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Eduskunnan perustuslakivaliokunnalle

HE 94/2022 vp Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi rajavartiolain muuttamisesta

Pddasiallinen sisdilto

1. Esityksessd ehdotetaan muutettavaksi rajavartiolakia. Esityksen tavoitteena on
vahvistaa rajaturvallisuutta parantamalla Rajavartiolaitoksen mahdollisuuksia
varautua ja vastata normaaliolojen hdiridtilanteisiin. Muutoksilla parannettaisiin
myos Rajavartiolaitoksen varautumista poikkeusoloihin. Tavoitteena on tehda
rajavartiolakiin kiireellisimmiksi katsotut muutokset muun muassa muuttoliiketta
hyvaksikadyttavaan hybridivaikuttamiseen varautumiseksi.

2. Rajavartiolakiin lisdttdisiin nimenomainen sddntely rajanylitysliikenteen
rajoittamisesta. Lisédksi valtioneuvosto voisi paddttdd kansainvilisen suojelun
hakemisen keskittdmisestd Suomen valtakunnanrajalla yhteen tai useampaan
rajanylityspaikkaan, jos se on vilttdimatontd lyhyessd ajassa tapahtuvasta
poikkeuksellisen suuresta maahantulijoiden madréastd tai vieraan valtion
vaikutuksesta tapahtuvasta maahantulosta yleiselle jdrjestykselle, kansalliselle
turvallisuudelle tai kansanterveydelle aiheutuvan vakavan uhan torjumiseksi.

3. Rajavartiolakiin lisattdisiin myos tdydentdvit sidnnokset esteiden rakentamisesta
rajavychykkeelle sekd uusi sddntely velvollisuudesta luovuttaa lyhytaikaisesti
tayttd korvausta vastaan Rajavartiolaitokselle sen kiireellisessd yksittdisessa
tehtdvassa valttaméatonta omaisuutta sekéd suorittaa lyhytaikaisesti valttaméattomia
palveluja Rajavartiolaitokselle kdyvan hinnan mukaista korvausta vastaan.

Arvion lihtokohdat

4. Esityksen jaksossa 10 on tehty selkoa ehdotetun sdédntelyn suhteesta perustuslakiin
ja Suomen kansainvilisiin ihmisoikeusvelvoitteisiin sekd EU-oikeuteen. Kuten
esityksen ilmenee, ehdotettu sddntely on merkityksellistd useiden perustuslaissa,
Suomea velvoittavissa kansainvilisissd ihmisoikeussopimuksissa ja EU:n
perusoikeuskirjassa turvattujen perus- ja ihmisoikeuksien kannalta.

5. Esityksessd on ndahddkseni verraten hyvin tehty selkoa yleiselld tasolla ehdotetun
sddntelyn arvioinnin ldhtokohdista perustuslain, kv. ihmisoikeusvelvoitteiden seka
EU-oikeuden kannalta. Vaikka voidaan niin ollen péépiirteissddn yhtya esityksen
sddtamisjdrjestysjaksosta valtiosdantooikeudellisen arvioinnin ldhtokohtiin,
esityksestd ilmenevan ohella on kuitenkin syytd erikseen huomauttaa seuraavista
valtiosdantooikeudellisen arvioinnin kannalta keskeisistd ldhtokohdista, jotka
liittyvat kv. ihmisoikeussopimusten sekd EU-oikeuden merkitykseen
perustuslainmukaisuuden valvonnassa, oikeuteen turvapaikkaan perus- ja
ihmisoikeutena seké lapsiin ja vammaisiin henkil6ihin sekd muihin haavoittuvassa
asemassa oleviin ihmisiin.



()

Kansainvdlisten ihmisoikeussopimusten seki EU-oikeuden merkitys
perustuslainmukaisuuden valvonnassa. Perustuslakivaliokunnan tehtdvana on
perustuslain 74 §:n mukaan antaa lausuntonsa sen kasittelyyn tulevien
lakiehdotusten ja muiden asioiden perustuslainmukaisuudesta seka
suhteesta kansainvilisiin ihmisoikeussopimuksiin. Perusoikeuksien yleisiin
rajoitusedellytyksiin kuuluu nimenomainen vaatimus siitd, etta rajoitukset
eivit saa olla ristiriidassa Suomen kansainvilisten ihmisoikeusvelvoitteiden
kanssa (PeVM 25/1994 vp, s. 5/11, ks. my6s esim. PeVL 35-36/2018 vp).
Lisdksi perustuslain 22 §:n mukaan julkisen vallan on turvattava
perusoikeuksien ja ihmisoikeuksien toteutuminen. Perustuslain 22 §
velvoittaa my0s lainsdédtdjad viranomaisten ja tuomioistuinten ohella.

Perustuslakivaliokunnan valtiosdantoisiin tehtéviin ei lahtokohtaisesti kuulu
EU-oikeuden kansallisen tdytintoonpanosddntelyn arviointi EU:n aineellisen
lainsdddannon kannalta (ks. esim. PeVL 23/2022 vp, kappale 14 ja siina
mainittu lausuntokaytanto).

Nyt késilld olevan sddntelyn arvioinnissa ei kuitenkaan ole kysymys tésta.
Perustuslakivaliokunta on jo aiemmin muun muassa linjannut, etta
palauttamista koskevassa padtoksenteossa ”on noudatettava palautuskieltoa
EU-oikeuden ja kansainvilisen oikeuden velvoitteiden mukaisesti.” (PeVL
20/2017 vp). Valiokunta on edelleen muun muassa siviili- ja
sotilastiedustelulainsddddannon sddtdmisen yhteydessd linjannut, etta
“perustuslain 10 §:n 4 momentin rajoissa sdddettdvien valtuuksien,
esimerkiksi siviili- ja sotilastiedustelua koskevissa hallituksen esityksissa
tiedusteluviranomaisille ehdotettavien toimivaltuuksien, on oltava
sopusoinnussa myds Suomen kansainvilisten ihmisoikeusvelvoitteiden,
erityisesti Euroopan ihmisoikeussopimuksen, ja EU-oikeuden kanssa.”
(PeVL 35ja 36/2018 vp). Valiokunta korosti tuolloin my®0s tarvetta seurata
EIT:n ja EUT:n kdytantod tiedustelutoiminnan alalla. Valiokunta katsoi, etta
tamdn oikeuskdytannon mukaisesti oli arvioitava ehdotettuja uusia
rajoitusperusteita kansallista lainsdddantod valmisteltaessa ja sdddettdessa
samoin kuin sovellettaessa niitd viranomaisissa ja tuomioistuimissa (PeVM
4/2018 vp, s. 9). Tdtd taustaa vasten perustuslakivaliokunta totesi, ettd sen
tehtdvana ”“on téllaisessa tilanteessa huolehtia sdddettdvian lain
sopusoinnusta myds unionin perusoikeuskirjan kanssa.” (PeVL 35 ja 36/2018

vp).

Edelld esitetyn perusteella on syytd huomauttaa siitd, etta
perustuslakivaliokunnan tehtdva on nyt kasilld olevassa arviointitilanteessa
huolehtia esityksessd ehdotettavan sddntelyn sopusoinnusta, paitsi
perustuslain ja Suomen kansainvilisten ihmisoikeusvelvoitteiden, my6s EU-
oikeuden kanssa erityisesti siltd osin kuin on kyse unionin
perusoikeuskirjasta. Tdssd yhteydessd on huomautettava siitd, ettd tama
velvoite seuraa perustuslain ohella suoraan my6s EU-oikeuden tasolta.
Perusoikeuskirjan 51 artiklan 1 kappaleen mukaan perusoikeuskirjan
madrdykset koskevat jasenvaltioita silloin, kun ne ”soveltavat unionin


https://www.eduskunta.fi/valtiopaivaasiakirjat/PeVM+25/1994
https://www.eduskunta.fi/valtiopaivaasiakirjat/PeVM+4/2018
https://www.eduskunta.fi/valtiopaivaasiakirjat/PeVM+4/2018

oikeutta”. Késilld olevassa sddntely-yhteydessd on selvdd ja riidatonta, etta
ehdotettava sddntely on EU-oikeuden soveltamisalalla.

Ndin ollen ehdotettavan sddntelyn on oltava sopusoinnussa
perusoikeuskirjan médrdysten kanssa. Téassd yhteydessd perusoikeuskirjan
turvaamista oikeuksista keskeisimpid ovat oikeus vapauteen ja
turvallisuuteen (6 artikla), oikeus yksityis- ja perhe-eldmé&n kunnioittamiseen
(7 artikla), oikeus turvapaikkaan (18 artikla), palautuskielto ja
joukkokarkotusten kielto (19 artikla), syrjinnan kielto (21 artikla) seké lapsen
oikeudet (24 artikla) ja oikeus tehokkaisiin oikeussuojakeinoihin (47 artikla).

Lopuksi on muistutettava siitd, ettd perustuslakivaliokunnan mukaan on
selvdd, ettd Euroopan unionin tuomioistuimen vakiintuneen
oikeuskdytannon mukaan unionin lainsddddntd on ensisijaista suhteessa
kansallisiin sdannoksiin oikeuskdytanndssd madriteltyjen edellytysten
mukaisesti (ks. esim. PeVL 23/2022 vp, kappale 14, PeVL 14/2018 vp, s. 13 ja
PeVL 20/2017 vp, s. 6), eikd suomalaisessa lainsdddannossa tule pyrkia EU-
oikeuden kanssa ristiriidassa oleviin ratkaisuihin (PeVL 15/2018 vp, s. 49,
PeVL 14/2018 vp, s. 13, PeVL 26 /2017 vp, s. 42).

(II) Euroopan ihmisoikeussopimus ja muut kansainviliset ihmisoikeusvelvoitteet
kotimaisen ja unionin perusoikeussuojan vihimmadistasona. Ehdotettavan
sddntelyn valtiosddntooikeudellisen arvioinnin kannalta on edelleen
merkityksellistd huomioida perustuslakivaliokunnan vakiintunut
lausuntokdytanto siitd, ettd perustuslaissa turvattu perusoikeussuojan taso
voi olla korkeampi kuin suojan vihimmaistason asettavista
ihmisoikeusvelvoitteista johtuu (PeVM 4/2018 vp, s. 9, PeVL 59/2017 vp,
PeVL 43/2016 vp, PeVL 24/2016 vp, PeVL 59/2014 vp). Samoin esimerkiksi
korkein hallinto-oikeus on todennut, ettd Suomen kansainviliset
ihmisoikeusvelvoitteet asettavat vain perus- ja ihmisoikeussuojan
vahimmadistason (ks. esim. KHO 2014:1) Niin ikddn EU:n perusoikeuskirjan
52 artiklan 3 kohdan mukaan Euroopan ihmisoikeussopimus asettaa vain
perusoikeuskirjassa turvatun perusoikeussuojan vahimmadistason (ks. esim.
EUT:n tuomio 21.12.2016, Tele2 Sverige ja Watson ym. (C-203/15 ja C-698/15,
EU:C:2016:970, 129 kohta). EU-oikeudessa suojataankin kaytannossa
laajemmin oikeutta turvapaikkaan kuin Euroopan
ihmisoikeussopimuksessa, mika johtuu jo yksin siitd, ettd oikeus
turvapaikkaan vahvistetaan nimenomaisesti perusoikeuskirjan 18 artiklassa
omana - ja my0s perusoikeuskirjan 19 artiklan palauttamiskiellosta ja
joukkokarkotuksen kiellosta erillisend perusoikeutena -, mille ei ole
vastinetta Euroopan ihmisoikeussopimuksessa. Oikeus turvapaikkaan
perusoikeutena konkretisoituu EU:n lainsddaddnnossd, kuten menettely- ja
vastaanottodirektiiveissd seké niitd koskevassa EU-tuomioistuimen
oikeuskdytannossa.
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(I1I) Oikeus turvapaikkaan perus- ja ihmisoikeutena sekd sen vilitysyhteydet ehdottomiin,
kaikissa olosuhteissa loukkaamattomiin palauttamiskieltoon, kidutuksen kieltoon ja
joukkokarkotuksen kieltoon. Kuten edelld jo todettu ja esityksestdkin tulee
verraten hyvin esiin, oikeus turvapaikkaan on turvattu nimenomaisesti
perusoikeutena Euroopan unionin perusoikeuskirjan 18 artiklassa, jonka
mukaan oikeus turvapaikkaan taataan ”pakolaisten oikeusasemaa koskevan
28 pdivand heindkuuta 1951 tehdyn Geneven yleissopimuksen ja pakolaisten
oikeusasemaa koskevan 31 pdivand tammikuuta 1967 tehdyn poytakirjan
madrdysten sekd Euroopan unionista tehdyn sopimuksen ja Euroopan
unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen mukaisesti. Myts Euroopan
unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen 78 artiklan 1 kohdassa velvoitetaan
noudattamaan Geneven yleissopimusta. Menettelydirektiivi ja muu unionin
lainsdddéanto konkretisoivat perusoikeuskirjan 18 artiklassa turvattua
oikeutta turvapaikkaan.

Sitd vastoin perustuslaki ja Euroopan ihmisoikeussopimus eivit sisdlld
nimenomaista sddnnostd tai artiklaa oikeudesta turvapaikkaan. Euroopan
ihmisoikeustuomioistuimen oikeuskdytannossa on kuitenkin turvattu
oikeutta turvapaikkaan ihmisoikeussopimuksessa turvatun
joukkokarkotuksen kiellon ja palauttamiskiellon seka kidutuksen kiellon
yhteni keskeisend ulottuvuutena.

Tassd yhteydessd onkin korostettava, ettd oikeudella turvapaikkaan on
véliton ja vahva liityntd palauttamiskieltoon ja kidutuksen kieltoon sekd
joukkokarkotuksen kieltoon. Perusoikeuskirjan 19 artikla 1 kohta kieltda
joukkokarkotukset, joka sisédltyy myos Euroopan ihmisoikeussopimuksen 4
lisapoytakirjan 4 artiklaan. Perusoikeuskirjan 19 artiklan 2 kohdassa
madratadn taas palauttamiskiellosta, joka sisdltyy my6s perustuslain 9 §:n 4
momenttiin. Palauttamiskieltoon valittomasti liittyva kiduksen kielto taas
sisdltyy perustuslain 7 §:n 2 momenttiin, perusoikeuskirjan 4 artiklaan ja
Euroopan ihmisoikeussopimuksen 4 artiklaan.

Edelleen on korostettava sitd, ettd joukkokarkotuksen kielto ja
palauttamiskielto kuuluvat niiden ehdottomina ja loukkaamattomina
pidettdavien perus- ja ihmisoikeuksien joukkoon, joista ei Euroopan
ihmisoikeussopimuksen 15 artiklan ja KP-sopimuksen 4 artiklan maardysten
perusteella saa poiketa edes sodan tai muun yleisen hététilan aikana.
Palauttamiskiellosta ja joukkokarkotuksen kiellosta poikkeamisen kielto
sisdltyvét ndin ollen vastaavasti perustuslain 23 §:n ja unionin
perusoikeuskirjan sddntelyyn.

Téssd yhteydessd on edelleen huomautettava siitd, ettd EU-tuomioistuimen
oikeuskdytannon mukaan velvoitteet, jotka edellyttavat valtioilta
palauttamiskiellon periaatteen noudattamista, sellaisena kuin tdima periaate
taataan perusoikeuskirjan 19 artiklan 2 kohdassa, ovat pakottavia
riippumatta siitd, miten asianomainen henkilo kayttaytyy ( Ks. tuomio
14.5.2019, M ym., C-391/16, C-77/17 ja C-78/17, EU:C:2019:403, 94 kohta).



Lopuksi on korostettava sitd, ettd sekd EU-tuomioistuimen
oikeuskdytannossé ettd Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen
oikeuskdytannossd, samoin kuin EU:n lainsdddédnnossd, painotetaan tarvetta
taata se, ettd oikeus turvapaikkaan ja kansainviliseen suojeluun sdilyvit
reaalisina ja tosiasiallisesti tehokkaina kaikissa oloissa, my6s poikkeuksellisissa
olosuhteissa.

EU-tuomioistuimen mukaan unionin perusoikeuskirjan 18 artiklassa
suojatun turvapaikkaoikeuden tehokkuus riippuu keskeisesti paasysta tata
koskevaan menettelyyn:

”Oikeus tehdi tdllainen hakemus on siis edellytyksend sille, ettd tosiasiallisesti
kunnioitetaan oikeuksia siihen, ettd kyseinen hakemus rekisteréidédan ja
voidaan jattdd ja tutkia direktiivissd 2013 /32 sdddetyissd méddrdajoissa, ja viime
kddesséd turvapaikkaoikeuden, sellaisena kuin se taataan perusoikeuskirjan

18 artiklassa, tehokkuudelle” (Tuomio 17.12.2020, komissio v. Unkari, C-
808/18, EU:C:2020:1029, 102 kohta).

Unionin menettelydirektiivin 6 artiklan 2 kohta edellyttdd myos tosiasiallista
mahdollisuutta jattdd turvapaikkahakemus sddtamalld seuraavasti:
”Jasenvaltioiden on varmistettava, ettd henkil6lld, joka on tehnyt
kansainvilistd suojelua koskevan hakemuksen, on tosiasiallinen
mahdollisuus jattdd se mahdollisimman pian.”

Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen oikeuskdytdnnossd on niin ikdan
todettu se, ettd oikeus hakea kansainvalistd suojelua on oltava tosiasiallisesti
tehokas. Tamai tulee esiin esimerkiksi ihmisoikeustuomioistuimen suuren
jaoston asiassa N.D. ja N.T. v. Espanja antamasta tuomiosta seuraavasti:

”With regard to Contracting States like Spain whose borders coincide, at least
partly, with external borders of the Schengen Area, the effectiveness of
Convention rights requires that these States make available genuine and effective
access to means of legal entry, in particular border procedures for those who have
arrived at the border. Those means should allow all persons who face persecution to
submit an application for protection, based in particular on Article 3 of the
Convention, under conditions which ensure that the application is processed in a
manner consistent with the international norms, including the Convention. In the
context of the present case, the Court also refers to the approach reflected in
the Schengen Borders Code. The implementation of Article 4 § 1 of the Code,
which provides that external borders may be crossed only at border crossing
points and during the fixed opening hours, presupposes the existence of a
sufficient number of such crossing points. In the absence of appropriate
arrangements, the resulting possibility for States to refuse entry to their territory is
liable to render ineffective all the Convention provisions designed to protect individuals
who face a genuine risk of persecution. (EIT, suuri jaosto, N.D. ja N.T. v. Espanja,
tuomion kohta 209, kursivointi - TO).

On syytd huomauttaa siitd, ettd EIT:n suuren jaoston tuomiossa asiassa N.D. ja
N.T. v. Espanja on kysymys joukkokarkotuksen kiellosta tilanteessa, jossa valittajat
olivat pyrkineet saapumaan Espanjan alueelle vikivaltaisesti murtautumalla
raja-aidan ldpi Espanjan ja Marokon valiselld noin 13 kilometrin pituisella
rajalla.



Ihmisoikeustuomioistuin katsoi tuomiossaan, ettd Espanja ei ollut loukannut
Euroopan ihmisoikeussopimuksen 4. lisdpoytakirjan 4 artiklan mukaista
joukkokarkoituksen kieltoa, kun Espanjan viranomaiset olivat torjuneet
asianomaisten henkiloiden henkilokohtaisia olosuhteita tutkimatta
maahantulijat tilanteessa, jossa he olivat véakivaltaisesti yrittaneet ylittad
laittomasti Espanjan ja Marokon vilisen rajan. Tuomion lopputulosta selittda
keskeisesti valittajien vikivaltaisen kédytoksen ohella se, ettd Espanja oli
ihmisoikeustuomioistuimen mukaan kuitenkin tarjonnut ihmisille myos
tosiasiallisesti reaalisen mahdollisuuden lailliseen maahantuloon, koska
Espanjan ja Marokon véliselld noin 13 kilometrin mittaisella rajalla oli ollut
auki yksi tosiasiassa saavutettavissa oleva laillinen rajanylityspaikka (ks. EIT,
suuri jaosto, N.D. ja N.T. v. Espanja, tuomion kohdat 201, 218, 222 ja 231).

(IV) Lasten ja vammaisten henkiloiden sekd muiden haavoittuvassa asemassa olevien
suojaamisen tarve. Perustuslakivaliokunnan lausuntokédytannossa on
painotettu késilld olevan kaltaisissa sddntely-yhteyksissd sitd, ettd alaikdisten
ja haavoittuvassa asemassa olevien henkiltiden, kuten esimerkiksi
ihmiskaupan uhrien, tunnistaminen turvataan tosiasiallisesti. Lapsen edun ja
oikeuksien toteutumisesta on valiokunnan mukaan huolehdittava
tdysimddrdisesti (ks. esim. PeVL 2/2021 vp, kappale 5, ks. myos esim. PeVL
8/2018 vp). Valiokunta on myos ”erityisesti korostanut, ettd palauttamista
koskevat velvoitteet edellyttaviat myos hakijan tilanteen yksilollista
arvioimista, lapsen edun huomioon ottamista ja perhe-eldman suojan
toteutumista (PeVL 34/2016 vp, s. 4, PeVL 8/2018 vp, s. 3).” (ks. PeVL
2/2021 vp, kappale 18).

Kasilld olevassa erittdin perus- ja ihmisoikeusherkassa sadntely-yhteydessa
on syytd painottaa erityisesti haavoittuvassa asemassa olevien ihmisten
oikeuksia suojaavien ihmisoikeussopimusten merkitystd, kuten varsinkin
Lapsen oikeuksien yleissopimusta ja Vammaisten henkiloiden oikeuksia koskevaa
yleissopimusta, sellaisena kuin ndmad yleissopimukset tdismentyy niiden kv.
valvontaelinten tulkintakdytannossa.

Téssd yhteydessad on syytd huomauttaa painokkaasti siitd, ettd Lasten
oikeuksien komitea on antanut yleiskommentin No 6 (2005) yksin ilman
huoltajaa olevien lasten kohtelusta alkuperdmaansa ulkopuolella (General
Comment No. 6 (2005): Treatment of Unaccompanied and Separated Children
Outside Their Country of Origin), painottaen erityisesti niitd velvoitteita, joita
yleissopimuksen syrjinnéan kieltoa (2 artikla) ja lapsen etua (3 artikla) seka
oikeutta elaméaan, henkiinjadmiseen ja kehittymiseen (6 artikla) asettavat
sopijavaltioille. Lisdksi yleiskommentissa korostetaan palauttamiskiellon ja
joukkokarkotuksen kiellon tdysimddrdistd noudattamista sekd lapsen
tilanteen yksilollistd arvioimista (26-28 kappaleet).

Vammaisyleissopimuksen 11 artiklassa on maaratty vammaisten henkildiden
suojelusta ja turvallisuudesta vaaratilanteissa, mukaan lukien aseelliset
selkkaukset, humanitaariset hatétilat ja luonnonkatastrofit, kansainviliseen
oikeuteen perustuvien velvoitteidensa mukaisesti, mukaan lukien
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kansainvilinen humanitaarinen oikeus ja ihmisoikeuksia koskeva
kansainvilinen oikeus. Sopimuksen 15 artiklassa on puolestaan maaratty
kidutuksen tai julman, epdinhimillisen tai halventavan kohtelun tai
rangaistuksen kiellosta. Lisdksi vammaisten henkildiden oikeuksien
yleissopimus sisdltdd erityisesti vammaisia naisia ja tyttojd (6 artikla) seka
lapsia (7 artikla) turvaavia mddradyksid, jotta vammaiset lapset ja naiset seka
tytot voivat nauttia tdysiméaardisesti ja yhdenvertaisesti kaikista
ihmisoikeuksista ja perusvapauksista. Vammaisyleissopimuksen 7 artiklan 2
kappaleessa edellytetddn, ettd kaikissa vammaisia lapsia koskevissa toimissa
on otettava ensisijaisesti huomioon lapsen etu. Lapsen oikeuksien
yleissopimuksen 3 artiklassa edellyttdad lapsen edun huomioon ottamista
yleisesti kaikkien lasten osalta.

Seka yleissopimuksessa lapsen oikeuksista ettd vammaisyleissopimuksessa
lapsella tarkoitetaan jokaista alle 18-vuotiasta henkil64, jollei lapseen
soveltuvien lakien mukaan tdysi-ikdisyyttd saavuteta aikaisemmin.

Yleisarvio ehdotetusta sidntelysti

6. Ehdotetun sddntelyn tavoitteita voidaan pitdd perustuslain kannalta hyvaksyttavina
ja painavina siltd osin kuin tavoitteena on yhtdaltd vahvistaa rajaturvallisuutta
parantamalla Rajavartiolaitoksen mahdollisuuksia varautua ja vastata
normaaliolojen héiriotilanteisiin sekd varautumista poikkeusoloihin ja toisaalta
tehda rajavartiolakiin kiireellisimmiksi katsotut muutokset muuttoliiketta
hyvéaksikadyttdavaan ns. hybridivaikuttamiseen varautumiseksi.

7. Kuten esityksessikin tuodaan esiin, perustuslakivaliokunta on jo aiemmin pitdnyt
tarkednd, ettd ns. vélineellistimiseen kohdistuvissa toimissa huomioidaan valtion
oikeus paittdd yhtaaltd ulkorajojensa turvallisuudesta seké toisaalta siitd, kenelld
on pddsy valtion alueelle (PeVL 16/2022 vp ja PeVL 15/2022 vp). Toimien tulee
valiokunnan mukaan tapahtua kansainvilisten velvoitteiden mukaisesti ja niiden
on kunnioitettava perus- ja ihmisoikeuksia seka turvattava ihmisarvoinen kohtelu.
Samoin valmiuslain muuttamista koskeneessa lausunnossaan PeVL 29/2022 vp
valiokunta on pitanyt hyvéksyttdvana ja tarpeellisena kehittad sekd kotimaista etta
unionin lainsdddantod Suomen ja muun Euroopan turvallisuusymparistossa
tapahtuneiden perustavaa laatua olevan muutosten takia. Jo aiemmin
perustuslakivaliokunta oli siviili- ja sotilastiedustelulakien sddtamisen yhteydessa
niin ikdan kiinnittanyt huomiota Suomen.turvallisuusympaéristossa muun muassa
hybridi- ja kyberuhkien vuoksi tapahtuneiden muutosten ja epavarmuustekijoiden
merkitykseen (PeVM 4/2018 vp, s. 10—11).

8. Lakiehdotuksen 16 §:n 2 momentin mukaan valtioneuvosto voisi ”pdattad
kansainvilisen suojelun hakemisen keskittimisestd Suomen valtakunnanrajalla
yhteen tai useampaan rajanylityspaikkaan, jos se on valttamétontd ...vieraan
valtion vaikutuksesta tapahtuvasta maahantulosta yleiselle jarjestykselle,
kansalliselle turvallisuudelle tai kansanterveydelle aiheutuvan vakavan uhan
torjumiseksi.” Perustuslakivaliokunnan edelld selostettuun lausuntokaytantoon (ks,
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ed. kappale 6-7) viitaten my0s tillaista ns. vilineellistdmiseen liittyvaa
keskittamisperustetta voidaan pitdd hyvaksyttavani ja silld voidaan oikeuttaa
verraten pitkillekin menevid, myos ihmisten perus- ja ihmisoikeuksiin puuttuvia
toimia.

Samalla on kuitenkin korostettava sitd, ettd toimenpiteiden tulee olla perustuslain,
kansainvélisten velvoitteiden ja EU-oikeuden mukaisia; niiden on kunnioitettava
perus- ja ihmisoikeuksia seké turvattava ihmisarvoinen kohtelu kiinnittden erityistd
huomiota haavoittuvassa asemassa oleviin ihmisiin, kuten lapsiin ja vammaisiin
henkil6ihin.

Kuten jdljempdnd tarkemmin esitén, lakiehdotuksen 16 §:n 2 momentissa
ehdotettua sddntelyd ns. vilineellistamiseen liittyvastd keskittamisperusteesta on
vield tdydennettdava valttaimattomyyden ja oikeasuhtaisuuden vaatimusten
toteutumisen varmistamiseksi ja lasten ja muiden haavoittuvassa asemassa olevien
ihmisten suojaamiseksi ennen kuin se voidaan sd&tdd tavallisen lain
sddtdamisjdrjestyksessd. Lisdksi ehdotettua sddntelya pitdisi muuttaa siltd osin kuin
siind mahdollistettaisiin keskittdminen Suomen valtakunnanrajalla vain yhteen
rajanylityspaikkaan, koska téltd osin ei tayty kv. velvoitteiden ja EU-oikeuden
vaatimus siitd, ettd ihmiset voivat kadyttda riittavan tehokkaasti oikeutta hakea
kansainvalistd suojelua.

. Seuraavassa arvioin yksityiskohtaisemmin ehdotettavan sdantelyn

perustuslainmukaisuutta sekd suhdetta kv. velvoitteisiin ja EU-oikeuteen.

Kansainvilisen suojelun hakemisen keskittiminen lyhyessi ajassa tapahtuvan poikkeuksellisen
suuren maahantulijoiden mddrin perusteella

12.

13.

14.

Ehdotetussa sdédntelyssa kiinnittdd huomiota se, lakiehdotuksen 16 §:n 2 momentti
sisdltdad tarkkaan ottaen kaksi erillistd perustetta, joiden késilla ollessa
kansainvilistd suojelun hakemista voitaisiin keskittdd. Lakiehdotuksen 16 §:n 2
momentin mukaan valtioneuvosto voisi ”pédéttda kansainvalisen suojelun
hakemisen keskittdmisestd Suomen valtakunnanrajalla yhteen tai useampaan
rajanylityspaikkaan, jos se on vilttdiméatontd lyhyessd ajassa tapahtuvasta
poikkeuksellisen suuresta maahantulijoiden méaarastd fai vieraan valtion
vaikutuksesta tapahtuvasta maahantulosta yleiselle jarjestykselle, kansalliselle
turvallisuudelle tai kansanterveydelle aiheutuvan vakavan uhan torjumiseksi.”
(kursivointi - TO).

Ehdotettavassa sddntelyssa ei siis olisi pelkdstdan kysymys ns. vilineellistimisesta
so. “vieraan valtion vaikutuksesta tapahtuvasta maahantulosta yleiselle
jarjestykselle, kansalliselle turvallisuudelle tai kansanterveydelle aiheutuvan
vakavan uhan torjumiseksi”, josta sddtdamiselle on siis ldhtokohtaisesti
hyvaksyttavit ja painavat perusteet. Lisdksi lakiehdotuksen 16 §:n 2 momentti
sallisi kansainvéalisen suojelun hakemisen keskittamisen silld perusteella, ettd se
olisi ”valttamatonta lyhyessa ajassa tapahtuvasta poikkeuksellisen suuresta
maahantulijoiden méaarasta... yleiselle jarjestykselle, kansalliselle turvallisuudelle
tai kansanterveydelle aiheutuvan vakavan uhan torjumiseksi”.

Oikeudellisesti arvioiden nama kaksi keskittdmisperustetta eroavat huomattavan
paljon toisistaan. Suureen maahantulijoiden maaraan liittyvassa



15.

16.

17.

18.

19.

20.

keskittamisperusteessa ei ole lainkaan kyse ns. vilineellistdmisestd, varsinkin kun
maahantulijoiden suuri méé&rd voi johtua tdysin vieraasta valtiosta
riippumattomista syistd, kuten luonnonkatastrofista. Talld keskittamisperusteella ei
myoskddn ole suoraa ja vélitontd yhteyttd esimerkiksi kansalliseen turvallisuuteen,
kuten ns. vilineellistamiseen liittyvélld keskittamisperusteella voi olla.

On myo6s huomautettava painokkaasti siitd, ettd késilld olevassa esityksessd on
lahinna keskitytty tekemaan tarkemmin selkoa ns. vélineellistimiseen liittyvasta
keskittamisperusteesta. Sitd vastoin esitys sisdltdd hyvin niukat ja talloinkin
huomattavan yleispiirteiset perustelut maahantulijoiden suurta maaraa koskevalle
keskittamisperusteelle.

On my6s huomautettava siitd, ettd lakiehdotuksessa 16 §:n 2 momentti on t&ltd osin
muotoiltu véljasti ja tulkinnanvaraisesti, mikd korostaa esitykselle asettavia
perusteluvaatimuksia. Esityksen perusteella ei ole kuitenkaan saatavissa riittdavasti
johtoa maahantulijoiden suureen maaraan liittyvan keskittamisperusteen merkitys-
ja kayttoyhteyksistd sekd soveltamisedellytyksista.

Esitys onkin maahantulijoiden suurta méarad koskevan keskittamisperusteen osalta
kaiken kaikkiaan erittdin ongelmallinen jo yksin sen keskeisen perus- ja
ihmisoikeuksien rajoitusedellytyksen kannalta, ettd perus- ja ihmisoikeuksien
rajoituksista on sdddettdva riittdvan tasmallisesti ja tarkkarajaisesti laissa. Sama
voidaan todeta keskittdmisperusteesta perustuslain 2 §:n 3 momentin
ndkokulmasta. Sen mukaan julkisen vallan kdyton tulee perustua lakiin, ja kaikessa
julkisessa toiminnassa on noudatettava tarkoin lakia. Lahtokohtana on, ettd julkisen
vallan kayton tulee olla aina palautettavissa eduskunnan sddtamaéssa laissa olevaan
toimivaltaperusteeseen (HE 1/1998 vp, s. 74/1I). Lailla sddtdmiseen taas kohdistuu
yleinen vaatimus lain tdasmallisyydestd ja tarkkuudesta (ks. esim. PeVL 10/2016
vp). On huomautettava siitd, ettd ndiden vaatimusten merkitys korostuu kasilla
olevassa erittdin perus- ja ihmisoikeusherkassa sddntely-yhteydessd, johon liittyy
sellaisia ehdottomia, kaikissa olosuhteissa loukkaamattomia perus- ja
ihmisoikeuksia kuin palauttamiskielto ja joukkokarkotuksen kielto.

Kaiken kaikkiaan maahantulijoiden suureen méaaradn liittyva keskittamisperuste

ja ihmisoikeusnédkokulmasta sellaisia ongelmia ja puutteita, ettei 1. lakiehdotusta
voida télta osin késitelld tavallisen lain sddtamisjdrjestyksessd. Kun lisdksi
huomioidaan, ettd esityksessd on ylipddtadan kasitelty vain niukasti ja
yleispiirteisesti tdtd keskittamisperustetta, ei ole myoskadan mahdollista alkaa talta
osin tdydentdd perus- ja ihmisoikeuksien kannalta ndin merkittdvaa lakiehdotusta
eduskunnassa.

Sindnsd on perustuslain ja ihmisoikeussopimusten sekd EU-oikeuden kannalta
mahdollista ja esimerkiksi ilmastomuutoksen nékopiirissd olevat tulevat, entistd
dramaattisemmat vaikutukset ihmisten elinolosuhteisiin huomioiden
tarpeellistakin kehittdd kansallista ja unionilainsdddantoa tulevaisuudessa siten,
ettd lainsddddnnossa varaudutaan nykyistd paremmin lyhyessé ajassa tapahtuvaan
poikkeuksellisen suureen maahantulijoiden maaraan.

Téllaisen sddntelyn on kuitenkin oltava kaikissa olosuhteissa perustuslain ja kv.
velvoitteiden sekd EU-oikeuden mukaista. Ndin ollen sdéntelyn kehittdminen
edellyttdd huomattavasti nyt tehtya huolellisempaa ja laajempaa lainvalmistelua
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valtioneuvostossa hyvin lainvalmistelutavan mukaisesti siten, ettd valmistelussa
tarkoin ja asianmukaisin vaikutusarvioin tarkastellaan ja sddnnellddn
maahantuloon ja kansainviliseen suojeluun kohdistuvia toimenpiteitd seka
aineellisesti ettd menettelyllisesti. Tdssd yhteydessd on myos korostettava
lainvalmistelun kokonaisvaltaisuutta ja tdhdn liittyen tarvetta kehittaa
lainsdddéntod huomattavasti laaja-alaisemmin kuin vain rajavartiolain osalta, kuten
esityksessd on nyt rajoituttu tekemaéan.

Kansainvilisen suojelun hakemisen keskittiminen ns. vilineellistamisperusteella

21.

22.

23.

24,

25.

26.

Edelld olen katsonut, ettd ehdotetulle sdédntelylle on hyviksyttdvid ja painavia
perusteita siltd osin kuin on kysymys kansainvélisen suojelun hakemisen
keskittamisestd ns. vélineellistamisperusteella, so. silld perusteella, ettd
keskittdminen on valttiméatontd vieraan valtion vaikutuksesta tapahtuvasta
maahantulosta yleiselle jarjestykselle, kansalliselle turvallisuudelle tai
kansanterveydelle aiheutuvan vakavan uhan torjumiseksi.

Ehdotettuun sddntelyyn liittyy kuitenkin t&ltd osin ongelmia perustuslain, kv.
ihmisoikeussopimusten ja EU-oikeuden kannalta siltd osin kuin lakiehdotuksen 16
§:n 2 momentin mukaan valtioneuvosto voisi pdittdd “kansainvélisen suojelun
hakemisen keskittdmisestd Suomen valtakunnanrajalla yhteen tai useampaan
rajanylityspaikkaan”.

Esityksessd on sindnséd verraten hyvin tuotu esiin se keskeinen vaatimus siitd, ettd
”Suomi ei voi missddn tilanteessa kieltdytyd vastaanottamasta
turvapaikkahakemuksia ilman, ettd toimenpiteelld loukattaisiin perustuslakiin,
Suomea velvoittaviin EU-sdddoksiin ja kansainvalisiin velvoitteisiin sisdltyvaa
palautuskiellon periaatetta.” (s. 8) Ongelmana kuitenkin on, ettei sdéntely nyt
ehdotetussa muodossaan toteuta riittdviasti vaatimusta siitd, ettd oikeus hakea
kansainvdlistd suojelua on oltava reaalinen kaikissa olosuhteissa, ml.
lakiehdotuksen 16 §:n 2 momentin mukaisessa ns. vilineellistimisen tilanteessa.
Né&hdékseni sd@nnosehdotus onkin téltd osin huomattavan ongelmallinen sen EU-
oikeudesta ja kv. ihmisoikeussopimuksista johdettavan vaatimuksen kannalta, etta
oikeus hakea kansainvalistd suojelua on oltava reaalinen, ja ettd ihmisilld on oltava
tosiasiallisesti tehokas mahdollisuus hakea kansainvilistd suojelua seké tahan
liittyen tehdéd turvapaikkahakemus. Kdytannossa tama tarkoittaa, ettd ihmisten
kaytettdvissd on oltava riittavésti rekisterodintipaikkoja, muun muassa
rajanylityspaikkoja, jotka ovat avoinna ja helposti saavutettavissa. Viittaan edella
EU-tuomioistuimen ja Euroopan ihmisoikeussopimuksesta sekd EU-
lainsddddannostd esitettyyn (ks. ed. kappale 5, kohta III).

Mahdollisuus keskittdd kansainvilisen suojelun hakeminen jopa vain yhteen
rajanylityspaikkaan ei taytd edelld - ja myos esityksessa - selostettuja vaatimuksia
siitd, ettd ihmisille on kaikissa olosuhteissa riittdavasti rekisterointipaikkoja, muun
muassa rajanylityspaikkoja, jotka ovat avoinna ja reaalisesti saavutettavissa.
Perus- ja ihmisoikeuksia paremmin turvaava sddntelymalli voisi olla esimerkiksi
sellainen, joka sindnsa sallisi tietyin riittdvan selvésti sdddetyin aineellisin ja
menettelyllisin edellytyksin rajoitetun ajan kansainvilisen suojelun hakemisen
keskittdmisen, mutta joka samalla toisi sdédannosperusteisesti esiin sen, ettd ihmisille
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on kaikissa olosuhteissa riittavasti rekisterdintipaikkoja, muun muassa
rajanylityspaikkoja, jotka ovat avoinna ja kohtuudella saavutettavissa.

Joka tapauksessa nyt ehdotetussa muodossaan lakiehdotuksen 16 §:n 2 momentti
on kv. ihmisoikeusvelvoitteiden ja EU-oikeuden sekd ndin ollen my6s perustuslain
vastainen (ks. ed. kappale 5 kohdat I-III) siltd osin kuin valtioneuvosto voisi paattaa
kansainvilisen suojelun hakemisen keskittdmisesta Suomen valtakunnanrajalla
“yhteen tai useampaan rajanylityspaikkaan”. Lakiehdotusta on muutettava talta
osin siten, ettd sadnnosperusteisesti keskittamisenkin tilanteissa turvataan se, ettd
ihmisille on kaikissa olosuhteissa riittdvésti rekisterdintipaikkoja, muun muassa
rajanylityspaikkoja, jotka ovat avoinna ja kohtuudella saavutettavissa. Lisdksi
pitdisi jollain tapaa sddtdd myos menettelyllisistd ja aineellisista edellytyksistd, jotka
turvaisivat kansainvilisen suojelun hakemisen reaalisuuden. Muutokset ovat
edellytyksend lakiehdotuksen késittelylle tavallisen lain sdédtdmisjdrjestyksessa.

Lapset ja vammaiset henkilot sekd muut haavoittuvassa asemassa olevat ihmiset

28.

29.

30.

Ehdotettu sddntely ei sisdlld lainkaan aineellisia ja/tai menettelyllisid saannoksia
lapsia ja vammaisia henkil6itd sekd muita haavoittuvassa asemassa olevia ihmisia
koskevista suojatoimista tilanteessa, jossa valtioneuvosto pdéttdisi kansainvéalisen
suojelun hakemisen keskittdmisestd. Hallituksen esityksessa kiinnitetdan kohdittain
(ks. esim. s. 21, 22 ja 25) huomiota lasten ja muiden haavoittuvassa asemassa
olevien ihmisten aseman ja oikeuksien turvaamiseen, mutta esityksessa lienee
lahdetty siitd, ettd haavoittuvassa asemassa olevat ihmiset huomioidaan saannosten
soveltamisessa ja ettd heitd koskevista suojatoimista sdddetddn tai tullaan
sddtdmddan muualla lainsddddannossad riittdvasti lopputuloksella, ettei suojatoimista
ole pidetty tarpeellisena sddtdd erikseen nyt késilld olevassa lakiehdotuksessa.

Kun otetaan kuitenkin huomioon yhtailta ehdotettavan sdantelyn yleinen perus- ja
ihmisoikeusherkkyys myos palauttamiskiellon ja joukkokarkotuksen kiellon
kaltaisten ehdottomien, kaikissa olosuhteissa loukkaamattomien perus- ja
ihmisoikeuksien kannalta seka toisaalta se, ettd myos ns. vilineellistimisen
tilanteessa kyse voi usein olla lapsista ja muista erityisen haavoittuvassa asemassa
olevista ihmisistd, joita koskevia erityisid suojatakeita asettavat varsinkin Lapsen
oikeuksien yleissopimus ja vammaisten henkildiden oikeuksia koskeva
yleissopimus edelld selostetulla tavalla, ehdotettavaa sddntelya on valttamatonta
tdydentdd saannoksilld lapsia ja vammaisia henkiloitd sekd muita haavoittuvassa
asemassa olevia ihmisid koskevista suojatoimista (ks. myos ed. kappale 5, kohta 1V).
Téllainen tarvittava lisdsddntely saattaa osaksi olla toteutettavissa viittauksilla
muulla laissa sdddettyyn. Joka tapauksessa ehdotettavaa sdadntelya on
tdydennettdva saannoksilld lasten ja vammaisten henkildiden sekd muiden
haavoittuvassa asemassa olevien henkildiden aseman ja oikeuksien huomioon
ottamisesta. Tama on edellytyksend lakiehdotuksen késittelylle tavallisen lain
sddtamisjdrjestyksessa.

Vilttiamdttomyys ja oikeasuhtaisuus

31.

Lakiehdotuksen 16 §:44n ehdotettavat muutokset rajanylityspaikan véliaikaisesta
sulkemisesta, rajanylitysliikenteen rajoittamisesta ja kansainvélisen suojelun



32.

33.

34.

35.

36.
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hakemisen keskittdmisestd ovat mahdollistavia (”valtioneuvosto voi paattad”).
Lisdksi valtioneuvoston padtoksenteko on sidottu sddnnosperusteisesti
valttamattomyyden vaatimukseen.

Ehdotettu sddntely ei ole kuitenkaan ongelmatonta vélttamattomyyden ja
oikeasuhtaisuuden kannalta.

Ensinndkin sddntelyd on syytd tdydentdd oikeasuhtaisuuden ja valttamattomyyden
vaatimusten toteutumisen turvaamiseksi sdadnnokselld, joka velvoittaa
valtioneuvoston tarkoin seuraamaan, ovatko rajanylityspaikan véliaikaisesta
sulkemisen, rajanylitysliikenteen rajoittamisen ja kansainvilisen suojelun
hakemisen keskittdmisen edellytykset edelleen voimassa, vélttaméattomyyden
vaatimus mukaan lukien. Jos toimenpiteet eivit endd ole vélttamattomid joillain
alueilla tai valtioneuvoston padtoksen mukaisessa laajuudessa, valtioneuvosto tulee
sdadnnosperusteisesti velvoittaa viipymattd ryhtymadan toimenpiteisiin paatoksensa
kumoamiseksi tai muuttamiseksi (esimerkiksi toimenpiteiden lieventamiseksi
esimerkiksi alueellisella ja ajallisella ulottuudella).

Lisdksi oikeasuhtaisuuden toteutumiseksi 1. lakiehdotuksen 16 §:n sddntelyé olisi
syytd tdydentdd kansainvélisen suojelun hakemisen keskittdmisen osalta sdatamalla
keskittamisen ajallisesta enimmiiskestosta, so. siitd, kuinka pitkéksi aikaa kerrallaan
kansainvilisen suojelun hakemista voitaisiin korkeintaan keskittdd. Tama takaisi
osaltaan my0s vilttdimattomyyden vaatimuksen toteutumista.

Lakiehdotuksen 16 §:n 1 momentin mukaan sisdministeri¢ paéttdisi kiireellisissa
tilanteissa tarvittavista valittomistd, rajanylityspaikan sulkemiseen tai
rajanylitysliikenteen rajoittamiseen liittyvistd toimenpiteistd, “kunnes
valtioneuvosto ratkaisee asian”. Myos taltd osin saannostd tulisi tdydentda
sdadnnosperusteisesti vaatimuksella siitd, ettd valtioneuvoston on ratkaistava asia
viipymatta. Talloinkin olisi syytd myos sadétdd ajasta, jolloin valtioneuvoston olisi
viimeistddn ratkaistava asia (esim. ... “viipymattd, viimeistdan kuitenkin x pdivan
kuluttua sisdministerion paatoksesta”).

Perustuslakivaliokunnan lausuntoon olisi syyta sisdllyttdd lain soveltamistoimintaa
ohjaava lausuma, joka korostaa valttamattomyyden vaatimuksen tiukkaa
soveltamista yksittdistapauksissa.



