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Perustuslakivaliokunta

Valtioneuvoston kirjelmé eduskunnalle Euroopan komission ehdotuksesta Euroopan par-
lamentin ja neuvoston asetukseksi (Dublin-jarjestelma)
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Valtioneuvoston kirjelmé eduskunnalle Euroopan komission ehdotuksesta Euroopan parlamen-
tin ja neuvoston asetukseksi (Dublin-jarjestelma) (U 31/2016 vp): Asia on saapunut perustusla-
kivaliokuntaan lausunnon antamista varten. Lausunto on annettava suurelle valiokunnalle.

Asiantuntijat

Valiokunta on kuullut:

- vylitarkastaja Tuuli Kainulainen, sisdministerio
- ylitarkastaja Johanna Réty, sisdministerio

- oikeustieteen tohtori Janne Salminen

Valiokunta on saanut kirjallisen lausunnon:

- oikeusministerio

- oikeustieteen tohtori Eeva Nykéanen

- hallintotieteiden tohtori, dosentti Jukka Viljanen

VALTIONEUVOSTON KIRJELMA
Ehdotus

Komissio antoi 4 paiviani toukokuuta 2016 yhteisen turvapaikkajarjestelmian muuttamista koske-
van ensimmadisen sddddspaketin, jonka keskeinen osa on ehdotus Euroopan parlamentin ja neu-
voston asetukseksi kolmannen maan kansalaisen tai kansalaisuudettoman henkilén johonkin ji-
senvaltioon jattdmin kansainvilistd suojelua koskevan hakemuksen késittelystd vastuussa ole-
van jdsenvaltion madrittimisperusteiden ja -menettelyjen vahvistamisesta (KOM(2016)270 lo-
pullinen, jéljempénd Dublin-asetus). Muut ensimmaéiseen sdddospakettiin kuuluvat siddosehdo-
tukset koskeva Eurodac-sormenjélkirekisterid (KOM (2016) 272 lopullinen) ja EU:n turvapaik-
kavirastoa (KOM (2016) 271 lopullinen).

Valmis
5.0
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Komissio ehdottaa, ettd Dublin-jirjestelmén perusperiaatteet pysyisivét entisiné: turvapaikkaha-
kemus tutkitaan vain yhdessé jisenvaltiossa, ja vastuuvaltio on yleensé se jésenvaltio, johon ha-
kija ensiksi saapuu. Perusperiaatetta vahvistettaisiin sddtdmélla hakijan velvollisuudesta hakea
turvapaikkaa jasenvaltiosta, johon hdn ensimmadiseksi saapuu, ja velvollisuudesta pysya kyseisen
valtion alueella hakemuksen kisittelyn ajan. Velvoitteen noudattamatta jéttdminen johtaisi muun
muassa hakemuksen késittelemiseen nopeutetussa menettelyssé. Itse vastuun maérittdmisté kos-
kevaa menettelyd ehdotetaan tehostettavaksi merkittévasti.

Uutena Dublin-asetusta koskevaan ehdotukseen sisdltyy ehdotus jasenvaltioiden vélisestd soli-
daarisuudesta. Tama4 toteutettaisiin siirtdmalld henkilditd jisenvaltiosta toiseen. Vastuunjakoa ja-
senvaltioiden vililla tasattaisiin automaattisella jakomekanismilla, joka otettaisiin kayttoon tilan-
teessa, jossa johonkin jésenvaltioon saapuu suhteettoman suuri maéré turvapaikanhakijoita.

Valtioneuvoston kanta

Talla hetkelld on jdsenvaltioita, joihin turvapaikanhakijoita ei voida Dublin-asetuksen mukaises-
ti siirtdd, koska yhteiset sdddokset on pantu niissé puutteellisesti tdytdntoon. TAma on vastoin jér-
jestelmén perusperiaatteita, eiké téllaista tilannetta tule jatkossa hyviksyé. Yksi keskeisimmisti
koko uutta eurooppalaista turvapaikkajérjestelmad koskevista tavoitteista onkin, ettd uusi jarjes-
telma takaa yhdessé sovitun mukaisen suojelun sité tarvitseville kaikissa jasenvaltioissa.

Komissio on ehdotuksessaan pitdnyt 1ahtokohtana ja vahvistanut nykyisen Dublin-asetuksen vas-
tuunmaérittdmistd koskevien perusteiden (miké jdsenvaltio on vastuussa turvapaikkahakemuk-
sen késittelystd) sdilyttdmistd, joista keskeisin on ulkorajan luvaton ylittdiminen. Valtioneuvosto
kannattaa 1dhestymistapaa. Valtioneuvosto kannattaa myds niitd komission ehdotuksia, joiden
tarkoituksena on nopeuttaa ja selkeyttdd kdytdnnon Dublin-menettelya.

Turvapaikkajarjestelmin on oltava selked ja toimiva. Maahan saapuvat henkilt on tunnistettava
ja rekisterditdava nopeasti. Tehokkaan turvapaikkapolitiikan yksi keskeinen edellytys on, ettd saa-
daan tarkkaa ja ajantasaista tietoa EU:n alueella tehdyisté turvapaikkahakemuksista. On saatava
tilanne ulkorajoilla hallintaan ja palautukset toimivaan kolmansiin maihin. Edelleen liikkumista
ensimmdisestd tulomaasta ja suojelua jo antaneesta jisenmaasta on rajoitettava nykyistéd tehok-
kaammin.

Kaytanndssé on kuitenkin néhty, ettd ulkorajan luvaton ylittdminen vastuunmaéérittdmisperustee-
na voi johtaa ulkorajavaltiossa kohtuuttomaan tilanteeseen. Yhteista turvapaikkajarjestelmaa tu-
lisi muuttaa niin, ettd mikéén jasenvaltio — ulkorajavaltio tai esimerkiksi jokin hakijoiden suo-
sima kohdevaltio — ei joudu kohtuuttomaan tilanteeseen. Turvapaikkahakemuksen kasittelysté
vastuussa olevan valtion méérittdmistd koskevaa Dublin-jirjestelméd voidaan muuttaa ottamaan
huomioon yksittdiseen jisenvaltioon kohdistuvat suhteettomat turvapaikanhakijaméaarét. Kehitet-
tdessd Dublin-jédrjestelmié on keskeistd, ettéd ensimmaisilld tulo- ja muilla jésenvaltioilla on riit-
tavit velvoitteet ja kannustimet hallita maahantulijoiden virtaa siirtdmaétti painetta muille jdsen-
valtioille.

Téllaisessa tilanteessa asianomaista jasenvaltiota tulee ensisijaisesti tukea raja- ja muulla asian-
tuntija- ja rahoitusavulla sekd EU-virastojen toimesta. Jisenvaltiossa voidaan joutua kriisitilan-
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teessa toteamaan, ettd tukitoimet eivit riité, vaikka asianomaisen valtion turvapaikkajérjestelméan
toiminnassa ei ole ongelmia. Suomikin voi maantieteellisen sijaintinsa vuoksi ulkorajavaltiona
tai hakijoiden suosimana kohdevaltiona joutua joukoittaisen maahantulon kohteeksi.

Komission ehdottamaan automaattiseen jakomekanismiin ja ehdotuksen muihin kohtiin mukaan
lukien sen suhde perus- ja ihmisoikeuksiin sekd kustannuksiin otetaan kantaa, kun ehdotuksen si-
sdllostéd ja merkityksesté on saatu neuvoston késittelyssé ja kansallisissa valmisteluissa lisda tie-
toa. Erityisesti mitd tulee perus- ja ihmisoikeuksiin, asian arviointiin vaikuttaa myos se, missé
madrin laadittavat sddnndkset on tarkoitettu siten velvoittaviksi, ettei suotuisampi kohtelu ole
mahdollista.

VALIOKUNNAN PERUSTELUT
Ehdotuksen tarkastelu perus- ja ihmisoikeuksien kannalta

Asetusehdotus on merkityksellinen monien perustuslaissa, kansainvilisissd ihmisoikeussopi-
muksissa ja EU:n perusoikeuskirjassa turvattujen oikeuksien kannalta. Komissio arvioi (ehdotuk-
sen perusteluiden kohta 3.5), ettd asetusehdotus on sopusoinnussa perus- ja ihmisoikeuksien
kanssa. Ehdotuksia ei kuitenkaan tarkastella yksityiskohtaisesti tédltd kannalta.

Valtioneuvoston kirjelmissa (s. 7) todetaan valtioneuvoston kantana, ettd ehdotuksen suhteeseen
perus- ja ihmisoikeuksiin otetaan kantaa, kun ehdotuksen siséllosté ja merkityksestd on saatu li-
sédd tietoa neuvoston kisittelyssd ja kansallisissa valmisteluissa. Asian arviointiin vaikuttaa kir-
jelmin mukaan myos se, missd méirin laadittavat sddnnokset on tarkoitettu siten velvoittaviksi,
ettei suotuisampi kansallinen sééntely ole mahdollista.

Ehdotuksen arviointi perus- ja ihmisoikeuksien kannalta jéa niin ehdotuksen perusteluissa kuin
valtioneuvoston kirjelméssikin pintapuoliseksi. Perusteluissa vaikutetaan keskittyvin ennen
muuta hakijoiden aseman kannalta myonteisiin seikkoihin. Perustuslakivaliokunta kiinnittda
huomiota siihen, ettd arvioinnissa on syyta jo valmistelun téssé vaiheessa tukeutua myos EU-tuo-
mioistuimen ja Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen kéytantoon (ks. myods PeVL 26/2016 vp).
Valiokunta korostaa perusteellisen ja avoimen perus- ja ihmisoikeuksia koskevan arvioinnin tér-
keyttd ehdotuksen jatkovalmistelussa. Ehdotusta on syyti tarkastella myos lapsen oikeuksia kos-
kevan yleissopimuksen ja sen tulkintakdytdnnon kannalta.

Asetusehdotuksen perusteluissa Dublin-jarjestelméaé tarkastellaan ldhinna sen tehokkuuden kan-
nalta. Huomiota tulee perustuslakivaliokunnan mielestd kiinnittdd myos jarjestelmén laatuun.
Muun muassa turvapaikkamenettelyn ja turvapaikanhakijoiden vastaanoton kriteerien soveltami-
nen vaihtelee jésenvaltioiden vélilld. Turvapaikanhakijoiden vastaanotto-olosuhteissa on joissa-
kin jasenvaltioissa havaittu ihmisoikeuksien kannalta merkittiavidkin epékohtia (esim. Euroopan
ihmisoikeustuomioistuimen ratkaisu M.S.S. vastaan Belgia ja Kreikka 21.1.2011, kohta 233).
Valiokunta toistaa lisdksi kdsityksensd siité, ettd perus- ja ihmisoikeusherkéssd sddntely-yhtey-
dessé lainvalmistelun yksinomaisena tavoitteena ei tulisi olla vain késittelyn nopeuttaminen ja te-
hostaminen. Perustuslain ndkokulmasta olennaisia ovat oikeusturvaan ja yleensi késittelyn asian-
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mukaisuuteen liittyvit ndkokohdat, etenkin kun huomioidaan, ettd turvapaikanhakijoiden osalta
kyse on erityisen haavoittuvassa asemassa olevista ihmisistd (PeVL 24/2016 vp).

Perustuslakivaliokunta kiinnittdd huomiota my6s Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen kéytén-
ndssé esitettyihin vaatimuksiin yksilollisestd arvioimisesta ja lapsen edun huomioon ottamisesta
tehtdessd paatoksid turvapaikanhakijoiden palauttamisesta toiseen Dublin-jérjestelméin osallis-
tuvaan valtioon (esim. Tarakhel v. Sveitsi, 4.11.2014, kohdat 117—119). Nyt ehdotetussa sidin-
telyssd tulee valiokunnan késityksen mukaan huolehtia siitd, etteivdt palauttamista koskevat
sadnndkset muodostu silld tavoin ehdottomiksi, etté ne estdisivét hakijoiden tilanteen yksildllisen
arvioimisen, lapsen edun huomioon ottamisen ja perhe-eldmén suojan toteutumisen. Valiokunta
huomauttaa lisdksi, ettd my0s asetuksessa ehdotettua automaattista jakomekanismia tulee tarkas-
tella ndiden seikkojen kannalta.

Muutoksenhakuoikeus

Asetuksen 28 artiklassa ehdotetaan siéddettéviksi oikeussuojakeinoista. Turvapaikanhakijan siir-
tamistéd koskevasta paétoksestd voisi ehdotuksen mukaan valittaa seitsemén paivan kuluessa péa-
toksen tiedoksiantamisesta. Valitus voisi ehdotuksen mukaan koskea vain sitd, onko hakijalla ris-
ki tulla kohdelluksi asetuksen 3 artiklan 2 kohdassa tarkoitetusti epdinhimillisell4 tai halventaval-
la tavalla taikka rikkoisiko menettely asetuksen 10—13 artiklassa tai 18 artiklassa turvattuja, eri-
tyisesti perhe-eldmin suojaan liittyvid oikeuksia.

Ehdotettu sdantely on merkityksellisté erityisesti perustuslain 21 §:n oikeusturvaa koskevan séén-
telyn kannalta. Perustuslain 21 §:n 1 momentin mukaan jokaisella on oikeus saada oikeuksiaan ja
velvollisuuksiaan koskeva paétds tuomioistuimen tai muun riippumattoman lainkéyttdelimen ka-
siteltdviksi. Oikeudenmukaisen oikeudenkdynnin ja hyvén hallinnon takeet, kuten oikeus hakea
muutosta, turvataan saman pykéldn 2 momentin mukaan lailla. Muutoksenhakuoikeus on siten
perustuslain mukainen péadsdanto, josta on toisaalta mahdollista sdétéd lailla vahaisid poikkeuk-
sia (HE 309/1993 vp, s. 74/11, PeVL 8/2005 vp, PeVL 19/2002 vp, s. 3/1I).

Riittdvd muutoksenhakuaika kuuluu sellaisiin oikeudenmukaisen oikeudenkaynnin takeisiin, jot-
ka perustuslain 21 §:mn 2 momentin mukaan turvataan lailla. Muutoksenhakuajan riittivyys on
edellytyksend myos sille, ettd jokaisella on mahdollisuus toteuttaa perustuslain 21 §:n 1 momen-
tissa turvattu oikeus saada oikeuksiaan ja velvollisuuksiaan koskeva paétds tuomioistuimen kési-
teltdviksi. Perustuslakivaliokunta on aikaisemmin kiinnittinyt huomiota siihen, etti lyhennetyt
médrdajat voivat vaikeuttaa tehokkaan muutoksenhakuoikeuden toteuttamista, jos valitusaika ei
mahdollista riittdvaa aikaa valituksen valmistelulle (PeVL 24/2016 vp).

Ehdotettu seitsemén péivén valitusaika on varsin lyhyt erityisesti ottaen huomioon, ettd kyse on
tilanteista, joissa oikeussuojan tarve kansainvélistd suojelua hakeneilla henkil6illd on erityisen
korostunut (PeVL 24/2016 vp). Toisaalta valituksenalaisessa paatoksessa ei ole kysymys turva-
paikkahakemuksen aineellisesta ratkaisemisesta, vaan luonteeltaan menettelyllisesté asiasta (vrt.
PeVL 68/2014 vp).

Asetuksen 28 artiklassa ehdotettu valitusperusteiden rajoittaminen vaikuttaa tarkoittavan sité, et-
teivit esimerkiksi padtoksentekoon liittyvét menettelylliset virheet mahdollistaisi muutoksenha-



Valiokunnan lausunto PeVL 34/2016 vp

kua siirtopédatoksesti. Ottaen huomioon siirtopadtoksen merkitys asianosaiselle téllainen séénte-
ly ei olisi hyvin sopusoinnussa perustuslain 21 §:n kanssa. Perustuslakivaliokunta kiinnittda li-
séksi perustuslain 21 §:n kannalta huomiota sithen asetuksen 5 artiklan 4 kohtaan ehdotettuun
sddntelyyn, jonka mukaan viranomaisen asettaman maéérdajan jilkeen annetut, késittelyvaltion
maédrittelemiseksi tarpeelliset tiedot tulee jéttda huomioon ottamatta.

Asetuksessa ehdotettu valitusaikaa, valitusperusteita ja huomioon otettavaa selvitystéd koskeva
sadntely edellyttdad perustuslakivaliokunnan késityksen mukaan vield lisdselvitysté ja -perustelu-
ja seké nyt valtioneuvoston kirjelméssi esitettyd huomattavasti tisméllisempaé ja syvéllisempad
tarkastelua perus- ja ihmisoikeuksien kannalta.

Seuraamukset velvollisuuksien laiminlyomisestd

Asetuksen 4 artiklassa ehdotetaan sdddettdvan kansainvilistd suojelua hakevan velvollisuudesta
jattad hakemus siind jésenvaltiossa, johon hin ensimmaéiseksi saapuu. Hakijalla on ehdotuksen
mukaan velvollisuus pysyé kyseisen jdsenvaltion alueella hakemuksen késittelyn ajan. Hakijalla
ei asetuksen 5 artiklan mukaan olisi oikeutta direktiivin 2013/33/EU (ns. vastaanottodirektiivi)
14—19 artiklassa tarkoitettuihin palveluihin muualla kuin siind maassa, jossa hénelld on velvol-
lisuus pysyé. Oikeutta kiireellisiin sairaanhoitopalveluihin ei kuitenkaan olisi rajattu ndin. Vas-
taanottodirektiivin 14—19 artiklassa sdddetddn muun muassa oikeudesta saada perusopetusta ja
ammatillista koulutusta, oikeudesta tyoskennelld tiettyjen edellytysten tdyttyessa ja sosiaalitur-
vaa seki terveydenhuoltoa koskevista oikeuksista.

Ehdotettu sdintely on merkityksellistd perustuslain 19 §:ssé turvattujen oikeuksien kannalta. Pe-
rustuslain 19 §:n 1 momentin mukaan jokaisella, joka ei kykene hankkimaan ihmisarvoisen elé-
min edellyttiméd turvaa, on oikeus vélttimaittomiin toimeentuloon ja huolenpitoon. Sdannds
turvaa jokaiselle Suomen lainkéyttopiirissd olevalle subjektiivisen oikeuden sellaiseen tulota-
soon ja palveluihin, joilla turvataan ihmisarvoisen elimén edellytysten vahimmadistaso (ks. HE
309/1993 vp, s. 69/11). Perustuslain 19 §:n 1 momentin mukainen ns. eksistenssiminimi eli ihmis-
arvoisen eldmén edellytysten vihimmaistaso kuuluu kaikille (PeVL 73/2014 vp, PeVL 47/2014
vp). Ehdotettua siédntelya on lisdksi tarpeen arvioida perustuslain 16 §:n 1 momentissa subjektii-
visena oikeutena turvatun oikeuden maksuttomaan perusopetukseen kannalta (PeVL 47/2014 vp,
PeVL 59/2010 vp). Arvioinnissa merkitystd on myds silld, onko asetusta tulkittava siten, ettei se
mahdollista suotuisampaa kansallista sddntelyd. Ehdotuksen jatkovalmistelussa on syyti varmis-
tua siitd, ettei sddntely muodostu perustuslain 16 ja 19 §:ssd turvattujen oikeuksien kannalta on-
gelmalliseksi.

VALIOKUNNAN LAUSUNTO
Perustuslakivaliokunta ilmoittaa,

ettd se yhtyy asiassa valtioneuvoston kantaan korostaen edelld esitettyjd nikokohtia.

Helsingissd 21.6.2016
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Asian ratkaisevaan késittelyyn valiokunnassa ovat ottaneet osaa

puheenjohtaja Annika Lapintie vas
jasen Simon Elo ps (osittain)
jdsen Maria Guzenina sd
jdsen Hannu Hoskonen kesk
jasen Ilkka Kantola sd

jasen Kimmo Kivelé ps
jasen Antti Kurvinen kesk
jdsen Markus Lohi kesk
jasen Leena Meri ps

jésen Ville Niinisto vihr
jasen Ulla Parviainen kesk
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Valiokunnan sihteerind on toiminut

valiokuntaneuvos Liisa Vanhala



