
   
  
 

Valtioneuvoston kirjelmä Eduskunnalle ehdotuksesta 
Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiiviksi (palau-
tusdirektiivi) 

 
 

Perustuslain 96 §:n 2 momentin mukaisesti 
lähetetään eduskunnalle Euroopan yhteisöjen 
komission 1 päivänä syyskuuta 2005 tekemä 
ehdotus Euroopan parlamentin ja neuvoston 
direktiiviksi yhteisiksi normeiksi ja menette-

lyiksi jäsenvaltioiden alueella laittomasti 
oleskelevien kolmansien valtioiden kansa-
laisten palauttamiseksi sekä ehdotuksesta 
laadittu muistio. 
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Sisäasiainministeri Kari Rajamäki 

 
 

Hallitusneuvos Eero Koskenniemi 
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 EU/2005/12125 
 
 
 
 
 
EHDOTUS EUROOPAN PARLAMENTIN JA NEUVOSTON DIREKTIIVIKSI YH-
TEISIKSI NORMEIKSI JA MENETTELYIKSI JÄSENVALTIOIDEN AL UEELLA 
LAITTOMASTI OLESKELEVIEN KOLMANSIEN VALTIOIDEN KANSALAISTEN 
PALAUTTAMISEKSI (PALAUTUSDIREKTIIVI) 
 
 
1 . Yleistä  

Komissio on antanut 1 päivänä syyskuuta 
2005 päivätyn aloitteen ehdotukseksi Euroo-
pan parlamentin ja neuvoston direktiiviksi 
yhteisiksi normeiksi ja menettelyiksi jäsen-
valtioiden alueella laittomasti oleskelevien 
kolmansien maiden kansalaisten palauttami-
seksi.  

Direktiiviehdotuksen tarkoituksena on yh-
denmukaistaa ja tehostaa jäsenvaltioiden alu-
eella laittomasti oleskelevien henkilöiden pa-
luu- ja maastapoistamiskäytäntöjä sekä edis-
tää menettelyn läpinäkyvyyttä ja ulkomaa-
laisten oikeusturvaa. Ehdotuksessa todetaan 
tehokkaiden paluuta ja palauttamista koske-
vien menettelyjen muodostavan tärkeän osan 
hallittua ja uskottavaa maahanmuuttopoli-
tiikkaa. Tästä syystä on sovittava selkeistä, 
läpinäkyvistä ja tasapuolisista säännöistä, 
joilla tätä politiikkaa toteutetaan ihmisoike-
uksia ja perusvapauksia kunnioittaen. Yh-
denmukaiset käytännöt varmistavat sen, että 
jäsenvaltioissa laittomasti oleskelevia kol-
mansien maiden kansalaisia kohdellaan 
asianmukaisesti ja samalla tavalla riippumat-
ta siitä, mikä jäsenvaltio palauttamisen to-
teuttaa.  

Aloite on esitelty neuvoston maahanmuut-
to- ja maastapoistamistyöryhmässä 7 päivänä 
syyskuuta 2005 ja siitä on keskusteltu ylei-
sellä tasolla EU:n maahanmuutto - raja- ja 
turvapaikka-asioiden strategisessa komiteas-
sa SCIFA:ssa 27 päivänä syyskuuta 2005. 
Suurimpana yksittäisenä asiana SCIFA:ssa 
herätti keskustelua maasta poistamiseen eh-
dotettu kaksivaiheinen menettely. 

Ehdotuksen tarkempi käsittely on alkanut 

neuvoston maahanmuuttoa ja maasta poista-
misessa käsittelevässä työryhmässä. Työ-
ryhmän kokouksessa 18. lokakuuta 2005 eh-
dotuksesta käytiin yleinen keskustelu, jossa 
kartoitettiin jäsenvaltioiden näkemyksiä eh-
dotuksen kohteesta ja soveltamisalasta. Eri-
tyisesti tarkoituksena oli selvittää, mitkä eh-
dotuksen kohdat ovat jäsenvaltioille ongel-
mallisia ja mitkä kohdat ne voivat hyväksyä. 
Vaikka useat jäsenvaltiot totesivat paluume-
nettelyjen harmonisoinnin olevan tärkeä ta-
voite, kävi keskusteluissa kuitenkin selkeästi 
ilmi, että jäsenvaltioilla oli useita ehdotuk-
seen liittyviä huolenaiheita. Onkin oletetta-
vaa, että ehdotuksen käsittely tulee vaati-
maan aikaa ja että sitä tullaan käsittelemään 
vielä Suomen puheenjohtajuuskaudella syk-
syllä 2006. 

Direktiivin oikeusperustana on Euroopan 
yhteisön perustamissopimuksen 63 artiklan 3 
kohdan b alakohta. Asetusehdotukset hyväk-
sytään I pilarin alaan kuuluvina niin sanotus-
sa yhteispäätösmenettelyssä, jossa Euroopan 
unionin neuvosto ja Euroopan parlament ti 
ovat tasavertaisia lainsäätäjiä. Komission pe-
rustelujen mukaan ehdotus on yhdenmukai-
nen suhteellisuusperiaatteen kanssa, koska 
siinä säädetään paluuta ja palautusta koske-
vista yleisistä periaatteista, mutta jäsenvaltiot 
voivat valita kansallisten oikeusjärjestelmi-
ensä ja yleisten olosuhteiden mukaisesti par-
haat mallit ja menetelmät periaatteita noudat-
taessaan Ehdotuksessa pyritään tukemaan te-
hokkaita maastapoistamistoimia ja välttä-
mään niiden päällekkäisyyksiä ja sen tavoit-
teena on myös vähentää sen sove ltamisesta 
vastaavien viranomaisten hallinnollista taak-
kaa. 
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Kyseinen ehdotus linkittyy läheisesti ko-
mission antamaan ehdotukseen Euroopan 
parlamentin ja neuvoston päätökseksi Euroo-
pan palauttamisrahaston perustamisesta vuo-
siksi 2008–2013 KOM(2005) 123 LOPUL-
LINEN/2 (2.5.2005) ja ehdotukseen Euroo-
pan parlamentin ja ne uvoston asetukseksi 
toisen sukupolven Schengenin tietojärjestel-
män (SIS II) perustamisesta, toiminnasta ja 
käytöstä KOM(2005) 236 LOPULLINEN 
(31.5.2005) ja Schengenin säännöstöön. Di-
rektiivillä kumottaisiin kolmansien maiden 
kansalaisia koskevien maastapoistamispää-
tösten vastavuoroisesta tunnustamisesta an-
nettu direktiivi 2001/40/ETY.  

 
2 . Ehdotuksen lainsäädännöllinen 

tausta 

Ehdotuksen taustalla on komission 15 päi-
vänä marraskuuta 2001 antamasta tiedonan-
nosta alkanut keskustelu unionin yhteisestä 
paluu- ja palautuspolitiikasta. Tiedonannon 
mukaan paluun tulisi perustua kolmeen teki-
jään: yhteisiin periaatteisiin, yhteisiin vaati-
muksiin ja yhteisiin toimenpiteisiin.  

Tarve luoda yhteiset normit, joiden mukai-
sesti henkilöt palautetaan inhimillisellä taval-
la ja heidän ihmisoikeuksiaan täysin kunni-
oittaen, on ilmaistu myös Eurooppa-
neuvoston 4 – 5 päivänä marras -kuuta 2004 
hyväksymässä Haagin ohjelmassa. Komissi-
on tavoitteena on siten kyseisellä ehdotuksel-
la vastata Haagin ohjelmassa esitettyyn 
pyyntöön antaa paluuta, maastapoistamista, 
pakkokeinojen käyttöä, tilapäistä säilöönot-
toa ja jäsenvaltioiden alueelle uudestaan saa-
pumista koskevat selkeät, läpinäkyvät ja oi-
keudenmukaiset säännökset niiden sovelta-
misalaan kuuluvien henkilöiden ihmisoike-
uksia ja perusvapauksia kunnioittaen. 

 
3 . Ehdotuksen pääasiallinen sisältö  

Direktiiviehdotuksen soveltamisen lähtö-
kohta on ”laittoman oleskelun” käsite. Se 
kattaa kaikki laittomasti jäsenvaltioiden alu-
eella oleskelevien henkilöiden paluu- ja pa-
lautustilanteet kauttakulkualueelta tapahtuvaa 
käännyttämistä lukuun ottamatta ja riippu-
matta laittoman oleskelun syystä. Laiton 
oleskelu on ehdotuksessa määritelty ”kol-
mannen maan kansalaisen oleskeluksi jäsen-

valtion alueella, kun kyseinen henkilö ei täy-
tä ei tai ei enää täytä oleskelun tai asumisen 
edellytyksiä kyseisessä jäsenvaltiossa.” Siinä 
käsitellään jäsenvaltioiden päätösmenettelyä 
ja päätöksen täytäntöönpanoa, vapaaehtoisen 
paluun edistämistä, maasta poistamista sekä 
liitännäisiä kysymyksiä kuten säilöönottoa 
täytäntöönpanon turvaamiseksi ja maahanpa-
luukieltoa EU-alueelle uudelleen saapumisen 
estämiseksi. Ehdotuksella ei puututa jäsen-
valtion oikeuteen myöntää niiden alueella 
laittomasti oleskeleville henkilöille oleskelu-
lupa tai muu oleskeluun oikeuttava asiakirja 
tai pitää tällainen asiakirja voimassa. Ehdotus 
sisältää kuusi lukua. 
 
Ehdotuksen I luku 

Luku sisältää yleiset säännökset. Siinä 
määritellään muun muassa direktiivin kohde 
ja soveltamisala sekä osa käytetyistä käsit-
teistä. Direktiivi soveltamisen lähtökohtana 
on laiton oleskelu jäsenvaltion alueella: sitä 
sovelletaan 1 artiklan mukaan kaikkiin lait-
tomasti oleskeleviin kolmansien valtioiden 
kansalaisiin laittoman maassa oleskelun 
syystä riippumatta. Direktiivin sovelta-
misalaan kuuluisivat siten esimerkiksi henki-
löt, jotka ovat saapuneet maahan laittomasti, 
ovat jääneet maahan viisumin tai oleskelulu-
van päätyttyä tai oleskeluluvan peruuttami-
sen jälkeen tai jotka ovat saaneet lopullisen 
kielteisen päätöksen turvapaikkahakemuk-
seensa.  

On huomattava, että tässä ehdotuksessa ei 
käsitellä laillisen oleskelun päättymisen syitä 
eikä siinä sovellettavia menettelyjä. Työryh-
mäkeskustelussa useat jäsenvaltiot totesivat 
soveltamisalan laajuuden ja sen, että direktii-
vin säännöksiä sovelletaan laittoman oleske-
lun syystä riippumatta, olevan ongelmallisia. 

 
Ehdotuksen II luku 

Luku sisältää säännökset jäsenvaltioiden 
päätöksentekomenettelystä laittoman oleske-
lun päättämiseksi. Direktiivi edellyttää, että 
jokaiselle laittomasti oleskelevalle henkilölle 
annetaan palauttamispäätös.  

Ehdotus perustuu laittoman oleskelun päät-
tämiseen lähtökohtaisesti kaksivaiheisessa 
menettelyssä. Lähtökohtana on pyrkiminen 
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vapaaehtoiseen paluuseen. Mikäli henkilö ei 
palaa vapaaehtoisesti, jäsenva ltion asetetaan 
velvollisuus toteuttaa palauttaminen maasta-
poistamismääräyksellä. Jäsenvaltioilla on 
kuitenkin mahdollisuus tehdä molemmat pää-
tökset yhdistetyssä menettelyssä. Suomi ja 
useat muut jäsenvaltiot kokevat ongelmalli-
sena sen, että kyseinen mahdollisuus on kui-
tenkin rajattu vai tilanteisiin, joissa on ole-
massa vaara hakijan katoamisesta.  Yhdistet-
ty menettely on ollut käytäntönä erityisesti 
Pohjoismaissa, esimerkiksi Suomessa vuo-
desta 1994. Lähinnä keski - ja eteläeurooppa-
laiseen traditioon kuuluu kaksivaiheinen me-
nettely, jossa ensin annetaan lupapäätöksen 
liitteenä kehotus maasta poistumisesta.  

Luku sisältää myös palauttamispäätöksen 
täytäntöönpanon lykkäämistä, maahanpaluu-
kieltoa ja pakkokeinoin tapahtuvaa maasta 
poistamista koskevat säännökset.  

 
Ehdotuksen III luku  

Luku sisältää henkilön oikeusturvaa koske-
vat säännökset. Direktiiviehdotuksen mukaan 
sen soveltamisalaan kuuluvilla henkilöillä on 
oltava oikeus tehokkaaseen oikeussuojakei-
noon. Tällaisella oikeussuojakeinolla tulee 
olla joko lykkäävä vaikutus tai  niihin tulee 
sisältyä mahdollisuus vaatia palauttamispää-
töksen tai maastapoistamismääräyksen täy-
täntöönpanon lykkäystä.  

 
Ehdotuksen IV luku  

Luku sisältää ulkomaalaisen tilapäiseen 
säilöönottoon liittyvät säännökset. Säännö k-
set perustuvat suhteellisuusperiaatteen nou-
dattamiselle. Säilöönottoon voitaisiin turvau-
tua ainoastaan silloin, kun se on välttämätön-
tä henkilön pakenemisen välttämiseksi, ei-
vätkä muut lievemmät pakkokeinot ole riittä-
viä. Säilöönoton edellytysten täyttyminen on 
tutkittava määräajoin ja säilössäpidolle esite-
tään maksimiaikaa. Viimeksi mainitut kohdat 
ovat herättäneet laajaa keskustelua työryh-
mässä.  

 
Ehdotuksen V luku  

Luku sisältää luettelon niistä toimista, joi-
hin jäsenvaltiot voivat ryhtyä, jos jäsenvalti-

on alueelta tavataan ulkomaalainen, joka on 
saanut maastapoistamismääräyksen tai pa-
lauttamispäätöksen jossain toisessa jäsenval-
tiossa.  Ehdotuksen mukaan jäsenvaltio voi 
muun muassa tunnustaa toisen jäsen-valtion 
tekemän päätöksen. Näissä tapauksissa so-
velletaan neuvoston päätöksen 2004/191/EY 
mukaista kustannusten korvausjärjestelmää. 
Jäsenvaltio voi myös pyytää ensimmäistä jä-
senvaltiota ottamaan kyseisen kolmannen 
valtion kansalaisen takaisin tai käynnistää 
kansallisen lainsäädännön mukaisen palaut-
tamismenettelyn. Erityisesti takaisinotossa 
käytettävä menettely on herättänyt kysymyk-
siä työryhmäkäsittelyssä. 

Kuten edellä on todettu, ehdotuksella ei ole 
tarkoitus vaikuttaa jäsenvaltioiden oikeuteen 
myöntää kolmannen valtion kansalaiselle 
oleskelulupa tai muu oleskelun salliva asia-
kirja tai päättää tällaisen asiakirjan pitämises-
tä voimassa.  

Ehdotuksen VI luku sisältää loppu- ja voi-
maantulosäännökset. 

 
4 . Vaikutus Suomen lainsäädän-

töön 

Useat ehdotuksen sisältämät säännösehdo-
tukset ovat alustavassa käsittelyssä herättä-
neet laajaa keskustelua niiden sisällöstä, ta-
voitteista ja tarpeellisuudesta. Onkin odotet-
tavissa, että samansisältöistä keskustelua jat-
ketaan ehdotuksen yksityiskohtaisessa käsit-
telyssä. Tarkkojen lainsäädännöllisten vaiku-
tusten arvioiminen on siten käsittelyn tässä 
vaiheessa vaikeaa. On kuitenkin odotettavis-
sa, että ehdotuksen hyväksyminen aiheuttaa 
aikanaan muutostarpeita lainsäädäntöön, eri-
tyisesti ulkomaalaislakiin.  

Ehdotuksessa säädetään paluuta ja palaut-
tamista koskevista yleisistä periaatteista, 
mutta jäsenvaltiot voivat valita kansallisten 
oikeusjärjestelmiensä ja yleisten olosuhtei-
den mukaisesti parhaat mallit ja menetelmät 
periaatteita noudattaessaan Ehdotuksessa py-
ritään tukemaan tehokkaita maastapoistamis-
toimia. Erityistä huomiota ehdotuksessa pyri-
tään kiinnittämään jäsenvaltioita velvoittavi-
en perus- ja ihmisoikeusperiaatteiden kunni-
oittamiseen paluuta ja palauttamista koske-
vissa kysymyksissä. Ehdotuksen käsittelyn 
kannalta relevantteja ovat Suomen perustus-
lain 6 §:n yhdenvertaisuusperiaate, 9 §:n 4 
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kohdan sisältämä palauskiellon periaate ja 
oikeusturvaa koskeva 21 §.  

 
5 . Taloudelliset vaikutukset  

Direktiivillä pyritään vaikuttamaan laitto-
masti unionin alueella oleskelevien henkilöi-
den määrään. Ehdotetun direktiivin taloudel-
lisia vaikutuksia ei ole selvitetty. 

Komissio on 2 päivänä toukokuuta 2005 
antanut ehdotuksen Euroopan parlamentin ja 
neuvoston päätökseksi Euroopan palautta-
misrahaston perustamisesta vuosiksi 2008–
2013 osana yhteisvastuuta ja maahanmuutto-
virtojen hallintaa koskevaa yleisohjelmaa. 
Kyseisestä rahastosta saattaa olla mahdollista 
hakea rahoitusta direktiivin tavoitteiden mu-
kaisiin toimiin.  

 
6 . Valtioneuvoston kanta 

Suomi pitää tärkeänä, että unionin yhteistä 
paluu- ja palauttamispolitiikkaa (”return po-
licy”) kehitetään osana yhteistä maahanmuut-

to- ja turvapaikkapolitiikkaa. Suomi suhtau-
tuukin lähtökohtaisesti myönteisesti Euroo-
pan unionin jäsenvaltioiden noudattaman 
laittomasti unionin alueella oleskelevien 
henkilöiden paluuta ja palautusta koskevien 
normien ja menettelyjen yhdenmukaistami-
seen. Suomen näkemyksen mukaan johdon-
mukainen ulkomaalaispolitiikka edellyttää, 
että maastapoistamispäätöksen saaneen unio-
nin alueella laittomasti oleskelevan kolman-
nen valtion kansalaisen on poistuttava unio-
nin alueelta ja tarvittaessa hänet on voitava 
poistaa pakkokeinoin. On huomattava, että 
sekä paluu että palautus on suoritettava ul-
komaalaisen ihmis- ja perusoikeuksia kunni-
oittavalla tavalla. 

Direktiiviin liittyy kuitenkin useita sellaisia 
kysymyksiä, jotka vaativat tarkempaa selvi-
tystä kansallisella tasolla. Suomelle ongel-
mallisia ovat erityisesti direktiivin laaja so-
veltamisala ja sen peruslähtökohtana oleva 
kaksivaiheinen menettely luvattoman oleske-
lun päättämiseksi. 

 
 

 


