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Valtioneuvoston kirjelmi eduskunnalle ehdotuksesta Euroopan parlamentin ja neuvoston
asetukseksi (Schengenin rajasainnoston muutos)

Perustuslain 96 §:n 2 momentin mukaisesti ldhetetdéin eduskunnalle Euroopan komission 15
pdivand joulukuuta 2015 tekeméd ehdotus Euroopan parlamentin ja neuvoston asetukseksi ase-
tuksen (EY) N:o 562/2006 muuttamisesta siltd osin kuin on kyse tietokantojen kdyttoon perus-
tuvien tarkastusten vahvistamisesta ulkorajoilla sekéd ehdotuksesta laadittu muistio.

Helsingissé 4 paivéné helmikuuta 2016

Sisdministeri Petteri Orpo
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SISAMINISTERIO MUISTIO EU/2015/1716
4.2.2016

EHDOTUS SCHENGENIN RAJASAANNOSTON MUUTTAMISEKSI KOSKIEN ULKO-
RAJOILLA TEHTAVIEN TARKASTUSTEN TEHOSTAMISTA

1 Tausta

Euroopan komissio antoi 15 péivénd joulukuuta 2015 ehdotuksen Schengenin rajasdédnnoston
muuttamisesta (COM(2015) 670 final).

2 Padasiallinen sisdalto

Komissio ehdottaa Schengenin rajaséénndston (562/2006) muuttamista siten, ettd vapaan liik-
kuvuuden piiriin kuuluvien henkiléiden maahantulon ja maastaléhdon yhteydessa tehtéviin ra-
jatarkastuksiin kuuluisi pakollisena henkildiden ja heidédn matkustusasiakirjojensa tarkastami-
nen Schengenin tietojérjestelmaésti (SIS), Interpolin varastettujen ja kadonneiden passien re-
kisteristd, ja vastaavista kansallisista rekistereistd. Maa- ja merirajoilla voitaisiin tehda riski-
analyysin perusteella kohdistettuja tarkastuksia, jos systemaattiset tarkastukset aiheuttaisivat
suhteettoman suuren vaikutuksen rajanylitysliikenteen sujuvuuteen. Tama voitaisiin tehda kui-
tenkin vain silld edellytykselld, ettd se olisi mahdollista kyseisesté rajanyhtyspalkasta tehdyn
riskianalyysin perusteella ilman, etté téstd aiheutuu riskid minkéén jisenmaan yleiselle jérjes-
tykselle, sisdiselle turvalhsuudelle kansainvilisille suhteille tai kansanterveydelle. Jésenvalti-
oiden olisi lihetettivi edelld mainitut rajanylityspaikkoja koskevat riskianalyysit komissiolle
ja EU:n rajaturvallisuusvirastolle (Frontex).

Jos vapaan liikkuvuuden piiriin kuuluvien henkildiden matkustusasiakirjojen aitouden tai hen-
kilollisyyden suhteen olisi epéilystd, tulisi rajatarkastuksiin siséllyttdd biometristen tunnistei-
den tarkastus matkustusasiakirjoihin siséllytettyjen biometristen tunnisteiden avulla. Ehdotuk-
sesta ei kdy selvisti ilmi, mitd nailla tarkastuksilla tarkoitetaan.

Lisdksi komissio ehdottaa, ettd kolmansien maiden kansalaisten maastaldhtotarkastuksiin si-
séllytettdisiin pakolliset rekisteritarkastukset. Nykyisin rekisteritarkastukset ovat pakollisia
maahan tultaessa ja mahdollisia maasta 1&hdettdessa.

Komissio perustelee muutosten tarvetta kasvaneilla terrorismiin ja vierastaistelijoiden litkku-
miseen liittyvilld sisdisen turvallisuuden uhkilla seka silld, ettd Eurooppa-neuvosto ja neuvosto
ovat pyytaneet padtelmissddn komissiolta ehdotuksen antamista.

3 Ehdotuksen oikeusperusta ja suhde toissijaisuus- ja suhteellisuusperi-
aatteeseen

Komissio ehdottaa asetuksen oikeusperustaksi Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopi-
muksen (SEUT) artiklan 77 kohdan 2 alakohtaa b, jonka mukaan Euroopan parlamentti ja
neuvosto sditdvit tavallista lainsdétdmisjérjestystd noudattaen toimenpiteistd, jotka koskevat
tarkastuksia, joita tehddén ulkorajoja ylittaville henkiloille.

Valtioneuvoston nikemyksen mukaan oikeusperusta on asianmukainen.
Komissio katsoo, ettei ehdotuksen kokonaistavoite ole riittdvdssd médrin saavutettavissa pel-

késtdén jisenmaiden toimin. Ehdotetut lainsdddantomuutokset eivit komission mukaan ylitd
tavoitteiden saavuttamiseksi vélttdmétonta tasoa.
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Valtioneuvosto pitdd ehdotusta toissijaisuusperiaatteen mukaisena. Suhteellisuusperiaatteen
kannalta olisi parempi, ettei systemaattisia rekisteritarkastuksia tehtdisi vapaan liikkuvuuden
piiriin kuuluville henkildille, jos heiddn voidaan perustellusti olettaa olevan sisdisen turvalli-
suuden kannalta riskittomié.

Ehdotus kaisitelldan tavallisessa lainsddtamisjarjestyksessd, ja hyviksymisestd padtetddn neu-
vostossa madrdenemmistolla.

4 Ehdotuksen suhde perus- ja ihmisoikeusvelvoitteisiin ja perustuslakiin

Komissio katsoo ehdotuksen noudattavan Euroopan perusoikeuskirjassa médriteltyjad oikeuk-
sia, kuten yksityis- ja perhe-elamén kunnioittaminen (7 artikla), henkilGtietojen suoja (8 artik-
la) ja liikkkumis- ja oleskeluvapaus (45 artikla).

Valtioneuvosto yhtyy komission ndkemykseen. Perusoikeuskirjan 52 artiklan 1 kohdan mu-
kaan perusoikeuskirjassa tunnustettujen oikeuksien ja vapauksien kdyttdmistd voidaan rajoit-
taa ainoastaan lailla sekd kyseisten oikeuksien ja vapauksien keskeistd sisédltod kunnioittaen.
Suhteellisuusperiaatteen mukaan rajoituksia voidaan sddtdd ainoastaan, jos ne ovat valttamat-
tomid ja vastaavat tosiasiallisesti unionin tunnustamia yleisen edun mukaisia tavoitteita tai
tarvetta suojella muiden henkiléiden oikeuksia ja vapauksia. Asetusehdotuksen mukaiset toi-
mivaltuudet kohdistuvat my0ds perustuslaissa turvattuihin perusoikeuksiin ja voivat merkité
puuttumista ainakin perustuslain 7 §:ssé turvattuihin henkilokohtaiseen vapauteen ja koske-
mattomuuteen, 9 §:ssé turvattuun liikkumisvapauteen ja 10 §:ssé turvattuun yksityiseldmén
suojaan. Rajavalvontaa koskevista toimivaltuuksista sdddetddn rajavartiolain (578/2005) 28
§:ssd.

5 Ehdotuksen vaikutukset
Ehdotus ei aiheuta muutoksia Suomen kansalliseen lainsdadantoon

Komission ilmoituksen mukaan ehdotuksella ei ole vaikutusta EU:n budjettiin. Komissio ei
ole laatinut esityksestd vaikutusarviota ldhinné poliittisesta paineesta johtuvan kiireen takia.
Niéin ollen ehdotusten mukaisten tarkastusten kéyttdonoton todellinen vaikutus rajanylityslii-
kenteen sujuvuuteen, jdsenmaiden rajatarkastusresurssien lisdtarpeeseen ja rajanylityspaikko-
jen infrastruktuuriin on selvittdmaétta.

Rajavartiolaitos suoritti 21.-28.12.2015 Helsinki-Vantaan lentokentélld ja Vaalimaan rajanyli-
tyspaikalla testejd, joista saatujen tulosten perusteella komission ehdotuksen mukaisten raja-
tarkastusten kéyttoonotto kasvattaisi vapaan liikkuvuuden piiriin kuuluvien matkustajien raja-
tarkastuksiin lentokentilld tarvittavaa aikaa keskimédrin 10 sekuntia (tarkastusaika nykyisin 8
sekuntia). Maarajalla nykyisin tarvittava 26 sekunnin tarkastusaika pidentyisi keskiméérin 15
sekunnilla (kaistatarkastuksissa). Liséksi testeissd selvisi, ettd maarajalla (kaistatarkastukset)
kolmansien maiden kansalaisten maastaldhdon yhteydessd tehtdvit pakolliset rekisteritarkas-
tukset kasvattaisivat ldhtotarkastukseen tarvittavaa aikaa véhintddn 15 sekuntia. Vastaava ai-
kalisdys lentokentélléd oli 7 sekuntia. Rajavartiolaitoksen nykyresursseilla toimittaessa rajatar-
kastukseen tarvittavan ajan kasvaminen tulisi aiheuttamaan kohtuutonta jonoutumista rajalii-
kenteen ruuhka-aikoina. Néin ollen ehdotuksella on kansallisia taloudellisia vaikutuksia, jotka
aiheutuvat Rajavartiolaitoksen rajatarkastushenkilston lisdtarpeesta sekd tarpeesta investoida
rajatarkastustekniikkaan, kuten automaattisiin rajatarkastuksiin, nykyistd enemméin. Alustavan
arvion mukaan téstd ehdotuksesta johtuva henkildston lisdtarve lentoliikenteen rajatarkastus-
ten osalta olisi noin 15 henkilotydvuotta (920 000 € vuodessa). Liséksi sujuva rajaliikenne
edellyttdisi uuden rajatarkastustekniikan hankkimista lentokentille (alustava arvio noin 500
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000 €). Maarajalla henkiloston lisdys tulee tarpeelliseksi, jos rajanylitysliikenteen méérd palaa
vuoden 2013 tasolle.

Tullille aiheutuisi lisdty6ti erityisesti uudesta velvoitteesta suorittaa lastialusten miehistolisto-
jen analysointia. Témaé lisdty0 aiheuttaisi arviolta kolmen lisdhenkilon nimedmistarpeen ana-
lyysitehtdviin, mistd aiheutuisi vuositasolla kustannuksia noin 150 000 euroa. Sen liséksi tulisi
mahdollisia tietojédrjestelmé- ja muita kustannuksia. Myds muiden liikkennemuotojen osalta
uudesta velvoitteesta saattaisi tulla henkildsto- ja tietotekniikkakustannuksia. Niiden médarin
arviointi on vield kesken.

Maérarahaliséystarpeet késitelldén ja resurssit linjataan Julkisen talouden suunnitelmassa JTS
(joka sisdltdd valtiontalouden kehykset) ja resursseista paétetdan valtion talousarvioprosessis-
sa.

6 Ahvenanmaan toimivalta

Ahvenanmaan itsehallintolain (1144/1991) 27 §:n 26 ja 34 kohtien mukaan valtakunnalla on
lainsdddantovalta asioissa, jotka koskevat ulkomaalaislainsddadant6a ja Rajavartiolaitosta.

7 Ehdotuksen kansallinen kisittely ja kisittely Euroopan unionissa

Eurooppa-neuvoston 18.12.2015 annettujen péételmien mukaan neuvoston tulisi tarkastella
viipymattd komission 15. joulukuuta antamaa ehdotusta Schengenin rajasdanndstosté, ja on
olennaisen tarkedd, ettd jasenvaltiot tekevét ulkorajoilla jarjestelmaéllisid ja koordinoituja tar-
kastuksia, myos henkildille, joilla on oikeus vapaaseen liikkuvuuteen.

Asetusehdotusta on késitelty 8.1.2016 neuvoston Rajat-tydryhmaéssé ja 15.1.2016 neuvoston
Strategisen tason maahanmuutto-, turvapaikka- ja rajavalvonta-asioiden komiteassa (SCIFA).
Neuvoston puheenjohtajamaan tavoitteena on edetd kisittelyssd nopeasti, joten eduskunnan
kannan tulisi olla valtioneuvoston kéytettdvissa helmikuun aikana.

Komission ehdotusta on késitelty kirjallisessa menettelyssd 11.—15.1.2016 EU-jaostoissa 6 ja
7.

Asiaa ei ole aikaisemmin késitelty eduskunnassa.
8 Valtioneuvoston kanta

Valtioneuvosto tukee vapaan liikkkuvuuden piirin kuuluvien rekisteritarkastusten tehostamista
ulkorajoilla sekd kannattaa kolmansien maiden kansalaisten systemaattisia rekisteritarkastuk-
sia ulkorajalla ldhtotarkastusten yhteydessd. Tdma on tirkedd sisdiseen turvallisuuteen liittyvi-
en uhkien torjumiseksi, kuten ulkorajojen yli liikkkuvien vierastaistelijoiden paljastamiseksi.
Valtioneuvosto korostaa, ettd tietojen syottdmistéd rekistereihin tulisi tehostaa ja edistdd EU:n
tasolla, koska rekisteritarkastusten tehokkuus on riippuvainen niihin syotetyista tiedoista.

Valtioneuvosto katsoo, etté rajatarkastuksissa tulisi kattavien rajatarkastuksen yhteydessé suo-
ritettavien rekisteritarkastusten sijasta pystyd hyodyntdméén tdysiméérdisesti etukéteen saatua
matkustajatietoa. Suomessa liikenteenharjoittajilta saadaan neuvoston direktiivin 2004/82/EY
mukaisesti etukidteen tietoja ulkorajan ylittdvien lentojen matkustajista ja Schengenin raja-
sddnndston mukaisesti ulkorajan ylittdvien alusten miehistdstd ja matkustajista. Liséksi kan-
sallisen lainsddddnndn perusteella saadaan Vendjén junaliikenteen matkustajien tiedot. Mat-
kustajatietoja hyddyntamaélld voidaan rekisteritarkastukset suorittaa etukéteen, jolloin rajatar-

4



U 1/2016 vp

kastusten keskimaardistd kestoa voidaan lyhentdd ja néin osittain kompensoida henkildston ja
tekniikan lisddmisestd aiheutuvia kustannuksia.

Valtioneuvosto tukee vapaan liikkuvuuden piiriin kuuluvien henkildiden matkustusasiakirjoi-
hin tallennetun biometriikan tarvittaessa tapahtuvaa tarkastamista. Valtioneuvosto kuitenkin
katsoo, ettd tarkastusten minimitasona riittdisi matkustusasiakirjaan tallennetun kasvokuvan
vertaaminen asiakirjassa olevaan kuvaan ja sen haltijaan. Mikéli tarkastukseen sisdllytetddn
pakollisena asiakirjan sirulle tallennetun biometriikan vertaaminen ohjelmiston avulla henki-
160n, se edellyttéisi merkittivid teknisid jérjestelyjd ja kustannuksia.

Jasenvaltioiden rajanylityspaikkojen infrastruktuuri ja henkilostoresurssit on mitoitettu nykyi-
sen Schengenin rajasdénnoston sdantelyn mukaisesti. Komission esittimit muutokset aiheut-
tanevat Euroopan vilkkaimmille rajanylityspaikoille ruuhkia kuormittaen rajatarkastushenki-
16st64, jolloin tarkastusten riskiperusteinen kohdentaminen vaistamattd vahentyy. Tdméa puo-
lestaan voi laskea rajatarkastusten todellista vaikutusta torjuttaessa siséisen turvallisuuden uh-
kia. Tésté syystd valtioneuvosto katsoo, ettd vapaan liikkuvuuden piiriin kuuluvien henkili-
den tarkastuksia tulisi voida suorittaa riskiperusteisesti myds lentokenttien rajanylityspaikoil-
la. Jos tdm4 ei ole mahdollista, tulisi harkita pakollisten tarkastusten aloittamiseen siirtymaai-
kaa, jotta jasenmaat echtisivdat saada rajanylityspaikkojensa resurssit sujuvan rajaliikenteen
edellyttamalle tasolle.

Jasenvaltioiden investointeja ja resursseja vaativan asetuksen teho jdé vaillinaiseksi, jos ase-
tuksen velvoitteita ei panna samanaikaisesti ja tdysimééréisesti toimeen kaikissa jasenmaissa.
Téstd syystd valtioneuvosto katsoo, ettd komission tulee yhdessd EU:n virastojen kanssa jér-
jestda tehokas ja lapindkyva seuranta pakollisten rekisteritarkastusten toimeenpanolle.
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