiloryhmien kanssa, joilla on esityksen perusteluista ilmene-
vin tavoin vaikeuksia liikkua auki olevalle rajanylityspaikalle. Myodnteisena voidaan
pitda sitd, ettd 16 §:n 2 momentti sisaltda sisdministerion tiedotusvelvollisuuden.
Taman osalta olisi syyta vield huomioida, ettd edelld mainitun komission ehdotuk-
sen mukaisesti valtion tulisi tayttaa tama tiedotusvelvollisuus mm. kolmansien mai-
den kansalaisille kielelld, jota heidan voidaan kohtuudella edellyttdda ymmartavan.

Pddtelmdt

Rajanylityspaikkojen riittavyyteen ei voida ottaa kantaa, mutta jos valtioneuvosto
ehdotetulla tavalla paatoksellaan keskittdisi kansainvalisen suojelun hakemisen



jopa vain yhteen paikkaan, Suomi saattaisi joissain tilanteissa ottaa riskin kansain-
vélisten velvoitteidensa noudattamatta jattamisesta.

Yleisesti voidaan pitaa tarkedna sita, etta valtio voi varautua valineellistetystd maa-
hantulosta aiheutuviin tilanteisiin. Vaikka toimenpiteet valineellistetyn maahantu-
lon osalta ovat perusteltuja ja osin myos linjassa EU-oikeuden ja kansainvélisen oi-
keuden kanssa, varautuminen tulee toteuttaa siten, ettd kansainvalisen suojelun
hakeminen, erityisesti ottaen huomioon ehdoton palautuskielto, ei tyhjene sisallol-
taan nimelliseksi. Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen vakiintuneen kaytannon
mukaan ihmisoikeussopimuksen tarkoituksena ei ole turvata oikeuksia, jotka ovat
teoreettisia ja ndennadisid, vaan oikeuksia, jotka ovat kdytannollisia ja tehokkaita
(N.D. ja N.T. v. Espanja, kohta 170 ja siind mainittu oikeuskaytanto).

Pykaldkohtaiset kommentit
Rajanylitysliikenteen rajoittaminen (16 §:n 1 momentti)

Esityksen 16 §:n 1 momenttiin lisattdisiin rajanylityspaikan sulkemisen lisaksi saan-
tely rajanylitysliikenteen rajoittamisesta. Rajavartiolain 16 §:n tdsmentamistarve
on noussut esiin laillisuusvalvonnassa (OKV/61/10/2020 ja EOAK/3257/2020).

Koska perusteluiden mukaan rajaylitysliikenteen rajoittaminen voisi olla yleinen,
koko ulkorajaliikennetta koskeva rajoitus, rajanylitysliikenteen rajoittaminen voisi
olla vaikutuksiltaan todennakoisesti pidemmalle meneva perus- ja ihmisoikeusra-
joitus kuin yksittaisten rajaylityspaikkojen sulkeminen. Esityksen sdatamisjarjestys-
perusteluista ei kovin tarkasti ilmene, kuinka rajanylitysliikenteen rajoittaminen
vaikuttaisi esim. tyossakayntiin tai muihin perusoikeuksiin. My6s rajanylitysliiken-
teen rajoittaminen voisi olla luonteeltaan ennakoivaa. Toisaalta 16 §:n 1 moment-
tiin otettaisiin uusi sddannods valttamattomyydesta, jonka mukaan rajanylitysliiken-
nettd ei voisi rajoittaa enempaa kuin mika on valttamatonta pykalan momentissa
tarkoitetun uhan torjumiseksi.

Perusteluissa todetaan, etta rajoituksista olisi viestittava riittavalla tavalla kaikille,
joita ne koskevat. Asiasta olisi syyta ottaa maininta itse lakiin.

Omaisuuden luovutusvelvollisuus ja palveluiden suoritusvelvollisuus (39 a §)

Pykdld omaisuuden luovutusvelvollisuudesta ja palveluiden suoritusvelvollisuu-
desta (39 a §) on kokonaan uusi. Esityksen jatkovalmistelussa omaisuuden luovu-
tusvelvollisuus on selkedmmin rajattu lyhytaikaiseen kayttoon seka koskisi vain yk-
sityisia toimijoita. Lisdksi on tdsmennetty, ettd omaisuuden omistusoikeus ei siir-
tyisi Rajavartiolaitokselle siltd osin kuin omaisuus, esimerkiksi kulkuneuvo tai ta-
vara, on mahdollista palauttaa takaisin omistajalleen, eikd omaisuuden luovutus-
velvollisuus koskisi enda rakennuksia.

Tasmennyksista huolimatta ehdotettu omaisuuden tilapainen luovutusvelvollisuus
on poikkeuksellisen laaja ja sadannodksen voidaan katsoa osin menevan jopa pidem-
malle kuin esimerkiksi valmiuslain 110 §, jonka mukaan tavaroiden luovutusvelvol-
lisuus saattaa tulla kysymykseen aseellisen tai siihen vakavuudeltaan rinnastuvan
hyokkayksen tai edelld mainitun hyokkayksen uhan tilanteissa (valmiuslain 3 §:n 1
ja 2 kohta). Talloin erindisten tavaroiden luovuttaminen voi olla valttdmatonta so-



tilaallisen puolustusvalmiuden kohottamiseksi tai yllapitamiseksi. Esityksessa kri-
teerina ei perustellustikaan ole sotilaallisen puolustusvalmiuden kohottaminen tai
yllapitdminen, vaan omaisuutta olisi kattavasti luovutettava, jos yksittdinen Raja-
vartiolaitoksen kiireellinen tehtdva sitd valttamattd edellyttds, eikd tilanne ole
muuten hallittavissa.

Omaisuuden luovutusvelvollisuutta ei ole rajattu tiettyihin tehtaviin, vaan se koskisi
Iahtokohtaisesti kaikkia Rajavartiolaitoksen tehtavid. On syyta todeta, ettad Rajavar-
tiolaitoksen tehtaviin kuuluu rajaturvallisuuden yllapitamisen ohella erikseen saa-
dettyja valvontatehtavia, rikostorjuntaa, poliisi- ja tullitehtavia seka etsinta- ja pe-
lastustehtdvia. Rajavartiolaitos osallistuu myos sotilaalliseen maanpuolustukseen.
Osaltaan omaisuuden luovutusvelvollisuuden laajuutta kuvastaa sekin, etta pyka-
[an 2 momentin mukaan kielto maarata omaisuutta luovutettavaksi koskisi vain ti-
lanteita, joissa omaisuuden omistaja tai haltija itse tarvitsee omaisuutta samanai-
kaisesti onnettomuuden tai muun vakavan tilanteen torjumiseksi, ellei luovuttami-
nen ole naissakin tilanteissa valttamatonta ihmishengen pelastamiseksi.

Ehdotettu 39 a §:n omaisuuden luovutusvelvollisuus poikkeaa kayttoalaltaan ja tas-
mallisyydeltdadn muista tavallisessa laissa olevista, vastaavista sdannoksista, jotka
on rajattu esimerkiksi ihmisten henked ja terveytta turvaaviin tai onnettomuuden
levidmista estaviin pelastustehtaviin (ks. esim. meripelastuslain 11 §, pelastuslain
36 § ja poliisilain 9 luvun 3 §:n 2 momentti). Ehdotettu sadnnos nayttaisikin mah-
dollistavan omaisuuden luovutusvelvollisuuden madraamisen edelld tarkoitetusta
muusta lainsaddannosta poiketen varsin laajasti erityyppisissa Rajavartiolaitoksen
tehtdvissd, mitd ei voida pitda perusoikeuksien yleisten rajoitusedellytysten kan-
nalta taysin ongelmattomana. Perustuslakivaliokunta katsoi esimerkiksi meripelas-
tuslain sdantelyn osalta, ettd omaisuuden suojan rajoituksella on perusoikeusjar-
jestelman kannalta hyvaksyttava peruste, minka lisaksi sddntely on riittdvan tasmal-
linen (PeVL 24/2001 vp, s. 3). Perusteltuna voidaan toisaalta pitda sitd, ettd kayt-
toon otetusta omaisuudesta maksetaan ehdotuksen mukaan kuitenkin taysi kor-
vaus. Myds kayttoon otetulle omaisuudelle aiheutunut vahinko korvattaisiin.

Esityksen 39 a §&:n 1 momentin 2 kohdassa saddettdisiin puolestaan palveluiden
suorittamisvelvollisuudesta: yksityinen elinkeinonharjoittaja tai yksityinen yhteiso
olisi velvollinen suorittamaan kdyvan hinnan mukaista korvausta vastaan lyhytai-
kaisesti Rajavartiolaitokselle tehtavan suorittamiseksi tarvittavia majoitus-, kulje-
tus-, korjaamo-, huolto- ja rakentamispalveluja, tieto- ja viestintateknisia palveluja
tai muita vastaavia palveluja.

Edelld mainitut kommentit omaisuuden luovutusvelvollisuudesta soveltuvat pit-
kalti myds palveluiden suorittamisvelvollisuuteen, mita tulee mm. suoritusvelvolli-
suuden laajuuteen ja siihen, etta suoritusvelvollisuutta ei ole rajattu tiettyihin Ra-
javartiolaitoksen tehtaviin.

Sen lisdksi, etta palveluiden suoritusvelvollisuus rajattaisiin yksityisiin elinkeinon-
harjoittajiin lain tasolla, olisi syyta lain tasolla myos ilmeta, etta kyse on elinkeinon-
harjoittajista, jotka tarjoavat kyseista palvelua. Perusteluissa ei myodskaan tasmen-
neta, mita tarkoitetaan "yksityisella yhteis6lld”, joka on lisatty pykalaan elinkeinon-
harjoittajien lisaksi. Se, ettd palveluiden suoritusvelvollisuus on nimenomaan ra-
jattu niihin toimijoihin, jotka tarjoavat sitd toimintaa, ratkaisee osin kysymyksen
siitd, etta heillda on myds tosiasiallinen kyky suoriutua heiltd edellytettavasta velvol-
lisuudesta.



Edellda mainituista tdsmennyksistd huolimatta myos palveluiden suorittamisvelvol-
lisuus rinnastuu enemman valmiuslain mukaisiin toimivaltuuksiin (tyovelvollisuus
95 §) kuin tavallisen lain avustamisvelvollisuutta koskeviin sddanndksiin (poliisilain 9
luvun 3 §:n 1 momentti ja meripelastuslain 10 §:n 3 momentti), jotka on rajattu
tasmallisemmin esimerkiksi ihmishengen pelastamiseen tai huomattavan omai-
suus- tai ymparistévahingon torjumiseen, vaikkakin edellda mainitut sddnnokset so-
veltuvat luonnollisiin henkil6ihin.

Esityksen sdaatamisjarjestysperusteluissa todetaan, ettd luonnoksen 39 a §:ssa olisi
kyse viimesijaisesta keinosta. Tastda huolimatta saantelyn tulee tayttdaa perusoi-
keuksien rajoitusten arviointiin soveltuvat yleiset ja erityiset rajoitusedellytykset,
erityisesti tasmallisyys- ja tarkkarajaisuusvaatimus seka oikeasuhtaisuusvaatimus.
Erityisesti tulee huolehtia siitd, ettd valmiuslain kaltaista sadntelya ei siirreta taval-
liseen lakiin. Poikkeusolojen lainsaadannoén mahdollistavien poikkeuksellisten toi-
mivaltuuksien ja normaaliolojen lainsadadanndssa saddettyjen toimivaltuuksien saa-
tamis- ja soveltamisedellytysten valisen eron on siten oltava selva.

Omaisuuteen kohdistuvat rajoitukset rajaestesddntelystd (50 ja 50 a §)

Ehdotetussa 50 ja 50 a §:n sdantelyssa on kyse perustuslain turvaamaan omaisuu-
densuojaan kajoamisesta, minka vuoksi sddannoksid on arvioitava perusoikeuksien
yleisten rajoitusedellytysten nakékulmasta. Arvio (s. 34-35) painavan yhteiskunnal-
lisen tarpeen vaatimuksen tdyttymisesta ja riittavista oikeussuojan takeista vaikut-
taa perustellulta. Esityksen sdatamisjarjestysperusteissa todetaan (s. 34-35), etta
esteitd koskevassa rajavartiolain sdantelyssa ei ole kyse omaisuuden pakkolunas-
tuksesta. Voidaan arvioida, ettd 50 ja 50 a §:ssa tarkoitetut toimet olisivat ldhes
poikkeuksetta katsottavissa sellaisiksi omaisuuden kaytonrajoituksiksi, jotka eivat
vaikutuksiltaan rinnastuisi valtiosdantoéoikeudelliseen pakkolunastukseen. Perus-
tuslakivaliokunta on kuitenkin yksityistielakia koskevassa lausunnossaan (PeVL
7/2018 vp, s. 3) todennut tieoikeuden perustamisen uuden tien rakentamista var-
ten voivan ainakin joissakin tapauksissa merkitd niin voimakasta puuttumista kiin-
teistdn omistajan omaisuuden suojaan, etta se tosiasiallisilta vaikutuksiltaan rin-
nastuu omaisuuden pakkolunastukseen (ks. PeVL 32/2010 vp, s. 5/, PeVL 38/1998
vp, s. 3/11; vrt. PeVL 8/2017 vp, s. 5). Tieoikeuden perustamista koskevaa saédntelya
tuli siksi arvioida perustuslain 15 §:n 2 momentin kannalta.

Perustuslain 15 §:n 2 momentin pakkolunastusvarauman edellytyksend on tdyden
korvauksen vaatimuksen tayttyminen. Perustuslakivaliokunta on esimerkiksi kai-
voslain uudistamista koskevassa lausunnossaan (PeVL 31/2010 vp, s. 5) todennut
tayden korvauksen vaatimuksen kannalta olennaista olevan, ettd kaivostoimituk-
sessa maaratdan korvaukset lunastuslain 29 §:n tdyden korvauksen periaatetta
noudattaen. Nojautumista lunastuslain materiaalisiin korvausperusteisiin ei luon-
nollisestikaan voida pitda valttamattomana, mutta talldinkin tdyden korvauksen
vaatimuksen tulee tayttya.

Ehdotetut 50 §:n 3 momentti ja 50 a §:n 3 momentti sisaltaisivat itsendiset korvaus-
sadannokset, jotka edellyttdisivat esteesta aiheutuvan vahingon ja haitan korvaa-
mista maa- tai vesialueen omistajalle ja haltijalle kdyvan hinnan mukaisesti. Kdypaa
hintaa on, lunastuslain 30 §:n 1 momentin sddannos huomioon ottaen, pidettava si-
nansa valtiosdantooikeudellisesti asianmukaisena korvaustasona. Epaselvaksi kui-
tenkin jaa, mita vahingolla ja haitalla tassa yhteydessa tarkoitetaan. Lunastuslain
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korvaussystematiikassa lunastettavasta omaisuudesta suoritetaan kohteenkor-
vaus, kun vahinko ja haitta korvauslajeina viittaavat jaljella jadavaan omaisuuteen
kohdistuneeseen edunmenetykseen ja kayttomahdollisuuden heikentymiseen.
Tarkoituksena tuskin kuitenkaan on ollut, ettd nyt puheena olevan lakiehdotuksen
50 ja 50 a §:sséd tarkoitetun esteen — olipa kyse sitten aidan, tien tai jonkun muun
omistajan kadyttovallan poissulkevan toimen — varaamasta alueesta ei tulisi suorit-
taa korvausta.

Valituskielto (60 §:n 2 momentti)

Ehdotetun 60 §:n 2 momentin mukaan 50 §:ssa tarkoitettua esteen rakentamista ja
50 a §:n 1 momentissa tarkoitettuja toimenpiteita koskevaan paatokseen ei saisi
hakea muutosta valittamalla. Valituskieltoa ei kasitella esityksen saatamisjarjes-
tysta koskevassa jaksossa, vaikka se on merkityksellinen perustuslain 21 §:n kan-
nalta, joka turvaa muun muassa oikeuden hakea muutosta samoin kuin muut oi-
keudenmukaisen oikeudenkadynnin ja hyvan hallinnon takeet. Perustuslain 21 §:n
sadnnokset eivat esta saatamasta lailla vahaisia poikkeuksia niissa turvattuihin oi-
keuksiin, kunhan tallaiset poikkeukset eivdat muuta kulloinkin kyseessa olevan oi-
keusturvatakeen asemaa padsdaantona eivatka yksittdistapauksessa vaaranna yksi-
I6n oikeusturvaa (ks. esim. PeVL 68/2014 vp, s. 3/I).

Muutoksenhakukieltoa perustellaan ainoastaan toimenpiteiden painavalla yhteis-
kunnallisella intressilla (s. 31). Mahdollisuus hakea muutosta viranomaisen paatok-
seen voi kuitenkin olla tallaisessakin tilanteessa tarpeen pitad avoimena esimerkiksi
viranomaistoiminnan asianmukaisuuden valvomiseksi. Tuomioistuimissa kasitel-
[adn paljon yhteiskunnallisesti merkittavia asioita ja tallainen intressi voisikin myos
nimenomaan puoltaa oikeusturvan ja tuomioistuinvalvonnan merkitysta. Valitus-
kiellon kohteena oleva paatoksenteko ei mydskaan vaikuta perustuvan sellaisiin ar-
vioihin, jotka eivat sopisi muutoksenhaun kautta tuomioistuinten oikeudelliseen
harkintaan osoitettavaksi. Kyseiset paatokset voisivat rajoittaa lahinna melko raja-
tun henkildjoukon eli maa- tai vesialueen omistajan ja haltijan oikeuksia ja ne olisi-
vat ehdotuksen mukaan taytantéonpanokelpoisia muutoksenhausta huolimatta.
Valituskielto ei nain ollen vaikuta riittavasti perustellulta eika valttamattomalta.



