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Eduskunnan hallintovaliokunnalle

HE 94/2022 vp

Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi rajavartiolain muuttamisesta

Hallintovaliokunta on pyytanyt Rajavartiolaitokselta lisdselvitysta rajavartiolain
muuttamista koskevaan hallituksen esitykseen HE 94/2022 vp liittyen. Rajavartio-
laitos toteaa valiokunnan esittamiin kysymyksiin seuraavaa.

1) Hallintovaliokunta on valmiuslain (HE 63/2022 vp) kasittelyn yhteydessa pyy-
tanyt Rajavartiolaitoksen esikunnalta vastausta Rajavartiolaitoksen voiman-
kayttdvaltuuksiin liittyen siihen, voivatko suomalaiset viranomaiset tilantees-
sa, jossa suuri maara kolmannen maan kansalaisia pyrkii rauhanomaisesti val-
takunnan maastorajan yli Suomen lainkayton piiriin, estaa fyysisia voimakei-
noja, esimerkiksi mellakkakilpia, kdyttaen henkildiden paasyn Suomen lain-
kayttoalueelle, kun kyse on hybridivaikuttamistilanteesta. Rajavartiolaitoksen
esikunta on vastannut 8.6.2022 paivatylla lausunnollaan. Valiokunta uudistaa
kysymyksensa nyt rajavartiolain muuttamista koskevan esityksen (HE
94/2022 vp) yhteydessa ja pyytda tarkentamaan sisaministerion lausunnossa
20.6.2022 (s. 4) todettua sen osalta, missa vaiheessa tilanne muodostuu sel-
laiseksi, ettd esim. mellakkakilpien kdyttaminen tai esille ottaminen on oikeu-
tettua. Lisdksi valiokunta tiedustelee, mitka ovat voimankayttévaltuudet sil-
loin, jos vakijoukko kayttdaa ns. passiivista vakivaltaa. Samoin pyydetdaan ku-
vaamaan, kuka paattda voimakeinojen kaytosta.

Mainitussa Rajavartiolaitoksen esikunnan 8.6.2022 paivatyssa lausunnossa esi-
tettyja voimankaytdn toimivaltuuksia ja Rajavartiolaitoksen toiminnan yleisia pe-
riaatteita noudatetaan myo6s kasiteltdavana olevassa asiassa. My0s lausunnossa
esitetyt nakemykset valtionrajarikoksen tunnusmerkiston tayttymisesta, palau-
tuskiellosta ja henkilén oikeudesta saada kansainvalista suojelua koskeva hake-
muksensa kadsiteltdvaksi ovat voimassa myos tassa yhteydessa.

Rajavartiolaitos taydentda 8.6.2022 paivattya lausuntoa siltad osin, etta rajavartio-
lain 35 b §:n mukaan, jos virkatehtdvaa suorittaessa on syyta epaill 3 kohdattavan
rajavartiolain 35 §:n 1 momentissa tarkoitettua vastarintaa tai rikoslain 4 luvun

4 §:n 1 momentissa tarkoitettu oikeudeton hyokkays, voimakeinojen kayttéén on
varauduttava sopivalla ja tarkoituksenmukaisella tavalla ottaen huomioon mita
rajavartiolain 2 luvussa ja 35 §:n 1 momentissa saadetaan. Virkatehtdavan koh-
teena olevaa henkilda on varoitettava mahdollisuudesta joutua voimakeinojen
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kayton kohteeksi, jos varoittaminen on mahdollista ja tarkoituksenmukaista. Va-
roittaminen on tehtdva tarkoitukseen soveltuvalla ymmarrettavalla tavalla.

Viranomaiset voivat fyysisesti muodostaa esteen seisomalla rivissa maahan pyr-
kijoiden edessa, mutta tilanteen eskaloituessa harkittavaksi voi tulla myos voi-
makeinojen kaytto, joka toisaalta saattaa entisestdan johtaa tilanteen karjistymi-
seen. Tallaisessa tilanteessa pitda myos huomioida, mitd voimakeinoja ollaan
valmiita ylipadnsa kayttamaan, jos maahan pyrkijoiden joukossa on my6s lapsia,
naisia tai vanhuksia. Kysymykseen on siis tilanteiden moninaisuuden ja nopean
muuttumisen vuoksi mahdotonta vastata yksiselitteisesti. Rajavartiolaitoksen ar-
vion mukaan esitetyn (HE 94/2022 vp) rajavartiolain 16 §:n 2 momentin mukai-
sessa tilanteessa, jossa kansainvalinen suojelu on keskitetty Suomen valtakun-
nanrajalla yhteen tai useampaan paikkaan, Rajavartiolaitoksella on oikeus neu-
voin, kehotuksin ja kdskyin, niita fyysisin opastein ja estein selkeyttden, ohjata
my0&s rauhallisesti maahan pyrkivat henkil6t kdayttamaan kansainvalisen suojelun
hakemiselle avoimia rajanylityspaikkoja, mikali heilld on kaytettdvissa olevien to-
siseikkojen ja kokonaisarvion perusteella tosiasiallinen mahdollisuus niita kayt-
taa. Rajavartiolaitos arvioi, etta oikeasuhtainen voimakeinojen kaytto voi olla
tarpeellista ja puolustettavaa tilanteessa, jossa vakijoukko passiivista vakivaltaa
tai vastarintaa kayttaen pyrkii maahan kansainvaliselle suojelulle avoinna olevien
reittien ulkopuolelta. Asia edellyttaa tapauskohtaista arviointia.

Voimakeinojen kaytosta paattaa viime kadessa voimaa kayttava toimivaltainen
virkamies kdaynnissa olevan tilanteen johtovastuussa olevan virkamiehen anta-
mien voimankadytén ohjeiden perusteella. Voimankdyton ohjeistus voi sisaltaa
my0s rajoituksia voimankaytolle seka ohjeita joidenkin voimakeinojen kdytosta
paattamisesta.

2) Hallituksen esityksen perusteluissa kuvataan rajavartioviranomaisten toimi-
valtuuksien kayttda. Valiokunnan kuulemisessa 20.6.2022 asiantuntija arvioi,
ettd hallituksen esityksen perusteluissa toimivaltuuksien kayttéa voisi ilmais-
ta paremmin. Valiokunta pyytaa tdsmennysta talta osin.

Hallituksen esityksen sivulla 25 olevaa kohtaa voidaan tdsmentaa seuraavasti:

”Ehdotetulla sdaantelylla kansainvalisen suojelun hakemisen keskittamisestd on
edelld kuvatulla tavalla tarkoitus ohjata henkil6ita kayttamaan Suomen valtakun-
nanrajalla tahan tarkoitukseen avoinna olevia rajanylityspaikkoja. Rajaviranomai-
set toimeenpanisivat paatdkset neuvoin, kehotuksin ja kaskyin niité tarvittaessa
esimerkiksi fyysisin opastein ja estein selkeyttden. Rajaturvallisuuden yllédpitd-
miseksi valtakunnanrajan ylittéiminen muualta kuin avoinna olevien rajanylitys-
paikkojen kautta pyritdédn mahdollisuuksien mukaan estdmddn ja rajan yli pdds-
seet henkil6t ottamaan kiinni. Jos keskittamisesta, fyysisista esteista ja estdmis-
toimenpiteistd huolimatta ulkomaalainen saapuu Suomen alueelle ja siten Suo-
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men lainkayttovallan piiriin avoinna olevien rajanylityspaikkojen ulkopuolelta ja
ilmoittaa paikalla olevalle viranomaiselle halunsa hakea Suomesta kansainvalista
suojelua, hdnen asiansa on otettava kasittelyyn. Edelld mainittuja toimenpiteitd
suoritettaessa huomioidaan henkildiden tosiasiallinen mahdollisuus kdyttdd kan-
sainviliselle suojelulle avoinna olevaa rajanylityspaikkaa maahan saapumiseen
sekd erityistd suojelua tarvitsevien henkildiden oikeuksien turvaaminen.”

3) Valiokunta pyytda arviota siitd, milloin henkil6lla on tosiasiallinen mahdolli-
suus jattaa kansainvalistd suojelua koskeva hakemus.

Tosiasiallinen mahdollisuus jattaa kansainvalista suojelua koskeva hakemus on
silloin, kun kdytettavissa olevien tosiseikkojen ja tehdyn kokonaisarvion perus-
teella kansainvalista suojelua varten avoinna oleva Suomen puoleinen rajanyli-
tyspaikka on tilanne ja olosuhteet huomioiden kohtuudella saavutettavissa.
Suomi ei ole vastuussa maahan pyrkivan henkilon matkan jarjestamisesta Suo-
men puolelle eika toisen valtion omalla alueellaan suorittamista valtakunnanra-
jalle paasyn estavista toimenpiteista. Henkiléiden mahdollisuudet oleskella ja
lilkkua raja-alueella seka erityisen haavoittuvassa asemassa olevien henkildiden
oikeuksien turvaaminen voivat tulla huomioitavaksi arvioitaessa henkildiden
mahdollisuutta siirtyd muualta valtakunnanrajalta kansainvalisen suojelun hake-
mista varten avoinna olevalle rajanylityspaikalle. Toisaalta esimerkiksi sotatilan-
teessa valittomaan hengenvaaraan joutuminen rajanylityspaikalle saavuttaessa
voi estdd kansainvalista suojelua koskevan hakemuksen esittamisen, mutta se voi
olla my0s riittava peruste keskittda kansainvalisen suojelun hakeminen vain har-
voille turvallisille rajanylityspaikoille.

4) Hallituksen esityksen perusteluissa (s. 25) todetaan, ettd jos kansainvalisen
suojelun hakemisen keskittamisesta ja mahdollisista maastorajalla olevista
fyysisista esteista huolimatta ulkomaalainen saapuu Suomen alueelle ja siten
Suomen lainkdyttévallan piiriin ja ilmoittaa paikalla olevalle viranomaiselle
halunsa hakea Suomesta kansainvalista suojelua, hanen asiansa on otettava
kasittelyyn. Ehdotettu saantely ei ndin ollen mahdollistaisi kansainvalista suo-
jelua koskevan hakemuksen kasittelematta jattamista missaan tilanteissa.
Mihin tama tulkinta perustuu? (vrt. HE:n perusteluissakin viitattu EIT:n ta-
paus N.D. ja N.T. v. Espanja, 8675/15 ja 8697/15, jossa katsottiin, ettd jouk-
kovoimaa kdyttden rajan yli tydntyneet turvapaikanhakijat voitiin palauttaa
takaisin rajan toiselle puolelle, vaikka olivat jo padsseet Espanjan lainkaytto-
alueelle). Jos tulkinta perustuu EU-tuomioistuimen ratkaisuihin, mihin ratkai-
suihin se perustuu?

Ratkaisussaan N.D. ja N.T. v. Espanja, 8675/15 ja 8697/15 Euroopan ihmisoikeus-
tuomioistuin (EIT) arvioi Euroopan ihmisoikeussopimuksen neljannen lisapoyta-
kirjan 4 artiklan mukaista joukkokarkotuksen kieltoa suhteessa maarajalla tapah-
tuneeseen karkottamiseen, kun raja on pyritty ylittdamaan suurella joukolla ja lu-
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vattomasti. Tapauksessa oli kyse siirtolaisista, jotka pyrkivat luvattomasti rajan yli
Marokosta Espanjaan. Joukkokarkotuksen kiellon tarkoitus on estda sopimusval-
tioita karkottamasta joukkoa ulkomaalaisia tutkimatta heidan yksil6llisia olosuh-
teitaan ja antamatta heille mahdollisuutta esittda perusteita karkottamistaan
vastaan. Joukkokarkotuksen kielto koskee ulkomaalaisia yleisesti, eika sita ole ra-
jattu koskemaan ainoastaan kansainvalista suojelua hakevia henkil6ita. Euroopan
ihmisoikeussopimus (EIS) ei sisalla oikeutta turvapaikkaan. EIS ei sisallda myoskaan
nimenomaista maardysta palautuskiellosta, mutta periaate on johdettu sopimuk-
sesta EIT:n soveltamiskaytannossa.

EIT totesi, etta EIS:ssa turvattujen oikeuksien tehokas toteutuminen edellyttaa,
ettd Espanjan kaltaiset Schengenin rajavaltiot tarjoavat todelliset ja tehokkaat
keinot lailliseen maahantuloon. Valtiot voivat estdd maahan paasyn siirtolaisilta,
mukaan lukien mahdollisilta turvapaikanhakijoilta, jotka ovat ilman painavia syita
jattaneet kayttamatta naita laillisia keinoja ja ylittdneet rajan eri kohdassa, eten-
kin suurta lukumaaraansa hyodyntden ja voimakeinoja kdyttden. Tapauksessa
N.D. ja N.T. otettiin huomioon kyseisessa tilanteessa kaytossa olleet mahdolli-
suudet paasta Espanjan alueelle laillisin keinoin. Kyse oli tdlta osin yksittdiseen ti-
lanteeseen liittyvien tosiseikkojen arvioinnista ja siten tapauskohtaisesta harkin-
nasta. Kansainvalisen suojelun hakemista Espanjasta ei kokonaan estetty.

Kuten hallituksen esityksessa todetaan, valtiolla on oikeus paattdaa ulkomaalais-
ten maahantulosta, oleskelusta ja maasta poistamisesta. Tata oikeutta rajoittaa
kuitenkin valtion velvoite varmistaa palautuskiellon periaatteen noudattaminen
siten, ettd vainon kohteeksi joutuneiden oikeus suojeluun toteutuu. Suomi on si-
toutunut Euroopan ihmisoikeussopimuksen lisdaksi useisiin muihin kansainvalisiin
sopimuksiin, jotka ovat merkityksellisia kansainvalisen suojelun kannalta. Naita
sopimuksia on tarkemmin kuvattu hallituksen esityksessa. Palautuskielto sisaltyy
myds nimenomaisesti Suomen perustuslain 9 §:n 4 momenttiin, jonka mukaan
ulkomaalaista ei saa karkottaa, luovuttaa tai palauttaa, jos hanta tdman vuoksi
uhkaa kuolemanrangaistus, kidutus tai muu ihmisarvoa loukkaava kohtelu. Eu-
roopan unionin yhteista turvapaikkajarjestelmaa koskevat saadokset maarittavat,
miten palautuskieltoa koskeva velvoite toteutetaan unionin jasenvaltiossa. Nama
saannokset sitovat Suomea Euroopan unionin jasenvaltiona, ja taltd osin merki-
tyksellista on myds EU-tuomioistuimen oikeuskaytanto.

Toisin kuin EIS, EU:n perusoikeuskirja sisaltda nimenomaisen saannoksen oikeu-
desta turvapaikkaan (18 artikla). Turvapaikkamenettelyd koskeva keskeinen EU-
saados on menettelydirektiivi (2013/32/EU). Direktiivia sovelletaan kaikkiin ja-
senvaltioiden alueella, rajoilla, aluevesilla tai kauttakulkualueilla tehtyihin kan-
sainvalista suojelua koskeviin hakemuksiin ja kansainvalisen suojelun poistami-
seen. Menettelydirektiivin 7 artiklan mukaan jasenvaltioiden on taattava jokaisel-
le kolmannen maan kansalaiselle tai kansalaisuudettomalle henkil6lle oikeus
tehda kansainvalistad suojelua koskeva hakemus omissa nimissdan tai kolmannen
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henkilon valityksella. Unionin lainsdadannossa on asetettu jasenvaltiolle selkea
velvoite kasitella senrajalla, alueella tai kauttakulkualueella tehty kansainvalista
suojelua koskeva hakemus. Hakemuksen tekemisella tarkoitetaan menettelydi-
rektiivin mukaan sitd, kun henkil6 ilmaisee halunsa hakea kansainvalista suojelua.
Tahan velvoitteeseen ei ole sdddetty joustoa tai jatetty kansallista harkintavaltaa
edes tilanteissa, joissa suuri maara kolmansien maiden kansalaisia tai kansalai-
suudettomia henkilGitd tekee samanaikaisesti kansainvalistd suojelua koskevan
hakemuksen.

EU-tuomioistuimella ei ole toistaiseksi oikeuskaytantda kansainvalisen suojelun
hakemisesta hybridivaikuttamistilanteissa. EU-tuomioistuin on kuitenkin kasitel-
lyt menettelydirektiivin tulkintaa mm. ratkaisussaan C-808/18 komissio vastaan
Unkari. Tuomioistuin vahvistaa direktiivin sisallon sen osalta, etta jasenvaltiot
voivat edellyttdd hakemuksen jéattdmistd henkilokohtaisesti ja/tai tata varten
maarattyyn paikkaan, mutta painottaa, ettd sama ei pade hakemuksen tekemi-
seen. Tuomioistuin my0s toteaa, ettd vaikka jasenvaltioiden tulee Schengenin ra-
jasdaannoston mukaisesti varmistua siitd, ettd unionin ulkorajat ylitetdan laillises-
ti, ei tallaisen velvollisuuden noudattamisella voida kuitenkaan oikeuttaa sita, et-
ta jasenvaltiot jattavat noudattamatta henkilon oikeutta tehda turvapaikkaha-
kemus ja saada se rekisteroidyksi ja muodollisesti jatetyksi menettelydirektiivin 6
artiklan mukaisesti.

Julkisasiamies on antanut 2.6.2022 ratkaisuehdotuksensa EU-tuomioistuimessa
vireilld olevaan Liettuaa koskevaan ennakkoratkaisuasiaan C-72/22 PPU, jossa on
kyse saantdjenvastaisesti jasenvaltion alueelle tulleen kolmannen maan kansalai-
sen oikeudesta hakea kansainvalista suojelua ja toisaalta jadsenvaltion oikeudesta
vedota Euroopan unionin toiminnasta annetun sopimuksen (SEUT) 72 artiklaan,
jonka mukaan sopimuksen vapauden, turvallisuuden ja oikeuden aluetta koskeva
V osasto ei vaikuta niihin velvollisuuksiin, joita jasenvaltioilla on yleisen jarjestyk-
senyllapitamiseksi ja sisdisen turvallisuuden suojaamiseksi. Ratkaisuehdotuksen
mukaan SEUT 72 artikla ei mahdollista EU:n turvapaikkalainsdadannosta poik-
keamista edes poikkeusoloissa ja tallaiset kansalliset saannokset ovat menette-
lydirektiivin vastaisia. Julkisasiamiehen ratkaisuehdotus ei sido EU-
tuomioistuinta, mutta ratkaisuehdotusta voidaan pitda EU-tuomioistuimen
aiemman oikeuskaytannon mukaisena.

5) Yhtenda edellytyksena kansainvédlisen suojelun hakemisen keskittamiselle yh-
teen tai useampaan rajanylityspaikkaan on lyhyessa ajassa tapahtuva poik-
keuksellisen suuri maahantulijoiden maara. Perusteluissa ei avata, minkalai-
nen maara voi olla kyseessa. Valiokunta pyytaa selvitysta siitd, minkalais een
maahantulijoiden maaraan viranomaiset ovat Suomessa varautuneet. Lisaksi
valiokunta pyytdaa esimerkkeja siitd, milloin kyseessa voisi olla perusteluissa
mainittu darimmainen tilanne, jossa valtakunnanrajalla olisi auki vain yksi ra-
janylityspaikka.
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Adrimmiiseni tilanteena, jossa valtakunnanrajalla olisi auki vain yksi rajanylitys-
paikka voidaan pitdaa esimerkiksi valmiuslain3 §:n 1, 2 ja 5 kohtien mukaisia
poikkeusoloja. Esimerkiksi sodan, sen uhkan tai sen jalkitilan aikana valtakunnan-
rajalla lilkkkuminen voi olla hengenvaarallista. Vastaavasti esimerkiksi toisella tai
molemmilla puolilla valtakunnanrajaa vaikuttava vaarallinen ja laajalle levinnyt
tartuntatautiepidemia voisi edellyttdaa kansainvalisen suojelun hakemisen keskit-
tamista yhdelle rajanylityspaikalle eri osapuolten suojelemiseksi.

Muilta osin vastaus on lausunnon liitteena olevassa salassa pidettavassa asiakir-
jassa.

6) Valiokunta pyytda tarkentamaan, milloin ehdotetun 16 §:n saannoksia on
tarkoitus soveltaa. Suullisessa asiantuntijakuulemisessa 20.6.2022 mainittiin,
ettd kyseessa olisi viimesijainen keino. Mita viimesijaisuudella tdssa yhtey-
dessa tarkoitetaan? Onko sdaantelyyn mahdollista turvautua vasta, kun muut
keinot on kaytetty ja mitd nama muut keinot voivat olla? Voiko ehdotettu
saantely tulla sovellettavaksi myds ensimmaisena keinona?

Viimesijaisella keinolla on tarkoitettu suhteellisuusperiaatteen ja vahimman hai-
tan periaatteen noudattamista pykdlan soveltamisessa. Tama on esitetty pyka-
lassa valttamattomyyden vaatimuksella. Toisaalta viranomainen ei voi varautu-
mistoiminnassaan ldhtea siitd, ettd esitetyn 16 §:n toimivaltuuksien kayttaminen
olisi ainoa, automaattinen tai vahaisinta haittaa aiheuttava keino hallita vakavia
yleiselle jarjestykselle ja turvallisuudelle, kansalliselle turvallisuudelle ja kansan-
terveydelle aiheutuvia uhkia valtakunnanrajalla. Rajavartiolaitoksen nakemyksen
mukaan pykalan toimivaltuuksia voi tilanteen niin valttamatta vaatiessa soveltaa
myds ensimmadisena keinona.

Rajavartiolaitoksen paallikon sijainen
Kontra-amiraali Markku Hassinen

Asiakirja on sahkoisesti allekirjoitettu asianhallintajarjestelmassa. Rajavartiolaitos 23.06.2022 klo 09:34.
Allekirjoituksen oikeellisuuden voi todentaa kirjaamosta.
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