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EUROOPAN KOMISSION EHDOTUS EUROOPAN PARLAMENTIN JA NEUVOSTON
DIREKTIIVIKSI JASENVALTIOISSA SOVELLETTAVISTA YHTEISISTA VAATI-
MUKSISTA JA MENETTELYISTA LAITTOMASTI OLESKELEVIEN KOLMANSIEN
MAIDEN KANSALAISTEN PALAUTTAMISEKSI (UUDELLEENLAADITTU)

1 Ehdotuksen tausta ja tavoitteet

Ehdotus on osa toimenpidepakettia, jota komissio ehdottaa 28. kesdkuuta 2018 pidetyn Eu-
rooppa-neuvoston kokouksen jatkotoimenpiteend. Kokouksessa korostettiin, ettd laittomien
muuttajlen tosiasiallista palauttamista on vahvistettava merkittavasti. Eurooppa—neuvosto pam
tyytyvaisend merkille komission aikomuksen esittdd lainsdddantoehdotuksia toimivampaa ja
johdonmukaisempaa unionin palauttamispolitiikkaa varten.

Jasenvaltioihin ja koko unioniin kohdistuva muuttopaine on kasvanut sen jédlkeen, kun palaut-
tamispolitiikkaa EU-tasolla séédntelevd niin sanottu paluudirektiivi (2008/115/EY) tuli voi-
maan vuonna 2010. Tdmén vuoksi nyt jos koskaan on ratkaistava laittomien muuttajien tosi-
asialliseen palauttamiseen liittyvit haasteet. Palautusten tehostaminen on ollut ensisijainen ta-
voite jo muutaman viime vuoden ajan. Pyrkimyksistd huolimatta palauttamisasteen havaittiin
supistuneen koko EU:ssa 45,8 prosentista vuonna 2016 ainoastaan 36,6 prosenttiin vuonna
2017. Paluudirektiivin kohdennettu tarkistaminen on tarpeen tehokkaamman ja johdonmukai-
semman unionin palauttamispolitiikan saavuttamiseksi.

Komission esittdma direktiiviehdotus (COM (2018) 634 final) pyrkii vastaamaan haasteisiin
perustamalla uuden rajamenettelyn sellaisten kansainvalistd suojelua hakevien henkildiden pa-
lauttamiseksi pikaisesti, joiden hakemus on hylétty rajalla tapahtuvan turvapaikkamenettelyn
perusteella, ja luomalla tehokkaammat séénnot palauttamispaitosten tekemiselle ja niitéd kos-
kevalle muutoksenhaulle. Ehdotus sisdltdd puitteet laittomien muuttajien ja toimivaltaisten
kansallisten viranomaisten véliselle yhteistydlle, selkiyttdd vapaaehtoiselle poistumiselle ase-
tettavan méadrdajan myontdmistd koskevia sddnt6ja ja luo puitteet vapaaehtoisesti palaavien
tukemiselle. Komissio ehdottaa tehokkaampia valineitd palauttamisten hallinnolliseen kasitte-
lyyn ja viranomaisten véliseen tiedonvaihtoon. Ehdotuksella pyritdén niin ikd4n varmistamaan
yhtendisyys ja synergia turvapaikkamenettelyjen kanssa seki sdiloonoton tehokkaampi kayttd
palauttamisten tdytdntdonpanon tukemiseksi.

2 Padasiallinen sisdalto

Ehdotus pohjautuu nykyiseen paluudirektiiviin. Kohdennettujen muutosten tarkoituksena on
tehostaa palauttamismenettelyd, muun muassa sen niveltymisté turvapaikkamenettelyjen péét-
tymiseen. Kohdennetuilla muutoksilla ei muuteta kolmansien maiden kansalaisten suojatoimia
eikd oikeuksia ja kunnioitetaan heidén perusoikeuksiaan, erityisesti palauttamiskiellon (non-
refoulement) periaatetta.

2.1 Pakenemisen vaara

Ehdotuksella selkiytettdisiin pakenemisen vaaran olemassaolon méérittdmistd saatdmalld sitd
indikoivista seikoista nykyisté yksityiskohtaisemmin. Pakenemisen vaaraa on tarpeen arvioida
esimerkiksi sdiloonoton edellytyksid ja vapaachtoiselle poistumiselle mydnnettavad méadraai-
kaa harkittaecssa. Komissio ehdottaa ei-tyhjentdvaad luetteloa objektiivisista arviointiperusteis-
ta, joiden avulla voitaisiin méérittdd pakenemisen vaaran olemassaolo osana kokonaisarviota
yksittéistapauksen erityisolosuhteista. Néité olisivat muun muassa luvaton maahantulo jésen-
valtioiden alueelle, luvaton liikkuminen toisen jdsenvaltion alueelle, toisen jasenvaltion teke-
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mé palauttamispiétds, rikostuomio ja kdynnissd oleva rikosprosessi. Tiettyjen perusteiden
olemassaolo, kuten véirien tai vddrennettyjen henkil6llisyysasiakirjojen kdyttdiminen, asiakir-
jojen tuhoaminen tai kieltdytyminen sormenjilkien ottamisesta, muodostaisi olettaman pake-
nemisen vaarasta, jollei toisin todisteta.

2.2 Yhteistyovelvoite

Palautettavalle kolmannen maan kansalaiselle asetettaisiin nimenomainen velvoite tehdéd yh-
teistyotd kansallisten viranomaisten kanssa palauttamismenettelyjen kaikissa vaiheissa, erityi-
sesti henkil6llisyyden todentamisen osalta, jotta voidaan saada voimassa oleva matkustusasia-
kirja ja varmistaa palauttamispditoksen tdytdntdonpanon onnistuminen. Vastaavanlainen vel-
voite yhteistyohon on jo olemassa turvapaikkamenettelyn puolella.

2.3 Palauttamispiitoksen tekeminen laillisen oleskelun lopettamisen yhteydessi

Jasenvaltiot eivit tee jarjestelmaéllisesti palauttamispadtoksid laillisen oleskelun lopettamisen
yhteydessé, mistd johtuen komission ehdotuksessa selvennetdén tarvetta tehdd palauttamispaa-
tos valittdmasti sen jdlkeen, kun on tehty péétds laillisen oleskelun epddmisesté tai lopettami-
sesta. Téllainen paétds voisi olla esimerkiksi kielteinen péétds kansainvilistd suojelua koske-
vaan hakemukseen tai kielteinen oleskelulupapaitds. Ehdotus mahdollistaisi jatkossakin pa-
lauttamispaatoksen tekemisen yhdessé laillisen oleskelun lopettavan paitdksen kanssa yhdella
hallinnollisella tai oikeudellisella paatokselld, kansallisen lainsddddnnon mukaisesti.

2.4 Vapaaehtoinen poistuminen

Komission ehdotuksen mukaan vapaachtoiselle poistumiselle myonnettivastd seitsemin pai-
vén vihimmadisajasta luovuttaisiin, kun taas enimmdisaika 30 pdivéad vastaisi voimassaolevan
direktiivin sddntelyd. Vapaachtoiselle poistumiselle myonnettdvin méirdajan pituus méaaritet-
téisiin kunkin yksittédistapauksen olosuhteet huomioon ottaen. Méérdajan myontdminen ei olisi
sallittua tapauksissa, joissa on olemassa pakenemisen vaara, laillista oleskelua koskeva hake-
mus on hyldtty selvésti perusteettomana tai vilpillisend, tai jos kolmannen maan kansalainen
on vaaraksi yleiselle jarjestykselle, yleiselle turvallisuudelle tai valtion turvallisuudelle. Voi-
massa olevan sddnnoksen mukaan jdsenvaltio on voinut halutessaan sdétaa siitd, ettd edelld
mainituissa tapauksissa ei myonnetd maérdaikaa vapaaehtoiseen poistumiseen.

2.5 Maasta poistuttaessa tehtivien rajatarkastusten yhteydessi méirityt maahantulo-
kiellot

Kun laittomasti oleskeleva kolmannen maan kansalainen havaitaan ensimmaéisen kerran hdnen
poistuessaan unionin alueelta, voi tietyissd olosuhteissa olla aiheellista maédratd maahantulo-
kielto uuden maahantulon estéimiseksi tulevaisuudessa ja laittoman maahanmuuton riskin va-
hentdmiseksi. Tdma ei kuitenkaan saisi viivéstyttdé kyseisen henkilon poistumista, kun otetaan
huomioon, ettd henkild on jo lahddssé jdsenvaltioiden alueelta. Ehdotuksella mahdollistettai-
siin maahantulokiellon maardaminen palauttamispddtostd tekemdittd tapauskohtaisen arvioin-
nin perusteella ja oikeasuhteisuuden periaate huomioon ottaen.

2.6 Palauttamisen hallinta

Ehdotuksella velvoitettaisiin jasenvaltiot perustamaan kansallinen palauttamisen hallintajérjes-
telmd, joka kasittelee kaikki direktiivin tdytdntoonpanon kannalta tarpeelliset tiedot, erityisesti
yksittdistapausten hallinnoinnin ja kaikkien palauttamiseen liittyvien menettelyjen osalta. Jér-
Jestelman on oltava yhteydessé keskusjdrjestelmaén, joka Euroopan raja- ja merivartioviraston
on madré perustaa komission esittiméin uuden eurooppalaista raja- ja merivartiostoa koskevan
asetuksen mukaisesti. Jasenvaltiot my0s velvoitettaisiin perustamaan laittomasti oleskeleville
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viisumivelvollisten maiden kansalaisille vapaaehtoisen paluun ohjelmia, joihin voi siséltyd
my0s uudelleenkotoutustukea. Jasenvaltioilla olisi mahdollisuus saada unionilta tukea hallin-
tajdrjestelmien ja vapaaechtoisen paluun ohjelmien kehittimiseen.

2.7 Oikeussuojakeinot ja muutoksenhaku

Ehdotuksen mukaan kolmannen maan kansalaiselle on annettava mahdollisuus kayttdd tehok-
kaita oikeussuojakeinoja, jotta hdn voi hakea muutosta palauttamispaitokseen. Tatd mahdolli-
suutta ehdotetaan rajattavaksi siten, ettd palauttamispidtokseen olisi mahdollista hakea muu-
tosta vain yhdesséd oikeusasteessa, jos palauttamispddtés on seurausta kansainvilistd suojelua
koskevaan hakemukseen aiemmin tehdysté kielteisestd pééatoksestd, jonka laillisuus on jo tut-
kittu valmisteilla olevan turvapaikkamenettelyasetuksen perusteella.

Ellei oikeusviranomainen ole vield turvapaikkamenettelyssé arvioinut palauttamiskiellon peri-
aatteen rikkomisen vaaraa, palauttamispaitostd koskevalla muutoksenhaulla on oltava auto-
maattinen lykkdava vaikutus. Tdma on ainoa tilanne, jossa lykkddva vaikutus olisi ehdotuksen
mukaan pakollinen. Tdma ei kuitenkaan rajoita velvollisuutta taata jasenvaltioiden toimivaltai-
sille kansallisille viranomaisille tai elimille mahdollisuus lykitd palauttamispddtoksen taytin-
toonpanoa viliaikaisesti yksittdistapauksissa, kun se katsotaan muista syistd tarpeelliseksi.
Téllainen viliaikaista lykkaddmistd koskeva pddtds olisi tehtdva nopeasti, padsddntoisesti 48
tunnin kuluessa.

Jasenvaltioiden on vahvistettava kohtuulliset méaéraajat ja muut tarpeelliset sdédnnot, jotta var-
mistetaan mahdollisuus kayttdd oikeutta tehokkaisiin oikeussuojakeinoihin. Komissio ehdottaa
kuitenkin erityistd viiden péivin méardaikaa muutoksen hakemiselle palauttamispéitoksiin ta-
pauksissa, joissa palauttamispddtdos on seurausta lainvoimaiseksi tulleesta paatoksestd hylata
kansainvilisti suojelua koskeva hakemus.

2.8 Siiloonotto

Viime vuosina on ilmennyt uusia riskejé, joiden vuoksi on vélttdmétontd, ettéd laittomasti oles-
kelevat kolmansien maiden kansalaiset, joista aiheutuu uhka yleiselle jéarjestykselle, yleiselle
turvallisuudelle tai valtion turvallisuudelle, voidaan tarvittaessa ottaa sdiloon. Tadméa komission
chdottama, palauttamismenettelyjen yhteydesséd uusi sdildonottoperuste on jo sisdllytetty tur-
vapaikkalainsdddantoon.

Komissio esittdé niin ikéédn, ettd jisenvaltioiden tulisi sdétdé sdiloonoton enimmaéisajasta, joka
olisi vahintddn kolme kuukautta ja enintddn kuusi kuukautta. Kuuden kuukauden enimmaisai-
ka ja mahdollisuus pidentéd sitd erityisolosuhteissa vastaa voimassa olevan direktiivin sdénte-
ly4. Ehdotettavan kolmen kuukauden vdhimmadisajan katsotaan heijastavan paremmin aikaa,
joka tarvitaan palauttamis- ja takaisinottomenettelyihin kolmansien maiden kanssa. Séi-
166noton on kuitenkin oltava mahdollisimman lyhytaikainen, ja sitd saa jatkaa vain niin kauan
kuin asianmukaisella ripeydelld hoidettavat maastapoistamisjérjestelyt ovat kesken. Alaikéis-
ten ja perheiden sdiloonottoa koskevaan erityissddntelyyn ei ehdoteta muutoksia.

2.9 Rajamenettely

Ehdotuksella luotaisiin erityinen rajamenettely, jota sovellettaisiin paluuvelvoitteen alaisiin
kolmansien maiden kansalaisiin, joiden kansainvélistd suojelua koskeva hakemus on késitelty
valmisteilla olevan turvapaikkamenettelyasetuksen mukaisessa rajamenettelyssa.
Rajamenettelyssd palauttamispdédtds annettaisiin vakiomuotoisella lomakkeella eikd mééraai-

kaa vapaaehtoiselle poistumiselle pédsdantdisesti myOnnettdisi (paitsi jos palautettavalla on
voimassa oleva matkustusasiakirja ja hén tekee yhteisty6td kansallisten viranomaisten kanssa).
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Valituksen tekemiselle varattu aika olisi lyhyempi, enintéén 48 tuntia, kun palauttamispéatos
perustuu lainvoimaiseen paatokseen, jolla on hylétty kansainvilistd suojelua koskeva hakemus
rajamenettelyssd. Valitus lykkaisi tietyissa tilanteissa, joissa on kyseessd ensimmiinen muu-
toksenhakuaste ja olemassa palauttamiskiellon periaatteen rikkomisen vaara, automaattisesti
palauttamispéétoksen téytdntoonpanoa. Muissa tapauksissa tiytdntoonpanon keskeyttdmisti
voisi hakea tai asia voitaisiin ratkaista viran puolesta ottaen huomioon yksittdistapauksen eri-
tyisolosuhteet. Jisenvaltioiden olisi sdddettdva 48 tunnin médrdajasta, jonka kuluessa tuomio-
istuimen tulisi ratkaista tdytdntoonpanokieltoa koskeva asia. Maédrdajan pidentdminen olisi
kuitenkin mahdollista yksittdistapauksissa. Sdiloonotolle olisi erityinen peruste.

Palauttamisen helpottamiseksi ehdotetaan, ettd kolmannen maan kansalainen, joka on otettu
sdiloon jo kansainvilistd suojelua koskevan hakemuksensa késittelyn aikana osana rajalla ta-
pahtuvaa turvapaikkamenettelyd, voidaan pitéé sdilossé enintdén neljin kuukauden ajan rajalla
tapahtuvan palauttamismenettelyn yhteydessa. Jos palauttamispadtostd ei panna taytantoon ta-
nd aikana, sdiloonottoa voitaisiin tarvittacssa jatkaa direktiivin mukaisten sdiloonottoa koske-
vien yleisten edellytysten ja méérdaikojen puitteissa.

3 Ehdotuksen oikeusperusta ja suhde toissijaisuus- ja suhteellisuusperi-
aatteeseen

Komissio ehdottaa direktiivin oikeusperustaksi Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopi-
muksen (SEUT) 79 artiklan 2 kohdan c alakohtaa, jossa unionille annetaan valtuudet toteuttaa
toimenpiteitd laittoman maahanmuuton ja luvattoman oleskelun suhteen, mukaan lukien lait-
tomasti maassa oleskelevien henkildiden maasta poistaminen ja palauttaminen.

Valtioneuvoston ndkemyksen mukaan oikeusperusta on asianmukainen. Ehdotusta késitellddn
tavallisessa lainsdatamisjarjestyksessd ja hyviksymisestd péadtetddn neuvostossa madrdenem-
mistolla.

Komission mukaan ehdotuksen tavoitteena on 16ytdé ratkaisuja keskeisiin puutteisiin ja estei-
siin, joita jdsenvaltiot kohtaavat palauttamisia toteuttaessaan. Samalla kuitenkin kunnioitetaan
asianomaisten kolmansien maiden kansalaisten perusoikeuksia. Laittoman maahanmuuton eh-
kédiseminen ja torjunta sekd sellaisten henkildiden palauttaminen, joilla ei ole laillista oikeutta
jaada maahan, on kaikkien jasenvaltioiden yhteinen etu, jota jasenvaltiot eivdt voi yksin saa-
vuttaa. Unionin palauttamispolitiikan tehokkuuden parantamiseksi tarvitaan sen vuoksi lisdd
EU:n toimia toissijaisuusperiaatteen mukaisesti. Komissio katsoo, ettd direktiiviehdotus, jolla
muutettaisiin vain kohdennetusti erditd voimassa olevan direktiivin sdannoksid, kunnioittaa
myos suhteellisuusperiaatetta eikd ylitd sitd, mikd on vélttiméatontd ilmoitettujen tavoitteiden
saavuttamiseksi.

Valtioneuvosto pitééd ehdotusta Euroopan unionista tehdyn sopimuksen (SEU) 5 artiklan 3 ja 4
kohdissa vahvistettujen toissijaisuus- ja suhteellisuusperiaatteiden mukaisena.

4 FEhdotuksen suhde perus- ja ihmisoikeusvelvoitteisiin ja perustuslakiin
4.1 Tietosuoja

Direktiiviehdotuksen mukaan kunkin jdsenvaltion on perustettava kansallinen palauttamisen
hallintajérjestelmd. Kansallisen jérjestelmén tietosisdltd voisi 14 artiklan sanamuodon valossa
muodostua varsin véljéksi, jotta se mahdollistaisi kansallisesti sen, ettd jarjestelmé sisiltéisi
kaiken palauttamisen hallinnan kannalta vilttiméattomén tiedon. Ehdotuksesta ei kdy ilmi, si-
séltyyko jarjestelmén kayttoon henkilGtietojen kasittelya tai tallentamista. Néin ollen ehdotus
saattaa merkité puuttumista yksityiseldmain ja henkil6tietojen suojaan, jotka on turvattu erityi-
sesti EU:n perusoikeuskirjan 8 artiklassa sekd perustuslain 10 §:ssd, jonka 1 momentin mu-
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kaan henkildtietojen suojasta sdédetéidn tarkemmin lailla. On huomattava, ettd Suomessa pa-
lautettavan henkilon tietoja késitellddn jo nykyisin kansallisissa tietojérjestelmissd voimassa
olevan lain sallimissa puitteissa, eikd velvoite kansallisen tietojdrjestelmén perustamiseen
merkitse taltd osin muutosta jo tdlld hetkelld suoritettavaan tietojen késittelyyn.

Kansallisen jdrjestelmén tulisi mahdollistaa tekninen yhteensopivuus ja kommunikointi Eu-
rooppalaista raja- ja merivartiostoa koskevassa asetusehdotuksessa (COM(2018) 631 final) pe-
rustettavaksi ehdotetun keskustason palautustenhallintajérjestelmén kanssa. Edelld mainitussa
asetusehdotuksessa saddettdisiin siitd, ettd kansallisista jarjestelmistd luovutettaisiin keskusta-
son jarjestelmédn tietoa, joka on valttimatontd raja- ja merivartiovirastolle sen antaessa jésen-
valtioille teknisté ja operationaalista tukea palauttamismenettelyissd. Témé voisi myods mah-
dollisesti tarkoittaa henkil6tietojen luovuttamista.

Henkil6tietojen suojaa koskevan sddntelyn kannalta merkityksellisid ovat erityisesti Euroopan
unionin perusoikeuskirjan 8 artikla, jolla turvataan jokaisen oikeus henkilGtietojensa suojaan,
sekd perustuslain 10 §, jonka 1 momentin mukaan henkil6tietojen suojasta sdddetddn tarkem-
min lailla. Perustuslakivaliokunnan vakiintuneen kéytdnnoén mukaan lainsditijén litkkumava-
raa rajoittaa tdimén sddnnoksen lisiksi my0s se, ettd henkil6tietojen suoja osittain siséltyy sa-
massa momentissa turvatun yksityiseldmén suojan piiriin. Lainséétdjan tulee turvata ndmaé oi-
keudet tavalla, jota voidaan pitdd hyviksyttdvind perusoikeusjérjestelmin kokonaisuuden
kannalta. Perustuslakivaliokunta on vakiintuneessa kdytdnndssdéan pitdnyt henkilétietojen suo-
jan kannalta tirkeind sddntelykohteina ainakin rekisteréinnin tavoitetta, rekisteréitdvien henki-
l6tietojen sisdltod, niiden sallittuja kéyttotarkoituksia, mukaan luettuna tietojen luovutetta-
vuus, seké tietojen sdilytysaikaa henkilorekisterissd ja rekisterdidyn oikeusturvaa. HenkilGtie-
tojen késittelyd koskevan laintasoisen séédntelyn tulee lisdksi olla kattavaa, tismaéllista ja tark-
karajaista (PeVL 14/2018 vp s. 2, PeVL 25/1998 vp s. 2).

Perustuslakivaliokunta on kuitenkin hiljattain tarkistanut kdytdntodan henkilGtietojen suojaa
koskevasta sddntelysté. Perustuslakivaliokunta on uudemmassa kdytanndssddn katsonut, ettd
henkil6tietojen suojaan liittyvit séddntelyn kattavuuden, tdsmaéllisyyden ja tarkkarajaisuuden
vaatimukset voidaan joiltain osin tiyttdd my0s yleiselld Euroopan unionin asetuksella tai kan-
salliseen oikeuteen sisédltyvilld yleislailla. Lahtokohtaisesti riittdvadd on, ettd henkilGtietojen
suojaa ja késittelyd koskeva sddntely on yhteensopivaa tietosuoja-asetuksen kanssa. Perustus-
lakivaliokunnan mielestd on kuitenkin selvii, etti erityislainsddddnndn tarpeellisuutta on arvi-
oitava myds tietosuoja-asetuksen edellyttdimén riskiperustaisen ldhestymistavan mukaisesti
kiinnittdmalld huomiota tietojen késittelyn aiheuttamiin uhkiin ja riskeihin. Mitd korkeampi
riski késittelystd aiheutuu luonnollisen henkilon oikeuksille ja vapauksille, sitd perustellumpaa
on yksityiskohtaisempi siéntely. Téll4 seikalla on erityistd merkitystd arkaluonteisten tietojen
kasittelyn kohdalla. (PeVL 14/2018 vp). Sen lisdksi, ettd ehdotetun uuden palauttamisen hal-
lintajarjestelmaén tietosisalto jad ehdotuksessa avoimeksi, ehdotuksesta ei ilmene, tallennettai-
siinko jarjestelméién my0s arkaluonteisia henkil6tietoja, joita ovat ainakin tietosuoja-asetuksen
9 ja 10 artiklassa tarkoitetut tiedot. Arkaluonteisten henkildtietojen késittelyn voidaan perus-
tuslakivaliokunnan jo aiemmin omaksuman késityksen mukaan katsoa koskevan yksityisela-
main kuuluvan henkilGtietojen suojan ydinté (ks. esim. PeVL 1/2018 vp, PeVL 37/2013 vp, s.
2/1). Tallaisen henkilGtietojen kasittelyn osalta on erityisen tarkedd varmistaa, ettd yksityisyy-
den suojan rajoitustoimet ovat valttdmattomia ja oikeasuhteisia (PeVL 13/2017 vp).

4.2 Oikeussuojakeinot

Komissio ehdottaa erityistd viiden paivdan méardaikaa muutoksen hakemiselle palauttamispaa-
toksiin tapauksissa, joissa palauttamispaétds on seurausta lainvoimaiseksi tulleesta paatoksesta
hylata kansainvélistd suojelua koskeva hakemus. Rajamenettelyn osalta valitusaika olisi Iyhy-
empi, enintdédn 48 tuntia. Ehdotuksessa sdddetddn myos, ettd palauttamispditokseen olisi mah-
dollista hakea muutosta vain yhdessi oikeusasteessa, kun palauttamispéétds perustuu kansain-
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vilistd suojelua koskevaan hakemukseen aiemmin tehtyyn kielteiseen padtokseen, jonka lailli-
suus on tutkittu. Direktiivissd sdddettiisiin tuomioistuimille velvoite tehdd tdytintdonpanon
valiaikaista lykkdamistd koskeva pdiatds nopeasti, padsdantoisesti 48 tunnin kuluessa pyynnon
esittdmisestd, mahdollistaen kuitenkin méariajasta poikkeaminen yksittdistapauksissa.

Ehdotettua sdéntelyd on tarkasteltava erityisesti ottaen huomioon perustuslain oikeusturvaa
koskeva 21 § sekéd Euroopan ihmisoikeussopimuksen 6 ja 13 artiklat, joilla turvataan oikeus
oikeudenmukaiseen oikeudenkayntiin ja tehokkaaseen oikeussuojakeinoon. Perustuslakivalio-
kunta on katsonut (PeVL 24/2016 vp), etta riittdvan muutoksenhakuajan maérittely kuuluu sel-
laisiin oikeudenmukaisen oikeudenkdynnin takeisiin, jotka perustuslain 21 §:n 2 momentin
mukaan turvataan lailla. Muutoksenhakuajan riittdvyys on edellytyksend my®s sille, etté jokai-
sella on mahdollisuus toteuttaa perustuslain 21 §:n 1 momentissa turvattu oikeus saada oike-
uksiaan ja velvollisuuksiaan koskeva pédtds tuomioistuimen késiteltavéksi. Perustuslakivalio-
kunnan késityksen mukaan lyhennetyt médrdajat voivat vaikeuttaa tehokkaan muutoksenha-
kuoikeuden toteuttamista, jos valitusaika ei mahdollista riittdvad aikaa valituksen valmistelul-
le.

Ehdotus muutoksenhaun rajaamisesta palauttamispdétdsten osalta vain yhteen oikeusasteeseen
ei ole perustuslain oikeusturvaa koskevan séédntelyn kannalta ongelmallinen, koska palautetta-
valla on jo ollut mahdollisuus muutoksenhakuun kielteisen kansainvélistd suojelua koskevan
padtoksen osalta ehdotetun turvapaikkamenettelyasetuksen mukaisesti.

Euroopan unionin tuomioistuin on asiassa C-181/16 (Gnandi, 19.6.2018) todennut, ettd mah-
dollisuus tehda laillisen oleskelun paéttémista koskeva péddtds samanaikaisesti palauttamispéa-
toksen kanssa yhdelld hallinnollisella toimella antaa jésenvaltioille mahdollisuuden varmistaa
mainittuihin paatoksiin johtavien hallinnollisten menettelyjen sekd niistd vireille pantujen
muutoksenhakumenettelyjen samanaikaisuus tai yhdistdminen. Tuomioistuin on niin ikéén to-
dennut, ettd mahdollisuus tehokkaiden oikeussuojakeinojen kayttdmiseen ei edellytd kisittelya
kahdessa oikeusasteessa. Taltd osin merkitystd on vain silld, ettd asia voidaan saattaa tuomio-
istuimen késiteltavéksi.

4.3 Siailoonotto

Komissio ehdottaa, ettd paluudirektiiviin lisdtdén uusi sdilodnottoperuste, jonka mukaan kol-
mannen maan kansalainen voidaan ottaa sdiloon, kun hén on vaaraksi yleiselle jérjestykselle,
yleiselle turvallisuudelle tai valtion turvallisuudelle. Vastaava peruste siséltyy jo voimassaole-
vaan vastaanottodirektiiviin seké sitd koskevaan muutosehdotukseen, ja ulkomaalaislain 121
§:44n.

Ehdotettu sddannos on merkityksellinen ennen muuta perustuslain 7 §:n turvaaman henkilkoh-
taisen vapauden ja koskemattomuuden sekd 6 §:n yhdenvertaisuus- ja syrjintdkieltosdéntelyn
kannalta. Merkitystd on myds Euroopan ihmisoikeussopimuksen 5 artiklassa ja EU:n perusoi-
keuskirjan 6 artiklassa turvatulla oikeudella vapauteen ja turvallisuuteen. Téllaista hallinnollis-
ta sdiloonottoa on pidettdvd perustuslain 7 §:n 3 momentin tarkoittamana vapaudenmenetyk-
send (ks. esim. PeVL 20/1998 vp). Vaatimus vapautensa menettdneen oikeuksien turvaamises-
ta lailla kattaa my0s sdiloon otettujen ulkomaalaisten oikeudet (PeVL 54/2001 vp). Perustus-
lakivaliokunta on katsonut (PeVL 45/2014 vp), ettd kansalliselle turvallisuudelle aiheutuva
uhka on sinénsd hyviksyttivi ja my0s painavan yhteiskunnallisen tarpeen vaatimuksen taytta-
vi peruste vapaudenmenetykselle.

Euroopan unionin tuomioistuin on mm. asiassa C-601/15 (PPU, 15.2.2016) ottanut kantaa
yleisen jérjestyksen ja yleisen turvallisuuden vaarantamiseen sdildonoton perusteina ulkomaa-
laisasiassa. Tuomioistuin perustelee paitoksessddn seikkaperdisesti, ettd yleinen jirjestys ja
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kansallinen turvallisuus sdiloonottoperusteena ovat sopusoinnussa EU:n perusoikeuskirjan pe-
riaatteiden kanssa.

Valtioneuvoston késityksen mukaan ehdotettu sdédntely ei ole ongelmallinen perustuslain 7 §:n
3 momentin eikd 6 §:n kannalta. Yleiseen jirjestykseen, yleiseen turvallisuuteen tai valtion
turvallisuuteen kohdistuva uhka voi oikeuttaa tarpeellisuusvaatimuksen kannalta hakijan si-
166noton silld edellytykselld, ettd hdnen oma kéyttdytymisensd merkitsee yhteiskunnan perus-
tavanlaatuiseen etuun tai asianomaisen jiasenvaltion sisdiseen tai ulkoiseen turvallisuuteen vai-
kuttavaa todellista, vélitonta ja riittdvdn vakavaa uhkaa.

4.4 Rajamenettely

Suomessa ei ole otettu kdyttoon voimassa olevan turvapaikkamenettelydirektiivin mukaista ra-
jamenettelyd. Turvapaikkamenettelyasetuksen hyviaksymisen mydtd rajamenettelyn sovelta-
minen olisi neuvoston puheenjohtajan viimeisimmén kompromissiasiakirjan 12701/18 ADD 1
mukaan tietyissé tilanteissa velvoittavaa. Paluudirektiivid koskevalla ehdotuksella puolestaan
luotaisiin rajamenettely, jota sovellettaisiin paluuvelvoitteen alaisiin kolmansien maiden kan-
salaisiin, joiden kansainvélisté suojelua koskeva hakemus on késitelty turvapaikkamenettely-
asetuksen mukaisessa rajamenettelyssé.

Ehdotettua sddntelyd on tarkasteltava ottaen huomioon perustuslain 9 §:n 4 momentti, jonka
mukaan ulkomaalaisen oikeudesta tulla Suomeen ja oleskella maassa sdddetddn lailla, ja ul-
komaalaista ei saa karkottaa, luovuttaa tai palauttaa, jos hantd tdmén vuoksi uhkaa kuoleman-
rangaistus, kidutus tai muu ihmisarvoa loukkaava kohtelu. Sdildonottoon liittyen relevantti on
oikeutta henkilokohtaiseen vapauteen koskeva perustuslain 7 §:n 3 momentti.

YK:n ihmisoikeusjulistuksen mukaan jokaisella henkildlld on vainottaessa oikeus hakea ja
nauttia turvapaikkaa muissa maissa. Oikeus hakea turvapaikkaa perustuu siihen, ettd palautta-
miskiellon (non-refoulement) noudattaminen edellyttdd valtiota selvittimiin henkilon suoje-
lun tarve ennen palauttamista. Kansainvélisten ihmisoikeussopimusten mukaan ulkomaalaisil-
le on turvattava menettelyllinen suoja ratkaistaessa heiddn oikeutensa tulla maahan tai jatkaa
oleskeluaan sielld. Kansainviliset ihmisoikeussopimukset eivit anna ulkomaalaiselle ehdoton-
ta oikeutta oleskella turvapaikkahakemusta kisittelevdn valtion alueella hakemuksen késitte-
lyn aikana.

Rajamenettely on mainittu yhtend séiloonoton perusteena voimassaolevassa vastaanottodirek-
tiivissd sekd sen muutosehdotuksessa. Paluudirektiiviehdotuksen mukaan kolmannen maan
kansalainen, joka on otettu sdiloon jo kansainvélistd suojelua koskevan hakemuksensa ksitte-
lyn aikana osana rajalla tapahtuvaa turvapaikkamenettelyd, voidaan pitdd sdilossd enintddn
neljan kuukauden ajan rajalla tapahtuvan palauttamismenettelyn yhteydessa.

Valtioneuvoston késityksen mukaan ehdotettu siéntely ei ole ongelmallinen perustuslain 9 §:n
4 momentin eikd 7 §:n 3 momentin kannalta. Menettelyasetusta ja paluudirektiivid koskevilla
rajamenettelyyn liittyvilld ehdotuksilla ei evitd oikeutta hakea turvapaikkaa. Ehdotuksilla ei
puututa oikeusturvatakeisiin, joita ovat kaikkien hakemusten yksilollinen késittely, haavoittu-
vien ryhmien tilanteen huomioiminen, palauttamiskielto ja valitusmahdollisuus. Muutosehdo-
tukset eivit myoskéddn kohdistu sdiléonoton yleisiin edellytyksiin eivétkd séilodn otettujen oi-
keusturvatakeisiin.

4.5 Muuta

Ehdotuksella ei muutettaisi voimassa olevan direktiivin 5 artiklaa, jonka mukaan jasenvaltioi-
den on otettava direktiivid tdytdntdon pannessaan asianmukaisesti huomioon lapsen etu, per-
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hesuhteet, asianomaisen kolmannen maan kansalaisen terveydentila, ja noudatettava palautta-
miskiellon periaatetta.

Komission mukaan ehdotuksessa kunnioitetaan perusoikeuksia ja otetaan huomioon Euroopan
unionista tehdyn sopimuksen (SEU) 2 ja 6 artiklassa ja Euroopan unionin perusoikeuskirjassa
tunnustetut periaatteet. Komissio katsoo, etté ehdotuksessa kunnioitetaan tdysiméériisesti ih-
misarvoa, oikeutta eldmién, kidutuksen sekd epédinhimillisen tai halventavan rangaistuksen ja
kohtelun kieltoa, oikeutta vapauteen ja turvallisuuteen, oikeutta henkilGtietojen suojaamiseen,
oikeutta turvapaikkaan ja suojaan palauttamista ja karkottamista vastaan, palauttamiskiellon
periaatetta, syrjimattomyyttd, oikeutta tehokkaisiin oikeussuojakeinoihin ja lapsen oikeuksia.

5 Ehdotuksen vaikutukset
5.1 Vaikutukset kansalliseen lainsdddantoon

Ehdotus aiheuttaa tarpeen muuttaa kansallista lainsdddintdd, erityisesti ulkomaalaislain maas-
ta poistamista ja turvaamistoimia koskevia sdédnnoksia.

5.2 Taloudelliset vaikutukset

Vaikutukset EU:n talousarvioon

Ehdotuksella ei komission ndkemyksen mukaan ole vaikutuksia EU:n talousarvioon.
Vaikutukset kansalliseen talousarvioon

Paluudirektiivid koskevan ehdotuksen mukaan jdsenvaltiot vastaisivat kansallisten palauttami-
sen hallintajéarjestelmien perustamisesta. Eurooppalaista raja- ja merivartiostoa koskevan ase-
tusehdotuksen mukaan Euroopan raja- ja merivartiovirasto perustaisi keskusjérjestelmén, joka
on yhteydessi kansallisiin jérjestelmiin, ja loisi mallin, jonka pohjalta kansalliset jarjestelmaét
kehitetdén. Kansallisen jarjestelmén teknisen toteutettavuuden ja tosiasiallisten kustannusten
arviointi on mahdollista vasta kun tiedetddn, miten jarjestelma toteutetaan teknisesti keskusjéar-
jestelmaitasolla ja kdytossd on asiakirja, jossa madritellddn tarvittavat rajapinnat sekd muut
edellytykset. Télloin myds ndhddédn, tullaanko jarjestelmd integroimaan johonkin olemassa
olevaan kansalliseen jdrjestelméén. Mahdollinen integraatio toteutettaisiin todennékdisesti ul-
komaalaisasioiden tietojérjestelmidéin UMA:an. Aiemmin UMA:n osalta toteutettujen kansain-
vilisten tietojérjestelmailiittymien pohjalta kustannushaarukan voidaan arvioida olevan 150
000 - 250 000 euroa, siitd riippuen, kuinka monimutkaista liittymén tekninen toteuttaminen
on. Jasenvaltioilla olisi mahdollisuus saada unionilta taloudellista tukea kansallisten palautta-
misen hallintajarjestelmien perustamiseen hyddyntdmalld erityisesti rahoitusvilineitd, ohjel-
mia ja hankkeita, jotka olisivat kdytettdvissé valmisteilla olevan turvapaikka- ja maahanmuut-
torahastoa koskevan asetuksen nojalla.

Palautusten oletetaan komission ehdotuksen ja erityisesti siithen sisdltyvén rajamenettelyn
myotd tehostuvan. Se, miten palautusten tdytdntoonpanossa onnistutaan tdméin direktiivin ja
komission antamien turvapaikkajarjestelman uudistamiseen tidhtddvien sdddosehdotusten myo-
td sekd yhteistyOssd kolmansien maiden kanssa, heijastuu suoraan vastaanoton kustannuksiin
jatkossa.

Ehdotetut méériajat saattavat aiheuttaa tuomioistuinlaitokselle lisdkustannuksia, jota tarkentu-
vat my0hemmin, mutta prosessin nopeutuessa voidaan katsoa tulevan myos sddstoja koko-
naiskustannuksiin.
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Rahoituksesta péétetddn julkisen talouden suunnitelman ja valtion talousarvion valmistelun
yhteydessa tarvittaessa kohdentamalla maararahoja uudelleen.

6 Ahvenanmaan toimivalta

Ahvenanmaan itsehallintolain 27 §:n 26 kohdan mukaan valtakunnalla on lainsédddéntovalta
asioissa, jotka koskevat ulkomaalaislainsdddantoa.

7 Ehdotuksen kansallinen kisittely ja kisittely Euroopan unionissa
U-kirjelméd4 on késitelty 10.10.2018 - 12.10.2018 vélisené aikana kirjallisesti EU-jaostossa 6.

Direktiiviehdotusta késitelld&in neuvoston maastapoistamistyoryhméssd 9.10.2018 jarjestetta-
vistd kokouksesta alkaen.

8 Valtioneuvoston kanta

Valtioneuvosto katsoo, ettd uskottava maahanmuutto- ja turvapaikkapolitiikka edellyttdé teho-
kasta palauttamista. On vélttdiméatontd tehostaa palauttamista ja palauttamispolitiikkaa edel-
leen.

Toimiva palauttamispolitiikka perustuu palauttamispéaitosten tehokkaaseen taytdntoonpanoon.
Talld voidaan ehkdistd myds jasenvaltioissa laittomasti oleskelevien, paluuvelvoitteen alaisten
kolmansien maiden kansalaisten liikkumista jdsenvaltiosta toiseen.

Vapaachtoisen paluun kehittiminen on tarkeaa.

Valtioneuvosto kannattaa paluudirektiivin kohdennettua muuttamista ja suhtautuu direktii-
viehdotukseen pddosin myodnteisesti. Perusoikeuksia, erityisesti palauttamiskiellon (non-
refoulement) periaatetta, on kunnioitettava. Témén ldhtokohdan tulee heijastua direktiivin
sddnndksiin kauttaaltaan.

Jasenvaltioiden vaihtelevat kiytanteet ovat johtaneet eridviin tulkintoihin pakenemisen vaaras-
ta, minkd vuoksi valtioneuvosto pitdd tervetulleena komission esitystd luetella pakenemisen
vaaraa indikoivat seikat direktiivissd. Osa palautettavista henkildistd vaikeuttaa palauttamista,
mistd johtuen valtioneuvosto pitdd perusteltuna sditdd velvoitteesta tehdd yhteisty6td kansal-
listen viranomaisten kanssa.

Valtioneuvosto tukee komission esittimid mahdollisuutta méarété laittomasti maassa oleskel-
leelle henkil6lle maasta poistumisen yhteydessd maahantulokielto palauttamispédétostd anta-
matta, tapauskohtaisen arvioinnin jalkeen ja suhteellisuusperiaate huomioon ottaen. Ndin vil-
tetddn tosiasiallisen maasta poistumisen tarpeeton lykkdytyminen ja ehkéistddn osaltaan lai-
tonta maahanmuuttoa.

Valtioneuvosto pitdd tarkednd, ettd jasenvaltioilla ja Euroopan unionilla on kaytdssddn tekniset
tietojarjestelmat, jotka tukevat palautusten tehostamista. Jos ehdotetuissa jarjestelmisséi on tar-
koitus késitelld myds henkilotietoja, tulisi téstéd mainita asiaa koskevassa sdénnoksessé erik-
seen. Télloin direktiivid koskevissa neuvotteluissa on tarpeen varmistaa, ettd henkildtietojen
késittelya koskevat sddnnokset muodostavat selkedn kokonaisuuden, jossa huomioidaan, ettd
henkilGtietojen késittelyn tulee olla selkeésti ja tarkkarajaisesti maariteltyd sekd noudattaa suh-
teellisuus- ja tarpeellisuusperiaatteita. Neuvottelujen edetessa olisi niin ikdan pyrittdva varmis-
tamaan, ettd direktiivin mahdolliset henkil6tietojen késittelyyn liittyvét sdédnnokset ovat yh-
teensopivia EU:n yleisen tietosuoja-asetuksen kanssa.
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Toimintaympaéristdssé tapahtuneisiin muutoksiin on valtioneuvoston ndkemyksen mukaan tar-
peen vastata. Valtioneuvosto suhtautuu ldhtokohtaisesti myonteisesti komission ehdottamaan
uuteen sdiloonoton perusteeseen, joka mahdollistaa laittomasti maassa oleskelevan sdiloon ot-
tamisen silld perusteella, ettd hidnen katsotaan vaarantavan yleista jarjestystd, yleistd turvalli-
suutta tai valtion turvallisuutta. Sdil6onotto on viimesijainen toimenpide, joka tulee kyseeseen
vain, jos muut turvaamistoimet katsotaan yksilollisen arvioinnin perusteella riittdméttomiksi.

Valtioneuvosto pitdd tarkednd, ettd palauttamispdadtds on jatkossakin mahdollista tehdd yhdes-
sé laillisen oleskelun lopettamista koskevan paitoksen kanssa, ja nditd padtoksia voi koskea
yhteinen muutoksenhakumenettely. Niin palauttamista koskeva paitds olisi tdytantoonpanta-
vissa, kun hakijalla ei endé ole oikeutta oleskella jisenvaltion alueella turvapaikkamenettely-
direktiivin ja sen mahdollisesti korvaavan turvapaikkamenettelyasetuksen perusteella. Téma
on osoittautunut kansallisella tasolla tehokkaaksi toimintatavaksi. Tdma koskee myds ehdotet-
tua rajamenettelya koskevaa sdantelya.

Yhtendisyyden ja synergian varmistaminen turvapaikka- ja palauttamismenettelyjen vélilld on
kannatettavaa. Valtioneuvosto suhtautuu mydnteisesti palauttamismenettelyd yksinkertaista-
van rajamenettelyn hyodyntdmiseen tilanteessa, jossa palautettavan henkilon kansainvélistd
suojelua koskeva asia on ratkaistu rajamenettelyssd. Valtioneuvosto ei pidd ongelmallisena si-
ta, ettd rajamenettelyd koskeva, paluudirektiiviin ja turvapaikkamenettelyasetukseen sisiltyva
sadntely olisi jdsenvaltioita velvoittavaa.

Katoamisten ja edelleen liikkumisen ehkdiseminen edellyttdd, ettd turvapaikkamenettelyn ai-
kana aloitettua sédilodnottoa voidaan tarvittaessa jatkaa keskeytyksettd valmisteltaessa palaut-
tamista rajamenettelyssd. Sdiloonoton tulee olla kussakin yksittdistapauksessa oikeassa suh-
teessa saavutettavaan tavoitteeseen nahden. Oikeasuhtaisuuden kannalta on merkityksellista
sadtad sdiloonoton enimmaiskestosta mukaan Iukien sdiloonotto rajamenettelyn yhteydessa.

Direktiivissé asetettavien muutoksenhakua ja tiytédntoonpanokieltoa koskevien méérdaikojen
tulee olla pituudeltaan sellaisia, ettd ne mahdollistavat tosiasiassa palauttamisen kohteena ole-
van henkilon oikeusturvan toteutumisen. Valtioneuvosto suhtautuu varauksellisesti tuomiois-
tuimille asetettaviin ehdottomiin méérdaikoihin. Poikkeuksellisesti tuomioistuimelle on perus-
teltua asettaa méadrdaika tdytdntoonpanokieltoasian kisittelylle varmistamaan menettelyn no-
peuttaminen. Valtioneuvosto kuitenkin lahtee siité, ettd asetettavan méérdajan tulisi olla ehdo-
tettua 48 tuntia pidempi. Rajamenettelyn osalta tulee ottaa huomioon se, etti menettely on
luonteeltaan nopeaa ja palautettava voi olla sdilodnotettuna, mistd johtuen lyhyehkot méaré-
ajat muutoksenhaulle ja tidytdntoonpanokieltoasian ratkaisulle ovat perusteltuja. On kuitenkin
huomioitava, ettd palautettavalla tulee rajamenettelyssédkin olla tosiasiallinen mahdollisuus
kayttdd oikeussuojakeinoja ja tuomioistuimella mahdollisuus tutkia tdytdntdonpanon kielta-
misti koskeva hakemus.

Resursseista paétetddn Julkisen talouden suunnitelmassa (JTS) ja valtion talousarvioprosessin
yhteydessa.
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