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OSA,; valtioneuvoston kirjelIma eduskunnalle komission
ehdotuksesta Euroopan parlamentin ja neuvoston ase-
tukseksi toiminnasta muuttoliikkeeseen ja turvapaikanha-
kuun liittyvissa kriisi- ja force majeure -tilanteissa

Kokous

Eduskuntatunnus

U 61/2020 vp

Kasittelyvaihe ja jatkokasittelyn aikataulu

Syyskuussa 2020 osana maahanmuutto- ja turvapaikkajarjestelman uudistusta (pakti)
annetuista sdadodsehdotuksista neuvoston yleisnakemys on saavuttamatta enaa nk. krii-
siasetuksesta. Tyo kriisiasetuksen parissa on paasty aloittamaan kesakuussa sen jal-
keen, kun hallinta-asetuksesta saavutettiin neuvoston yleisnakemys kesakuun OSA-
neuvostossa (8.-9.6.2023). Nain varmistettiin, ettd asetusten yhteisvastuumekanismia
koskeva saantely on linjassa keskenaan. Puheenjohtajavaltio Espanja tavoittelee ta-
manhetkisen tiedon mukaan neuvoston yleisnakemysta ehdotuksesta jo ennen heina-
kuun loppua. Tama mahdollistaisi kolmikantaneuvotteluiden aloittamisen Euroopan par-
lamentin kanssa heti syyskauden alussa.

Espanjan tavoitteena on saavuttaa paktia koskevista saaddsehdotuksista neuvottelurat-
kaisut Euroopan parlamentin kanssa puheenjohtajuuskautensa paatteeksi. Tavoitteena
on, ettad neuvottelut paktikokonaisuudesta saataisiin paatdokseen viela nykyisen Euroo-
pan parlamentin lainsdadantdkauden aikana eli kevaaseen 2024 mennessa.

Puheenjohtajan kompromissiehdotuksia kasitelldan tatd ennen tiiviiseen tahtiin asiantun-
tijatasolla. Mahdollisista yleisndkemyskeskustelua edeltavista Coreper-tason keskuste-
luista ei ole viela tietoa.

Suomen kanta
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Valtioneuvosto korostaa kokonaisvaltaisen lahestymistavan merkitystd EU:n muuttoliike-
kysymyksissa. Valtioneuvosto pitda tarkeana, ettd EU:n muuttoliikepaketissa 16ytyy toi-
miva tasapaino jasenvaltioiden muuttoliikkeen hallintaa koskevien velvoitteiden ja paine-
, kriisi- ja muuttoliikkeen valineellistamistilanteita koskevan keskinaisen solidaarisuuden
valilla. On tarkeaa, etta kukin jasenvaltio hoitaa normaaliaikoina omat velvoitteensa.

Valtioneuvosto pitaa paine-, kriisi- ja muuttoliikkeen valineellistamistilanteiden velvoitta-
vaa solidaarisuutta hyvaksyttavana edellyttaen, etta jasenvaltio voi itse omista lahtdkoh-
distaan paattaa, millaisilla toimilla se tallaisessa tilanteessa olevaa jasenvaltiota tukee.
Valtioneuvostolle on keskeista, etta kaytdossa on laaja ja vaikuttava keinovalikoima soli-
daarisuuden osoittamiseksi. Kuten muuttoliikkeen hallinta-asetuksessa, mahdollisia tu-
kimuotoja olisivat jasenvaltion harkinnan mukaan mm. turvapaikanhakijoiden tai erik-
seen sovitusti kansainvalistd suojelua saavien sisaiset siirrot, suora taloudellinen tuki tai
muut tukimuodot (esim. asiantuntija- tai materiaalituki).

Valtioneuvosto suhtautuu neuvostossa avoimesti mahdollisiin aloitteisiin koskien EU-
tason toimia, joilla pyritdan edistdmaan turvapaikkaprosessin ja kansainvalisen suojelun
toteuttamista turvallisissa kolmansissa maissa. Kaikkien vaihtoehtojen on oltava yhteen-
sopivia EU:n ja kansainvalisten velvoitteiden kanssa.

Paaasiallinen sisalto
Tausta

EU:n komissio kaynnisti syyskuussa 2020 kokonaisvaltaisen maahanmuutto- ja turva-
paikkapolitiikan uudistuksen (New Pact on Migration and Asylum, kutsumanimena
pakti). Uudistus kattaa eri osa-alueita, kuten yhteisen turvapaikkajarjestelman uudistami-
sen ja siihen tahtaavat lainsaadantéehdotukset, kumppanuudet EU:n ulkopuolisten mai-
den kanssa, paluun tehostamisen seka laillisten vaylien edistamisen.

Osana paktin sdaddsehdotuksia komissio antoi ehdotuksen asetukseksi toimista muut-
toliikkeen kriisi- ja force majeure tilanteissa (KOM(2020) 613 lopullinen, ns. kriisiasetus,
U 61/2020 vp). Neuvoston edellisen puheenjohtajan Ruotsin antamaan kompromissieh-
dotukseen sisallytettiin myds sdanndkset toimimisesta muuttoliikkeen valineellistamisti-
lanteissa, jotka perustuvat komission joulukuussa 2021 antamaan asetusehdotukseen
(KOM(2021) 890 lopullinen, U 15/2022 vp).

Ehdotus liittyy kiinteasti myos ehdotuksiin muuttoliikkeen hallintaa koskevaksi ase-
tukseksi (hallinta-asetus) ja menettelyasetukseksi. Neuvoston yleisndkemys molem-
mista naista ehdotuksista saavutettiin Ruotsin puheenjohtajuuskaudella kesdkuun 2023
OSA-neuvostossa, minka jalkeen puheenjohtaja antoi myds kriisiasetusta koskevan
kompromissiehdotuksen. Paktin lainsdadantéehdotuksista neuvoston yleisnakemys
puuttuu enaa kriisiasetuksesta.

Ehdotuksen soveltamisala ja toteutettavat toimet

Ehdotuksen alkuperadiseen soveltamisalaan kuuluivat toimet kriisitilanteessa ja muutto-
likkeen force majeure —tilanteessa ja nain on edelleen. Taman liséksi asetuksen sovel-
tamisalaa on laajennettu muuttoliikkeen valineellistamisen tilanteisiin. Neuvostossa kes-
kustelussa on kompromissiehdotus, jossa muuttoliikkeen valineellistdamisen tilanne kat-
sottaisiin yhdeksi kriisitilanteen muodoksi. Sen maaritelma on talla hetkella sisalléllisesti
sama, kuin Schengenin rajasdaannéston uudistamista koskevassa komission asetuseh-
dotuksessa (KOM(2021) 891 lopullinen, U 7/2022 vp).
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Ajatuksena on, ettd asetuksessa tarkoitetuissa tilanteissa jasenvaltio voisi pyytda komis-
siolta tilanteensa arviointia ja mahdollisuutta poiketa tietyistd unionin sdadoksista ja/tai
pyytaa yhteisvastuutoimia tilanteensa helpottamiseksi. Lopullisesti asiasta paattaisi neu-
vosto komission ehdotuksesta. Ehdotettu on linjassa muuttoliikkeen hallinta-asetuksen
kanssa, eli yhteisvastuuseen osallistuminen on jasenvaltioita velvoittavaa myds kriisi- ja
valineellistdmistilanteessa, mutta jasenvaltioilla on mahdollisuus valita, mita alla tarkem-
min kuvattuja toimia se on valmis toteuttamaan. Tiivistahtisten neuvottelujen kuluessa
ehdotuksen yksityiskohtainen sisaltoé voi muuttua, mutta edelld kuvattu ja yhteisvastuun
osalta hallinta-asetuksen kanssa yhteneva paalinja pysynee samana.

Mahdollisuus poiketa tietyisté unionin sdadddksista

Ehdotuksen keskeinen osa on mahdollisuus kriisi-, force majeure ja muuttoliikkeen vali-
neellistdmisen tilanteessa poiketa tietyistd menettelyasetuksen, hallinta-asetuksen, vas-
taanottodirektiivin ja paluudirektiivin sdannoksista. Kuten alkuperaisissa ehdotuksissa,
jasenvaltiot voisivat pyytaa mahdollisuutta pidentda hakemusten rekisterdintiaikaa, raja-
menettelyn ja paluurajamenettelyn kestoa, laajentaa rajamenettelyn soveltamisalaa
seka rajata vastaanotto-olosuhteet perustarpeisiin. Lisaksi force majeure —tilanteissa
voitaisiin edelleen poiketa vastuunmaarittamista ja siirtoja koskevista maaraajoista, ja
nyt ehdotetaan, ettd nain voitaisiin tehda myos kriisitilanteessa. Perusperiaatteet ovat
siten samat, mutta sdantelya on yhteensovitettu siten, ettd se on mahdollisimman yh-
denmukaista ja selkeaa kaikissa asetuksen kattamissa tilanteissa. Poikkeussaantelya
on kuvattu yksityiskohtaisesti asetuksia koskevissa U-kirjelmissa U 61/2020 vp ja U
15/2022 vp.

Naiden poikkeamismahdollisuuksien lisaksi puheenjohtaja on jasenvaltioiden komment-
tien pohjalta tehnyt ehdotukset sdanndksiksi, joiden nojalla jdsenvaltio voisi kriisitilan-
teen (pl. valineellistdminen) keston ajan poiketa velvoitteesta ottaa vastaan hallinta-ase-
tuksen vastuunmaarittamista koskevaan menettelyyn liittyvia siirtoja tai takaisin vastuun-
maarittdmissaantdjen perusteella sen vastuulle kuuluvia hakijoita.

Poikkeusten kayttoonotto edellyttda lupamenettelya, jossa komissio arvioi tilanteen ja
tekee asiasta ehdotuksen neuvoston taytantdonpanopaatokseksi. Lopullisesti asiasta
paattada neuvosto.

Yhteisvastuuta koskevat sdénndkset

Ehdotus sisaltdd myos sdanndkset yhteisvastuusta kriisi- ja muuttoliikkeen valineellista-
misen tilanteissa. Ehdotettu on linjassa hallinta-asetuksen kanssa, joka sisaltda saan-
nokset yhteisvastuusta muuttoliikkeen painetilanteessa, eli yhteisvastuutoimiin osallistu-
minen olisi jasenvaltiolle velvoittavaa molemmissa tilanteissa. Kriisitilanteita koskien
nain oli myos komission alkuperaisessa ehdotuk

sessa, valineellistamistilanteissa jasenvaltiot olisivat voineet toteuttaa vapaaehtoisia toi-
mia. Ehdotusta koskeneissa neuvotteluissa osa jasenvaltioista halusi mekanismista vel-
voittavan myds valineellistamistilanteissa, minka puheenjohtaja on nyt ehdotuksessaan
huomioinut.

Jasenvaltioilla on vapaus valita, mita toimia tai niiden yhdistelmia ne ovat valmiita toteut-
tamaan. Tdmanhetkisen version mukaan toteutettavia toimia voisivat olla turvapaikanha-
kijoiden tai erikseen sovitusti kansainvalista suojelua saavien sisaset siirrot, taloudelli-
nen tuki, ns. responsibility offsetit (jasenvaltio ottaisi vastuun hakemuksen kasittelysta
eika siirtaisi hakijaa vastuuvaltioon), ns. muut tukitoimet, joita hyotyva jasenvaltio tarvit-
see (esim. asiantuntija- tai materiaalituki), tilanteeseen vastaamiseen téahtaava yhteistyo
kolmansien valtioiden kanssa, tai mitka tahansa muut tilanteeseen vastaamiseksi tarvit-
tavat toimet. Valinnan mahdollisuus toteutettavien toimien osalta sisaltyy myds hallinta-
asetukseen.
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Jasenvaltio, joka katsoo olevansa kriisi- tai valineellistamistilanteessa, voisi esittaa ko-
missiolle perustellun pyynnén tukitoimien tarpeesta ja tasosta. Komission tulee ilman
viivytysta arvioida pyynto yhteistydssa pyytavan jasenvaltion ja relevanttien unionin vi-
rastojen kanssa ja esittaa taman pohjalta tarvittaessa solidaarisuussuunnitelma, jossa
maaritellaan tarvittavat toimet ja niiden taso. Myos yhteisvastuutoimien kayttéénotto
edellyttdad neuvoston taytantddnpanopaatdsta. Taytantddnpanopaatdksessa todetaan
kriisi- valineellistamis- tai force majeure —tilanteen olemassaolo, ne jasenvaltiot joita ti-
lanne koskee ja esitetdan solidaarisuussuunnitelma ja tarvittavat tukitoimet. Jasenvaltioi-
den, jotka eivat itse ole em. tilanteissa, tulee osallistua tukitoimiin oman jakoavaimella
lasketun osuutensa mukaisesti.

Jos hallinta-asetuksen nojalla perustetussa yhteisvastuureservissa (solidarity pool) on jo
tarpeeksi luvattuja toimia, naita voitaisiin hyddyntaa. Jos toimia ei tdman jalkeen enaa
olisi riittdvasti, kutsuttaisiin koolle korkean tason muuttoliikefoorumi sitoumusten lisdysta
varten, ja menettelyyn sovelletaan hallinta-asetusta. Jos taas jo luvattuja toimia ei ole
tarpeeksi, neuvoston taytantddnpanopaatdksessa maariteltaisiin myds tarvittavat toimet
ja kunkin jasenvaltion osuudet. Nama osuudet laskettaisiin hallinta-asetuksessa saade-
tyn jakoavaimen (vakiluku ja bruttokansantuote 50 % - 50 % painotuksella) avulla.

Taytantddnpanopaatdksessa saadetdan myos sen soveltamisajasta, jonka ei tule ylittaa
kuutta kuukautta. Komission tulee jatkuvasti seurata ja tarkastella tilannetta. Uudella tay-
tantéonpanopaatoksella voidaan komission tai toimia tarvitsevan jasenvaltion aloitteesta
muuttaa aikaisempaa paatdsta tai pidentaa toimien soveltamisaikaa uudella, enintdan
kuuden kuukauden jaksolla. Toimia voitaisiin siten tdmanhetkisen version mukaan to-
teuttaa yhteensa enintaan vuoden ajan. Keskustelussa on esitetty mahdollisuus myos
yhteensa enintdan 18 kuukauden ajasta. Komissio voi myds esittda paatdoksen kumoa-
mista.

Asetus sisaltda edelleen sdanndksen, jonka mukaan komission, relevanttien EU:n viras-
tojen seka valineellistdmisen kohteeksi joutuneen jasenvaltion on tehtava yhteisty6ta ja
informoitava toisiaan paatdksen soveltamisesta. Maiden on myos toimitettava paatdksen
soveltamisen kannalta olennaisia tietoja, ml. tilastotietoja. Ehdotuksessa myo6s edellyte-
tdan jasenvaltioiden tekevan tiivista yhteistyota YK:n pakolaisjarjesté6 UNHCR:n ja mui-
den jarjestdjen kanssa.

Ehdotuksen suhde perus- ja ihmisoikeusvelvoitteisiin ja perustuslakiin

Ehdotusten suhdetta perus- ja ihmisoikeusvelvoitteisiin ja perustuslakiin on kasitelty
U-kirjelmissa U 61/2020 vp ja U 15/2022 vp, joista perustuslakivaliokunta

on antanut lausunnot PeVL 2/2021 vp ja PeVL 16/2022 vp. Rajamenettelya koskevaa
saantelya on EU:n perusoikeuskirjan, perustuslain ja ihmisoikeussopimusten yhdenver-
taisuus- ja syrjintakieltosdanndsten ja -maaraysten kannalta kasitelty myds menettely-
asetusta koskevissa U-jatkokirjelmissa UJ 40/2020 vp ja UJ 21/2021 vp, joissa esitetty
on relevanttia rajamenettelyn osalta kaikissa tilanteissa, myds muuttoliikkeen kriisitilan-
teissa. Perustuslakivaliokunta on antanut naista kirjelmista lausunnon 73/2022 vp.

Linjassa perustuslakivaliokunnan lausunnossaan 2/2021 vp toteaman kanssa poikkeus-
saanndsten soveltamisala ja soveltamisen ajallinen kesto ovat kaikissa tilanteissa tar-
kasti maariteltyja, mukaan lukien niiden soveltamisen enimmaisaikaraja. Komission on
myOs seurattava tilannetta tarkasti, ja tarvittaessa ehdotettava neuvoston taytantoonpa-
nosaannoksen kumoamista. Perustuslakivaliokunta totesi lausunnossaan, ettéd ehdotuk-
sen jatkovalmistelussa olisi lisaksi vield arvioitava tarkemmin ylivoimaisen esteen maa-
rittelemista asetuksessa. Neuvottelujen kuluessa on komission ja puheenjohtajavaltion
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taholta painotettu force majeure eli ylivoimaisen esteen tilanteiden olevan luonteeltaan
ennalta-arvaamattomia, eika niiden tarkka maarittely asetustekstissa ole nain mahdol-
lista eika kaytanndssa myoskaan tarkoituksenmukaista. Esimerkking on kaytetty Covid-
19 pandemian tyyppista tilannetta. Ehdotukseen tullaan kuitenkin lisddmaan johdanto-
kappale, jossa kuvataan naiden tilanteiden luonnetta.

EU:n oikeuden mukainen oikeusperusta/paatoksentekomenettely

Ehdotuksen oikeusperustana on SEUT 78 artiklan 2 kohdan c, d, e ja f alakohdat seka
79 artiklan 2 kohdan c alakohta.

Ehdotus kasitellaan tavallisessa lainsaatamisjarjestyksessa ja hyvaksymisesta paate-
tdan neuvostossa maaraenemmistolla.

Kasittely Euroopan parlamentissa

Euroopan parlamentti 8anesti komission ehdottamaa kriisiasetusta koskevasta mietin-
ndstaan 8.4.2023.

Parlamentti ei ole viela antanut mietintbd muuttoliikkeen valineellistamista koskevasta
asetusehdotuksesta.

Kansallinen valmistelu
Jaosto 6 7.-10.7.2023 (kirjallinen menettely)
EU-ministerivaliokunta 12.-14.7.2023 (kirjallinen menettely)
Eduskuntakasittely
U 61/2020 vp ja sitd koskevat valiokuntien lausunnot PeVL 2/2021 vp ja HaVL 10/2021

U 15/2022 vp ja sita koskevat valiokuntien lausunnot PeVL 16/2022 vp, HaVL 6/2022/vp
ja SuVL 5/2022 vp

Yhteisvastuuta koskeva eduskunnan kanta SUVEK 17/2023 vp muuttoliikkeen hallinta-
asetusta (U 62/2020 vp) koskeneen kasittelyn yhteydessa

Kansallinen lainsaadanto, ml. Ahvenanmaan asema

Taloudelliset vaikutukset

Muut asian kasittelyyn vaikuttavat tekijat
Tiivistahtisten neuvottelujen kuluessa ehdotuksen yksityiskohtainen sisaltd voi muuttua.
Ylla kuvattu paalinja pysynee kuitenkin samana.

Asiakirjat

Paaasiallisen sisallon kuvaus perustuu puheenjohtajan kompromissiehdotukseen
10463/2/23 REV 2, 30.6.2023.
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