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VALTIONEUVOSTON KIRJELMA
Ehdotus

Komissio ehdottaa Schengenin rajasdanndston (562/2006) muuttamista siten, ettd vapaan liikku-
vuuden piiriin kuuluvien henkil6iden maahantulon ja maastalahdon yhteydessé tehtdviin rajatar-
kastuksiin kuuluisi pakollisena henkildiden ja heiddn matkustusasiakirjojensa tarkastaminen
Schengenin tietojarjestelmastd (SIS), Interpolin varastettujen ja kadonneiden passien rekisteris-
td, ja vastaavista kansallisista rekistereistd. Maa- ja merirajoilla voitaisiin tehdé riskianalyysin pe-
rusteella kohdistettuja tarkastuksia, jos systemaattiset tarkastukset aiheuttaisivat suhteettoman
suuren vaikutuksen rajanylitysliikenteen sujuvuuteen. Tdmé voitaisiin tehdé kuitenkin vain silld
edellytykselld, ettd se olisi mahdollista kyseisesté rajanylityspaikasta tehdyn riskianalyysin pe-
rusteella ilman, ettd tistd aiheutuu riskid minkdin jisenmaan yleiselle jarjestykselle, sisdiselle
turvallisuudelle, kansainvilisille suhteille tai kansanterveydelle. Jdsenvaltioiden olisi ldhetettdva
edelld mainitut rajanylityspaikkoja koskevat riskianalyysit komissiolle ja EU:n rajaturvallisuus-
virastolle (Frontex).

Jos vapaan liikkuvuuden piiriin kuuluvien henkildiden matkustusasiakirjojen aitouden tai henki-
16llisyyden suhteen olisi epdilysté, tulisi rajatarkastuksiin sisdllyttdd biometristen tunnisteiden
tarkastus matkustusasiakirjoihin siséllytettyjen biometristen tunnisteiden avulla. Ehdotuksesta ei
kay selvasti ilmi, mitd niilla tarkastuksilla tarkoitetaan.

Lisdksi komissio ehdottaa, ettid kolmansien maiden kansalaisten maastaléhtdtarkastuksiin sisélly-
tettdisiin pakolliset rekisteritarkastukset. Nykyisin rekisteritarkastukset ovat pakollisia maahan
tultaessa ja mahdollisia maasta lahdettéessé.

Komissio perustelee muutosten tarvetta kasvaneilla terrorismiin ja vierastaistelijoiden liikkumi-
seen liittyvilla sisdisen turvallisuuden uhkilla seka silld, ettd Eurooppa-neuvosto ja neuvosto ovat
pyyténeet padtelmisséddn komissiolta ehdotuksen antamista.

Valtioneuvoston kanta

Valtioneuvosto tukee vapaan liikkuvuuden piirin kuuluvien rekisteritarkastusten tehostamista ul-
korajoilla seké kannattaa kolmansien maiden kansalaisten systemaattisia rekisteritarkastuksia ul-
korajalla 14dhtotarkastusten yhteydessd. Tama on tdrkedd sisdiseen turvallisuuteen liittyvien uh-
kien torjumiseksi, kuten ulkorajojen yli liikkkuvien vierastaistelijoiden paljastamiseksi. Valtio-
neuvosto korostaa, etti tietojen syottdmistd rekistereihin tulisi tehostaa ja edistdd EU:n tasolla,
koska rekisteritarkastusten tehokkuus on riippuvainen niihin sydtetyisté tiedoista.

Valtioneuvosto katsoo, ettd rajatarkastuksissa tulisi kattavien rajatarkastuksen yhteydessé suori-
tettavien rekisteritarkastusten sijasta pystyd hyddyntdméin tdysimdédrdisesti etukéteen saatua
matkustajatietoa. Suomessa liikenteenharjoittajilta saadaan neuvoston direktiivin 2004/82/EY
mukaisesti etukéteen tietoja ulkorajan ylittdvien lentojen matkustajista ja Schengenin rajasién-
ndston mukaisesti ulkorajan ylittdvien alusten miehistostd ja matkustajista. Liséksi kansallisen
lainsédddanndn perusteella saadaan Venijén junaliikenteen matkustajien tiedot. Matkustajatietoja
hyodyntédmaélld voidaan rekisteritarkastukset suorittaa etukéteen, jolloin rajatarkastusten keski-
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médrdistd kestoa voidaan lyhentdi ja néin osittain kompensoida henkildston ja tekniikan lisdédmi-
sestd aiheutuvia kustannuksia.

Valtioneuvosto tukee vapaan liikkuvuuden piiriin kuuluvien henkildiden matkustusasiakirjoihin
tallennetun biometriikan tarvittaessa tapahtuvaa tarkastamista. Valtioneuvosto kuitenkin katsoo,
ettd tarkastusten minimitasona riittdisi matkustusasiakirjaan tallennetun kasvokuvan vertaami-
nen asiakirjassa olevaan kuvaan ja sen haltijaan. Mikéli tarkastukseen sisdllytetdén pakollisena
asiakirjan sirulle tallennetun biometriikan vertaaminen ohjelmiston avulla henkil66n, se edellyt-
tdisi merkittdvid teknisid jarjestelyjd ja kustannuksia.

Jasenvaltioiden rajanylityspaikkojen infrastruktuuri ja henkildstoresurssit on mitoitettu nykyisen
Schengenin rajasddnndston sddntelyn mukaisesti. Komission esittimét muutokset aiheuttanevat
Euroopan vilkkaimmille rajanylityspaikoille ruuhkia kuormittaen rajatarkastushenkildstod, jol-
loin tarkastusten riskiperusteinen kohdentaminen véistdméttd vihentyy. Témé puolestaan voi las-
kea rajatarkastusten todellista vaikutusta torjuttaessa sisdisen turvallisuuden uhkia. Téasti syysti
valtioneuvosto katsoo, ettd vapaan liitkkuvuuden piiriin kuuluvien henkil6iden tarkastuksia tulisi
voida suorittaa riskiperusteisesti myds lentokenttien rajanylityspaikoilla. Jos tdmé ei ole mahdol-
lista, tulisi harkita pakollisten tarkastusten aloittamiseen siirtyméaikaa, jotta jisenmaat ehtisivét
saada rajanylityspaikkojensa resurssit sujuvan rajaliikenteen edellyttémalle tasolle.

Jasenvaltioiden investointeja ja resursseja vaativan asetuksen teho jéé vaillinaiseksi, jos asetuk-
sen velvoitteita ei panna samanaikaisesti ja tdysimédréisesti toimeen kaikissa jasenmaissa. Tésté
syysta valtioneuvosto katsoo, ettd komission tulee yhdesséd EU:n virastojen kanssa jérjestdi teho-
kas ja lapindkyva seuranta pakollisten rekisteritarkastusten toimeenpanolle.

VALIOKUNNAN PERUSTELUT

Komission ehdotuksen tarkoituksena on lisété turvallisuutta unionin alueella, jolla ei suoriteta si-
sdrajavalvontaa. Ehdotus on osaksi reaktio kasvaneeseen terrorismin uhkaan Euroopassa, mutta
tarkoituksena on laajemminkin torjua sisdisen turvallisuuden uhkia. Terrorismin osalta voidaan
todeta muun muassa, ettei se rajoitu yhteen jasenvaltioon tai ole seurausta pelkistdaan ulkoisista
tekijoistd. Ulkomaille terrorismitarkoituksessa matkustavat taistelijat ovat ilmiond lisdéntyva
huolenaihe. Syyriaan ja Irakiin terroristiryhmié tukemaan matkustavien EU-kansalaisten méara
on lisddntynyt jatkuvasti. Europolin arvion mukaan jopa 5 000 EU:n kansalaista on 1dhtenyt kon-
fliktialueille ja todenndkdisimmin liittynyt ISISin joukkoihin. Komission ehdotuksen taustalla on
my0s Eurooppa-neuvoston ja neuvoston padtelmissdin esittdma pyynto ehdotuksen antamiseen.

Myds tissd yhteydessd on syytd todeta, etté eteldisessd Euroopassa EU:n ulkorajavalvonnassa on
huomattavia puutteita ja ulkoraja vuotaa. Mittavia ihmisméaarid on paassyt unionin alueelle lait-
tomasti ilman tarkastuksia ja muita asianmukaisia viranomaistoimenpiteitd. Schengen-alueella
vapaa liikkkuminen jisenmaasta toiseen on mahdollistanut suurten ihmisméaérien siirtymisen eri
puolille Eurooppaa ilman, ettd heiddn maahanpaisynsi edellytykset olisi tarkastettu tai etté tie-
dettdisiin heiddn henkil6llisyytenséd. Syntynyt tilanne on lisénnyt turvallisuusriskejé ja synnytta-
nyt epéluottamusta Schengen-jirjestelmad kohtaan. Néissé oloissa on ymmaérrettdvissa, ettd osa
jasenvaltioista onkin pddtynyt ottamaan sisérajatarkastukset kayttoon.
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Komissio ehdottaa Schengenin rajasddnndston asetuksen (EY) N:o 562/2006 artiklan 7 muutta-
mista siten, ettd Schengen-alueen ulkorajoilla kohdistetaan vapaan liitkkuvuuden piiriin kuulu-
viin henkildihin — eli EU:n kansalaisiin ja heiddn perheenjéseniinsé, jotka eivét ole EU:n kansa-
laisia— maahantulon ja maasta l&hdon yhteydessé pakollisena toimenpiteend henkildiden ja hei-
dén matkustusasiakirjojensa tarkastaminen Schengenin tietojirjestelméstéd (SIS), Interpolin va-
rastettujen ja kadonneiden passien rekisteristd sekéd kansallisista tietokannoista, joissa on tietoa
varastetuista, kavalletuista, kadonneista ja mitdtoidyistd matkustusasiakirjoista.

Tekemalld hakuja unionin ja kansallisiin tietokantoihin seké erityisesti Schengenin tietojérjestel-
méén pyritddn varmistumaan, ettei vapaan liitkkuvuuden piiriin kuuluva henkilé muodosta uhkaa
minkéén jisenvaltion sisédiselle turvallisuudelle, yleiselle jarjestykselle, kansainvélisille suhteille
tai kansanterveydelle. Mainittakoon, ettei SIS-tietojédrjestelmistd ilmenevélld tavalla maahantu-
lokieltoon méérattya tule lahtokohtaisesti padstdd Schengen-alueelle. Jos matkustusasiakirjan ai-
toudesta tai sen haltijan henkil6llisyydestd on epdilyja, tarkastuksiin on siséllytettdvé asetuksen
(EY) N:o 2252/2004 mukaisesti myonnettyihin passeihin ja matkustusasiakirjoihin liitettyjen
biometristen tunnisteiden tarkastaminen.

Edelld lausutun liséksi komissio ehdottaa, ettd myds kolmansien maiden kansalaisten maastaléh-
totarkastuksiin siséllytetddn pakolliset rekisteritarkastukset, jotka nykyisin ovat pakollisia vain
ulkorajoilla maahan tultaessa ja mahdollisia maasta 1&hdettdessa.

Késiteltdvand valiokunnassa on samanaikaisesti myds valtioneuvoston kirjelma U 2/2016 vp (Eu-
roopan raja- ja merivartiojérjestelmai), josta valiokunta on antanut lausuntonsa HaVL 2/2016 vp.
Yhdessi asiat U 1/2016 vp ja U 2/2016 vp muodostavat niin sanotun rajapaketin. Asia U 2/2016
vp liittyy erityisesti tavoitteeseen Schengen-jérjestelmén uskottavuuden ja toimivuuden palautta-
misesta.

Valiokunta pitéé erittdin tirkeédnd nykyisessé turvallisuustilanteessa vapaan litkkuvuuden piiriin
kuuluvien henkildiden rekisteritarkastusten tehostamista seké kannattaa kolmansien maiden kan-
salaisten systemaattisia rajatarkastuksia ulkorajoilla l1dhtotarkastusten yhteydessd. Valtioneuvos-
to korostaa kannassaan perustellusti, etté tietojen syottamisté rekistereihin tulee tehostaa ja edis-
tdd myOs EU-tasolla. Rekisterien hyddynnettdvyys on luonnollisesti riippuvainen niihin sydte-
tyisté tiedoista.

Valtioneuvosto lausuu kannassaan, ettd rajatarkastuksissa tulisi kattavien tarkastusten yhteydes-
sé suoritettavien rekisteritarkastusten sijasta pystyd hyddyntimédn tdysimédréisesti etukéteen
saatua matkustajatietoa, jota U-kirjelméssé 1/2016 vp selostetaan lyhyesti. Mikéli rekisteritarkas-
tukset voidaan luotettavasti ja rationaalisesti suorittaa etukiteen my0s kiytidnndssé ja liséksi tar-
kastustilanteessa kyetéddn varmuudella pysédyttdméédn henkild, kun siithen on rekisteritietojen pe-
rusteella aihetta, valiokunta pitdd valtioneuvoston kannasta ilmenevii toimintamallia mahdolli-
sena.

Valtioneuvosto tukee vapaan liikkuvuuden piiriin kuuluvien henkildiden matkustusasiakirjoihin
tallennetun biometriikan tarkastamista tarvittacssa. Valtioneuvosto katsoo kannassaan kuitenkin,
ettd tarkastusten minimitasona riittdisi matkustusasiakirjaan tallennetun kasvokuvan vertaami-
nen asiakirjassa olevaan kuvaan ja sen haltijaan. Mikéli tarkastukseen sisdllytetdén pakollisena
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asiakirjana sirulle tallennetun biometriikan vertaaminen ohjelmiston avulla henkil66n, se edellyt-
tdisi merkittivid teknisié jérjestelyjd ja kustannuksia. Téltd osin valiokunta kiinnittdd huomiota
siihen, ettd asetusehdotuksen mukaan biometristen tunnisteiden tarkastamiseen on ryhdyttévé ai-
noastaan, jos matkustusasiakirjan aitoudesta tai sen haltijan henkil6llisyydesti on epéilyji. Tal-
laisissa tilanteissa valiokunta pitdd komission ehdotusta perusteltuna.

Asetusehdotuksesta ilmenee, ettd jdsenvaltiot voivat maa- ja merirajoilla suorittaa tarkastukset
kohdennetusti jasenvaltioiden sisdiseen turvallisuuteen, yleiseen jirjestykseen, kansainvélisiin
suhteisiin tai kansanterveyteen liittyvien riskien arvioinnin perusteella, jos tarkastuksilla olisi
kohtuuton vaikutus liikenteen sujuvuuteen. Kunkin jdsenvaltion on toimitettava riskinarviointin-
sa Euroopan unionin jésenvaltioiden operatiivisesta ulkorajayhteistydstd huolehtivalle virastolle
(vastaisuudessa Frontexin pohjalle muodostettava Euroopan raja- ja merivartiovirasto) ja rapor-
toitava kohdennetusti tehtyjen tarkastusten soveltamisesta komissiolle sekd kyseiselle virastolle
kolmen kuukauden vilein.

Valtioneuvosto katsoo, ettd vapaan liikkuvuuden piiriin kuuluvien henkildiden tarkastuksia tulisi
voida suorittaa riskiperusteisesti myds lentokenttien rajanylityspaikoilla. Jos timé ei ole mahdol-
lista, tulisi harkita pakollisten tarkastusten aloittamiseen siirtyméaikaa, jotta jisenmaat ehtisivét
saada rajanylityspaikkojensa resurssit sujuvan rajaliikenteen edellyttémalle tasolle.

Valiokunta ymmarti4, ettd kansallisesti lentoliikenteen matkustajavirtojen késittelynopeus on
tarked asia. Suomen sijainti EU:n koilliskulmassa antaa tietyn maantieteellisen etulydntiaseman,
mutta sen hyddyntdminen edellyttééd nopeita vaihtoyhteyksid. Helsinki-Vantaan lentoaseman toi-
miminen Euroopan ja Aasian vilisend "gatewayna'" rakentuu saadun selvityksen mukaan nopei-
den vaihtojen varaan. Rajavartiolaitos on selvittinyt ennakollisesti tarkastusten vaatimia lisdai-
koja. Esimerkiksi lentoliikenteessé tarkastuspisteen ldpikulku kestéisi nykyisen keskiméérdisen 8
sekunnin sijasta yli kaksinkertaisen ajan eli keskimédrin 18 sekuntia. Yksittdisen matkustajan
kohdalla kysymys on kovin pienestd viivastyksestd, mutta suurissa matkustajavirroissa aiheutui-
si matkustajavirtojen kasautumista rajatarkastuspisteille. Saadun tiedon perusteella ruuhkia on jo
nyt lentoliikenteessd sen vuoksi, ettei Helsinki-Vantaan liikennevirta jakaannu tasaisesti vuoro-
kauden tunneille, vaan esimerkiksi mannertenvilisten lentojen matkustajavirrat keskittyvit kah-
teen huippuaikaan vuorokaudessa mannertenvélisten lentojen tahdissa.

Komission ehdotuksen perusteluista ilmenee, etté tietokantatarkastukset voidaan tehdd maa- ja
merirajoilla kohdennetusti edellyttden, ettd riskinarviointi osoittaa, ettd tima ei aiheuta jasenval-
tioiden sisdiseen turvallisuuteen, yleiseen jérjestykseen ja kansainvélisiin suhteisiin liittyvai vaa-
raa tai uhkaa kansanterveydelle. Komission ehdotuksesta ei ilmene, miksi lentoliikenne asete-
taan eri asemaan. Tdma4 liittynee valiokunnan késityksen mukaan niihin erityisiin haasteisiin ja
vaaratilanteisiin, joihin ilmassa oleva lentokone voi joutua, jos koneeseen pédsee lentoturvalli-
suuden kannalta liian riskialttiita henkil6itd. Valiokunta yhtyy valtioneuvoston kantaan edellyt-
tden, ettd riskiperusteisilla arvioinneilla kyetddn tehokkuudeltaan kattavia tarkastuksia vastaavas-
ti sulkemaan pois lentoturvallisuusriskit. Sama ldhtokohta valiokunnan késityksen mukaan on
myo0s maa- ja meriliikenteen riskinarvioinnissa. Valiokunta katsoo, ettd sujuvan rajaliikenteen
edellyttdmat lisdpanostukset henkildresursseihin seké teknisiin vélineisiin ja laitteisiin sekd mui-
hin toimenpiteisiin ovat vélttdméattomia. Turvallisuusriskejé ei pida téssd suhteessa ottaa eikd ra-
jaliikenteen sujuvuutta vaarantaa.
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Perustuslakivaliokunta viittaa perusoikeuskirjan 20 ja 21 artiklaan ja Euroopan ihmisoikeustuo-
mioistuimen ratkaisuun seké kiinnittdd lausunnossaan PeVL 2/2016 vp huomiota siihen, ettei ris-
kinarvioinnissa tarkastusten kohteeksi joutumisen tule perustua yksinomaan etniseen alkupe-
raén. Hallintovaliokunta omalta osaltaan toteaa lisdksi, ettd profilointi on luonteeltaan moniulot-
teista riskinarviointia, jossa otetaan huomioon erilaisia elementteji. Kysymys on monipuolisesta
erityyppisen tiedon kerddmisestd mukaan lukien erilaiset tausta- ja olosuhdetiedot seki tietojen
perusteella tapahtuvasta riskinarvioinnista.

Valiokunta tdhdentdé valtioneuvoston kannanottoa siitd, etti jisenvaltioiden investointeja ja re-
sursseja vaativan asetuksen teho jdé vaillinaiseksi, jos asetuksen velvoitteita ei panna samanai-
kaisesti ja tdysiméérdisesti toimeen kaikissa jasenmaissa. Tehokkaan ja ldpindkyvén seurannan
jérjestdminen on valttdmétonta niin pakollisten tarkastusten kuin riskianalyysiin perustuvien tar-
kastustenkin toimeenpanolle. Valiokunta muistuttaa kuitenkin, ettd tdhdn mennessé saatujen ko-
kemusten valossa realistiset ennakko-odotukset eivit tehokkaan toimeenpanon suhteen ole kovin
suuret. Esimerkiksi unionin ulkoraja vuotaa vastoin Schengen-sdénnoston normeja laajalti eteldi-
sessd Euroopassa ja laittomia maahantulijoita liikkuu suuria méérid eri puolilla Eurooppaa. Ko-
mission maahanmuuttoagendan toimeenpano ei ole mydskéian edennyt kunnolla kiytdnnon toteu-
tukseen. Hétdtilamekanismin perusteella pédtettyjd turvapaikanhakijoiden siirtoja jasenvaltioi-
den kesken tasaisemman vastuunjaon toteuttamiseksi ei ole voitu toimeenpanna kuin aivan pie-
nimuotoisesti. Syy ei ole varmuudella tiedossa. Onko kysymys siité, ettei turvapaikanhakijoita
ole siirrettiaviksi, koska ulkorajavalvonnan puutteiden vuoksi tulijoita ei ole voitu rekisterdida ja
he ovat laajalti siirtyneet vapaan liikkkuvuuden alueelle kontrolloimattomasti? Kéytettivissa ole-
van tiedon perusteella on paiteltiavissa, ettd osa jasenmaista on kyvyton ja jopa haluton toimeen-
panemaan rajavalvontaan ja maahanmuuttoon liittyvid EU-normeja ja unioni puolestaan niyttaa
olevan kyvytén puuttumaan tdhan. Nyt tarvitaan yhteisid padttaviisia toimenpiteitd unionin ja ji-
senmaiden kesken. Toistaiseksi Euroopassa ollaan oltu hajanaisia ja voimattomia seurauksin, ettéd
tilanne uhkaa pahentua ja ongelmat lisédéntyd entisestéén.

Valiokunta pitdd selvénd, ettd maahanmuuttokriisi edellyttdd jasenmaiden yhteistyotd ja viran-
omaistoimintojen tehostamista ja merkitsee valttdmattd henkiloresurssien seka teknisten laittei-
den ja jdrjestelyjen lisdtarvetta. Lisdkustannuksia ei voida valttia, ja taloudellisten panostusten
laiminlyonti johtaa helposti muuta kautta lisddntyviin kokonaiskustannuksiin. Toimenpiteiden
tulee my®s olla silld tavoin tehokkaita ja samalla ennalta estévid, ettei ole jatkuvasti tarvetta en-
tistd tehokkaampiin uusiin toimenpiteisiin.

Saamansa selvityksen ja edelld lausutun perusteella valiokunta yhtyy siihen, ettd asetusehdotuk-
sen oikeusperusta on asianmukainen ja ettd ehdotus on muutoinkin EU-oikeuden mukainen. Va-
liokunnalla ei ole saamansa selvityksen perusteella mydskdan huomauttamista sééntelyehdotuk-
sesta tietosuojan kannalta. Ehdotuksessa on kysymys henkil6iden ja heidén matkustusasiakirjo-
jensa vertaamisesta olemassa oleviin rekistereihin niiden kdyttotarkoituksen puitteissa.

VALIOKUNNAN LAUSUNTO

Hallintovaliokunta ilmoittaa,
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ettd se yhtyy asiassa edelld esitetyin huomautuksin valtioneuvoston kantaan.

Helsingissd 23.2.2016
Asian ratkaisevaan késittelyyn valiokunnassa ovat ottaneet osaa
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