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KOMISSION KERTOMUS EUROOPAN PARLAMENTILLE JA NEUVOSTOLLE

Dublinin yleissopimukseen perustuvan jarjestelman arviointi

1. JOHDANTO
1.1. Dublinin yleissopimukseen perustuva jarjestelma

Dublinin yleissopimukseen perustuvan jarjestelméan tarkoituksena on maarittdd, mika
jasenvaltio on vastuussa kolmannen maan kansalaisen johonkin EU:n jasenvaltioon tai
Norjaan tai Islantiin jattaman turvapaikkahakemuksen kasittelysta.*

Jarjestelm& kasittdd niiden perusteiden ja menettelyjen vahvistamisesta, joiden mukaisesti
méadritetddn  kolmannen  maan  kansalaisen  johonkin  j&senvaltioon  jattdman
turvapaikkahakemuksen kasittelystd vastuussa oleva jasenvaltio, 18. helmikuuta 2003 annetun
neuvoston asetuksen (EY) N:o 343/2003 (Dublin-asetus) ja sen taytantdonpanoasetuksen?
sekd Eurodac-jarjestelmén perustamisesta sormenjalkien vertailua varten Dublinin
yleissopimuksen tehokkaaksi soveltamiseksi 11.joulukuuta 2000 annetun neuvoston
asetuksen (EY) N:0 2725/2000 (Eurodac-asetus)” ja sen taytantdénpanoasetuksen”.

Dublinin yleissopimukseen perustuvan jarjestelmén alueellista soveltamisalaa on laajennettu
koskemaan Sveitsid kansainvalisella sopimuksella, jota on toistaiseksi sovellettu ainoastaan
véliaikaisesti.

1.2. Kertomuksen ala ja tavoitteet

Dublin-asetuksessa ja Eurodac-asetuksessa velvoitetaan komissio raportoimaan Euroopan
parlamentille ja neuvostolle asetusten soveltamisesta kolmen vuoden kuluttua niiden
voimaantulosta sek& ehdottamaan mahdollisesti tarvittavia muutoksia. Koska Eurodac-
asetuksella luodaan valine Dublin-asetuksen tehokasta soveltamista varten, péatettiin ndaiden
kahden asetuksen soveltamista koskevat arvioinnit siséllyttaa yhteen kattavaan kertomukseen.

Tassé kertomuksessa arvioidaan kummankin asetuksen soveltamista niiden voimaantulosta
vuoden 2005 loppuun (jaljempéna ’viitejakso’). Lisaksi on tarkoitus verrata Dublin-asetuksen
soveltamisalaan kuuluvien turvapaikanhakijoiden siirtojen maaraa jasenvaltioissa olevien
turvapaikanhakijoiden  kokonaismé&arédan. Kertomus koostuu kahdesta asiakirjasta:
kertomuksesta, jossa esitelladn komission yksikdiden suorittaman analyysin keskeiset

Tanska on osallistunut Dublin-asetuksen soveltamiseen vasta 21. helmikuuta 2006 lahtien. Sen vuoksi
tassé kertomuksessa tarkoitetaan jasenvaltioilla kaikkia muita EU:n jdsenvaltioita paitsi Tanskaa, ja
lisdksi Norjaa ja Islantia.

2 EUVL L 50, 25.2.2003.

Komission asetus (EY) N:0 1560/2003, annettu 2 paivana syyskuuta 2003, neuvoston asetuksen (EY)
N:0 343/2003 soveltamista koskevista saannéista (EUVL L 222, 5.9.2003).

4 EYVL L 316, 15.12.2000.

Neuvoston asetus (EY) N:0407/2002, annettu 28 paivana helmikuuta 2002, tietyistd sdanndista
neuvoston asetuksen (EY) N:o 2725/2000 taytantdonpanemiseksi (EYVL L 62, 5.3.2002).
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havainnot ja paatelmat, seka komission yksikéiden valmisteluasiakirjasta®, jossa esitellaan
analyysia yksityiskohtaisesti.

Kertomuksen tulokset on tarkoitus ottaa huomioon samalla kun arvioidaan EU:n politiikkaa
vapauden, oikeuden ja turvallisuuden alalla komission 28. kesdkuuta 2006 antaman
tiedonannon’ mukaisesti.

2. DUBLININ YLEISSOPIMUKSEEN PERUSTUVAN JARJESTELMAN SOVELTAMINEN
2.1. Johdanto

Dublin-asetuksen mukaan jé&senvaltioiden on mééritettdva objektiivisten ja hierarkkisten
kriteerien  pohjalta, mik& jasenvaltio on wvastuussa EU:n alueella tehdyn
turvapaikkahakemuksen késittelysta. Jos kriteerien perusteella ndyttaa silta, ettd hakemuksen
kasittelysta on vastuussa jokin toinen jasenvaltio kuin se, missé turvapaikanhakija parhaillaan
oleskelee, jalkimmainen jé&senvaltio voi pyytdd ensin mainittua jasenvaltiota ottamaan
turvapaikanhakijan vastaan ja késittelemaan tdmén hakemuksen. Jos jasenvaltio hyvéksyy
vastuunsa, on turvapaikanhakija siirrettdva kyseiseen jasenvaltioon.

Jos jasenvaltio on jo Kasitellyt turvapaikkahakemuksen tai aloittanut sen kasittelyn, sita
voidaan pyytdd ottamaan takaisin toisessa j&senvaltiossa ilman lupaa oleskeleva
turvapaikanhakija, jotta hakemuksen késittely saadaan paatokseen tai jotta voidaan toteuttaa
tarvittavat toimenpiteet turvapaikanhakijan palauttamiseksi lahtdmaahan. Jos ensin mainittu
jasenvaltio tunnustaa olevansa vastuussa hakemuksen késittelystd, on sen jasenvaltion, jonka
alueella turvapaikanhakija oleskelee ilman lupaa, siirrettavé hakija kyseiseen jasenvaltioon.

Eurodac-asetuksella luotiin  véline Dublin-asetuksen soveltamisen helpottamiseksi
kerddmalld ja vertailemalla turvapaikanhakijoiden sormenjélkid. Jasenvaltioiden on otettava
kaikkien véhintddn 14-vuotiaiden unionin ulkopuolisesta valtiosta tulleiden ulkomaalaisten
sormenjéljet, jotka hakevat turvapaikkaa niiden alueelta tai jotka pidatetddn jasenvaltion rajan
luvattoman ylittdmisen yhteydessa. Liséksi sormenjaljet voidaan ottaa jasenvaltioiden alueella
laittomasti oleskelevilta ulkomaalaisilta, jotta voidaan tarkistaa, ovatko he hakeneet
turvapaikkaa (joko kyseisessa jasenvaltiossa tai jossakin toisessa jasenvaltiossa). Tiedot on
lahetettdava viipyméttd komission yhteydesséd toimivaan Eurodac-keskusyksikkoon, joka
tallentaa sormenjéljet keskustietokantaan ja vertaa niitd aiemmin tallennettuihin
sormenjalkitietoihin. Vertailu saattaa tuottaa osumia, jos keskustietokantaan siirretyt
sormenjéljet vastaavat tietokantaan aiemmin tallennettuja sormenjalkitietoja. Jos osumien
perusteella paljastuu, ettd turvapaikanhakija on jo aiemmin hakenut turvapaikkaa tai oleskellut
ilman lupaa jonkin toisen jasenvaltion alueella, jasenvaltiot voivat tehdd yhteisty6td Dublin-
asetuksen mukaisesti.

2.2. Numerotiedot ja yleiset havainnot

Dublin-asetuksen osalta oli erittdin hankala analysoida jasenvaltioiden toimittamia
tilastotietoja. Kuten valmisteluasiakirjassa selitetddn tarkemmin, suurimpia ongelmia
analysoinnissa oli se, ettd niiden pyyntdjen ja paatdsten maard, jotka jasenvaltiot ovat
ilmoittaneet saaneensa muilta jésenvaltioilta (sisdan tulevat tiedot), eivét vastaa lainkaan

6 SEC(2007) 742.
7 KOM(2006) 332 lopullinen.
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niiden pyyntdjen ja paatdsten maaraa, jotka jasenvaltiot ovat ilmoittaneet lahettaneensa muille
jasenvaltioille (ulos lahtevét tiedot). Periaatteessa madrien pitéisi vastata toisiaan. Nain el
kuitenkaan ole, silld ilmeisesti jasenvaltiot ovat tulkinneet eri tavalla pyyntdjen ja paatdsten
kirjaamista koskevia madritelmia ja toisaalta osa tiedoista on epétdydellisid. Epéselvyyksien
valttamiseksi tdssa kertomuksessa tarkastellaan pelkéstdédn ulos lahtevia tietoja, kun taas
valmisteluasiakirjassa on eritelty sisédén tulevat tiedot ja ulos lahtevét tiedot.

Ongelma kuvastaa sitd, miten tarkedd on sopia yhteisesti turvapaikka- ja
maahanmuuttoasioiden alalla kaytettavistd tilastomenetelmista. Tilanne paranee, kun
muuttoliikkeitd ja kansainvalista suojelua koskevista yhteison tilastoista annettu asetus®
hyvéksytaan.

Dublin-asetuksen soveltaminen
(syyskuu 2003 - joulukuu 2005)

Pyynnot 553101
Eurodaciin perustuvat pyynnot 28 393°
Hyvaksyvat vastaukset 40180"
Kieltavat vastaukset 10536
Siirrot 16 842°

! IT, UK, LU ja ES: tiedot tammikuusta 2004 alkaen. FR: ei tietoja.
2 IT, UK ja ES: tiedot tammikuusta 2004 alkaen. FR, LU ja SE: ei tietoja.

3 IT, UK, LU ja ES: tiedot tammikuusta 2004 alkaen. FR, SE ja BE: ei tietoja.

Jasenvaltioiden toimittamien tietojen mukaan siirtopyyntoja lahetettiin yli 55 300 kappaletta.
Tama on 11,5 prosenttia kaikissa jasenvaltioissa samalla aikavélilld tehtyjen
turvapaikkahakemusten kokonaisméaéarasta (589 499).

Pyynnoista 72 prosenttia hyvéksyttiin. Toisin sanoen 40 180 tapauksessa toinen jésenvaltio
suostui ottamaan vastuun turvapaikanhakijasta.

Jasenvaltiot kuitenkin siirsivat tarkasteluvélilld ainoastaan 16 842 turvapaikanhakijaa
(yksityiskohtaisemmat tiedot siirtojen lukumaarastd, erityisesti suhteessa hyvéksyvien
vastausten kokonaismaéaraan, [0ytyvat valmisteluasiakirjasta). Nain ollen
turvapaikanhakijoiden siirtoja  voitaisiin  pitdd keskeisend ongelmana  Dublinin
yleissopimukseen perustuvan jarjestelméan tehokkaassa soveltamisessa.

Eurodac-asetusta koskevat tilastotiedot ovat puolestaan paljon luotettavammat, silld ne ovat
peréisin keskusyksikon toimittamista automaattisista raporteista. Seuraavassa taulukossa

8 KOM(2005) 375 lopullinen, 14.9.2005.
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kuvataan jasenvaltioiden Eurodac-keskusyksikdlle toimittamien, kolmea eri tapahtumatyyppia
koskevien tietojen kehitysta.

Eurodac-asetuksen soveltaminen
tammikuu 2003 - joulukuu 2005
250.000
200.000
150.000+
100.000+
50.000
0
2003 2004 2005
= Ryhma 1 B Ryhma?2 O Ryhma 3

Keskusyksikolle lahetettiin viitejaksolla 657 753 turvapaikanhakijan tiedot (ryhmaan 1
kuuluvat tapahtumat). Tapahtumien maaré on vahentynyt jatkuvasti (vuonna 2003: 238 325;
vuonna 2004: 232 205; vuonna 2005: 187 223). Suuntaus on sitakin huomattavampi, kun
muistetaan, ettd 1.toukokuuta 2004 Eurodac-asetusta alettiin soveltaa 10 uudessa
jasenvaltiossa ja ettd lukuihin siséltyvat uusien turvapaikkahakemusten lisdksi myds
moninkertaiset hakemukset. Se kuvastaa EU:n alueella viime vuosina yleisesti havaittua
turvapaikkahakemusten maarén vahenemista.

Kun wvuonna 2005 verrattiin  EU:ssa turvapaikkahakemuksen jattdneita uusia
turvapaikanhakijoita  koskevia tietoja  jarjestelm&n jo aiemmin tallennettuihin
turvapaikanhakijoiden tietoihin, havaittiin, ettd 16 prosenttia tapauksista oli niin sanottuja
moninkertaisia hakemuksia eli turvapaikanhakija oli jo aiemmin hakenut turvapaikkaa joko
samassa tai jossakin toisessa jasenvaltiossa.

Samalla viitejaksolla keskustietokantaan tallennettiin tiedot 48 657:st& unionin ulkopuolisen
maan kansalaisesta, jotka oli pidatetty jasenvaltion rajan luvattoman ylittdmisen yhteydessa
(ryhmaén 2 kuuluvat tapahtumat). Naiden tapahtumien maaré on kasvanut huomattavasti
joka vuosi, mutta se on silti hammastyttdvan alhainen, kun otetaan huomioon laittoman
maahanmuuton EU:n ulkorajoilla aiheuttamat voimakkaat paineet.

Liséksi jarjestelmaan tallennettiin viitejaksolla tiedot 101 884:std unionin ulkopuolisen maan
kansalaisesta, jotka oleskelivat ilman lupaa jonkin jasenvaltion alueella (ryhmaan 3 kuuluvat
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tapahtumat). Luku on kasvanut joka vuosi, mika johtuu siitd, ettd jasenvaltiot hyddyntavat
yh& useammin mahdollisuutta tarkistaa maassa olevien ulkomaalaisten oleskelun laillisuus.

2.3. Kaytannon toteutus ja mahdolliset parannukset
2.3.1. Dublin-asetuksen soveltaminen

Arvioinnissa on kaynyt ilmi, ettd Dublin-asetusta sovelletaan yleisesti ottaen tyydyttavasti ja
etta asetuksella on luotu tehokas jarjestelma turvapaikkahakemuksen késittelystd vastaavan
jasenvaltion madrittdmiseksi. Asetuksen soveltamisessa on kuitenkin ilmennyt eréita
ongelmia, joita kuvataan lyhyesti jaljempand. Ongelmia on analysoitu tarkemmin
valmisteluasiakirjassa.

Mahdollisuus paasta turvapaikkamenettelyn piiriin

Dublin-asetuksen  mukaan  vastuulliseksi ~ todetun  jasenvaltion on  Kkasiteltava
turvapaikkahakemus. Vaikka useimmat jasenvaltiot tulkitsevat tatd velvoitetta oikein ja
arvioivat turvapaikanhakijan suojelun tarpeen perusteellisesti, komission tiedossa on, ettéd yksi
jasenvaltio ei tietyissa olosuhteissa suorita téllaista arviointia ottaessaan takaisin muista
jasenvaltioista tulevia turvapaikanhakijoita.

On syytd muistaa, ettd “turvapaikkahakemuksen kasittelylld” tarkoitetaan Dublin-
asetuksessa poikkeuksetta sen arvioimista, voidaanko turvapaikanhakija maaritella
pakolaiseksi pakolaisaseman maérittelya koskevan direktiivin® nojalla.

Yhdenmukaisuus turvapaikka-asioita koskevan yhteison sdanndston kanssa

Dublin-asetusta ei sovelleta toissijaista suojelua hakeviin (tai saaviin) henkil6ihin. Talla on
Kielteiset seuraukset erityisesti niiden turvapaikanhakijoiden kannalta, jotka eivat voi siirtya
perheenjasentensa luo, jos ndille on mydnnetty toissijaista suojelua jossakin toisessa
jasenvaltiossa. Tarkein syy siihen, miksi Dublin-asetus ei kata toissijaista suojelua on, etté
asetuksen antamishetkelld kyseinen kasite ei vield siséltynyt turvapaikka-asioita koskevaan
yhteison sdaanndstoon. Pakolaisaseman maérittelyd koskevan direktiivin myota késite on
kuitenkin siséllytetty turvapaikka-asioita koskevaan EU:n lainsaddantoon, minka pitdisi nakya
kaikissa turvapaikka-asioita koskevissa saadoksissa.

Komissio aikoo ehdottaa, ettd Dublin-asetuksen soveltamisalaa laajennetaan siséallyttamalla
siihen toissijainen suojelu.

Yhtendinen soveltaminen

Dublin-asetuksella kayttoon otettujen sééntdjen ja kriteerien yhtendinen soveltaminen on
ensisijaisen tarkedd asetuksen asianmukaisen tdytantdonpanon kannalta. Jasenvaltiot eivét
kuitenkaan aina ole yhta mielta eraiden sadnndsten soveltamisen edellytyksista.

Neuvoston direktiivi 2004/83/EY, annettu 29 paivana huhtikuuta 2004, kolmansien maiden kansalaisten
ja kansalaisuudettomien henkildiden maérittelyd pakolaisiksi tai muuta kansainvélistd suojelua
tarvitseviksi henkildiksi koskevista vahimmaisvaatimuksista sekd myodnnetyn suojelun sisallosta
(EUVL L 304, 30.9.2004, s. 12).
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Eridvat tulkinnat ovat erityisen yleisid esimerkiksi suvereniteettilausekkeen (Dublin-
asetuksen 3 artiklan 2 kohta) kohdalla, jonka mukaan jasenvaltio voi Kkasitella
turvapaikkahakemuksen siindkin tapauksessa, ettd Dublin-asetuksessa maéériteltyjen
perusteiden mukaan hakemuksen kaésittelystd olisi vastuussa jokin toinen jasenvaltio, sek&
humanitaarisen lausekkeen (Dublin-asetuksen 15 artikla) kohdalla, joka antaa jasenvaltioille
mahdollisuuden saattaa yhteen perheenjésenet, vaikka asetuksessa maériteltyjen perusteiden
ehdoton noudattaminen estéisi taman.

Jasenvaltiot soveltavat suvereniteettilauseketta erilaisista syist4, jotka vaihtelevat
humanitaarisista puhtaasti kaytannéllisiin.

Jasenvaltioita olisi kannustettava soveltamaan suvereniteettilauseketta humanitaarisista
syistd, silla tdma nayttaa vastaavan kyseisen saédnnoksen perustavoitetta.

Dublin-asetuksen nykyisen sanamuodon mukaan suvereniteettilausekkeen soveltamiseen ei
tarvita turvapaikanhakijan suostumusta. Tietyissa tapauksissa talla on ollut Kielteisia
seurauksia turvapaikanhakijalle, esimerkiksi silloin kun han ei ole voinut pédastd yhteen
jossakin toisessa jasenvaltiossa olevien perheenjasentensa kanssa.

Humanitaarisen lausekkeen soveltamisen edellytyksié ei ole tarkasti maaritelty. Tama koskee
erityisesti sitd, voidaanko lauseketta soveltaa turvapaikanhakijan omasta pyynnosté ja olisiko
jasenvaltion toiselle jasenvaltiolle l&hettdmiin pyyntoihin sovellettava mééraaikoja.

Komissio ehdottaa, ettd sekd suvereniteetti- ettd humanitaarisen lausekkeen soveltamista
koskevat edellytykset ja menettelyt olisi méariteltdvé tarkemmin. Erityisesti olisi asettava
madardajat pyyntéjen tekemiselle ja otettava kayttoon velvoite saada turvapaikanhakijan
suostumus suvereniteettilausekkeen soveltamiselle hdnen tapaukseensa.

Erdilla jasenvaltioilla on ollut ongelmia vastuun péattymistd koskevien s&anndsten
soveltamisessa (Dublin-asetuksen 10 artiklan 1 kohta, 16 artiklan 3 ja 4 kohta seka 20 artiklan
2 kohta). Té&lt& osin sddnnosten selkeyttdminen saattaisi auttaa poistamaan ongelmat.

Komissio ehdottaa, ettd maaritelldén tarkemmin jasenvaltioiden vastuun loppumista koskevat
edellytykset.

Liséksi jasenvaltiot tulkitsevat eri tavoin takaisinottopyynt6ja koskevaa saannostd, jota
sovelletaan ilman huoltajaa tuleviin alaikaisiin, jotka ovat aiemmin hakeneet turvapaikkaa
jossakin toisessa jasenvaltiossa (Dublin-asetuksen 6 artikla). Erdét jasenvaltiot eivat tee
lainkaan pyyntdja ilman huoltajaa tulevan alaikéisen takaisin ottamiseksi.

Vaikka takaisinottopyyntdjen soveltamista ilman huoltajaa tulevien alaik&isten
tapauksiin ei pitdisi taysin sulkea pois, etusijalla olisi kuitenkin aina pidettava lapsen
etu.

Komissio aikoo tarkastella lahemmin Dublin-asetuksen saanndsten soveltamista ilman
huoltajaa tuleviin alaikaisiin.

Todisteet

Usein on vaikea l0ytd4 tarvittavia todisteita, joiden perusteella toinen j&senvaltio voisi
hyvéksya vastuun turvapaikanhakijasta. Talla on ollut Kielteisia vaikutuksia erityisesti
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perheenyhdistamistd koskevien perusteiden soveltamiseen. Sen vuoksi erd&n Dublin-
asetuksen tarkeimman séannoksen soveltaminen on kaytdnngdssa ollut vahaisté.

Samanlaisia ongelmia on havaittu EU:n rajan luvatonta ylittdmistd koskevan Kriteerin
(Dublin-asetuksen 10 artiklan 1 kohta) soveltamisessa. Jasenvaltiot hyvéksyvat tdmé kriteerin
kohdalla yleensa pelkéstdan Eurodac-jérjestelmasté peraisin olevat todisteet.

Jasenvaltiot ovat laatineet yhdessé luettelot todisteista ja aihetodisteista, jotka on liitetty
taytantoonpanoasetukseen.

Vaikka selkeat todisteet ovat valttamattomat jarjestelman vaarinkaytosten
ehkaisemiseksi erityisesti  perheenyhdistamistapauksissa, komissio katsoo, etta
jasenvaltioiden olisi sovellettava Dublin-asetusta ja sen taytantéonpanosaantoja
kokonaisuudessaan ja hyvaksyttdva kaikki mahdolliset todistelukeinot, myds
turvapaikanhakijan itsensd toimittamat luotettavat ja varmistettavissa olevat
selvitykset.

Maaraajat

Useiden jasenvaltioiden mukaan jarjestelmén tehokasta toimintaa haittaa se, ettei
turvapaikanhakijaa koskeville takaisinottopyynndille ole asetettu méérdaikaa.

Jasenvaltiot eivat myoskaan ole tyytyvaisia kuuden viikon madraaikaan, jonka kuluessa toisen
jasenvaltion esittdméén tietopyyntdon on vastattava. Sitd pidetddn lilan pitkdnd ndin
tarkeiden tietojen toimittamista ajatellen.

Komissio ehdottaa, ettd takaisinottopyynnéille asetetaan maarédajat ja ettd madraaikaa, jonka
kuluessa toisen jasenvaltion esittdamaan tietopyyntdon on vastattava, lyhennetddn neljaan
viikkoon.

Siirrot

Turvapaikanhakijoiden toteutuneiden siirtojen alhainen méaara verrattuna hyvaksyttyjen
siirtopyyntéjen méaaraén haittaa huomattavasti jarjestelman tehokasta toimintaa. Syyksi tahén
jasenvaltiot ovat ilmoittaneet, ettd turvapaikanhakija usein katoaa, kun h&n on saanut siirtoa
koskevan paattksen.

Tilastojen mukaan erdat jasenvaltiot siirtdvat valilladn  yhtd suuria  mé&aria
turvapaikanhakijoita. Jos jasenvaltioilla olisi mahdollisuus ottaa kayttdén keinoja, joilla ne
voisivat rajoittaa siirtojen madrad, tdma véhentdisi siirroista vastaavien viranomaisten
tyttaakkaa ja siirroista aiheutuvia kustannuksia. Samalla voitaisiin vahentaa siirtojen jalkeen
tapahtuvaa turvapaikanhakijoiden liikkumista jdsenvaltiosta toiseen.

Komissio tutkii mahdollisuutta antaa jasenvaltioiden tehda kahdenvélisida sopimuksia, joiden
puitteissa ne voivat peruuttaa tiettyjen selkedsti madriteltyjen ehtojen tayttyessé
turvapaikanhakijoiden siirrot edellyttéen, ettd niita olisi jasenvaltioiden valilla yhta paljon.

Sailoonottotoimenpiteiden lisdantyminen

Yh& useammassa j&senvaltiossa on alettu turvautua siirtopaatoksen saaneiden henkildiden
séiloonottoon, jotta estetadn heitd katoamasta ennen kuin siirto pannaan taytantoon.
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Komissio katsoo, ettd vaikka onkin loydettava keinoja tehostaa turvapaikanhakijoiden
siirtoja, sailéonottoon olisi turvauduttava vasta viime kadessa, jos vaikuttaa siltd, ettei
siirtoa voida toteuttaa millddan muulla tavalla, ja jos on perusteltuja syitd uskoa, etta
turvapaikanhakija yrittdd paeta viranomaisia. Joka tapauksessa perheiden,
ladketieteellistd hoitoa tarvitsevien henkildiden sekd naisten ja ilman huoltajaa olevien
alaikaisten tilanne on aina otettava asianmukaisesti huomioon.

Virheellinen soveltaminen

Asetuksen virheellista soveltamista on havaittu l&hinnd erdiden menettelyyn liittyvien
seikkojen osalta. Jasenvaltiot eivét esimerkiksi ole noudattaneet maaraaikoja, jotka koskevat
pyyntojen esittdmistd tai niihin vastaamista.

Jasenvaltioiden olisi noudatettava tarkasti Dublin-asetuksessa saddettyja maaraaikoja
ja pidettdava mielessa, ettd jos jokin jasenvaltio ei ole vastannut toisen jasenvaltion
pyyntoon maaraajassa, sen katsotaan suostuvan pyynt6on. Samoin olisi muistettava
turvapaikanhakijoille annettu mahdollisuus valittaa jasenvaltion viranomaisten
toiminnasta siin tapauksessa, ettd nama eivat ole noudattaneet maaraaikaa.

Toinen ongelma liittyy siihen, ettd erdat jasenvaltiot eivat aina kdyta DubliNETin eli suojatun
kahdenvilisen viestintavalineen kdyton. Ottaen huomioon millaisista tiedoista on kyse, tdmé
saattaa aiheuttaa ongelmia tietosuojan osalta.

Komissio muistuttaa, ettd DubliNETin kayttd on pakollista aina, lukuun ottamatta
Dublin-asetuksen taytantoonpanoasetuksen 15 artiklan 1 kohdan toisessa alakohdassa
maariteltyja poikkeustapauksia.

2.3.2.  Eurodac-asetuksen soveltaminen

Vaikka kaikki jasenvaltiot soveltavat Eurodac-asetusta yleisesti ottaen tyydyttavasti, erdiden
sdénndsten kaytannon soveltamisessa esiintyy ongelmia.

Maaraajat

Eurodac-asetuksessa velvoitetaan jasenvaltiot lahettdaméan tiedot viipymattda Eurodac-
keskusyksikkdon (4 artiklan 1 kohta ja 8 artiklan 1 kohta). Tilastoista kay ilmi, ettd toisinaan
tietojen lahettdminen vie yli 30 pdivaa. Koska téllainen viive tietojen lahettdamisessa saattaa
johtaa siihen, etta turvapaikkahakemuksen késittelystéd vastaavan jasenvaltion maarittdmisessa
tapahtuu virhe, on hyvin tarkeéd, etta jasenvaltiot pyrkivat lahettdmaén tiedot nopeammin.

Komissio ehdottaa, ettd otetaan kéyttéon selked maardaika tietojen lahettamiselle Eurodac-
keskusyksikkoon.

Tietojen keradminen

Kuten edelld on todettu, komissio pitdd jarjestelmadn rekisterdityjen laittomien
maahantulijoiden méaaraa (48 657) hammastyttavan alhaisena. Tama heréattaa epailyja siita,
miten hyvin jasenvaltiot noudattavat velvoitetta ottaa sormenjéljet kaikilta henkilGilta, jotka
ylittdvat unionin rajan ilman lupaa. Koska nama tiedot ovat ratkaisevan térkeita kyseisen
Dublin-asetuksessa séadetyn kriteerin tehokkaan soveltamisen kannalta, jasenvaltioiden olisi
ehdottomasti noudatettava velvoitetta.

o



F

Komissio todennakdisesti tarkastelee laittomien maahanmuuttajien sormenjélkien ottamista
koskevan velvoitteen jarjestelmallista laiminlyontid samalla, kun se arvioi yhteisvastuuta ja
maahanmuuttovirtojen hallintaa koskevan puiteohjelman taytdntéonpanoa ja erityisesti eri
rahastoihin sovellettavia kriteereja vuonna 2010.

Laatu

Tilastojen mukaan 6 prosenttia tiedoista hyl&tadn huonon laadun takia. Eurodac-
keskusyksikkoon lahetettavien tietojen laatua voitaisiin parantaa jarjestamalla raatéloitya
koulutusta, suorittamalla laadun tarkistusta paikalla sekda hyodyntdmalld uusinta mahdollista
valineistdd, kuten sormenjalkilukijoita. Jasenvaltioita kannustetaan hyddyntdméan yhteison
rahoitusta timan ongelman ratkaisemiseksi.

Komissio aikoo jarjestdd jasenvaltioiden viranomaisille koulutusta tietojen laadun
parantamiseksi.

Poistaminen

Ongelmia tuottaa myds velvoite poistaa erditd tietoja (Eurodac-asetuksen 7 artikla ja
10 artiklan 2 kohta) esimerkiksi silloin, kun turvapaikanhakijalle myonnetdén jasenvaltion
kansalaisuus. Valitettavasti turvapaikanhakijaa koskevia tietoja ei poisteta automaattisesti
1ahinna siksi, etta tiedot syottanyt jasenvaltio ei ole tietoinen turvapaikanhakijan muuttuneesta
statuksesta.

Komissio ehdottaa, ettd Kaikille poistettaville tiedoille luodaan tietty koodi, jotta
poistamisvelvoitteen noudattamista voidaan valvoa paremmin, ja otetaan kéayttéon
jarjestelmalliset keinot vaihtaa tietoja jasenvaltioiden valilla silloin, kun turvapaikanhakijan
asemassa tapahtuu muutoksia.

Tietosuoja

Ongelmia liittyy my6s henkilGtietojen suojaa koskevien sd&nndsten asianmukaiseen
soveltamiseen. Erityisesti tdma koskee sadnnoksid, jotka antavat rekisterdidyille
mahdollisuuden pyytaa jasenvaltiota tarkistamaan heitd koskevat tiedot Eurodac-tietokannasta
tekemalla erityisid hakuja (Eurodac-asetuksen 18 artikla). Viitejaksolla kaudella tehtiin
yllattavan paljon tallaisia hakuja: yli 3 700.

Komissio muistuttaa, ettda tallaisiin  hakuihin on ehdottomasti sovellettava
tietosuojasaantoja.

2.3.3. Eurodac-asetuksen tuki Dublin-asetukselle

Eurodac-asetuksen tarkoituksena on tukea Dublin-asetuksen soveltamista. Siksi onkin
mielenkiintoista tutkia, onko Eurodac-asetus todella edistdnyt Dublin-asetuksen tavoitteiden
taytdntdonpanoa.

Kuten edella on todettu, 16 prosenttia kaikista ~vuonna 2005 tehdyista
turvapaikkahakemuksista oli moninkertaisia hakemuksia. Tdma saattaa viitata siihen, ettei
Dublinin yleissopimukseen perustuvalla jarjestelmélld ole kyetty toivotulla tavalla
ehkdiseméan turvapaikanhakijoiden harjoittamaa edullisimman kohtelun tarjoavan maan
etsintdd (ns. asylum shopping -ilmi6é). Moni turvapaikanhakija yrittdd edelleen saada
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myonteisen paatoksen jattamalla useamman kuin yhden turvapaikkahakemuksen. Tatéd ilmiota
voitaisiin  mahdollisesti ehkdistda antamalla turvapaikanhakijoille asianmukaista tietoa
moninkertaisten turvapaikkahakemusten seurauksista.

Laitonta maahantuloa koskevien todisteiden osalta voidaan todeta, ettd Eurodac-
asetuksella voidaan tukea Dublin-asetuksen tehokasta taytdntéonpanoa vain siiné tapauksessa,
ettda kaikki jasenvaltiot noudattavat velvoitetta kerdtd sormenjélkitiedot kaikista
ulkomaalaisista, jotka ylittdvat EU:n rajan ilman lupaa.

On havaittu, ettd jasenvaltioiden Eurodac-keskusyksikolta saamat tiedot kasittavat monesti
useita osumia eli useampi jasenvaltio on rekisterdinyt turvapaikanhakijan tiedot. Tallaisten
tietojen pohjalta ei aina ole helppoa madritelld, mikda jasenvaltio on vastuussa
turvapaikkahakemuksen késittelystd. Asiaa vaikeuttavat vield asetuksessa sdédetyt maaraajat.

Jotta moninkertaisten osumien lapik&dyminen olisi helpompaa, komissio esittaa jasenvaltioille
keinoja vaihtaa tietoja Eurodaciin rekisterdityjen henkildiden asemasta sekd teknisia
parannuksia Eurodac-keskusyksikkdon tallennettavien tietojen siirtomekanismiin. Tavoitteena
on erityisesti lisata tietoja, jotka koskevat turvapaikanhakijan asemaa.

2.3.4. Eurodac-asetuksen kehittdminen jatkossa

Eurodac-asetuksen térkein tavoite on tukea turvapaikkahakemuksen kasittelystd vastuussa
olevan jasenvaltion pikaista maarittdmistd. Eurodac-tietokannassa olevia tietoja voitaisiin
kuitenkin soveltaa myos muihin tarkoituksiin, kuten turvapaikkajarjestelman vaarinkaytosten
ehkaisemiseen.

Jasenvaltioiden on tallennettava sellaisten ulkomaalaisten sormenjéljet, jotka tavataan
ylittdmasté laittomasti niiden ulkorajaa. Sen sijaan jasenvaltioiden ei tarvitse tallentaa niiden
ulkomaalaisten sormenjalki, jotka tavataan oleskelemasta laittomasti niiden alueella.

Jasenvaltiot ovat kuitenkin jo osoittaneet kasvavaa kiinnostusta alueellaan laittomasti
oleskelevia kolmansien maiden kansalaisia koskevien tietojen hyddyntamiseen, miké kay ilmi
vuosia 2003-2005 koskevista luvuista. Liséksi on huomattava, ettd jasenvaltioiden alueella
laittomasti oleskelevien (101 884) ja jasenvaltion ulkorajan laittomasti ylittdvien kolmansien
maiden kansalaisten (48 657) maardt poikkeavat huomattavasti toisistaan. Sen vuoksi
ehdotetaan, ettd myds jasenvaltion alueella ilman lupaa oleskelevien ulkomaalaisten tiedot
tallennetaan. Kyseisista tiedoista voi olla hyotya turvapaikkahakemusten kasittelyssa, silla
niiden avulla voidaan esimerkiksi tarkistaa turvapaikanhakijoiden antamien lausuntojen
todenperéisyys ja ndin ehkéistd jarjestelmdén kohdistuvia vaarinkdytoksid. Samoin kuin
jasenvaltioiden ulkorajat laittomasti ylittavid kolmansien maiden kansalaisia koskevat tiedot,
namékin tiedot voitaisiin tallentaa aluksi kahden vuoden ajaksi. Sailytysaikaa voitaisiin
pidentaa siind tapauksessa, etta henkil6 saadaan uudelleen kiinni.

Komissio aikoo ehdottaa, ettd myds EU:n alueella ilman lupaa oleskelevia henkilditd koskevat
tiedot tallennetaan.

Liséksi komissio aikoo pohtia tarkemman tarkastelun ja kattavan vaikutustenarvioinnin
pohjalta mahdollisuutta laajentaa Eurodac-tietokannan soveltamisalaa siten, ettd sen tietoja
voitaisiin hyodyntdd myos lainvalvontatarkoituksiin ja laittoman maahanmuuton torjuntaan.
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3. ANALYYSI

DUBLIN-ASETUKSEEN

PERUSTUVISTA

TURVAPAIKANHAKIJOIDEN

SIIRROISTA
Turvapaikanhakijoiden siirrot vuonna
2005
siirrot maahan siirrot maasta
1. DE 2716 2748
2. PL 1196 148
3. NL 862 982
4, SK 453 32
5. IT 419 47
6. UK 366 1824
7. GR 350 6
8. ES 315 52
9. AT 805 589
10. HU 160 6
11. cz 114 359
12. Sl 87 5
13. LU 72 257
14. IE 45 262
15. MT 39 1
16. PT 16 5
17. LT 15 4
18. LT 2 0
19. CcY 2 0
20. EE 1 1
21. IS 1 19
22. BE 180 -
23. Fl - 735
24. SE - -
25. NO - 848
26. FR - -

Vaikka usein ajatellaan, ettd suurin osa turvapaikanhakijoiden siirroista kohdistuisi EU:n
ulkorajoilla sijaitseviin jasenvaltioihin, tilastojen pohjalta nayttaa itse asiassa siltd, etta siirrot
jakautuvat melko tasaisesti lahelld ulkorajaa sijaitsevien ja muiden jasenvaltioiden kesken.
Vuonna 2005 EU:n ulkorajoilla sijaitseviin  j&senvaltioihin  tehtiin  yhteensa
3 055 turvapaikanhakijan siirtoa, kun taas muihin jasenvaltioihin tehtyjen siirtojen maaré oli
5161.

Valmisteluasiakirjassa analysoidaan yksityiskohtaisesti nditd tietoja ja yritetdan selvittds,
missa madrin Dublin-asetuksen soveltamisalaan kuuluvat siirrot ovat vaikuttaneet
jasenvaltioissa turvapaikkaa hakevien henkildiden kokonaismadréan. Lyhyesti sanottuna
vaikuttaa siltd, ettd Dublin-asetuksen mukaiset siirrot ovat lisdnneet tai vahentdneet
turvapaikanhakijoiden maaréd4 useimmissa jasenvaltioissa korkeintaan 5 prosenttia. Puolan
kohdalla lisdys oli kuitenkin noin 20 prosenttia ja Slovakian, Liettuan, Latvian, Unkarin ja
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Portugalin  kohdalla noin 10 prosenttia. Toisaalta Luxemburgissa ja Islannissa
turvapaikanhakijoiden maara vaheni noin 20 prosenttia.

Kehityssuuntaus olisi samanlainen myds siind tapauksessa, ettd kaikki hyvéksytyt siirrot
pantaisiin taytantoon. Tosin silloin turvapaikanhakijoiden maarat Unkarissa, Puolassa ja
Slovakiassa olisivat vield paljon suuremmat (noin 40 prosentin lisdys). Siinékin tapauksessa
muihin kuin EU:n ulkorajalla sijaitseviin jasenvaltioihin teht&vid siirtoja olisi enemman
(13 968 siirtoa) kuin ulkorajalla sijaitseviin jasenvaltioihin (7 829 siirtoa).

On kuitenkin huomattava, ettd suurin osa siirroista johtuu takaisinottopyynndista'®. Niité ei
kuitenkaan yleensd luokitella turvapaikanhakijan vastaanottavassa jasenvaltiossa uusiksi
hakemuksiksi, silla ne on jo aiemmin rekisteroity turvapaikkatilastoihin ja niiden kasittely on
aloitettu.

Lisdksi on huomattava, ettd ryhmééan 1 kuuluvia tapauksia ja ryhméén 2 kuuluvia tapauksia
koskevien hakujen vertaileminen paljastaa, ettd EU:n alueelle laittomasti tulleet
turvapaikanhakijat olivat saapuneet lahinnd Espanjan, Italian ja Kreikan kautta. Useimmat
nédiden jasenvaltioiden rajalla kiinni otetut henkilot kuitenkin hakivat turvapaikkaa siita
valtiosta, johon he olivat ensiksi saapuneet ilman lupaa. Toisaalta useimmat niistd, jotka eivat
hakeneet turvapaikkaa heti rajan ylitettyddn vaan matkustivat kauemmas, suuntasivat Iso-
Britanniaan ja Ranskaan.

4, PAATELMAT

Kaiken kaikkiaan voidaan todeta, ettd Dublinin yleissopimukseen perustuvan jarjestelman
tavoite eli selkedn ja toimivan mekanismin luominen turvapaikkahakemusten kasittelysta
vastaavan jasenvaltion madrittdmiseksi on suurimmaksi osaksi saavutettu.

Tarkkojen tietojen puuttuessa ei ollut mahdollista arvioida erastd jarjestelméan keskeista
osatekijad eli kustannuksia. Jasenvaltiot kuitenkin pitdvat jarjestelman poliittisten tavoitteiden
saavuttamista hyvin tarkeana sen taloudellisista kustannuksista riippumatta.

Jarjestelmén soveltamisessa esiintyy kuitenkin vield erditd ongelmia, jotka liittyvat seka
kaytdnnon toteuttamiseen ettd jarjestelman tehokkuuteen. Sen vuoksi komissio ehdottaa
tarvittavia toimenpiteitd ongelmien ratkaisemiseksi ja jarjestelman tehostamiseksi.

Tama arviointi on ensimmdinen vaihe yhteistd eurooppalaista turvapaikkapolitiikkaa
koskevan keskustelun kéynnistamisessa. Komissio aikoo julkaista kesakuussa 2007 asiasta
vihreén Kirjan.

Ks. valmisteluasiakirjan taulukko 2.
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