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Valtioneuvoston kirjelmi eduskunnalle Euroopan komission ehdotuksesta Euroopan parla-
mentin ja neuvoston asetukseksi (Dublin-jirjestelma)

Perustuslain 96 §:n 2 momentin mukaisesti 1&hetetddn eduskunnalle Euroopan komission 4
pdivand toukokuuta 2016 tekemi ehdotus Euroopan parlamentin ja neuvoston asetukseksi
kolmannen maan kansalaisen tai kansalaisuudettoman henkiloén johonkin jasenvaltion jattimén
kansainvilistd suojelua koskevan hakemuksen késittelystd vastuussa olevan jasenvaltion maa-
rittdmisperusteiden ja -menettelyjen vahvistamisesta (uudelleenlaadittu) sekd ehdotuksesta
laadittu muistio

Helsingissa 2 paivéni kesdkuuta 2016

Sisdministeri Petteri Orpo

Hallitusneuvos Annikki Vanamo-Alho
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KOMISSION ASETUSEHDOTUS TURVAPAIKKAHAKEMUKSEN KASITTELYSTA
VASTUUSSA OLEVAN JASENVALTION MAARITTAMISEKSI

1 Tausta

Euroopan komissio antoi 6 pdivénéd huhtikuuta 2016 yhteisen eurooppalaisen turvapaikkajér-
jestelmén uudistamista seké turvallisten ja laillisen maahantuloviylien kehittdmistéd koskevan
tiedonannon. Turvapaikkajérjestelméan uudistamisen yhtend painopisteend on komission mu-
kaan pyrkimys luoda kestdva ja tasapuolinen jarjestelma turvapaikkahakemuksen kéisittelysti
vastuussa olevan jdsenvaltion madrittimiseksi. Tétd niin sanottua Dublin-jérjestelmaé tulisi
kehittdd niin, ettd se toimisi paremmin myds suurten tulijaméérien tilanteessa.

Komissio antoi 4 pédivind toukokuuta 2016 yhteisen turvapaikkajérjestelmén muuttamista
koskevan ensimmadisen sddddspaketin, jonka térkein osa on ehdotus Euroopan parlamentin ja
neuvoston asetukseksi kolmannen maan kansalaisen tai kansalaisuudettoman henkil6n johon-
kin jdsenvaltioon jéttdmén kansainvélistd suojelua koskevan hakemuksen késittelystd vastuus-
sa olevan jdsenvaltion méérittdmisperusteiden ja -menettelyjen vahvistamisesta
(KOM(2016)270 lopullinen, jéljempénd Dublin-asetus). Muut ensimmaéiseen sdddospakettiin
kuuluvat sdddosehdotukset koskeva Eurodac-sormenjélkirekisteria (KOM (2016) 272 lopulli-
nen) ja EU:n turvapaikkavirastoa (KOM (2016) 271 lopullinen). Komissio aikoo antaa toisen,
turvapaikkamenettelyd, kansainvélisen suojelun méiéritelmai ja, turvapaikanhakijoiden vas-
taanottoa koskevan sdddospaketin vield ennen elokuuta 2016.

Ensimmadiset turvapaikka-alan EU-sdddokset laadittiin vuosina 2000—2005. Niistd tehtiin
vuosina 2011—2013 uudelleenlaadinnat, joissa menettelyjd kehitettiin ja turvapaikanhakijoi-
den etuja ja oikeuksia liséttiin. Kaytdnnossd on kuitenkin todettu, ettd nykyiset sdddokset ei-
vét toimi suuren maahanmuuttopaineen tilanteessa. Komissio esittadkin merkittdvia muutoksia
voimassa olevaan Dublin-asetukseen (EU) N:o 604/2013. Pyrkimykseni on taata hakijavirto-
jen hallinnointi, helpottaa vastuuvaltion méirittdmisté ja estdéd vadrinkdytoksié seké hakijoiden
edelleen litkkumista jdsenvaltiosta toiseen. Koska Dublin-asetusta koskeva ehdotus kytkeytyy
monin tavoin muihin yhteisen eurooppalaisen turvapaikkajérjestelmédn sdddoksiin, kaikkien
turvapaikkajarjestelmdd koskevien komission sddddsehdotusten valmistelun keskindinen
koordinointi on tarke&a.

Komissio ehdottaa, ettd Dublin-jarjestelmén perusperiaatteet pysyisivit entisind: turvapaikka-
hakemus tutkitaan vain yhdessé jésenvaltiossa, ja vastuuvaltio on yleensi se jésenvaltio, johon
hakija ensiksi saapuu. Perusperiaatetta vahvistettaisiin sddtdmalld hakijan velvollisuudesta ha-
kea turvapaikkaa jasenvaltiosta, johon hidn ensimmadiseksi saapuu, ja velvollisuudesta pysya
kyseisen valtion alueella hakemuksen késittelyn ajan. Velvoitteen noudattamatta jattdminen
johtaisi muun muassa hakemuksen késittelemiseen nopeutetussa menettelyssd. Ndin pyritdin
vihentdmédn Dublin-menettelyn vaérinkdyttod ja hakijoiden edelleen liikkumista jasenvaltios-
ta toiseen. Itse vastuun mééarittdmistd koskevaa menettelyd ehdotetaan tehostettavaksi merkit-
tivésti.

Uutena Dublin-asetusta koskevaan ehdotukseen sisdltyy ehdotus jisenvaltioiden vélisestd so-
lidaarisuudesta. Tama toteutettaisiin siirtdmalld henkilditd jasenvaltiosta toiseen, mikd on yh-
teistd turvapaikkajérjestelméd koskeva perustavanlaatuinen ehdotus. Vastuunjakoa jésenvalti-
oiden valilld tasattaisiin automaattisella jakomekanismilla, joka otettaisiin kdyttoon tilantees-
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sa, jossa johonkin jasenvaltioon saapuu suhteettoman suuri méiéré turvapaikanhakijoita. Uusi
mekanismi perustuisi 1) automaattiseen jésenvaltioiden hakijamédrien ja uudelleen sijoitettu-
Jen maérien valvontaan, 2) jakoavaimeen, jolla maaritetddan kullekin Jasenvaltlolle hakljamaa—
rdd koskeva viitearvo ja maksimikantokyky ja 3) kantokyvyn yhttavan hakijaméirén siirtdmi-
seen jisenvaltioihin, joiden vastuulla olevien hakijoiden méara jai alle oman viitearvon.

2 Padasiallinen sisdlto

Perheenjdsenen mééaritelmié ehdotetaan edistyksesséd laajennettavaksi kahdella tapaa: 1) li-
sddmalld médritelmaén hakijan sisarukset ja 2) siséllyttdmalld sithen myds sellaiset perhesuh-
teet, jotka muodostettiin ldhtomaasta poistumisen jélkeen, mutta ennen jdsenvaltioon saapu-
mista. (2 artikla)

Ennen vastuuvaltion méarittdmista se jasenvaltio, jossa turvapaikkahakemus on jétetty, selvit-
téd, onko hakemus jétettdvé tutkimatta silld perusteella, ettd jasenvaltioiden ulkopuolista maa-
ta pidetédn ensimmaéisend turvapaikkamaana tai turvallisena kolmantena maana. Sen jésenval-
tion on my®ds tutkittava, tuleeko hakija turvallisesta alkuperdmaasta tai aiheutuuko hinesté va-
kava uhka jdsenvaltion kansalliselle turvallisuudelle tai yleiselle jérjestykselle, ja néissi tilan-
teissa ratkaistava hakemus nopeutetussa menettelyssd. Vastuuvaltiona pidetdén sitd jasenval-
tiota, joka paatti tutkimatta jattdmisestd tai ratkaisi asian nopeutetussa menettelyssd edelld
mainituilla perusteilla. (3 artiklan 3 kohta)

Kun hakija on saapunut jésenvaltioiden alueelle laittomasti, hdnen tulee hakea turvapaikkaa
heti kun mahdollista ensimmaisestd jasenvaltiosta, johon hin saapuu. Jos hdn oleskelee jasen-
valtion alueella laillisesti, hdnen tulee tehdi hakemus siind maassa. S4ann0s korostaa sita, ettei
hakija voi itse valita maata, josta turvapaikkaa hakee, eikd mydskadn jasenvaltio voi vaikuttaa
sithen, mink& hakemuksen perusteet se tutkii. Jos hakija ei tdytd velvollisuuttaan, vastuussa
olevan jasenvaltion tulee tutkia hakemus nopeutetussa menettelyssa Hakija on oikeutettu vas-
taanottodirektiivin mukaisiin etuihin ja oikeuksiin vain siini maassa, joka on vastuussa hénen
hakemuksensa kasitysta. (4-5 artiklat)

Hakijan yhteistyOvaatimusta painotetaan siten, ettd hakijalle asetetaan nimenomaisia velvolli-
suuksia, kuten esimerkiksi vastuuvaltion midrittimiseksi tarvittavan tiedon toimittaminen
ajallaan ja yhteistyovelvollisuus jdsenvaltioiden viranomaisten kanssa. Liséksi hakijan tulee
olla lasnd ja viranomaisten tavoitettavissa kyseessé olevassa jasenvaltiossa. Jos hakija ei tayta
velvollisuuksiaan, siitd aitheutuu seuraamuksia. Esimerkiksi turvapaikkaperusteita tutkittaessa
sellainen tieto voidaan jittda huomioitta, joka perusteetta annettiin lilan mydhéén. (5 artikla)

Lapsen etu rajaa vastuuvaltion médrittdmisté, ja tdhén vaikuttavat esimerkiksi perhesiteet. I1-
man huoltajaa olevan alaikdisen turvapaikkahakemuksesta on vastuussa se jésenvaltio, jossa
alaikdinen on jittdnyt ensimmadisen turvapaikkahakemuksensa, jollei timéd ole lapsen edun
vastaista. Nimenomainen sdénnds selkeyttdd perinteisen jésenvaltioiden kdytdnnon. Lisdksi
pyritddn tekemién lapsen edun arvioimisesta toimivampaa esittdmélld ilman huoltajaa olevia
alaikdisid koskevia takeita. (8 ja 10 artiklat)

Asetuksessa ehdotetaan séddettdviksi, ettd kerran maééritetyn vastuuvaltion vastuulle jadvit
myOs my6hemmaét saman hakijan esittdmét hakemukset. Tdlld vahvistetaan periaatetta, etté ai-
noastaan yksi valtio pysyy vastuuvaltiona ja ettd vastuu maéritetdan vain kerran. (9 artikla)

Vastuuvaltiolle lisdtidén velvollisuus ottaa takaisin kansainvilisen suojelun saaja, joka on teh-
nyt turvapaikkahakemuksen toisessa jasenvaltiossa tai oleskelee laittomasti toisen jésenvaltion
alueella. (20 artikla)
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Uudelleenlaadittu Dublin-asetus siséltdd lyhyemmat aikarajat menettelyn eri vaiheille vastuu-
valtion madrittdmisen seké hakijan turvapaikkaprosessiin padsyn nopeuttamiseksi. Tehokkaan
oikeussuojan kdyttdmiselle maasta poistamisen estimiseksi ehdotetaan 7 pdivén méérdaikaa ja
valituksen késittelyajaksi 15 pdivad. Oikeutta tehokkaaseen oikeussuojaan ehdotetaan rajatta-
vaksi kattamaan vain epédinhimillisen tai halventavan kohtelun riski seké turvaamaan alaikéis-
ten, perheenjdsenten ja riippuvuussuhteissa olevien henkildiden oikeudet. (28 artikla). Sai-
166nottoaika ehdotetaan lyhennettdvéksi neljistd kahteen viikkoon. (29 artikla)

Ehdotuksessa luodaan automaattinen korjausmekanismi jisenvaltioiden alueelle tulevia turva-
paikanhakijoita koskevan oikeudenmukaisen vastuunjaon varmistamiseksi. Korjaava jakome-
kanismi otetaan kdyttoon siind tapauksessa, ettd yksittdiseen jésenvaltioon saapuu suhteetto-
man suuri madré turvapaikkahakijoita. (34 artikla)

Jasenvaltioiden tulee rekisteroidd jatetyt turvapaikkahakemukset vélittomasti ehdotettuun au-
tomatisoituun jérjestelmédn, jolla seurataan jdsenvaltioiden hakijaosuuksia. Myos jésenvalti-
oihin uudelleen sijoitetut henkilot rekisterdiddan. Jarjestelméd hallinnoi eu-LISA. (34 ja 4445
artiklat)

Ehdotettuun automatisoituun jarjestelmaén rekisterdityjen henkildiden mééra on myos pohjana
vastuuosuuksien madrittdmiselle. Jarjestelmd seuraa jatkuvasti kunkin jasenvaltion vastuulle
rekisterdityjen henkildiden méérdé, ja vertaa sitd jasenvaltion viitteelliseen osuuteen kaikista
jasenvaltioiden alueella jitetyistd hakemuksista. Témé viitearvo perustuu kahteen kriteeriin,
jasenvaltion vikilukuun ja bruttokansantuotteeseen, joilla molemmilla on yhtéildinen 50 pro-
sentin painoarvo. Talld jakoavaimella kohdennetaan hakijat jasenvaltioihin ja vastuu jaetaan
suhteellisesti jdsenvaltioiden kesken. Jos yhden maan vastuulle tulee suhteettoman suuri pro-
sentuaalinen osuus hakemuksista (yli 150 % viitearvosta), tuohon maahan jatkossa tulevat uu-
det hakijat kohdennetaan niihin jdsenmaihin, joiden vastuulla olevien hakijoiden mééaré jaa al-
le viitearvon eli on alle 100 %. Hakemuksia, jotka ehdotetun 3 artiklan kohdan 3 perusteella
jétetdén tutkimatta tai késitelladn nopeutetussa menettelyssé, ei kuitenkaan kohdenneta muihin
jasenmaihin. (3435 artiklat)

Jasenvaltio voi paattdd olla osallistumatta korjausmekanismiin 12 kuukauden ajan. Jasenvalti-
on tulee lisdtd téstd tieto automatisoituun jirjestelmédn ja ilmoittaa siitdi myds muille jésen-
maille, Euroopan komissiolle sekd EU:n turvapaikkavirastolle. Kyseisen jédsenvaltion tulee tél-
16in suorittaa 250 000 euron solidaarisuusmaksu yhtéd hakijaa kohden niille jasenvaltioille, jot-
ka madritettiin vastuullisiksi kisitteleméédn siirretyt hakemukset. Komission antaisi téytin-
toonpanosdddoksen, jossa tdsmennettdisiin solidaarisuusmekanismin kéyton kadytdnnon yksi-
tyiskohdat.(37 artikla)

3 Ehdotusten oikeusperusta ja suhde toissijaisuus- ja suhteellisuusperi-
aatteeseen

Komissio ehdottaa oikeusperustaksi Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen
(SEUT) 78 artiklan 2 kohdan e alakohtaa.

Artiklan 78(2)(e) mukaan Euroopan parlamentti ja neuvosto sditivit tavallista lainsdédtamis-
jérjestystd noudattaen edellytyksistd ja toimenpiteisté vastuuvaltion maérittdmiseksi, kun kol-
mannen maan kansalainen tai kansalaisuutta vailla oleva henkild on jéttdnyt turvapaikkaha-
kemuksensa jossain Euroopan unionin jasenvaltiossa.

Valtioneuvoston nikemyksen mukaan oikeusperusta on asianmukainen.
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Komissio katsoo, ettei yksittdisten jasenmaiden toimin ole mahdollista vastata tdhén yhteiseen
ongelmaan, vaan tarvitaan EU:n yhteinen ldhestymistapa. Ehdotetut lainsdddéantomuutokset
eivit komission mukaan ylitd tavoitteiden saavuttamiseksi vélttimétontd tasoa.

Valtioneuvosto pitdd ehdotusta toissijaisuusperiaatteen ja suhteellisuusperiaatteen mukaisena.

Ehdotukset kisitelldadn tavallisessa lainsddtdmisjarjestyksessd, ja hyviksymisestd pédtetddan
neuvostossa madrdenemmistolla (vdhintddn 55% jdsenvaltioista, jotka edustavat véhintddn
65% EU:n kokonaisviestostd).

4 Ehdotuksen suhde perus- ja ihmisoikeusvelvoitteisiin ja perustuslakiin

Komissio katsoo ehdotuksen olevan tdysin yhteensopiva perusoikeuksien sekd niin yhteiso-
oikeuden kuin kansainvélisen oikeuden yleisten periaatteidenkin kanssa. Komissio nostaa
esiin etenkin ehdotetut muutokset, jotka liittyvdt hakijoille suunnattuun Dublin-menettelyé
koskevaan parempaan informointiin, muutoksenhakuun, Dublin-siirron tiytdntodnpanoon,
médrdaikojen lyhentdmiseen, perheen yhtendisyyden kunnioittamiseen ja alaikéisten hakijoi-
den asemaan.

5 Ehdotusten vaikutukset

Vaikutukset EU:n talousarvioon

Komission mukaan ehdotuksen tdytintoonpanon tukemiseen on kokonaisuudessaan varattu 1
830 927 000 euroa vuosille 2017-2020. Otsakkeen 3 (Turvallisuus ja kansalaisuus) alla ole-
viin 1 828 603 000 kustannuksiin seuraaville neljille vuodelle sisdltyisivét siirtokustannukset
tilanteessa, jossa korjaava jakomenettely on lauennut jonkin jésenvaltion hyvéksi, rekisterdin-
tid ja turvapaikanhakijoiden automaattista jakamista koskevan IT-jdrjestelmén perustamisen ja
toiminnan sekd myos tarvittavan vastaanottokapasiteetin kehittimisen tukeminen niin infra-
struktuurin kuin kayttokustannustenkin suhteen, erityisesti niissi jasenvaltioissa, jotka toistai-
seksi ovat joutuneet késitteleméén vain pienid miérid turvapaikanhakijoita. Liséksi otsakkeen
5 (Hallinto) alla olevat komission maahanmuutto- ja sisdasioiden hallinto- ja henkildkustan-
nukset ovat 2 324 000 euroa.

Komission mukaan ehdotus on yhteensopiva nykyisen vuosia 2014—2020 koskevan rahoitus-
kehyksen kanssa ja ne saattavat edellyttdd neuvoston asetuksessa No 1311/2013 (EU, Eura-
tom) madriteltyjen erityisten instrumenttien kayttoa.

Tavoitteena tulee olla méérdrahojen tuloksellinen, kustannustehokas ja todellisiin tarpeisiin
perustuva kayttd. Ehdotusten taloudelliset vaikutukset valtion talousarvion ja EU-budjetin
osalta on vield tarpeen selvittdd. Selvitys tulee tehdd EU-budjetin osalta ennen kuin harkitaan
rahoituskehysten mahdollistamien erityisrahoitusvélineiden kdyttod. On keskeistd, ettd rahoi-
tus pyritddn hoitamaan valtiontalouden kehysten ja nykyisen EU:n rahoituskehyksen puitteissa
resursseja tarvittaessa uudelleen kohdentamalla. Tavoitteena tulee olla méardrahojen tuloksel-
linen, kustannustehokas ja todellisiin tarpeisiin perustuva kaytto.

Vaikutukset kansalliseen talousarvioon

Taloudellisia vaikutuksia kansalliseen budjettiin tullaan vield arvioimaan. Resursseista paite-
téddn Julkisen talouden suunnitelmassa (JTS) ja valtion talousarvioprosessissa. Ehdotus on tar-
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koitettu tulemaan voimaan sen jdlkeen kun véliaikaisten sisdisid siirtoja koskevien paétoksien
ja uudelleensijoittamista koskevien paatoslauselman toimeenpano on paittynyt.

6 Ahvenanmaan toimivalta

Ahvenanmaan itsehallintolain (1144/1991) 27 §:n 26 ja 34 kohtien mukaan valtakunnalla on
lainsdddantovalta asioissa, jotka koskevat ulkomaalaislainsdadant6a ja Rajavartiolaitosta.

7 Ehdotuksen kansallinen késittely ja kédsittely Euroopan unionissa

Ehdotusta on kisitelty turvapaikkatyoryhméssd alustavasti 12.5.2016 ja artiklakohtaisesti
26.5.2016.

Ehdotusta ja U-kirjelmdd on késitelty kirjallisesti EU-jaostossa 6:ssa 23—24.5.2016. U-
kirjelmé&a on késitelty hallituksen EU-ministerivaliokunnassa 27.5.2016.

8 Valtioneuvoston kanta

Talla hetkelld on jdsenvaltioita, joihin turvapaikanhakijoita ei voida Dublin-asetuksen mukai-
sesti siirtdd, koska yhteiset saiddokset on pantu niisséd puutteellisesti tdytédntoon. Tdma on vas-
toin Jar]estelman perusperiaatteita, eika téllaista tilannetta tule jatkossa hyviksyd. Yksi keskei-
simmistd koko uutta eurooppalaista turvapaikkajérjestelméd koskevista tavoitteista onkin, ettd
uusi jarjestelmé takaa yhdessd sovitun mukaisen suojelun sitd tarvitseville kaikissa jasenvalti-
oissa.

Komissio on ehdotuksessaan pitdnyt lahtokohtana ja vahvistanut nykyisen Dublin-asetuksen
vastuunmadrittimistd koskevien perusteiden (miké jésenvaltio on vastuussa turvapaikkahake-
muksen késittelystd) sdilyttdmisté, joista keskeisin on ulkorajan luvaton ylittdminen. Valtio-
neuvosto kannattaa ldhestymistapaa. Valtioneuvosto kannattaa my6s niitd komission ehdotuk-
sia, joiden tarkoituksena on nopeuttaa ja selkeyttdad kdytdnnon Dublin-menettelya.

Turvapaikkajéirjestelmén on oltava selked ja toimiva. Maahan saapuvat henkildt on tunnistet-
tava ja rekisterditdvéd nopeasti. Tehokkaan turvapaikkapolitiikan yksi keskeinen edellytys on,
ettd saadaan tarkkaa ja ajantasaista tietoa EU:n alueella tehdyistd turvapaikkahakemuksista.
On saatava tilanne ulkorajoilla hallintaan ja palautukset toimivaan kolmansiin maihin. Edel-
leen liikkumista ensimmaisestd tulomaasta ja suojelua jo antaneesta jaisenmaasta on rajoitetta-
va nykyistd tehokkaammin.

Kéaytdnnossé on kuitenkin néhty, ettd ulkorajan luvaton ylittiminen vastuunméérittdmisperus-
teena voi johtaa ulkorajavaltiossa kohtuuttomaan tilanteeseen. Yhteistd turvapaikkajéirjestel-
méé tulisi muuttaa niin, ettd mikéén jésenvaltio - ulkorajavaltio tai esimerkiksi jokin hakijoi-
den suosima kohdevaltio - ei joudu kohtuuttomaan tilanteeseen. Turvapaikkahakemuksen ké-
sittelystd vastuussa olevan valtion méaarittdmistd koskevaa Dublin-jarjestelmda voidaan muut-
taa ottamaan huomioon yksittdiseen jasenvaltioon kohdistuvat suhteettomat turvapaikanhaki-
jaméarit. Kehitettdessd Dublin-jérjestelmié on keskeistd, ettd ensimmaisilld tulo- ja muilla ja-
senvaltioilla on riittdvit velvoitteet ja kannustimet hallita maahantulijoiden virtaa siirtdmétté
painetta muille jédsenvaltioille.

Téllaisessa tilanteessa asianomaista jésenvaltiota tulee ensisijaisesti tukea raja- ja muulla asi-
antuntija- ja rahoitusavulla sekd EU-virastojen toimesta. Jasenvaltiossa voidaan joutua kriisiti-
lanteessa toteamaan, ettd tukitoimet eivét riité, vaikka asianomaisen valtion turvapaikkajérjes-
telmén toiminnassa ei ole ongelmia. Suomikin voi maantieteellisen sijaintinsa vuoksi ulkora-
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javaltiona tai hakijoiden suosimana kohdevaltiona joutua joukoittaisen maahantulon kohteek-
si.

Komission ehdottamaan automaattiseen jakomekanismiin ja ehdotuksen muihin kohtiin mu-
kaan lukien sen suhde perus- ja ihmisoikeuksiin seké kustannuksiin otetaan kantaa, kun ehdo-
tuksen sisallostd ja merkityksestd on saatu neuvoston késittelyssa ja kansallisissa valmisteluis-
sa lisdi tietoa. Erityisesti mité tulee perus- ja ihmisoikeuksiin, asian arviointiin vaikuttaa myds

se, missd méadrin laadittavat sdénnokset on tarkoitettu siten velvoittaviksi, ettei suotuisampi
kohtelu ole mahdollista.
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