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Kisittelyvaihe ja jatkokisittelyn aikataulu

Komissio antoi 23.9.2020 kokonaisvaltaisen tiedonannon maahanmuutto- ja
turvapaikkapolitiikan uudistamisesta (New Pact on Migration and Asylum). Tiedonannon
liitteend komissio antoi viisi lainsddddsehdotusta, joista yhdelld muutettiin komission
vuonna 2016 antamaa ehdotusta Euroopan parlamentin ja neuvoston asetukseksi
kansainvilistd suojelua unionissa koskevan yhteisen menettelyn luomisesta ja direktiivin
2013/32/EU kumoamisesta. Muutetusta ehdotuksesta on laadittu valtioneuvoston
kirjelma UJ 40/2020 vp.

Ehdotuksen késittely aloitettiin  neuvoston turvapaikkatyoryhmissa 14.10.2020
neuvoston puheenjohtajamaa Saksan johdolla ja kisittelya jatkettiin loppukevailld 2021
puheenjohtajamaa Portugalin antaman kompromissiversion pohjalta.
Kompromissiversiossa esitettiin teknisluonteisia ja tdsmentdvid muutoksia péddasiassa
turvapaikka- ja  paluurajamenettelyd koskeviin artikloihin ~ Saksan  kaudella
turvapaikkatydryhmassd keskustellun pohjalta. Komission alkuperdistd ehdotusta ei ole
keskeisimmiltd osiltaan muutettu. Tidssd jatkokirjelméssd késitellddn péddasiassa
rajamenettelyd koskevia ehdotuksia sen mukaisesti, mitd uutta selvitystd ja tietoa
komission ehdotuksista on késittelyn kuluessa saatu.

Maahanmuutto- ja turvapaikkapolitilkan uudistuskokonaisuudesta on keskusteltu
edellisten puheenjohtajamaiden Saksan ja Portugalin johdolla ministeri-, komitea- ja
tyoryhmitasolla ja molemmat puheenjohtajat ovat laatineet kautensa péétteeksi
keskustelujen pohjalta puheenjohtajan edistymisraportin. Lapimurtoa
turvapaikkajirjestelmén uudistamisen kynnyskysymysten suhteen ei ole toistaiseksi
saavutettu, vaan kannat eroavat edelleen siind, millaisia velvoitteita jisenmaille asetetaan
ja miten niitd kompensoidaan yhteisvastuutoimin. Nykyinen puheenjohtajamaa Slovenia
on suunnitellut jatkavansa menettelyasetusehdotuksen késittelyd tyoryhmaéssa
my6hemmin syksylld kautensa loppupuolella.

Suomen kanta

Suomi tukee ratkaisun 10ytdmistd yhteisen turvapaikkajérjestelman uudistukseen. Suomi
on  sitoutunut  yhteisiin  eurooppalaisiin  ratkaisuithin =~ maahanmuutto-  ja
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turvapaikkapolitiikan  kehittimiseksi ja on valmis avoimiin, joustaviin ja
kompromissihakuisiin ~ keskusteluihin ~ komission  esitysten pohjalta. Kaikessa
kansallisessa ja EU:n toiminnassa on kunnioitettava kansainvilisen oikeuden velvoitteita
sekd perus- ja ihmisoikeuksia. (E 125/2020 vp)

Maahanmuutto- ja turvapaikkapolititkan uudistuksessa on edettivéd, jotta unioniin
saadaan kokonaisvaltaisesti toimiva ldhestymistapa muuttoliikkeeseen. Sen osana on
tarkedd kansainvélisen oikeuden velvoitteita noudattaen varmistaa, ettd suojelua tarjotaan
nopeasti sitd tarvitseville ja erityistd huomiota kiinnitetdéin kaikkein haavoittuvimmassa
asemassa oleviin.

Rajamenettely

Turvapaikkamenettelyiden on oltava asianmukaisia, sujuvia ja oikeusturvan kannalta
laadukkaita. Néin voidaan taata se, ettd hakija voi luottaa asiansa oikeudenmukaiseen
kasittelyyn ja ratkaisu tehdddn kohtuullisessa ajassa.

Rajamenettely ja muut nopeutetut menettelyt ovat osa turvapaikkamenettelyitd, ja néin
ollen niitd tarkastellaan edelld mainittujen kriteerien mukaisesti. Suomi on pitinyt
rajamenettelyd ~ EU-tasolla  merkityksellisend, kun  pyritddn  perusteettomien
turvapaikkahakemusten tehokkaampaan ja yhdenmukaisempaan késittelyyn heti
ulkorajan  ylityksen jdlkeen ja saumattomaan palautusmenettelyyn kielteisen
turvapaikkapditoksen saaneiden kohdalla. Suomi on kuitenkin pitdnyt tirkednd, ettd
rajamenettelyn oikeudellisista perusteista ja reunaehdoista saadaan lisdselvitystdi EU-
tasolla. Erityisesti yhdenvertaisuuden osalta Suomi on pitinyt valttdiméttomand saada
selvitystd menettelyn oikeudellisesta hyviksyttivyydestd, jotta voidaan varmistua siitd,
ettd ohjautuminen rajamenettelyyn hakijan alkuperdmaan perusteella ei muodosta riskié
siitd, ettd hakijan alkuperidmaa tosiasiallisesti vaikuttaa siithen, saako hakija
hakemuksensa kisiteltyd asianmukaisella tavalla yksil6llisesti ja huolellisesti.

Valtioneuvosto pitdd myodnteisend, ettd ehdotuksen siséltod on selkiytetty neuvotteluissa.
Saadun selvityksen perusteella valtioneuvosto voi hyvéksyd pakollisen rajamenettelyn
periaatteen osana yhteisen turvapaikkajdrjestelmidn tasapainoista uudistamista.
Valtioneuvosto pitdd ehdotetun rajamenettelyn lopullisen hyvéiksymisen edellytykseni
kuitenkin sitd, ettei ehdotettu neuvotteluissa muutu sithen suuntaan, ettd kansainvilisen
suojelun mydntdminen sitd tarvitseville vaarantuu. Suomi pitdd 1dhtokohtana sitd, ettd
kaikissa turvapaikkamenettelyissi hakemuksen perusteet tutkitaan yksilollisesti ja
hakijoiden oikeusturvatakeista sekd muista oikeuksista huolehditaan riittavilla tavalla.
Myds haavoittuvassa asemassa olevien hakijoiden oikeudet ja tarpeet sekd lapsen etu ja
oikeudet tulee huomioida tdysiméirdisesti. Valtioneuvosto pitdd valttdmattomana sita,
ettd hakemus siirretddn vilittdmasti normaalissa turvapaikkamenettelyssd késiteltdviksi
ja hakija paistetdin maahan, jos edellytykset hakemuksen tutkinnalle rajamenettelyssi
eivét tiyty.

Suomi on suhtautunut varauksella ehdotukseen rajata muutoksenhaku vain ensimmaiisen
asteen tuomioistuimeen rajamenettelyssd. Valtioneuvosto edistdd jatkoneuvotteluissa
médritietoisesti ratkaisua, jossa jdsenvaltioille jatettdisiin harkintavaltaa muutoksenhaun
jarjestamiseksi  huomioiden  rajamenettelylle sdddetty  mééirdaika. My0s
jatkomuutoksenhaun osalta esityksen lopullisen hyviksymisen edellytyksend on, ettd
hakijan oikeusturvan varmistava sdénndskokonaisuus on sellainen, ettei hakijan oikeutta
oikeudenmukaiseen oikeudenkdyntiin vaaranneta. Kokonaisuuteen kuuluvat esimerkiksi
riittdvd muutoksenhakuaika sekd oikeusapu ja tulkkauksen saaminen.



3(13)
Valtioneuvosto painottaa edelleen, ettd sdiloon ottaminen tai muiden turvaamistoimien
kiyttiminen edellyttdd rajamenettelyn yhteydessékin, ettd se on valttdmatontd tapauksen
yksildllisen arvioinnin perusteella eikd lievempid vaihtoehtoisia keinoja voitaisi soveltaa
tehokkaasti. Valtioneuvosto pitdd tdrkedna, ettd erityisesti lapsen kohdalla sdiloonottoon
turvaudutaan jatkossakin vain viimesijaisena ja vélttdiméttomanéd keinona. Sdiléonottoa
lievempien turvaamistoimien jatkuva kehittiminen on myos rajamenettelyn toimivuuden
kannalta tarkeda.

Valtioneuvosto toteaa, ettd tehokas ja kestdvd paluujirjestelmd sekd toimiva
takaisinottoyhteistyd kolmansien maiden kanssa on myds keskeinen osa maahanmuutto-
ja turvapaikkapolitiikan kokonaisuutta. Rajamenettelyn tuoma lisdarvo riippuu
olennaisesti paluiden sujuvuudesta.

Muut oikeussuojaan liittyvit seikat

Turvapaikkamenettelyssd 1dhtokohtana on hakijan oikeus oleskella maassa, kunnes
ensimmdinen valitusaste on ratkaissut valituksen. Valtioneuvosto voi hyvéksyé
komission ehdottamat uusintahakemuksia sekd suojeluaseman lakkauttamisia koskevat
uudet poikkeukset padsddntoon. Tamé edellyttdd kuitenkin sitd, ettd mainittujenkin
jarjestelyjen kohdalla huolehditaan hakijan riittdvistd oikeusturvasta.

Padasiallinen sisilto

Komission ehdotuksen tavoitteena on varmistaa nopea, tehokas ja oikeudenmukainen
menettely  kansainvélistd  suojelua  koskevien  hakemusten  késittelemiseksi.
Muutosehdotuksen tarkoitus on ennen kaikkea tehostaa erityisesti sellaisten unionin
ulkorajoilla  tehtyjen  turvapaikkahakemusten  késittelyd, joiden  perusteella
todenndkodisyys saada kansainvilistd suojelua on vidhdinen. Perusteettomien hakemusten
tehokas tutkinta ja kielteisen pddtoksen saaneiden nopea ohjaaminen paluuprosessiin
mahdollistaa my0s sen, ettd suojelua tarvitseville voidaan sitd tehokkaasti myontda. Talla
on merkitystd my0s luvattoman edelleen liikkkumisen torjunnan kannalta.

Muutetun ehdotuksen artiklakohtainen késittely aloitettiin neuvoston
turvapaikkatyoryhmissd syksyllda 2020 Saksan puheenjohtajuuskaudella. Kaisittelya
jatkettiin  Portugalin =~ kaudella  kevadlli 2021  puheenjohtajan  laatiman
kompromissiehdotuksen (7890/21) pohjalta. Suomi pyysi jirjestelmaéllisesti sekd OSA-
neuvostossa ettd tyoryhmétasolla neuvoston oikeuspalveluilta selvitystd rajamenettelyn
oikeudellisista perusteista ja reunaehdoista. Pyyntdd tuki myds muutama muu
jasenvaltio. Kasittelyn kuluessa Suomi on saanut selvennysti esittimiinsd kysymyksiin
esimerkiksi komission ehdotusten suhteesta EU:n perusoikeuskirjaan. Ndin ollen voidaan
katsoa, ettd riittivd ennakollinen selvitys rajamenettelyn oikeudellisista perusteista ja
reunaehdoista on kisittelyn kuluessa saatu.

Rajamenettely

Rajamenettelyssd voidaan tutkia hakemus, jonka hakija on tehnyt unionin ulkorajalla
silloin, jos hakemus voidaan jittdéd tutkimatta tai tutkia nopeutetussa menettelyssd. Tété
menettelydirektiivissd voimassa olevaa rajamenettelyn ldhtokohtaa komissio ei ole
ehdotuksessaan muuttanut. Puheenjohtajan kompromissiehdotuksessa ei ole merkittavésti
muutettu komission rajamenettelyn sisdllostd ehdottamaa, vaan sisdltdé on teknisin
keinoin pyritty esittimddn ymmaérrettivimmin. Suurin muutos on se, ettd artiklatekstiin
on yritetty tarkentaa, mitd tarkoitetaan silld, ettd hakijaa ei péésteti jasenvaltion alueelle
rajamenettelyn aikana.
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Komissio ehdottaa uutena asiana, ettd jdsenvaltioilla olisi velvollisuus tutkia hakemus
rajamenettelyssd mm. silloin, jos hakija tulee alkuperdmaasta, jonka kansalaisille (tai
pysyville asukkaalle, jos on kyse kansalaisuudettomasta henkildstd) myonnetédén EU:ssa
keskiméérin kansainvélistd suojelua alle 20 prosenttia tapauksista. Hyviaksymisprosentti
laskettaisiin EU-jdsenvaltioiden myontdmien kansainvilistd suojelua koskevien péétdsten
keskiarvosta ja se saataisiin vuosittaisista Eurostatin tilastoista. Ehdotuksessa otetaan
huomioon myos tilanteet, joissa kolmannessa maassa on tapahtunut merkittdvd muutos
Eurostatin tietojen julkaisemisen jélkeen tai joissa hakija kuuluu sellaiseen
henkiléryhméin, jonka osalta enintddn 20 prosentin osuuden ei voida katsoa edustavan
kyseiseen ryhmain kuuluvien suojelutarpeita. Niissd tapauksissa hakemusta ei voitaisi
kasitelld nopeutetussa menettelyssé eikd nédin ollen mydskaddn rajamenettelyssa.

Suomi on hakijan alkuperdmaahan perustuvan rajamenettelyyn ohjautumisen osalta
esittdnyt huolensa siitd, onko menettely tdltd osin yhdenvertaisuussidéntelyn mukainen ja
voiko hakijan alkuperdmaa niissé tilanteissa tosiasiallisesti vaikuttaa siithen, saako hakija
hakemuksensa kisiteltyd asianmukaisella tavalla yksilollisesti ja huolellisesti.
Neuvottelujen kuluessa saadun selvityksen mukaan sddnnoksen tarkoituksena on ohjata
hakemus oikeaan menettelyyn eikd maéadritelld sitd, onko hakijalla suojelun tarve vai ei.
Hakemuksen tutkimisen osalta rajamenettelyssd pétevdt samat sddnndét kuin
normaalissakin menettelyssd. Hakijalle taataan myds samat oikeusturvatakeet, kuten
hakemusten yksilollinen késittely, haavoittuvien ryhmien tilanteen huomioiminen,
oikeudellisen avun saaminen, tulkkaus ja palauttamiskielto otetaan huomioon. Myds
mahdollisuus muutoksenhakuun taataan, mutta ainoastaan ensimmaéisen asteen
tuomioistuimeen. Menettelyn muoto ei siis kuitenkaan hallinnollisen vaiheen osalta
muuta esimerkiksi sitd, ettd hakija tulee puhutella ja turvapaikkaperusteet tutkia yhtd
perusteellisesti ja huolellisesti kuin muissakin turvapaikkamenettelyissd. Niin kauan kuin
kansalaisuuteen perustuva erilainen kohtelu ulottuu vain menettelyn valintaan eikd
hakemuksen sisdllolliseen tutkintaan, ei ehdotettua sdénnostd pidetd riskind
yhdenvertaisuuden tai muiden perusoikeuksien osalta.

Turvapaikkahakemuksen tutkinnan ja hakijan kannalta rajamenettely tarkoittaa
kaytannossa sitd, ettd hakijaa ei pddstetd menettelyn aikana vapaasti liikkkumaan maassa
vaan hédnet majoitetaan hakemuksen tutkimisen ajaksi rajalle tai sen ldheisyyteen.
Komissio ei ole ehdottanut menettelyasetuksessa sédddettidviksi, miten hakijat
kiytinnossd pidetddn rajalla tai sen ldheisyydessd. Komission mukaan hakijoita ei
rajamenettelyssd pédstetd jasenvaltion alueelle tiydessd oikeudellisessa merkityksessa.
Puheenjohtaja on kompromissiehdotuksessaan ehdottanut tdhan liittyen useita
tarkennuksia artikloihin. Jisenvaltioiden tulisi puheenjohtajan ehdotuksen mukaan mm.
estdd kaikin tarkoituksenmukaisin keinoin luvaton saapuminen alueelleen. Ehdotuksessa
tarkennetaan myds se, mitd ei katsota luvaksi saapua maahan, kuten hakijan
kuljettaminen majoituspaikastaan viranomaiseen tai tuomioistuimeen.

Komissio on painottanut, ettd vaikka rajamenettelyn tarkoitus on estdd hakijoiden vapaa
lilkkkuminen jdsenvaltioiden alueella, kyse ei ole kuitenkaan systemaattisesta
sdiloonotosta. Sdiloonoton suhteen kaikki vastaanottodirektiivissd ja paluudirektiivissa
mainitut edellytykset ja takeet tulee huomioida. Hakijoita voidaan siis myds ottaa séiloon
rajamenettelyn ajaksi, jos kunkin tapauksen yksil6llisen arvioinnin perusteella tdma olisi
tarpeen eikd lievempid vaihtoehtoisia keinoja voitaisi soveltaa tehokkaasti.
Puheenjohtajan  kompromissiechdotuksessa  pyritddn  selventimddn  titd mm.
tdsmentdmélld sanamuotoja. Ehdotukseen on lisdksi tehty viittaus vastaanottodirektiivin
7 artiklaan, jossa sdddetddn hakijoiden asuinpaikasta ja litkkumisvapaudesta sekd 8
artiklaan, jossa sdddetdin sdiloonotosta. Jasenvaltioiden tulee ehdotuksen mukaan vaatia,
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ettdi hakijat, joiden hakemus tutkitaan rajamenettelyssd, majoittuvat rajalla, sen
laheisyydessd tai kauttakulkualueella. Ehdotus huomioi myds jdsenvaltioiden
maantieteelliset olosuhteet seki erilaiset tilanteet tuoden joustoa majoituspaikkoihin.

Kompromissiehdotuksessa ei ole tehty muutoksia siihen, milloin rajamenettelyd ei
sovelleta. Komission ehdotuksen mukaan rajamenettelyd ei voida soveltaa tai sen
soveltaminen tulee lopettaa vélittomasti ja pddstdd hakija maahan, jos esimerkiksi
madrittdva viranomainen toteaa, ettd hakemusta ei voida jattdd tutkimatta tai tutkia
nopeutetussa menettelyssé, hakijalla on erityisid menettelyllisid tarpeita eikd niitd voida
taata sielld, missid rajamenettelyd sovelletaan ja hakijoita majoitetaan tai hakijalla on
ladketieteellisid syitd, joiden vuoksi menettelyd ei voida soveltaa. Yksintulleiden
alaikdisten tai alle 12-vuotiaiden alaikdisten ja heiddn perheenjidsentensd osalta
rajamenettelyd voidaan soveltaa ainoastaan, jos heiddn katsotaan olevan uhka
kansalliselle turvallisuudelle tai yleiselle jdrjestykselle. Neuvostokésittelyn yhteydessi
keskustelua ja eridvid mielipiteitd on herdttinyt erityisesti rajamenettelyn soveltaminen
alaikdisiin. Moni jdsenvaltio pitdd alaikdisten rajaamista rajamenettelyn ulkopuolelle
ongelmallisena siitd syystd, ettd katsoo sen kannustavan ottamaan pienid lapsia mukaan
vaaralliselle matkalle. Suomi on neuvotteluissa pitanyt esilld lapsen edun periaatetta, jota
on sovellettava kaikissa tilanteissa riippumatta menettelyn valinnasta.

Lahtokohta rajamenettelyn kestolle on kompromissiehdotuksessakin komission esittima
12 vitkkoa.  Tdmd  sisdltdd  myos  valitusvaiheen.  Puheenjohtaja  on
kompromissiehdotuksessaan esittainyt mahdollisuutta pidentdd 12 viikkoa 16 viikkoon
tietyissd, joko hakijan omaan kiyttdytymiseen tai hakemuksen taikka valituksen
monimutkaisuuteen liittyvissé tilanteissa. Tdmédn jdlkeen hakija tulisi pddstdd maahan,
ellei voida soveltaa paluurajamenettelyd. Jos hakemusta ei ole ehditty tutkia
rajamenettelyssd midrdajassa, sen tutkintaa olisi jatkettava normaalissa menettelyssa.
Hakijan hakemus tutkitaan siis joka tapauksessa riippumatta menettelysta.

Kuten komission ehdotuksen, my0s puheenjohtajan kompromissiechdotuksen
lahtokohtana rajamenettelylle on se, ettdi menettelyssd suoritetaan hakemuksen
taydellinen ja oikeudenmukainen tutkinta noudattaen kaikkia menettelyn sdéntdjd seka
takeita ja kunnioittaen hakijoiden oikeuksia tdysimadraisesti.

Oikeussuojakeinot

Komission ehdotuksessa valituksen tekemiselle maéériteltiin kaksi eri liukuvaa
madrdaikaa, joiden pohjalta jisenvaltiot sddtivdt méérdajoista kansallisesti. Toinen
médrdaika koski pditostd, jonka perusteella hakemus jétetddn tutkimatta, katsotaan
peruutetuksi tai hyldtddn nopeutetussa menettelyssd ja toinen kaikkia muita padtoksii.
Puheenjohtajan kompromissiechdotuksessa periaate on sama, mutta miirdaikoja on
neuvostossa kéytyjen keskustelujen perusteella lyhennetty. Jos hakemus jétetddn
tutkimatta, katsotaan peruutetuksi tai hyldtdin nopeutetussa menettelyssd, tulisi
valituksen tekemiselle antaa véhintddn viisi pdivdd mutta enintddn 10 pdivdd. Muissa
tapauksissa muutoksenhaulle tulisi antaa vidhintddn kaksi viikkoa mutta enintdén
kuukausi aikaa. Ehdotus on téltd osin eldnyt komission alkuperdisen menettelyasetusta
koskevan ehdotuksen kasittelyn alusta, vuodesta 2016 saakka. Myods uutta
kompromissiehdotusta kannatettiin ja vastustettiin. Suomi on pitdnyt puheenjohtajan nyt
esittdmdd madrdaikaa lilan lyhyend ja on neuvotteluissa tuonut esille riittdvin
muutoksenhakuajan ~ vaikutusta ~ mm.  valituksen  sujuvampaan  késittelyyn
tuomioistuimessa valituksen ollessa ndin todenndkdisesti laadukkaampi ja kattavampi.
Tamaén lisdksi Suomi on tuonut esiin, ettd muutoksenhakuaika on mitoitettava siten, etté
muutoksenhakuun oikeutetun voidaan arvioida tosiasiassa kykenevén sen puitteissa
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esimerkiksi jirjestimdén mahdollisen avustajan ja tulkin, sopimaan tapaamisesta nididen
kanssa sekd valmistelemaan valituksen.

Rajamenettelyn osalta puheenjohtaja ei ole ehdottanut muutoksia oikeussuojakeinojen
kiyttamiseen. Hakijan valitusmahdollisuus rajataan edelleen vain ensimmdiisen asteen
tuomioistuimeen, jos hakemus on tutkittu rajamenettelyssd. Tétd on perusteltu silld, ettd
rajamenettely menettdisi merkityksensd, jos muutoksenhaku veisi jopa vuosia, kuten
monissa maissa toisen asteen muutoksenhaku pahimmillaan vie. Koska rajamenettelyssi
on kyse sellaisista hakemuksista, joiden perusteella todenndkdisyys saada kansainvélisté
suojelua on vdhiinen, tulee komission mukaan 16ytdd oikea tasapaino sen vililld, ettd
menettelyn tarkoitus toteutuu, ja ettd kdytossd on kuitenkin kaikki tarvittavat suojatoimet,
joilla varmistetaan, ettei kenestdkddn tule viliputoajaa ja ettd oikeus suojeluun taataan.
Neuvoston keskusteluissa ehdotusta jatkomuutoksenhaun rajoittamisesta on sekd
kannatettu ettd vastustettu.

Puheenjohtajan kompromissiechdotuksessa ei ole ehdotettu muutosta sithen, mika
vaikutus muutoksenhaulla on kielteisen pddtdksen tdytintoonpanoon. Lahtokohta on
edelleen se, ettd muutoksenhaku lykkéa taytantoonpanoa. Téahdn pddsddantoon tehddédn jo
voimassa olevassa menettelydirektiivissd maératyissd tapauksissa poikkeuksia, kuten jos
hakemus on késitelty nopeutetussa menettelyssé tai se on jitetty tutkimatta.

Komissio ehdottaa voimassa olevan sdintelyn lisdksi uusintahakemusten osalta, ettéd
hakijalla ei olisi misséédn tilanteessa automaattista oikeutta jiidd maahan odottamaan
muutoksenhaun lopputulosta. Komissio ehdottaa lisdksi uutena asiana, ettd tietyissd
suojeluaseman poistamisen tilanteissa (henkil6lld on ollut suojelua, mutta sen tarve on
arvioitu uudelleen) muutoksenhaulla ei olisi automaattista lykkddvad vaikutusta
padtoksen tdytdntdonpanoon. N&mid tilanteet liittyisivdt joko suojeluaseman
poissuljentaan (henkilé on syyllistynyt sellaiseen rikokseen, jonka perusteella hidnen ei
katsota ansaitsevan suojelua) tai sithen, ettd henkilon katsotaan olevan vaaraksi
jasenvaltion turvallisuudelle tai hidnet on tuomittu erityisen vakavasta rikoksesta.

Hakijalle on kuitenkin ehdotuksen mukaan edelleen taattava oikeus hakea
tuomioistuimelta tdytdntdonpanon lykkéystd, jos automaattista oikeutta jiidd maahan ei
ole. Aikaa pyynnon esittimiseen on oltava vdhintdén viisi paivaa.

EU:n oikeuden mukainen oikeusperusta, suhde toissijaisuus- ja suhteellisuusperiaatteeseen seki
paiatoksentekomenettely

Asiaa on kisitelty U-jatkokirjelmissda UJ 40/2020 vp.
Ehdotuksen suhde perus- ja ihmisoikeusvelvoitteisiin ja perustuslakiin

Ehdotuksen suhdetta perus- ja ihmisoikeusvelvoitteisiin ja perustuslakiin on kasitelty
ehdotuksesta annetussa U-jatkokirjelméssa UJ 40/2020 vp, josta perustuslakivaliokunta
on antanut lausunnon 15/2021 vp.

Perustuslakivaliokunta on rajamenettelyn osalta ottanut kantaa menettelyn
velvoittavuuteen erityisesti sen osalta, kun rajamenettelyssd olisi kisiteltdvd ne
hakemukset, joissa hakija tulee alkuperdmaasta, josta tulleille mydnnetdéin EU:ssa
kansainvilistd suojelua keskimédrin alle 20 % tapauksista. Valiokunnan mukaan
ehdotettu puhtaasti tilastollinen sdédntely merkitsisi hakijoiden erilaista kohtelua
kansalaisuuden tai asuinmaan perusteella. Valiokunta on pitdnyt valttdmattomana, ettd
rajamenettelyssd huolehditaan riittdvistd oikeusturvatakeista, ja ettd menettelyn
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oikeudellisesta hyviksyttdvyydestd erityisesti yhdenvertaisuuden osalta saadaan
asianmukainen selvitys.

Suojelun tarjoaminen sitd tarvitseville on EU:n yhteisen turvapaikkajirjestelmén
keskeinen tavoite. Ehdotetulla yksityiskohtaisemmin sédéddetylld ja velvoittavalla
rajamenettelylld pyritddn tehostamaan sellaisten unionin ulkorajoilla tehtyjen
turvapaikkahakemusten késittelyd, joiden perusteella todennékdisyys saada suojelua on
vihdinen. Téllaisten hakemusten méidrd on kasvanut viime vuosina selvisti.
Perusteettomien hakemusten sujuva tutkinta ja kielteisen padidtoksen saaneiden nopea
ohjaaminen paluumenettelyyn mahdollistaa sen, ettd suojelua tarvitseville voidaan sitéd
my0Os nopeasti myOntdd. Komission mukaan nyt rajamenettelystd ehdotettu on
hyviéksyttivaa timin tavoitteen saavuttamiseksi.

Ehdotettu hakijan alkuperdmaahan liittyvd sddntely ei ole tdysin uutta EU:n
turvapaikkalainsddadédnndssd. Nyt voimassa olevan turvapaikkamenettelydirektiivin
mukaan jdsenvaltio voi tutkia hakemuksen nopeutetussa menettelyssd, jos hakija tulee
sellaisesta alkuperdmaasta, jota voidaan pitdd turvallisena. Talléin hakemuksen
tutkinnassa lahdetddn olettamasta, jonka mukaan maa on hakijalle turvallinen. Hakijalla
on mahdollisuus kumota olettama esittimilld vakavia perusteita sille, ettd maa ei ole
hinelle turvallinen. Suomi on ottanut turvallisen alkuperdmaan késitteen soveltamisen
osaksi lainsddadintodin ulkomaalaislakiin.

Ehdotuksen mukaan rajamenettelyssd on taattava hakemusten perusteellinen ja
oikeudenmukainen tutkiminen. Hakijan kannalta on ratkaisevaa, ettei rajamenettelyn
soveltamisella evitd keneltdikddn oikeutta hakea kansainvilistd suojelua tai saada
hakemustaan késiteltyd. Komission mukaan kyse on nimenomaan menettelystd ja nyt
ehdotettujen sdénndsten tarkoituksena on ohjata oikeaan menettelyyn eikd médritelld siti,
onko hakijalla suojelun tarve vai ei. Rajamenettelyssdé on noudatettava kaikkia
asetuksessa sdddettyjd perusperiaatteita ja menettelyllisid takeita. Menettelyn muoto ei
siis muuta esimerkiksi sitd, ettd hakija tulee puhutella ja turvapaikkaperusteet tutkia yhta
perusteellisesti, huolellisesti ja yksil6llisesti kuin muissakin turvapaikkamenettelyissa.
Kansalaisuudella on siis merkitystdi menettelyn valintaan, mutta ei hakemuksen
siséllolliseen tutkintaan. Ehdotuksen mukaan menettelyn soveltaminen on lopetettava
valittdmasti, jos viranomainen huomaa, ettd hakemusta ei voida késitelld nopeutetussa
menettelyssd tai jattdd tutkimatta. Talloin hakija on pédstettdvd maahan ja hédnen
hakemuksensa tutkintaa jatketaan turvapaikkamenettelyssd. Komissio on neuvotteluissa
korostanut sen tdrkeyttd, ettd madrittivd viranomainen, joka Suomessa on
Maahanmuuttovirasto, on mukana hakemuksen kisittelyn alusta saakka. Ndin voidaan
varmistaa hakemuksen perusteiden tutkinnan alkaminen mahdollisimman pian
hakemuksen tekemisen jédlkeen. Pddtoksen lopputulokseen kansalaisuudella ei ole siis
suoraan vaikutusta. Jos hakijalla on perusteet kansainviliselle suojelulle, hénelle
myonnetddn sitd, vaikka hidnen hakemuksensa olisi alussa ohjautunut rajamenettelyssi
tutkittavaksi.

Ehdotuksen mukaan rajamenettelyssé tehtyyn kielteiseen paitokseen voi hakea muutosta,
mutta muutoksenhaku on rajattu  vain ensimméiisen asteen tuomioistuimeen.
Perustuslakivaliokunta suhtautuu muutoksenhaun rajaamiseen varauksella ja korostaa
sitd, ettd jatkovalituskiellon hyvéksyttavyyttd arvioitaessa merkitystd on muun muassa
kiellon kohdistumisella sddnnoksessd tarkasti rajattuihin asioihin ja silld, ettei kielto
asioiden laatu huomioon ottaen ole kohtuuttoman laaja tai muodostu oikeusturvan
kannalta suhteettomaksi. Perustuslain nékokulmasta olennaisia ovat oikeusturvaan ja
yleensa kasittelyn asianmukaisuuteen liittyvét nikokohdat, etenkin kun huomioidaan, etti
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turvapaikanhakijoiden osalta kyse on usein erityisen haavoittuvassa asemassa olevista
thmisista.

Komissio on perustellut muutoksenhaun rajoittamista rajamenettelyn osalta erityisesti
ehdotetun menettelyn tavoitteella ja koko jdrjestelmdn kestdvyydelld: perusteettomien
hakemusten sujuva tutkinta ja kielteisen péddtoksen saaneiden nopea ohjaaminen
paluumenettelyyn, jotta suojelua tarvitseville voidaan sitd my0s tehokkaasti myontéa.
Komissio viittaa unionin tuomioistuimen ratkaisussaan Samba Diouf, C-69/10
(EU:C:2011:524, 28.11.2011) toteamaan, ettd kyse on ennen kaikkea menettelyn
luonteesta. Tehokkaan oikeussuojan periaate toteutuu turvapaikka-asioissa silld, ettd
hakijalla on oikeus saattaa asiansa tuomioistuimen kisiteltivdksi, mutta ei useammassa
oikeusasteessa. Komission mukaan ehdotus muutoksenhaun rajaamisesta on tarpeen
menettelyjen yksinkertaistamiseksi ja niiden toimivuuden parantamiseksi. Tavoitteena on
16yté4 oikea tasapaino riittdvien ja tehokkaiden oikeussuojakeinojen sekid sen vélilld, ettei
turvapaikkajirjestelméd kiytetd véidrin. Kéytossd ovat komission mukaan kuitenkin
kaikki tarvittavat suojatoimet, joilla varmistetaan, ettei kenestékdédn tule viliinputoajaa ja
ettd oikeus turvapaikkaan taataan aina.

Suomessa hallinto-oikeuden péditokseen saa hakea muutosta vain, jos korkein hallinto-
oikeus myontdd valitusluvan. Valitusluvan saamisen edellytykset erityisesti
kansainvilistd suojelua koskevissa asioissa ovat tiukat ja lupa voidaan myontéa, jos lain
soveltamisen kannalta muissa samanlaisissa tapauksissa tai oikeuskdytdnnon
yhtendisyyden vuoksi on tirkedd saattaa asia korkeimman hallinto-oikeuden
ratkaistavaksi tai jos luvan myoOntdmiseen on muu erityisen painava syy. Edellytykset
ovat siis tiukemmat ulkomaalaislaissa kuin oikeudenkdynnistd hallintoasioissa annetussa
laissa. Korkeamman kynnyksen tarkoituksena on korostaa korkeimman hallinto-oikeuden
asemaa ennen muuta oikeuskdytintod ohjaavana ylimpdnd oikeusasteena
ulkomaalaisasioissa. Valituslupa voidaan myontdd muissa kuin ennakkopéatdsti
vaativissa tilanteissa vain, jos késilldi on esimerkiksi palautuskiellon rikkomisen tai
verraten selvd muu oikeudenloukkauksen vaara. Valituslupia myonnetddn turvapaikka-
asioissa kdytdnndssd vain véhén, erityisesti kun on kyse nopeutetussa menettelyssé
ratkaistuista hakemuksista. Esimerkiksi vuonna 2019 korkein hallinto-oikeus teki
turvapaikka-asioissa yhteensd 2 356 ratkaisua, joista nopeutetussa menettelyssd
Maahanmuuttovirastossa ratkaistuja oli 670. Naistd 670 tapauksesta korkein hallinto-
oikeus myonsi valitusluvan 59 tapauksessa, joista 24 tapauksessa pdatds kumottiin ja
palautettiin Maahanmuuttovirastolle uudelleen ratkaistavaksi. Valituslupa mydnnettiin
siis 9 prosentissa tapauksista ja yhteensd 4 prosenttia tapauksista kumottiin ja palautettiin
takaisin Maahanmuuttovirastolle. Normaalissa turvapaikkamenettelyssa ratkaistuissa
tapauksissa korkein hallinto-oikeus myonsi valitusluvan 18 prosentissa tapauksista ja
kumosi ja palautti takaisin Maahanmuuttovirastolle 12 prosenttia tapauksista.

Koska jisenvaltioissa on hyvin erilaiset muutoksenhakua koskevat jirjestelmait, jotka
eivit vilttdmittd ole suoraan verrattavissa, valtioneuvosto tulee jatkoneuvotteluissa
pyrkiméddn sellaiseen ratkaisuun, jossa jdsenvaltioille jatettdisiin harkintavaltaa
muutoksenhaun jérjestdimiseksi huomioiden rajamenettelylle sdddetty maardaika. Jos
komission ehdottama jatkomuutoksenhaun rajoittaminen rajamenettelyssd kuitenkin
neuvottelujen perusteella asetukseen sisdllytetddn, tulee hakijan oikeusturvan
varmistavan sdidnnoskokonaisuuden, kuten muutoksenhakuajan sekd oikeusavun ja
tulkkauksen saamisen, olla kokonaisuudessaan sellainen, ettei hakijan oikeutta
oikeudenmukaiseen oikeudenkdyntiin vaaranneta.

Hakija pidetddn ehdotuksen mukaan rajamenettelyn ajan rajalla tai sen ldheisyydessa,
mutta komissio ei ehdota sdddettidvin asiasta tarkemmin. Hakija voidaan ehdotuksen
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mukaan ottaa sdiloon rajamenettelyn ajaksi, jos kunkin tapauksen yksildllisen arvioinnin
perusteella timd on valttdmitontd eikd lievempid vaihtoehtoisia keinoja voida soveltaa
tehokkaasti. Perustuslakivaliokunta on painottanut, ettd sddntelyn asianmukaisuutta tulee
tdmén osalta tarkastella myos Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen ratkaisukdytannon
kannalta. Valiokunta on kiinnittdnyt lisdksi huomiota siihen, ettd rajamenettelyyn
osallistuvan oikeudesta valttamittoméin toimeentuloon ja huolenpitoon on huolehdittava
sdaddsperusteisesti.

Euroopan  ihmisoikeustuomioistuin  on  oikeuskdytdnndssddn  ottanut  kantaa
turvapaikanhakijoiden pitdmiseen kauttakulkualueilla turvapaikkahakemuksen késittelyn
ajan arvioiden nditd tilanteita ja hakijoiden olosuhteita péddasiassa suhteessa Euroopan
thmisoikeussopimuksen 5 artiklaan, jonka mukaan jokaisella on ldhtdkohtaisesti oikeus
vapauteen ja henkilokohtaiseen turvallisuuteen. Tuomioistuin ei ole oikeuskaytinndssédén
katsonut, ettd turvapaikanhakijoiden pitdminen kauttakulkualueilla
turvapaikkahakemuksen kdsittelyn ajan olisi itsessddn sopimuksen vastaista, vaikka
tietyisséd tilanteissa sen on katsottu muodostavan sopimuksen 5 artiklan loukkauksen.
Tuomioistuin on antanut useita ratkaisuja, jotka koskevat ulkomaalaisten pitdmistd
lentokenttien tai raja-alueiden kauttakulkualueilla. Naissd ratkaisuissa on tehty
tapauskohtaista rajanvetoa 5 artiklassa tarkoitetun vapaudenriiston ja neljdnnen
lisapoytakirjan 2 artiklassa tarkoitetun liikkumisvapauden rajoittamisen vélilla
(esimerkiksi Amuur v. Ranska 19776/92; Nolan ja K v. Vendjd 2512/04, Riad ja Idiab v.
Belgia 29787/03 ja 29810/03; Z.A. ja muut v. Vendjda 61411/15).

Sopimuksen 5 artiklan 1 kohdan f alakohtaan siséltyy nimenomainen mahdollisuus riistaa
henkildltd vapaus lain nojalla, jotta estettdisiin hdnen laiton maahantulonsa, tai jos on
ryhdytty toimiin hdnen karkottamisekseen tai luovuttamisekseen. Mielivallan kielto
edellyttdd ndissé tilanteissa, ettd vapaudenriisto on tehty vilpittdméssd mielessd, se on
tiiviissd yhteydessd tarkoitukseen estdd laitonta maahantuloa, sdiloonoton kesto ja
olosuhteet ovat asianmukaiset ottaen huomioon, ettd toimenpidettd ei sovelleta rikollisiin
vaan ulkomaalaisiin, jotka ovat paenneet kotimaastaan usein peldten henkensé puolesta,
ja ettd vapaudenriisto ei jatku pidempéddn kuin mitd olisi kohtuullista sdiloonoton
tarkoitukseen ndhden (Saadi v. Yhdistynyt kuningaskunta 13229/03, k. 74).
Tuomioistuimen mukaan vapaudenriiston tulee aina tapahtua lain méaidrdamassi
jarjestyksessd ja sen tulisi my0s olla sopusoinnussa 5 artiklan tarkoituksen kanssa, milla
pyritddn suojelemaan yksiloitd mielivallalta (esimerkiksi S., V. ja A. v. Tanska 35553/12,
36678/12, ja 36711/12, k 73 sekd McKay v. Yhdistynyt kuningaskunta 543/03, k. 30).

Tapauksessa llias ja Ahmed v. Unkari (47287/15) tuomioistuin kdsitteli ensimmaéista
kertaa turvapaikanhakijoiden pitdmistd kahden sopimusvaltion véliselld maarajalla.
Valittajia pidettiin Unkarin ja Serbian rajalla olevalla Roszken kauttakulkualueella
turvapaikkahakemusten késittelyyn kuluneen ajan eli 23 pdivdd. Tuomioistuin katsoi,
ettei kauttakulkualueella oleskelua voitu pitdd EIS 5 artiklan tarkoittamana
vapaudenriistona, vaikka wvalittajien péddsy Unkariin estettiin, koska heiddn oli
mahdollista poistua Serbian puolelle. Liséksi valittajat olivat saapuneet alueelle oma-
aloitteisesti. Tuomiossa todettiin, ettd arvioitaessa eroa liitkkumisvapauden rajoituksen
sekd vapaudenriiston valilld, tulee ldhestymistavan olla kdytdnnollinen ja realistinen
nykypéivin olosuhteet ja haasteet huomioon ottaen. Liséksi tulee huomioida valtioiden
oikeus valvoa rajojaan seké estdd maahantulosddanndsten kiertdminen. Unkarin rajalla oli
kdynnissé tilanne, jossa alueelle pyrki suuri méérd turvapaikanhakijoita ja siirtolaisia.
Tuomioistuin arvioi vapaudenriistoa neljan kriteerin perusteella: i) valittajien yksilollinen
tilanne ja heiddn valintansa; ii) soveltuva kansallinen lainsddddntd ja sen tarkoitus; iii)
ajallinen kesto ottaen huomioon erityisesti tarkoituksen ja wvalittajien nauttima
menettelyllinen suoja; sekd iv) valittajien kokemien tai heille asetettujen tosiasiallisten
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rajoitusten laatu ja mddrd. Tuomioistuin katsoi, ettd valittajat olivat saapuneet raja-
alueelle oma-aloitteisesti ja heilld oli realistinen mahdollisuus palata Serbiaan ilman
suoraa uhkaa heididn hengelleen tai terveydelleen, eikd ndin ollen ollut tosiasiallisesti
kyse 5 artiklassa tarkoitetusta vapaudenriistosta.

Viimeisen tapauksen osalta on huomioitava, etti tuomioistuin otti asiaan kantaa
ainoastaan Euroopan ihmisoikeussopimuksen sopimusvelvoitteiden noudattamisen
osalta. EU:n lainsddddnndén osalta asian arviointi kuuluu Euroopan unionin
tuomioistuimelle, joka totesi 14.5.2020 antamassaan ratkaisussa yhdistetyissé asioissa C-
924/19 PPU ja C-925/19 PPU (EU:C:2020:367, 14.5.2020), ettd turvapaikanhakijoiden
tai kolmansien maiden kansalaisten, joista on tehty palauttamispdétds, sijoittamisessa
edelld mainitulle Rdszken kauttakulkuvydhykkeelle Serbian ja Unkarin rajalla oli
kaytannossi kyse sdiloonotosta.

Komissio on todennut, ettd vaikka rajamenettelyn tarkoituksena on estdd hakijoiden
vapaa liikkkuminen jdsenvaltioiden alueella, kyse ei ole kuitenkaan systemaattisesta
sdiloonotosta. Hakijoita voidaan ottaa my0s sdiloon rajamenettelyn ajaksi, mutta timén
tulee kunkin tapauksen yksilollisen arvioinnin perusteella olla valttdmitontd eika
lievempid vaihtoehtoisia keinoja ei voitaisi soveltaa tehokkaasti. Sekd sdiloonoton etté
muiden turvaamistoimien kdyton on oltava vastaanottodirektiivissd sdddetyn mukaista.
Kunkin jisenvaltion kansallisesti harkittavaksi jd4, miten toteutetaan se, ettei hakijoita,
joiden hakemus tutkitaan rajamenettelyssd, pdidstetd vapaasti liikkumaan jdsenvaltion
alueella. Toisissa jdsenvaltioissa tdmd voi olla helposti jarjestettdvissd esimerkiksi
maantieteellisten olosuhteiden avulla, kun taas toisissa jdsenvaltioissa saatetaan tarvita
muita keinoja.

Vastaanottodirektiivissd sdddetddn kansainvilistd suojelua hakevien henkildiden
vastaanottoa jidsenvaltioissa koskevista vaatimuksista. Direktiivid sovelletaan kaikkiin
kolmansien maiden kansalaisiin ja kansalaisuudettomiin henkil6ihin, jotka hakevat
kansainvilistd suojelua jdsenvaltioiden alueella, myds rajalla, aluevesilld tai
kauttakulkualueella, niin kauan kuin heidédn sallitaan oleskella tdlla alueella hakijoina.
Néin ollen vastaanottodirektiivissd sdddetty koskee myos hakijoita, joiden hakemus
tutkitaan rajamenettelyssd. Jdsenvaltioiden on direktiivin mukaan varmistettava, ettd
aineelliset vastaanotto-olosuhteet ovat hakijoiden saatavilla, kun he hakevat
kansainvilistd suojelua. Tdmai tarkoittaa, ettd hakijoille tarjotaan riittdvd elintaso, jolla
taataan heiddn toimeentulonsa ja suojellaan heiddn fyysistd terveyttddn ja
mielenterveyttdin. Ehdotuksen mukaan rajamenettelyd ei voida soveltaa tai sen
soveltaminen on lopettava vilittdmasti, jos sdiloonottoa on pédtetty yksittdistapauksessa
kdyttad, mutta vastaanottodirektiivissd sdddetyt sdiloonottoa koskevat takeet ja
edellytykset eivit tdyty eikd rajamenettelyd voida soveltaa asianomaiseen hakijaan ilman
sdilodnottoa.

Kisittely Euroopan parlamentissa

Vastuuvaliokunta on kansalaisvapauksien sekd oikeus- ja sisdasioiden valiokunta (LIBE)
ja raportddrind toimii Fabienne Keller (Renew). Mietinté muutetusta ehdotuksesta ei ole
vield valmistunut.

Elokuussa 2021 julkaistu Euroopan parlamentin vaikuttavuusarviointi EU:n
maahanmuutto- ja turvapaikkapolitiikan uudistamisesta. (European Parliamentary
Research Service (EPRS), Ex-Ante Impact Assessment Unit: The European
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Commission’s New Pact on Migration and Asylum - Horizontal substitute impact
assessment (August 2021))

Kansallinen valmistelu

EU ministerivaliokunta 24.11.2021.
EU-jaosto 6, kirjallinen menettely 27.-30.9.2021.

Eduskuntakaisittely

U 34/2016 vp ja titd koskeva lausunto HaVL 35/2016 vp.
UJ 6/2018 vp ja tétd koskeva lausunto HaVL 9/2018 vp.
UJ 40/2020 ja tata koskevat lausunnot HaVL 5/2021 vp ja PeVL 15/2021 vp.

Kansallinen lainsdidéinto, ml. Ahvenanmaan asema

Asiaa on kisitelty U-jatkokirjelmissda UJ 40/2020 vp.

Taloudelliset vaikutukset

Asiakirjat

Ehdotuksen vaikutuksia sekd EU:n ettd kansalliseen talousarvioon on késitelty U-
jatkokirjelméssa UJ 40/2020 vp.

Ehdotetun pakollisen rajamenettelyn vaikutukset kansalliseen talousarvioon mahdollisten
henkiloresurssien sekd kapasiteetin lisdysten mydtd ovat monessa suhteessa suoraan
liitdnndisid sekd hakijoiden ettd erityisesti pakolliseen rajamenettelyyn ohjautuvien
hakemusten maidriin. Tdmdn hetken tilanteen perusteella arvio on, ettd pakolliseen
rajamenettelyyn ohjautuisi Suomessa korkeintaan muutamia kymmenid hakijoita
vuodessa. Aiemmin valmistelussa on katsottu, ettd rajan ldheisyydessd jo olemassa
olevat vastaanottotilat olisivat riittdvdn ldhelld rajaa ja niitd voitaisiin hyodyntéa.
Viranomaisten ja erityisesti tuomioistuimen henkildstoresursseihin  mahdollisesti
aitheutuvien lisdyspaineiden arviointia jatketaan valmistelun kuluessa ja ehdotusten
tdsmentyessd. Kansallisesta rahoituksesta paédtetddn normaaliin tapaan julkisen talouden
suunnitelman ja valtion talousarvion valmistelun yhteydessd. Toimenpiteiden
mahdollisesti edellyttimé valtion rahoitus toteutetaan valtiontalouden kehysten puitteissa
tarvittaessa kohdentamalla méérarahoja uudelleen.
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