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Esipuhe

Laekenissa 14.—15. joulukuuta 2001 kokoontunut Eurooppa-neuvosto kehotti
padtelmiensd 40 kohdassa neuvostoa mm. laatimaan toimintaohjelman laitonta
maahanmuuttoa ja ihmiskauppaa koskevan tiedonannon perusteella, jonka komissio
oli antanut 15. marraskuuta 2001. Neuvosto hyvéksyikin 28. helmikuuta 2002
kokonaisvaltaisen toimintasuunnitelman laittoman maahanmuuton ja ihmiskaupan
torjunnasta Euroopan unionissa. Toimintasuunnitelmassa késitelldin myos
takaisinotto- ja palauttamispolititkkaa, jonka katsotaan olevan olennainen osa
laittoman maahanmuuton torjuntaa. Toimintasuunnitelmassa vaaditaan jésenvaltioita
titvistdmddn yhteistyotd kauttakulkua ja takaisinottoa koskevissa kysymyksissd seka
asioissa, jotka koskevat jdsenvaltioissa laittomasti oleskelevien henkildiden
tunnistamista ja palauttamisen yhteydessd tarvittavien matkustusasiakirjojen
hankkimista, palauttamisessa sovellettavien yhteisten periaatteiden kehittdmista
unohtamatta.

Edelld mainitussa laitonta maahanmuuttoa koskevassa tiedonannossaan komissio
ilmoitti tdmdn vihredn kirjan laatimisesta ja viittasi tarpeeseen luoda palauttamista
koskevat yhteiset sdénnét ja aloittaa alalla yhteiset toimet.

Tama vihred kirja perustuu neuvoston toimintasuunnitelmassa madriteltyihin
tekijoihin.  Siind tarkastellaan erilaisia kolmansien maiden kansalaisten
palauttamiseen liittyvid kysymyksid. [ osassa korostetaan, ettd yhteison
palauttamispolitiikan tulee sopia yhteen yhteison nykyisen maahanmuutto- ja
turvapaikkapolitiikan kanssa ja tdydentdd sitd siind muodossa kuin sitd kuvataan
asiaa koskevissa komission tiedonannoissa. Komission tavoitteet télld alalla
vahvistetaan jélleen erikseen. I osassa kisitellddn lyhyesti vapaaehtoisen ja pakkoon
perustuvan  paluun  eri  ulottuvuuksia  suhteessa = maahanmuuttoon @ ja
turvapaikkakysymyksiin sekd kolmansiin maihin. Vihredn kirjan II osassa
keskitytddn tulevaan yhteistyohon jdsenvaltioissa laittomasti oleskelevien
henkildiden palauttamisessa ja III osassa késitellddn takaisinottopolitiikan
kehittdmistd yhdessd kolmansien maiden kanssa.

Koska paluuseen liittyvit kysymykset ovat luonteeltaan erittdiin monimutkaisia ja
arkaluonteisia, tdssd vihredssd kirjassa on tarkoitus vain kdynnistdd keskustelu
jasenvaltioissa laittomasti oleskelevien henkiléiden palauttamisesta. Tarkoituksena ei
siis ole kisitelld kaikkia kolmansien maiden kansalaisten kotiinpaluuseen liittyvid
nikokohtia.

EU:n alueella laittomasti oleskelevien henkildiden palauttamista koskevaa
keskustelua alustetaan pohtimalla seuraavia yleisluontoisia aiheita ja siirrytdédn sitten
kisittelemddn  joitakin  keskeisid  kysymyksid ja  tarkastelemaan asioita
seikkaperdisemmin vihreén kirjan eri jaksoissa seuraavasti:

(1)  Yhteisen palauttamispolitiikan kehittdiminen osana kattavaa
maahanmuuttopolitiikkaa, jota komissio on esittdnyt 22. marraskuuta 2000
antamassaan tiedonannossa.

(2) Yhteisen palauttamispolitiikan yhteensopivuus niiden suojeluvelvoitteiden
kanssa, jotka liittyvdt kansainvdlisen ja EU:n lainsddddnnén mukaan
kehitettdvddn yhteiseen eurooppalaiseen turvapaikkajarjestelméén.



3)

(4)

)

(6)

Laekenin Eurooppa-neuvoston péédtelmien 40 kohdan tdytdntodnpano
palauttamispolitiikan  osalta ottamalla ~maahanmuuttovirtoja  koskeva
politiikka huomioon Euroopan unionin ulkopolitiikassa.

Palauttamista koskevien yhteisten sddntdjen tarve ja kysymys siitd, pitdisikod
ndiden sddntdjen olla oikeudellisesti sitovia.

Jasenvaltioiden yksikdiden yhteistyon kehittiminen ja kysymys siitd,
pitdisikd tdtd varten kehittdd jatkossa rahoitusviline.

Yhteisen takaisinottopolitiikan keskeisten tekijoiden maédrittdminen, missa
tulisi ottaa huomioon tasapainoinen yhteistyd asianomaisten kolmansien
maiden kanssa.



JOHDANTO

Sen jdlkeen kun yhteis6 sai Amsterdamin sopimuksen voimaantulon myd6té
toimivaltaa maahanmuutto- ja turvapaikka-asioissa, valtion- ja hallitusten padamiehet
kehottivat Tampereella lokakuussa 1999 pidetyssd Eurooppa-neuvoston kokouksessa
kehittdmédn EU:n yhteistd polititkkaa kyseisilld aloilla. Komissio on sittemmin
esittinyt yhteison turvapaikka- ja maahanmuuttopolitiikkaa koskevia ehdotuksia,
jotka perustuvat kaksivaiheiseen ldhestymistapaan: ensin hyvéksytddn yhteinen
oikeudellinen kehys perustamissopimuksen mukaisesti ja kehitetddn sen jdlkeen
sithen liittyvd avoimen koordinaation menetelma.

Maahanmuuttopolitiikkaa koskevien komission ehdotusten tavoitteena on varmistaa,
ettd muuttovirtoja voidaan hallita tehokkaammin niiden eri vaiheissa. Esitetyssd
kokonaisvaltaisessa ldhestymistavassa on keskeistd yhteisten menettelyjen
hyvéksyminen kolmansien maiden kansalaisten laillista maahanmuuttoa varten, mika
edellyttdd  tiivilmpdd vuoropuhelua ldhtomaiden kanssa ja  kansallisten
kotouttamistoimenpiteiden =~ tehokkaampaa  koordinointia. =~ Tdmd  perustuu
olettamukseen, ettd maahanmuuttopaineet jatkuvat edelleen ja ettd vallitsevan
taloudellisen tilanteen ja videstdennusteiden perusteella maahanmuutosta voi olla
my6s hyotyd EU:n taloudellisen ja yhteiskunnallisen kehityksen kannalta.
Jasenvaltiot ovat laajalti kannattaneet tdtd nidkemystd marraskuussa 2000 annetun
tiedonannon' pohjalta kdydyssi keskustelussa.

Turvapaikkapolitiikan alalla tavoitteena on luoda yhteinen eurooppalainen
turvapaikkajirjestelmd, joka perustuu vuoden 1951 Geneven yleissopimuksen
taysimadrdiseen ja kokonaisvaltaiseen soveltamiseen; ndin voidaan varmistaa, ettd
ketddn ei palauteta takaisin vainottavaksi, eli noudatetaan edelleen palauttamiskiellon
periaatetta. Yhtendistiminen on jaettu kahteen vaiheeseen, joiden myd&td luodaan
pitkdlld aikavélilld yhteinen turvapaikkamenettely ja koko unionissa yhtendinen
asema turvapaikan saaneille.

Komissio on korostanut, ettd ndiden polititkkojen ohella on toteutettava myds muita
toimia laittoman maahanmuuton ja erityisesti ihmisten salakuljetuksen ja
thmiskaupan torjumiseksi. Komissio on dskettdin esittdnyt kattavia ehdotuksia talla
alalla toteutettavien yhteisten toimien vahvistamiseksi esittimilld tiedonannon
laitonta maahanmuuttoa koskevasta yhteisesti politiikasta®. Tiedonannossa komissio
korostaa, ettd EU:n alueella laittomasti oleskelevien kolmansien maiden kansalaisten
palauttaminen ja takaisinotto on nivottava keskeiseksi osaksi laittoman
maahanmuuton torjumiseen tahtdavaa yhteista politiikkaa. EYmn
perustamissopimuksen 63 artiklan 3 alakohdan b alakohdassa méaréitdan, ettd
neuvosto hyvéksyy toimenpiteitd laittoman maahantulon ja laittoman oleskelun
alalla, mukaan luettuna maassa laittomasti oleskelevien henkiléiden palauttaminen.
Lisdksi Euroopan unionin sdénndstodon on Amsterdamin sopimuksella sisdllytetty
palauttamista koskeva Schengenin sdédnnostd — joka on tdltd osin puutteellinen —,

Ks. KOM(2000) 755 lopullinen ja KOM(2000) 757 lopullinen, 22.11.2000.
KOM(2001) 672 lopullinen, 15.11.2001.



2.1.

erityisesti  Schengenin sopimuksen soveltamisesta tehdyn yleissopimuksen
23 artikla® *.

Kuten laitonta maahanmuuttoa koskevassa tiedonannossa todetaan, komissio katsoo,
ettd palauttamista on pohdittava perusteellisesti, niin ettd voidaan luoda
johdonmukainen yhteisén ldhestymistapa, jossa otetaan huomioon tdmén tirkedn
kysymyksen eri ulottuvuudet. Tdmén vihredn kirjan valmistelussa on otettu
huomioon erilaisia kansainvilisten jirjestdjen, hallituselinten, kansalaisjirjestdjen ja
tutkijoiden julkaisuja.’ Tdmén vihredn kirjan tarkoituksena on tarkastella EU:n
alueella laittomasti oleskelevien henkildiden palauttamiseen liittyvdd monitahoista
ongelmakenttdd ja esittdd ehdotuksia koordinoidun palauttamispolititkan luomiseksi
sellaisten yhteisten periaatteiden ja sdéntojen pohjalta, jotka kunnioittavat
ithmisoikeuksia ja ihmisarvoa mutta ovat silti tehokkaita. Perusldhtokohta on, ettd
palauttamispolitilkan avulla voidaan turvata laillisten ja humanitaarisiin syihin
perustuvien maahanmuuttojérjestelmien uskottavuus.

I 0SA — PALAUTTAMINEN: KESKEINEN OSA KOKONAISVALTAISTA YHTEISON
MAAHANMUUTTO- JA TURVAPAIKKAPOLITIIKKAA

Yleisti taustaa palauttamiselle

Paluuseen ja palauttamiseen liittyvd ongelmakenttid on laaja ja kattaa hyvin erilaisia
tilanteita. Palaajat voidaan jakaa karkeasti kahteen ryhmédin. Ensimméiisen ryhmén
muodostavat henkil6t, jotka oleskelevat jossakin maassa laillisesti ja ilmoittavat
jonkin ajan kuluttua haluavansa palata kotimaahansa. Kotiinpaluu on niille
henkil6ille usein vaikeaa, koska heillé ei ole riittdvasti rahaa tai he ovat menettineet
kaiken omaisuutensa kotimaassaan tai koska kotiinpaluu vaikeuttaisi heiddn
mahdollisuuksiaan palata takaisin asianomaiseen jdsenvaltioon joko uudelleen
pysyvéd oleskelua varten tai lyhyiksi ajoiksi tapaamaan perhettd ja ystdvid. Jotkut
taas saattavat vuosia laillisesti EU:n alueella tyoskenneltyddn suunnitella paluuta
kotimaahan elékepdiviksi, mutta eivdt voi tehda sitd, koska se vaikuttaisi heiddn
eldkeoikeuksiinsa. Tilanne on toinen sellaisten yrittdjien ja korkeasti koulutettujen
tyontekijoiden kohdalla, jotka muutaman vuoden EU:n alueella laillisesti asuttuaan
haluaisivat oleskella pidempid ajanjaksoja poissa vastaanottavasta jésenvaltiosta

Ks. Luettelo Schengenin sdénndston asianmukaiseksi soveltamiseksi annetuista suosituksista ja
parhaista kaytdnnoistd, rajat sekd maasta poistaminen ja takaisinotto, Euroopan unionin neuvosto,
28. helmikuuta 2002.

Ks. my6s ehdotus neuvoston direktiiviksi edellytyksistd, joiden tdyttyessd kolmansien maiden
kansalaiset voivat matkustaa vapaasti jisenvaltioiden alueella enintddn kolmen kuukauden ajan,
erityisen matkustusluvan kdytt66n ottamisesta ja maahantulon edellytysten vahvistamisesta enintdin
kuuden kuukauden matkaa varten (KOM(2001) 388 lopullinen, 10.7.2001), jolla Schengenin
sopimuksen soveltamisesta tehdyn yleissopimuksen 23 artikla siséllytetddn yhteison sdanndstoon.

Ks. mm. Euroopan neuvoston ministerikomitean suositus N:o R(99) 12 turvapaikanhakijoiden
palauttamisesta sen jilkeen kun heiddn hakemuksensa on hyldtty; Kansainvilinen siirtolaisjérjestd IOM,
The return and reintegration of rejected asylum seekers and irregular migrants, Geneve, toukokuu
2001; YK:n pakolaisasiain padvaltuutettu, Legal and practical aspects of the return of persons not in
need of international protection, Geneve, toukokuu 2001; Kansainvélinen maahanmuuttopolitiikan
kehittdmiskeskus ICMPD, Study on comprehensive EU return policies and practices for displaced
persons under temporary protection, other persons whose international protection has ended and
rejected asylum seekers, Wien, tammikuu 2002; IGC (hallitusten vélinen keskustelufoorumi pakolais-
turvapaikka- ja siirtolaisuusasioissa), Modular Strucutres on Return (ei julkaistu); Nascimbene (toim.),
Expulsion and detention of aliens in the European Union countries, Milano, 2001.



(tilapdinen kotiinpaluu). Téssd ryhmdssd ovat erityisasemassa pakolaisaseman
saaneet henkilot (erityisesti ammattitaitoiset tyontekijét), jotka tilanteen vakiinnuttua
kotimaassa haluaisivat palata sinne ja osallistua maan jdlleenrakentamiseen ja
kehittimiseen. Tama koskee esimerkiksi Euroopassa oleskelevia afganistanilaisia.
EU valmistelee parhaillaan ohjelmaa, jonka tarkoituksena on auttaa heitd tamén
tavoitteen toteuttamisessa.

Yleensékin voitaisiin kehittdd konkreettisia hallinnollisia ratkaisuja ja tukiohjelmia
avuksi maahanmuuttajille, jotka haluavat palata kotimaahansa. Yhdessd 1dhtomaiden
kanssa voitaisiin selvittdd keinoja rohkaista tillaisessa tilanteessa olevia henkildita ja
pyrkid lisdédméddn hyotyd, jota ldhtomaat voivat saada kansalaistensa ulkomailla
saamista kokemuksista. Yhteison maahanmuuttopolitiikassa sovellettavan avoimen
koordinaation menetelmin® perusteella komissio ehdottaa laadittavaksi yhteisén
suuntaviivoja, joissa kannustetaan luomaan toimintamalleja EU:n ja kolmansien
maiden vilisen liikkuvuuden kehittdmiseksi:

o tarkistetaan lainsddddnt6d, joka rajoittaa laillisten maahanmuuttajien vapaata
litkkumista asuin- ja 1dhtomaan valilla

e rohkaistaan maahanmuuttajia osallistumaan ldhtomaassa jarjestettdviin kehitys-,
yritys- ja koulutushankkeisiin

e autetaan maahanmuuttajia palaamaan ldhtomaahan antamalla heille taloudellista
tukea (mm. riskipddomaa) ja muuta tukea.

Toisen palaajien ryhmén muodostavat henkil6t, joiden ei ole todettu olevan erityisen
suojelun tarpeessa ja jotka asuvat EU:n alueella laittomasti. Nama henkilot eivét
(endd) tdytd EU:n jdsenvaltioiden asettamia maahantulon, oleskelun tai asumisen
edellytyksid joko siksi, ettd he ovat tulleet maahan laittomasti tai jddneet sinne
viisumin tai oleskeluluvan voimassaolon padtyttyi tai koska heille ei ole myonnetty
turvapaikkaa. Néilld henkil6illd ei ole oikeusasemaa, jonka perusteella he voisivat
jdada jasenvaltioiden alueelle, joten heitd voidaan joko kehottaa 1dhtemddan EU:n
alueelta vapaachtoisesti tai heiddt voidaan pakottaa poistumaan. Laittomat
maahanmuuttajat tai turvapaikanhakijat, joiden hakemus on hylétty, saattavat tietysti
haluta palata kotimaahansa vapaaehtoisesti. Tétd voitaisiin kannustaa ja tukea
erityisin jérjestelyin.

Tassi vihredssa Kirjassa keskitytiaan erityisesti tihin toiseen ryhmaiin eli EU:n
alueella laittomasti oleskelevien henkiloiden kotiinpaluuseen, joka voi perustua
joko pakkoon tai vapaaehtoisuuteen. Téssd yhteydessd ei siis kisitelld EU:n
alueella laillisesti oleskelevien henkildiden kotiinpaluuta. Kotiinpaluu saattaa olla
monille EU:n alueella laillisesti oleskeleville kolmansien maiden kansalaisille
toivottu tai muuten varteenotettava vaihtoehto. Tdmé on sinédnsa tarked kysymys, jota
on syytd kasitelld perusteellisesti kiinnittden erityisti huomiota vaikutuksiin, joita
silld on l&htomaihin. Komissio aikookin kisitelld titd aihetta myohemmin erikseen.

6
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2.2.

2.3.

Maahanmuutto ja palauttaminen

Komissio ehdotti 22. marraskuuta 2000 antamassaan yhteison
maahanmuuttopolitiikkaa koskevassa tiedonannossa’, etti kokonaisvaltainen
lahestymistapa olisi paras keino toteuttaa maahanmuuttovirtojen tehokkaampaan
hallintaan tdhtddvd EU:n tavoite. Komissio katsoi, ettd osana kokonaisvaltaista
maahanmuuttopolitiikkaa hyviksyttavdit yhteiset menettelyt tydvoimamuuttajia
varten vidhentdisivdt jossain miérin painetta humanitaarisista syistd tapahtuvaan
maahanmuuttoon ja ettd laitonta maahanmuuttoa voitaisiin vihentdd tehostamalla
yhteisid toimia ihmisten salakuljetusta ja ihmiskauppaa vastaan. Komissio totesi, etti
vakiintuneen kéytdinnon mukaan laittomien maahanmuuttajien asema voidaan
laillistaa tiettyjen kriteerien perusteella etenkin jos heilld on tydpaikka jossakin
jasenvaltiossa. Tétd voidaan sen mukaan pitdd osoituksena tyovoimamarkkinoilla
esiintyvén tyovoimantarpeen tunnustamisesta. Samalla kaytinto heijastaa vaikeuksia,
joita liittyy palauttamispolitiikan tehokkaaseen toteuttamiseen.

Jos kolmansien maiden kansalaisilla ei ole oikeusasemaa, jonka perusteella he
voisivat jdddd EU:n alueelle joko pysyvisti tai viliaikaisesti eikd jdsenvaltiolla ole
oikeudellista velvollisuutta sallia heiddn jdddd alueelleen, heidédn on periaatteessa
poistuttava EU:n alueelta. Tdémén varmistaminen on erittdin tirkedd, jotta ei
murenneta maahanpédésypolitiikan  perusteita ja jotta voidaan varmistaa
laillisuusperiaatteen toteutuminen, mikd on vapauteen, turvallisuuteen ja oikeuteen
perustuvan alueen keskeinen tekija.

Ilmeisistd inhimillisistd syistd etusija olisi mahdollisuuksien mukaan annettava
vapaachtoiselle kotiinpaluulle. Vapaaehtoinen kotiinpaluu edellyttdd myos
vahemmaén hallinnollisia toimenpiteitd kuin pakkoon perustuva palauttaminen.

Pakkoon perustuvalla laittomasti oleskelevien henkildiden palauttamisella taas voi
olla pelotevaikutusta sekd jdsenvaltioissa laittomasti oleskeleviin ettd EU:n
ulkopuolella laitonta maahanmuuttoa suunnitteleviin henkil6ihin ndhden. Tehokas
palauttamispolitiikka voi kannustaa maahanmuuttoa suunnittelevia selvittimééin
mieluummin laillisen oleskeluluvan saamista EU:n jdsenvaltioista ja védhentdd
muuttohalukkuutta niiden joukossa, jotka eivdt tdytd laillisen maahanmuuton
edellytyksid. Samalla olisi pyrittdvd tehostamaan laittoman tyonteon torjuntaa
EU:ssa, tehtivd menettelyistdi avoimempia, organisoitava tiedotuskampanjoita
ihmisten salakuljetuksen ehkéisemiseksi ja tiedotettava paremmin laillisista
maahanpaddsymahdollisuuksista. Tehokas palauttamispolititkka voi my0s osaltaan
edistdd suuren yleisobn myodnteistd suhtautumista lailliseen maahanmuuttoon,
erityisesti tydvoimamuuttajien maahanpaisyn helpottamiseen.

Turvapaikka ja palauttaminen

Vapaaehtoinen kotiinpaluu on yksi kolmesta pakolaisongelmaan tarjolla olevista
pitkdn aikavédlin ratkaisuista kotoutumisen ja kolmanteen maahan sijoittamisen
ohella. Sen rinnalle tarvitaan kuitenkin myos tehokasta palauttamispolitiikkaa niitd
henkilditd varten, joille ei myonnetd kansainvilistd suojelua, silld ndin voidaan
turvata komission 22. marraskuuta 2000 antamassa tiedonannossa® kuvatun yhteisen
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KOM(2000) 757 lopullinen.
KOM(2000) 755 lopullinen.



turvapaikkajérjestelmén ja yhteisten turvapaikkamenettelyjen uskottavuus. Kun
suojelua hakevan henkilon tapaus on kisitelty oikeudenmukaisen, sisdltoon
keskittyvén ja perusteellisen menettelyn mukaisesti ja kun kaikki suojelun tarpeeseen
vaikuttavat seikat on tutkittu 10ytdmaétta perusteita laillisen oleskelun hyvéksymiseen,
hakijan on poistuttava jasenvaltion alueelta ja palattava 1dhtomaahan tai tarvittaessa
kauttakulkumaahan.

Yhteinen turvapaikkamenettely ja turvapaikan saaneille yhtendinen asema koko
unionissa tarkoittavat sitd, ettd henkilo, joka hakee tai jolle on myOnnetty
kansainvilistd suojelua EU:n alueella, voi asemansa perusteella odottaa, ettd hineen
suhtaudutaan palaamisen osalta pitkélld aikavalilld kaikissa jdsenvaltioissa samalla
tavoin. Tdmad edellyttdd, ettd turvapaikkamenettelyn ja suojeluntarpeen tutkimisen
tehokkuutta ja laatua parannetaan. Palauttamispolitiikan tehokkuutta on tarkasteltava
myoOs sitd taustaa vasten, ettd vaikka turvapaikkahakemus hylattdisiin Geneven
yleissopimuksen perusteella, hakija saattaa silti olla muun kansainvilisen suojelun
tarpeessa. Tdmdn vuoksi on ehdottomasti luotava asianmukainen toissijaisen
suojelun jérjestelma.

Myos tdssd yhteydessd etusija on annettava vapaaechtoiselle paluulle. Pakkoon
perustuvaa palauttamista saatetaan kuitenkin tarvita, jos muut keinot eivdt auta.
Témid saattaa koskea myOs henkilditd, joiden kansainvidlisen suojelun tarve
(pakolaisaseman tai toissijaisen tai valiaikaisen suojelun mydntdmisen perusteella)
on lakannut sen jdlkeen kun he ovat saaneet tillaista suojelua jossakin jasenvaltiossa.
Palauttamisen yhteydessd on myos noudatettava kansainvélisen suojelun periaatteita
ja palautettavien henkildiden ihmisoikeuksia. Tdlld tarkoitetaan mm. velvollisuutta
antaa suoja kddnnyttdmistd vastaan pakolaisten oikeusasemasta vuonna 1951 tehdyn
Geneven yleissopimuksen ja sen vuonna 1967 tehdyn lisédpdytékirjan ja erityisesti
yleissopimuksen 32 ja 33 artiklan nojalla. Pakolainen voidaan poistaa sopimusvaltion
alueelta laillisesti vain kansalliseen turvallisuuteen ja yleiseen jérjestykseen
liittyvistd syistd. Lisdksi on kidutuksen ja epdinhimillisen tai halventavan kohtelun ja
rangaistuksen osalta mainittava erityisesti Euroopan ihmisoikeusyleissopimuksen 3
artikla ja Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen sitd koskeva oikeuskdytidntd seki
Euroopan unionin perusoikeuskirjan 4 artikla.

EU:n perusoikeuskirjan 18 ja 19 artikla ovat niin ikd4dn merkityksellisid tdssa
yhteydessd. Perusoikeuskirjan 18 artiklan mukaan oikeus turvapaikkaan taataan
pakolaisten oikeusasemaa koskevan, 28 pdivand heindkuuta 1951 tehdyn Geneven
yleissopimuksen ja 31 pédiviana tammikuuta 1967 tehdyn pdytékirjan madrdysten sekd
Euroopan yhteison perustamissopimuksen mukaisesti. Perusoikeuskirjan 19 artikla
koskee suojaa palauttamista, karkottamista ja luovuttamista vastaan, ja sen 1 kohdan
mukaan joukkokarkotukset kielletddan. Artiklan 2 kohdan mukaan ketddn ei saa
palauttaa, karkottaa tai luovuttaa sellaiseen maahan, jossa hintd vakavasti uhkaa
kuolemanrangaistus, kidutus tai muu epdinhimillinen tai halventava kohtelu tai
rangaistus.

Kun l&htdmaahan halutaan palauttaa suuri joukko henkilGitd, joille on myonnetty
suojelua useimmiten konfliktitilanteen vuoksi tapahtuneen joukottaisen maahantulon
vuoksi olosuhteissa, joihin yleensd liittyy myds maan jdlleenrakentamiseen ja
kehittdmiseen liittyvid haasteita, saatetaan joissain tapauksissa tarvita tiettyjd
erityisratkaisuja tai asteittaista etenemistd paitsi vastaanottavissa jdsenvaltioissa
myos 1dhtd- ja kauttakulkumaissa: maastapoistamispéddtosten tiytdntoonpanoa
voidaan  joutua  lykkddmédidn ja  antamaan  ldhtijoille =~ mahdollisuus



2.4.

tutustumiskdynteihin tai pidempéddn oleskeluun kotimaassa ennen lopullista
paluumuuttoa, minkd lisdksi saatetaan tarvita apupaketteja, joko peruspaketteja
(tiedotus, kuljetus, vdhdinen rahallinen tuki) tai enemmaéin valmisteluaikaa vaativia
kehittyneempid ja tarpeiden mukaan suunniteltuja erityispaketteja (koulutus, erilliset
kannustimet kouluttamattomille, koulutetuille ja korkeakoulutuksen saaneille
palaajille yms.), kauttakulkuun ja kuljetukseen liittyvid sopimuksia unohtamatta.

Komission esittiméé turvapaikka-asioiden avoimen koordinaation menetelméd’
voitaisiin soveltaa myds silloin kun palauttaminen koskee turvapaikanhakijoita,
joiden hakemus on hyldtty, tai henkil6ité, jotka ovat aiemmin saaneet suojelua eri
perusteiden nojalla. Vapaaehtoisen ja tarvittaessa pakkoon perustuvan paluun
yhteydessé olisi tarkasteltava mm. seuraavia seikkoja:

e Yhteistydbn parantaminen vastaanottavien valtioiden, ldhtomaiden, YK:n
pakolaisasiain  pddvaltuutetun, IOM:n ja eri kansalaisjarjestojen valilla
vapaachtoisen ja pakkoon perustuvan paluun helpottamiseksi.

e Palvelut, joiden avulla palaajille voidaan antaa tietoa ja auttaa heitd
valmistelemaan paluuta. Tassa yhteydessi voitaisiin arvioida
tutustumiskdynneisti saatavaa hyotyé.

e Karkotuspditosten tdytdntdonpanon tehostaminen esimerkiksi asettamalla erityisid
tavoitteita ja arvioimalla niiden kdytdnnon vaikutuksia.

e Ohjeiden laatiminen hyvistd kdytdnnoOistd erilaisissa palauttamiseen liittyvissd
kysymyksissd, mukaan luettuna palauttaminen, jota asianomainen vastustaa
(saattajat, kuljetustavat, sdiloonotto-olosuhteet ennen maastapoistamista yms.),
tavoitteena EU:n yhteisten sdéntdjen laatiminen.

Ihmisoikeudet ja palauttaminen

Yhteisen palauttamispolitiikan tulisi noudattaa tdysimddrdisesti ithmisoikeuksia ja
perusvapauksia ja nivoutua siten Euroopan unionin ihmisoikeuspolitiikkaan seka
EU:n sisélld ettd ulkosuhteiden alalla. Euroopan unionista tehdyn sopimuksen
6 artiklassa vahvistetaan, ettd Euroopan unioni perustuu "jdsenvaltioille yhteisiin
vapauden, kansanvallan, ihmisoikeuksien ja perusvapauksien kunnioittamisen sekd
oikeusvaltion periaatteisiin".

Sekd vuonna 1950 tehdyssd Euroopan ihmisoikeusyleissopimuksessa ettd Nizzassa
joulukuussa 2000 julistetussa EU:n perusoikeuskirjassa'® on miiriyksid, joita on
sovellettava EU:n alueella laittomasti oleskelevien henkildiden palauttamiseen
(ihmisoikeusyleissopimuksen 3, 5, 6, 8 ja 13 artikla ja perusoikeuskirjan 3, 4, 19, 24
ja 47 artikla). Artikloja, jotka koskevat kansainvilisen suojelun eri muotoja, on
kuvailtu edelld jaksossa "Turvapaikka ja palauttaminen".

EU:n alueella laittomasti oleskelevilla henkil6illdi on my0s oltava asianmukaiset
mahdollisuudet hakea hdntd koskeviin pddtoksiin muutosta tuomioistuimessa
palauttamismenettelyn eri vaiheissa. Taltd osin viitataan ihmisoikeusyleissopimuksen
6 artiklaan ja perusoikeuskirjan 47 artiklaan, jossa taataan oikeus tehokkaisiin

9
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2.5.

oikeussuojakeinoihin ja puolueettomaan tuomioistuimeen. Ihmisoikeudet on otettava
huomioon myds maassa laittomasti oleskelevien henkildiden sdilodnoton yhteydessa:
thmisoikeussopimuksen 5 artiklan mukaisesti sdiloonotto on aina voitava saattaa
tuomioistuimen tutkittavaksi.

Perhe-eldmin suojasta madritdéin ihmisoikeussopimuksen 8 artiklassa ja
perusoikeuskirjan 7 artiklassa. Lisdksi on muistettava, ettd lapsen oikeudet on
otettava huomioon erikseen perusoikeuskirjan 24 artiklan ja lapsen oikeuksista
vuonna 1989 tehdyn yleissopimuksen mukaisesti. "Kaikissa lasta koskevissa [...]
toimissa on ensisijaisesti otettava huomioon lapsen etu."

Myos henkildtietojen suoja on varmistettava siind muodossa kuin siitd madrataan
perusoikeuskirjan 8 artiklassa ja muissa henkil6tietojen suojaa koskevissa
saannoksissa' .

Yhteisty6 lihto- ja kauttakulkumaiden kanssa palauttamista ja takaisinottoa
koskevissa kysymyksissi

EU:n alueella laittomasti oleskelevien henkildiden palauttamiseen tdhtddvéin
polititkan onnistuminen edellyttid hedelmaéllistd yhteisty6td asianomaisten 1dhto- ja
kauttakulkumaiden kanssa. On kehitettidva kaikkien asiasta vastaavien viranomaisten
keskindistd ymmartdmystd ja yhteistyotd. Viranomaisten yhteistyolld onkin
keskeinen merkitys palauttamismenettelyn eri vaiheissa ja eri tasoilla. Hallinnollista
apua tarvitaan esimerkiksi matkustusasiakirjojen myontdmiseen henkiloille, jotka
oleskelevat maassa laittomasti ja joilla ei ole paluumatkaa varten voimassa olevaa
matkustusasiakirjaa. Apua tarvitaan myOs takaisinottomenettelyissd ldhtomaan
maahantulopaikoilla, eli useimmiten lentokentilld. Kdytdnnossd monet maat tekevit
yhteistyotd avoimuuden ja kédytdnnollisyyden hengessd ja pyrkivit helpottamaan
paluuta.

Jotkut maat ovat kuitenkin vastahakoisia ottamaan takaisin palautettavia henkil6iti ja
vaativat usein laajempia  hallinnollisia  menettelyjda  kansalaisuuden tai
henkil6llisyyden selvittdmiseksi. Téallaisissa tapauksissa voisi olla helpompaa
neuvotella poliittisella tasolla takaisinottosopimuksesta, jossa médritdén kdytdnnon
menettelyistd ja kuljetustavoista palauttamiseen ja takaisinottoon liittyvissd
tilanteissa.

Laittomien maahanmuuttajien paluu vaikuttaa joka tapauksessa merkittdvasti myos
13ht6- ja kauttakulkumaihin. Palauttamispolitiikkaa olisi suunniteltava huolellisesti
niin, ettd voitaisiin valttdd ongelmia, joita palauttamisesta saattaa aiheutua kyseisille
maille. Suurten ihmisjoukkojen palauttaminen saattaisi vaikuttaa huomattavasti
asianomaisen maan kehitykseen ja sen viranomaisten yhteistyohalukkuuteen valvoa
muuttoliikkeitd. Sen sijaan yhteistydhalukkuus todennidkoéisesti lisdéntyy, jos on
asianomaisten maiden edun mukaista ottaa laittomat maahanmuuttajat takaisin. EU:n
pitdisikin harkita, millaisia tukimuotoja voitaisiin soveltaa sen varmistamiseksi, ettd
lahtomaalla on edellytykset ottaa palautettavat henkilot takaisin.

Ks. direktiivi 1995/46/EY, EYVL L 281, 23.11.1995, s. 31; 28 pdivind tammikuuta 1981 tehty
Euroopan neuvoston yleissopimus yksildiden suojelusta  henkilGtietojen  automaattisessa
tietojenkdsittelyssd; ja tarvittaessa Euroopan neuvoston ministerikomitean (ei-sitova) suositus N:o
R(87) 15, joka koskee henkildtietojen kdyttdd poliisitoimen alalla.
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3.1.

3.1.1

Myo6s halukkuutta vapaaehtoiseen kotiinpaluuseen voidaan lisdtd parantamalla
palaajien toimeentulomahdollisuuksia ldhtomaassa. Osa vapaachtoista paluuta
koskevista hankkeista nidyttddkin epdonnistuneen jossain maddrin siksi, ettd
kotimaassa ei ollut varauduttu paluuseen riittdvésti. Toisaalta on tunnustettava, etta
palaajille on annettava takeet perustoimeentulosta, jotta he voivat asettua uudelleen
kotimaahansa. Tdtd varten voitaisiin harkita, ettd palaajille myonnettdisiin ensi
alkuun taloudellista tukea.

Tampereella  lokakuussa 1999  kokoontunut  Eurooppa-neuvosto  korosti
kokonaisvaltaisen ldhestymistavan tarvetta, joka sisdltdisi poliittiset, ihmisoikeus- ja
kehittimiskysymykset ja jossa olisivat mukana myos 1dht6- ja kauttakulkumaat. Se
katsoi, ettd yhteisty0 asianomaisten kolmansien maiden kanssa on ulkoisen
maahanmuuttopolitiikan onnistumisen kannalta keskeinen tekijd ja ettd siind on
otettava huomioon myds palauttamiseen liittyvdt ndkokohdat. Laekenissa
joulukuussa 2001 kokoontunut Eurooppa-neuvosto puolestaan korosti, ettd
muuttovirtoja ja erityisesti takaisinottoa koskeva politiikka on nivottava osaksi EU:n
ulkopolitiikkaa. Palauttaminen ja takaisinotto ovat ndin ollen EU:n kolmansiin
maihin soveltaman kattavan maahanmuuttopolitiikan yksi ulottuvuus, jossa
maahanpadsyyn ja takaisinottoon liittyvét kysymykset on saatettava tasapainoon.

I 0SA — PALAUTTAMISTA KOSKEVAN LAINSAADANNON LAHENTAMINEN JA
YHTEISTYON KEHITTAMINEN JASENVALTIOIDEN VALILLA

Yhteiset siannot

Pakkoon perustuva palauttaminen loukkaa merkittdvélld tavalla asianomaisen
henkilon vapautta ja tahtoa. Olisi kenties tarpeen laatia karkottamista, sdiléonottoa ja
maastapoistamista koskevat yhteiset sdédnnot, joiden avulla voitaisiin varmistaa EU:n
alueella laittomasti oleskelevien henkildiden asianmukainen ja yhdenmukainen
kohtelu silloin kun heihin sovelletaan edelld mainittuja oleskelun pééttimiseen
tahtddvid toimenpiteitd, riippumatta siitd, miké jasenvaltio panee maastapoistamisen
taytantoon. Lisdksi yhteisten sddntdjen avulla voitaisiin helpottaa toimenpiteista
vastaavien viranomaisten tyotd ja luoda tehokkaampia menettelyjd soveltamalla
jasenvaltioiden kokemuksiin perustuvia parhaita kaytantoja.

Komissio voisi laatia ehdotuksen yhteisten sdéntdjen laatimisesta ja edistdd niiden
soveltamista palauttamismenettelyn eri vaiheissa. Ehdotuksessa voitaisiin esittdd
perusedellytykset, joiden mukaan laillinen oleskelu voitaisiin lopettaa erityisesti
karkotuspddtoksen nojalla. Lisdksi voitaisiin  maédritelld vahimmaissdannot
sdilodnottoa ja maastapoistamista varten. Tétd varten komissio aikoo laatia tdihdn
vihreddn kirjaan saatavan palautteen pohjalta ehdotuksen neuvoston direktiiviksi
palauttamismenettelyjd koskevista vdhimmaisvaatimuksista, kuten se jo ilmoitti
laitonta maahanmuuttoa koskevassa tiedonannossaan'?,

Mddritelmdit

Palauttamiseen liittyvd terminologia vaihtelee huomattavasti jasenvaltiosta toiseen
niiden oikeusjdrjestelmisséd esiintyvien erojen vuoksi. Samasta késitteestd saatetaan
kayttdd useita eri ilmaisuja, miké aiheuttaa sekaannusta. Selkeyden vuoksi tarvitaan
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3.1.2.

3.1.2.1.

yhteisid mééritelmid vddrinymmarrysten vélttdmiseksi. Tamén vihredn kirjan
liitteessd [ esitetddn ehdotus méadritelmiksi.

Ovatko ndmi ehdotukset yhteisiksi madritelmiksi onnistuneita? Mitd muita kisitteitd
olisi médriteltdva ndiden lisdksi?

Laillisen oleskelun lopettaminen

Laillisen oleskelun lopettamiseen téhtddvid tdytdntdOonpanotoimia ei sovelleta
ainoastaan henkil6ihin, jotka ovat tulleet maahan laittomasti ja joilla ei ole oikeutta
jdada sinne. Henkilolle voidaan antaa karkotuspddtos myos silloin kun hdnen
katsotaan muodostavan uhkan kansalliselle turvallisuudelle tai yleiselle jarjestykselle
esimerkiksi siksi, ettd hinet on tuomittu vakavasta rikoksesta. Myos henkildt, jotka
jadvdat maahan senkin jdlkeen, kun heiddn oleskelulupansa on lakannut olemasta
voimassa, kuuluvat palautustoimien piiriin, samoin kuin maassa laillisesti oleskelevat
henkil6t, joiden oleskelulupa on peruutettu. Kaikilla ndilldi henkil6illda on
periaatteessa lakisdéteinen velvollisuus poistua maasta vilittomaisti tai ainakin ennen
poistumiselle mahdollisesti asetetun mééraajan paattymista.

Henkilon ei vilttimattd katsota noudattaneen lakisddteistd poistumisvelvollisuutta,
jos hén vain siirtyy toiseen jasenvaltioon, joka ei ole myontinyt hdnelle maahantulo-
tai oleskelulupaa. Jdsenvaltioiden tulisi varmistua siitd, ettd laittoman oleskelun
lopettamiseen tdhtddvid toimenpiteitd sovelletaan kaikkialla EU:n alueella.

Karkotuspéitoksen edellytykset

Laillinen oleskelu voidaan lopettaa tiettyjen laissa sdddettyjen edellytysten
perusteella annettavalla karkotuspéatokselld. Karkotuspéadtoksid koskevat alustavat
sddnndt  on  mddritelty  kolmansien = maiden  kansalaisia  koskevien
maastapoistamispdédtdsten vastavuoroisesta tunnustamisesta toukokuussa 2001
annetussa direktiivissa 2001/40/EY". Tamén direktiivin mukaan kolmannen maan
kansalaista koskeva karkotuspditds tehddén yleiselle jérjestykselle tai kansalliselle
turvallisuudelle aiheutuvan vakavan ja todellisen uhan perusteella seuraavissa
kahdessa tapauksessa:

Karkotuspédiatés voidaan tehdd, jos kolmannen maan kansalainen on tuomittu
rikoksesta, josta voidaan rangaista vihintdén vuoden pituisella vapausrangaistuksella.
Perusteeksi riittdd myos, jos kolmannen maan kansalaisen voidaan vakavin perustein
otaksua syyllistyneen torkeisiin rangaistaviin tekoihin tai on vakuuttavia todisteita
hidnen aikomuksestaan suorittaa sellaisia tekoja jonkin jdsenvaltion alueella. Toiseksi
kolmannen maan kansalaista koskeva karkotuspddtds voidaan tehdd ulkomaalaisten
maahantuloa tai maassa oleskelua koskevien kansallisten sddnnosten rikkomisen
perusteella.

Nédiden yleisten mdiéritelmien  perusteella  voitaisiin ~ kuitenkin  laatia
yksityiskohtaisemmat ja tdsméllisemmat lailliset perusteet karkotuspaédtoksen
tekemiselle. Né&in voitaisiin esimerkiksi erottaa toisistaan syyt, joiden nojalla
karkotuspddtos on ehdottomasti tehtéivd erityisen vaaran vuoksi, ja muut oikeutetut
syyt, joiden perusteella karkotuspditos on yleensd mahdollista tehda.
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Tatd varten olisi selvitettdvd, voisiko pakollinen karkotuspéétds tulla kyseeseen
seuraavissa tapauksissa:

1) jos kolmannen maan kansalainen on tuomittu tuomioistuimen padtdkselld
yhdestd tai useammasta tahallisesta rikoksesta vapausrangaistukseen, jonka
kesto médritelldén yhteisesti.

2)  jos kolmannen maan kansalainen on tuomittu vapausrangaistukseen tietysta
tahallisesta rikoksesta (kuten huumeiden valmistamisesta, kuljettamisesta ja
myymisestd, ihmisten salakuljettamisesta tai thmiskaupasta tai terrorismista ja
muista kansalliseen turvallisuuteen kohdistuvista rikoksista).

Voitaisiin my6s pohtia, voitaisiinko tdssd yhteydessd mainita muita pakottavia syita,
kuten uhka kansalliselle turvallisuudelle tai yleiselle jarjestykselle.

Karkotuspdatostd tehtdessd on kuitenkin aina otettava huomioon oleskeluluvan
tyyppi, silld tietyilld henkiloryhmilld on oltava erityinen suoja karkottamista vastaan.
Etuoikeutetut kolmansien maiden kansalaiset, kuten EU:n alueella pitkdan oleskelleet
henkilt'¥, unionin kansalaisen tai asianomaisen jdsenvaltion kansalaisen
perheenjdsenet ja pakolaiset sekd henkil6t, jotka saavat muuta kansainvilistd
suojelua, voidaan poistaa maasta ainoastaan kansalliseen turvallisuuteen ja yleiseen
jarjestykseen kohdistuvan vakavan uhkan perusteella. Erityistd suojelua voitaisiin
harkita myonnettdvin myos niille kolmansien maiden kansalaisille, jotka ovat
syntyneet jossakin EU:n jisenvaltiossa eivditkdi ole koskaan asuneet
kansalaisuusmaassaan. Edelld mainittujen vakavien syiden olemassaoloa on
arvioitava perusteellisesti ja se on perusteltava asianmukaisesti kussakin
karkotuspéatoksessa.

Lopuksi on syytd korostaa, ettd asianomaisen henkilon tilanne on aina otettava
huomioon kussakin yksittdistapauksessa. Henkilon ihmisoikeudet ja toimenpiteen
oikeasuhteisuus on otettava huomioon asianmukaisella tavalla erityisesti silloin kun
hénelle aiheutuu huomattavaa kirsimystd karkotuspditoksen perustuessa pakottaviin
syihin tai kohtuutonta kadrsimystd muiden karkotusperusteiden ollessa kyseessa.

Olisiko karkotuspéétoksille asetettava yksityiskohtaisemmat edellytykset? Mitd
tekijoitd niihin siind tapauksessa tulisi kuulua?

Mille muille henkiléryhmille edelld mainittujen lisdksi olisi myOnnettdva erityinen
suoja karkottamista vastaan ja miten timé suoja olisi jarjestettava?

Muut edellytykset laillisen oleskelun lopettamiselle

Kun oleskeluluvan voimassaolo pééttyy, sen haltijalla tulisi olla lakisddteinen
velvollisuus poistua maasta, ellei hdn ole saanut oleskelulupaansa uusittua tai
vaihdettua sitd toisenlaiseen oleskelulupa-asiakirjaan. Voitaisiin katsoa, ettd
valituksella, joka koskee tdlld perusteella annettua maastapoistamismaardystd, olisi
oltava lykkééava vaikutus.

Velvollisuus poistua maasta voisi koskea myds tapauksia, joissa henkild jdd maahan
vield viisumivapauden pééttymisen jélkeen. Laillinen oleskelu siis pééttyisi téssd
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tapauksessa siksi, ettd vaikka henkild on tullut maahan laillisesti ilman viisumia,
koska sitd ei hdneltd vaadita, hdn ei hae ensimmaistd oleskelulupaa sdddetyn
médrdajan kuluessa.

Oleskeluluvan  peruuttamisen perusteet voitaisiin rajoittaa lainsddddnnossa
muutamiin harvoihin tapauksiin, joita voisivat olla esimerkiksi voimassaolevan
passin tai passin korvaavan asiakirjan puuttuminen, kansalaisuuden vaihtaminen tai
menettiminen ja muut hallinnollisen jdrjestyksen kannalta vilttimattomat seikat.
Toimivaltaisilla viranomaisilla tulisi joka tapauksessa olla velvollisuus harkita ja
asianmukaisesti perustella, onko oleskeluluvan peruuttaminen oikeutettua edelld
mainittujen muutosten vuoksi ja voidaanko asianomaisen henkilon katsoa olevan
niistd vastuussa vai ei.

Mitd muita edellytyksia tulisi asettaa laillisen oleskelun lopettamiselle?

Milla perusteilla oleskelulupa voitaisiin peruuttaa?

Sdiloonotto ennen maastapoistamista

Taytantdonpanotoimenpiteiden eli maastapoistamisen turvaamiseksi on kdytdnnossa
usein turvauduttava pakkokeinoihin. On syytd muistaa, ettd kaikki pakkokeinot ovat
asianomaisen kannalta huomattava henkil6kohtaisen vapauden loukkaus. Tama
koskee erityisesti ennen maastapoistamista toteutettavaa sdiloonottoa, jonka
tarkoituksena on  helpottaa laittoman maahanmuuttajan  henkil6llisyyden
selvittdmistd, niin ettd hdnelle voidaan hankkia matkustusasiakirjat paluuta varten tai
estdd hantd pakenemasta ennen kuin maastapoistaminen voidaan panna taytantoon.

EU:n tasolla voitaisiin laatia sdiloonottomééridyksid koskevat vdhimméissddnnét,
joissa madriteltdisiin  viranomaisten toimivalta ja sdiloonoton edellytykset.
Sddnnoissd voitaisiin myos médritelld ne henkiloryhmét, joita ei yleensd pitdisi ottaa
sdiloon tai jotka pitdisi ottaa sdiloon vain erityisten edellytysten tdyttyessa.
Sdiloonottomédridyksen tulisi joka tapauksessa olla joko oikeusviranomaisen antama
tai oikeusviranomaisen tulisi vahvistaa se viipymattd tietyn méérdajan kuluessa.

Lisdksi sédiloonotto-olosuhteita koskevissa vdahimmaiissdédnndissd olisi kasiteltdva
majoitusta, jotta voidaan varmistaa asianomaisten inhimillinen kohtelu kaikissa
sdiloonottokeskuksissa eri jdsenvaltioissa. Jos erillisid sdiloonottotiloja ei ole
kaytettdvissd tai niissd ei ole tilaa, tulisi joka tapauksessa varmistaa, ettd jos
palautettavat henkilot otetaan sdiloon tavallisiin vankiloihin, heiddt voidaan pitda
erillddn rikoksesta tuomituista, jotta he eivét leimautuisi rikollisiksi.

Ennen maastapoistamista  tehtdvin sdiloonoton enimmadiskesto vaihtelee
huomattavasti eri jisenvaltioissa: se voi olla laissa sdddetty muutaman péivin
méidrdaika tai muutaman kuukauden maéddrdaika, jota voidaan kenties myds jatkaa.
Joidenkin jdsenvaltioiden lainsdddanndssd ei sdddetd téllaisen sdiléonoton kestosta
mitdén. Néin ollen olisi tutkittava mahdollisuuksia antaa ohjeita maastapoistamista
edeltdvin sdiloonoton tavanomaisesta ja enimmadiiskestosta. Lisdksi olisi tutkittava,
voitaisiinko sdilodnotolle luoda teknisid tai lainsdddédntoon perustuvia vaihtoehtoja,
jotka olisivat yhté tehokkaita.

Olisiko laadittava sdiloonottoa koskevat sitovat sddnnoét ja millaisia vaihtoehtoja
sdiloonotolle voitaisiin harkita?
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3.14.

Millaisia sitovia sddntdjd olisi annettava yhteison tasolla ennen maastapoistamista
toteutettavan sdilodnoton laillisista edellytyksisti ja tdytdntoonpanosta?

Mitd henkiloryhmid ei pitdisi ottaa sdiloon lainkaan tai ainoastaan
poikkeusolosuhteissa?

Millaisia sddntdja tulisi soveltaa sdildtonotettujen majoitukseen?

Millaiset madrdajat sdiloonoton enimmaiskestolle pitidisi asettaa?

Maastapoistaminen

Maastapoistaminen eli toimenpide, jossa henkild palautetaan, voitaisiin niin ik&én
yhdenmukaistaa EU:n tasolla. Vahimmdissddntdjen tulisi koskea neljdd eri
nikokohtaa.

Ensinndkin olisi annettava lopulliset takeet kddnnyttdmaéttd jattdmistd koskevista
vaatimuksista kansainvéliseen oikeuteen perustuvien velvoitteiden mukaisesti, niin
kauan kuin tdstd aiheesta ei ole olemassa kansainvilistd suojelua koskevaa muuta
yhteison lainsdadéntoa.

Toiseksi olisi laadittava palautettavan henkilon fyysistd ja henkistd tilaa koskevat
perusvaatimukset, niin ettd voidaan reagoida oikealla tavalla tilanteeseen, jossa hin
ilmoittaa juuri ennen l4ht6d olevansa sairas tai jossa hédnen psyykkinen
terveydentilansa on hiiriytynyt. Liséksi olisi késiteltivd muita heikommassa
asemassa olevien ryhmien kuten alaikdisten kohtelua sekd arkaluontoista kysymysti
siitd, voidaanko perheenjdsenet erottaa toisistaan maastapoistamismenettelyjen
aikana.

Kolmanneksi voitaisiin laatia tiytdntdonpanoa koskevat sdénnot eli varsinaista
maastapoistamista koskevat turvallisuussddannét, joissa kasiteltdisiin voimakeinojen
kayttod ja saattajien toimivaltaa.

Voitaisiin my0s harkita luotavaksi mekanismi, jonka mukaan jdsenvaltiot voisivat
sujuvoittaa nykyisid palauttamiskdytdntdjadn tiettyjen ldhtomaiden osalta, joiden
osalta maastapoistaminen on kyseenalaista niissd vallitsevan humanitaarisen tilanteen
vuoksi (esim. Angola). Jdsenvaltiot voisivat pyrkid laatimaan yhteisen arvion
maastapoistamisen toteutettavuudesta ja laatia luettelon maista, joihin ketddn ei
toistaiseksi siirrettdisi. Luettelon laatimisessa otettaisiin asianmukaisella tavalla
huomioon esimerkiksi YK:n pakolaisasiain péddvaltuutetun tai YK:n hallintoelinten
(esim. YK:n véliaikaisen hallinnon operaatio UNMIK Kosovossa) ja muiden alalla
toimivien elinten nikemykset.

Pitdisikd palauttamismenettelyissd noudatettavista vahimmaissdédnndistd aikanaan
laadittavaan direktiiviin sisédllyttdd lopulliset takeet kddnnyttimattd jattimistd (non-
refoulement) koskevista vaatimuksista?

Miten sddnnodissd olisi otettava huomioon palautettavien henkiléiden fyysinen ja
henkinen terveydentila?

Mité sddnnoissa olisi madrittdvd voimakeinojen kdytostd ja saattajien toimivallasta?
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3.1.5.

3.1.6.

Olisiko jésenvaltioiden arvioitava yhteisesti, voidaanko henkilditd palauttaa tiettyihin
maihin niissé vallitsevan tilanteen vuoksi?

Palauttamispddtosten vastavuoroinen tunnustaminen

Kolmansien maiden kansalaisia koskevien maastapoistamispaitdsten
vastavuoroisesta  tunnustamisesta  toukokuussa 2001  annettua  direktiivid
2001/40/EY" on pidettivi ensi askeleena kohti tilannetta, jossa jossakin
jasenvaltiossa tehty karkotuspditos voidaan panna tdytintoon toisessa jasenvaltiossa
ilman ettd jalkimmadisen valtion tarvitsee tehdd uutta karkotuspatosta.

Direktiivissd ei kuitenkaan edellytetd, ettd pddtdsten vastavuoroista tunnustamista
varten olisi oltava olemassa sitova kehys. Tdémi on kuitenkin looginen suunta, jos
halutaan varmistaa, ettd sellaiset EU:n alueella laittomasti oleskelevat henkil6t, jotka
ovat paenneet viranomaisten ulottuvilta sen jélkeen kun jokin jésenvaltio on tehnyt
heitd koskevan karkotuspéditoksen ja jotka on sen jdlkeen saatu kiinni toisesta
jdsenvaltiosta, todella palautetaan kotimaahansa. Samaa oikeudellista seuraamusta
voitaisiin soveltaa silloin kun asianomaisen henkilén on maastapoistamista varten
kuljettava toisten jdsenvaltioiden kautta. Voisi olla suotavaa laatia yhteiset sitovat
sddnnot samalla kun laaditaan oikeudellisesti sitova kehys kaikkien laillisen
oleskelun lopettamista ja erityisesti maastapoistamista koskevien pdétdsten
vastavuoroista tunnustamista varten.

Sitova kehys, joka koskisi kaikkien palauttamiseen liittyvien hallinnollisten tai
oikeudellisten asiakirjojen vastavuoroista tunnustamista, voitaisiin siséllyttda
myohemmin laadittavaan, palautusmenettelyjd koskevaan ehdotukseen ja ottaa
samalla  asianmukaisella  tavalla  huomioon tarvittavat turvapaikka-alan
yhdenmukaistamistoimet. Ehdotuksessa voitaisiin my0s esittdd tarvittavat perusteet
ja kdytannon jarjestelyt, jotka liittyvit téllaisista padtoksistd aiheutuvan taloudellisen
epdtasapainon huomioon ottamiseen.

Pitdisik0 palauttamista koskevien pddtdsten vastavuoroista tunnustamista varten
laatia sitova ja kattava jdrjestelmd, joka menisi pidemmadlle kuin direktiivi
2001/40/EY?

Miten voitaisiin varmistaa palauttamispditosten vastavuoroisesta tunnustamisesta
aiheutuvan taloudellisen epédtasapainon korjaaminen oikeudenmukaisella tavalla?

Maasta poistumisen ja palaamisen todistaminen

Tuntuisi tirkedltd, ettd maasta poistuminen voitaisiin osoittaa asianmukaisella tavalla
erityisesti kun kyseessd on vapaaehtoinen kotiinpaluu. Ndin voidaan varmistaa, etti
palaaminen tapahtuu pysyvésti ja antaa vapaaehtoisesti palaaville suotuisa kohtelu eli
estdd se, ettd nailtd henkil6iltd evittiisiin oikeus lailliseen maahantuloon siksi, ettei
ole riittdvid todisteita siitd, ettd he ovat aikanaan Il&hteneet jdsenvaltiosta
vapaachtoisesti. Tdmi voitaisiin  todistaa useillakin eri tavoilla. Todistus
rajanylittimisestd antaa vain sen tiedon, ettd asianomainen henkild on ylittdnyt tietyn
jdsenvaltion rajan, mutta ei varmista, ettd hin on todella saapunut kohdemaahan.
Tallainen todistus voidaan kuitenkin antaa vain EU:n ulkorajalla, koska
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3.2.

jdsenvaltioiden sisdrajoilla tehtdvét tarkastukset on poistettu. Toinen vaihtoehto on
kannustaa  palaajia  ilmoittautumaan  ldhtdmaahan  palaamisen  jélkeen
henkilokohtaisesti asianomaisen jdsenvaltion konsulaatissa. Tarvittaessa todistuksen
maastapoistumisesta voisi antaa myos luotettava jdrjestd, joka on osallistunut
paluujérjestelyihin. Palaajaa voitaisiin eri tavoin kannustaa osallistumaan tdhin
tarkistusmenettelyyn. Vapaaehtoisen paluun tukemiseen tarkoitetuista ohjelmista
maksettavat avustukset, jotka on tarkoitettu paluun jilkeisiin asettautumiskuluihin tai
starttirahaksi, voitaisiin suorittaa vasta kohdemaassa joko vapaaehtoista paluuta
hallinnoivan viranomaisen tai asianomaisen jasenvaltion konsulaatin toimesta.

Olisi pohdittava ldhemmin myds paluun oikeudellisia vaikutuksia my&hemmin
tehtdvadn hakemukseen, joka koskee jédsenvaltioon palaamista. Voisi olla hyvi laatia
johdonmukainen ldhestymistapa perusteisiin, joiden nojalla paluu voidaan evita.
Tétd wvarten olisi madriteltdvd, milld edellytyksilld uusi viisumi- tai
oleskelulupahakemus voidaan hyldtd. Tdssd yhteydessd olisi pohdittava, miten
maahantulokiellosta ilmoittamisen edellytyksid voitaisiin yhdenmukaistaa SIS-
tietojérjestelmidn mukaisen maahantulokieltoluettelon osalta Schengenin sopimuksen
soveltamisesta tehdyn yleissopimuksen 96 artiklan tai aikanaan kéyttoon otettavan
eurooppalaisen viisumintunnistusjarjestelmén mukaisesti.

Sen periaatteen mukaan, ettd etusija annetaan vapaachtoiselle kotiinpaluulle,
voitaisiin pohtia, olisiko vapaaehtoisesti palaaville myonnettidva etuoikeuksia niihin
henkildihin ndhden, jotka on tdytynyt poistaa maasta. Kun henkild6 mydhemmin
hakee viisumia EU:n alueelle palaamista varten, sitd ei vélttiméttd hylattdisi
automaattisesti vain siksi, ettd hidn on aiemmin oleskellut laittomasti jasenvaltioiden
alueella, jos hdn on palannut kotimaahan vapaaehtoisesti. Vapaaehtoinen paluu siis
ikddn kuin korjaisi aiemman laittoman oleskelun. Liséksi tdmé oikeudellinen seuraus
kannustaisi asianomaisia tdyttimain velvollisuutensa ilmoittautua toimivaltaiselle
viranomaiselle ldhtdmaassa. Toisaalta voitaisiin madrata rajoituksia niille henkildille,
jotka on poistettu maasta tai karkotettu. Voitaisiin esimerkiksi ottaa kdyttoon erilaiset
médrdajat eri henkiloryhmille, kuten kolmansien maiden kansalaisille, jotka on
tuomittu vakavista rikoksista tai poistettu maasta.

Olisiko palautusmenettelyjd koskevaan ehdotukseen sisdllytettdva jérjestely, jonka
mukaan asianomaisen henkilon poistuminen jisenvaltion alueelta voidaan osoittaa, ja
saannot siitd, millaisia oikeudellisia seuraamuksia tdma aiheuttaa asianomaiselle
hénen hakiessaan myohemmin viisumia EU:n alueelle palaamista varten?

Olisiko madriteltdva edellytykset, joiden perusteella henkildstd on tehtdvd ilmoitus
Schengenin tietojdrjestelmdn mukaisessa maahantulokieltoluettelossa?  Mitd

henkil6ryhmid ndiden sédéntdjen tulisi koskea?

Jasenvaltioiden kesken sovellettavat takaisinottoa koskevat siannot

Lukuun ottamatta Dublinin yleissopimusta ja jdrjestelyd turvapaikkahakemuksen
kisittelystd vastuussa olevan valtion médrddmiseksi sekd tilapdisestd suojelusta
annetun neuvoston direktiivin 2001/55/EY'® 11 artiklan sdinndksid noudatetaan

11 artikla: "Jdsenvaltion on otettava takaisin alueellaan tilapéisti suojelua saava henkild, jos kyseinen

henkilo oleskelee toisen jésenvaltion alueella tai pyrkii sinne luvatta 5 artiklan nojalla tehdyssd
neuvoston padtoksessd tarkoitettuna aikana. Jasenvaltiot voivat kahdenvilisen sopimuksen perusteella
paittad, ettd tatd sadnnostd ei sovelleta."
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3.3.

34.

jasenvaltioiden kesken tapahtuvassa takaisinotossa yksinomaan kahdenvilisid
takaisinottosopimuksia tai epévirallisia yhteistyosopimuksia.'” Suomi teki vuonna
1999 aloitteen neuvoston asetuksen antamiseksi jdsenvaltioiden vilisistd velvoitteista
kolmansien maiden kansalaisten takaisinotossa.'® Tdmi yhteison lihestymistapa ei
kuitenkaan ole vield johtanut konkreettisiin tuloksiin.

Voitaisiin kenties arvioida mahdollisuuksia edetd Suomen aloitteen pohjalta tai tehda
tarkistettu ehdotus, jotta voitaisiin luoda jdsenvaltioiden kesken tapahtuvaa
takaisinottoa varten selked oikeudellinen kehys, silli sellainen ndyttdisi olevan
tarpeen ja hyddyllinen. Téllaisen takaisinottojdrjestelyn soveltamisala olisi laajempi
kuin Dublinin yleissopimukseen tai sen seuraajaksi laadittuun neuvoston asetukseen
perustuvalla turvapaikkahakemuksen késittelysti vastuussa olevan valtion
madrddmiseen tihtaavilld jarjestelylld.” Siind saddettiisiin kaikkien EU:n alueella
laittomasti oleskelevien kolmansien maiden kansalaisten ottamisesta takaisin toiseen
jésenvaltioon.

Olisiko luotava oikeudellinen kehys kaikkien EU:n alueella laittomasti oleskelevien
henkil6iden takaisinottamisesta jasenvaltioiden kesken?

Jasenvaltioiden kesken sovellettavat kauttakulkua koskevat siannot

Voitaisiin niin ikddn laatia yhteiset sddnnot palautusmenettelyn aikana tapahtuvaa
kauttakulkua varten. Usein on tarpeen kéyttdd muiden jdsenvaltioiden lentokenttiad
siksi, ettd kaikista jdsenvaltioista ei ole suoria yhteyksid ldhtomaihin. Téllaisia
tapauksia varten tuntuisi olevan tdrkedd laatia kauttakulkumenettelyd varten selked
oikeudellinen kehys, jossa kisiteltdisiin mm. saattajien kéyttdd ja toimivaltaa
kauttakulun yhteydessd ja sddnt6jd, joita olisi sovellettava siind tapauksessa, ettd
palauttaminen epdonnistuu.

On myos loydettava kdytdnnon ratkaisut niitd tapauksia varten, joissa erityisesti
vapaachtoiset palaajat joutuvat ylittdméddn yhteison sisérajoja. Ongelma koskee
erityisesti niitd tapauksia, joissa palaajalta edellytetddn hidnen kansalaisuutensa
perusteella viisumi myds muiden jdsenvaltioiden alueen kauttakulkua varten.
Tallaisissa tapauksissa voitaisiin byrokratiaa vdhentdd, jos palauttava jisenvaltio
myoOntdisi asianomaiselle henkildlle vakiomuotoisen, suojatun matkustusasiakirjan,
jonka kaikki jasenvaltiot tunnustaisivat ja joka vastaisi viisumia. Toisaalta voitaisiin
harkita my6s poikkeuksen myontdmistd viisumivaatimuksesta; timé edellyttiisi
kuitenkin voimassa olevan yhteison lainsddddnnén muuttamista.

Millaisia palautusmenettelyyn liittyvdd kauttakulkua koskevia ehdotuksia tulisi
esittdd, kun otetaan asianmukaisella tavalla huomioon neuvostossa parhaillaan
kaytavit keskustelut?

Operatiivinen yhteistyo

Jasenvaltiot kohtaavat usein palauttamisen tdytdntéonpanon yhteydessd erilaisia
vaikeuksia, etenkin jos kyseessd on pakkoon perustuva palauttaminen: asianomaisen

Mutta ks. myés KOM(2001) 127 lopullinen, EU:n alueella pitkddn oleskelleita kolmansien maiden
kansalaisia koskevan ehdotuksen 26 artikla.

EYVL C 353, 7.12.1999, s. 6.

KOM(2001) 447 lopullinen.
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3.4.1.

3.4.2.

asuinpaikka tai henkildllisyys eivit ole tiedossa, matkustusasiakirjoja ei ole tai
yhteisty0 joidenkin maiden kanssa henkilo- tai matkustusasiakirjojen saamiseksi
kangertelee, asianomainen vastustaa palauttamista, tai tarvittavaa kuljetuskalustoa ei
ole kéytettdvissa.

Néitd kdytdnnon ongelmia voitaisiin  lieventdd parantamalla  yhteistyotad
jasenvaltioiden vililld. Yhteistyotd voitaisiin  helpottaa luomalla tekninen
yhteistyoviline, jollaista on ehdotettu hiljattain annetussa laitonta maahanmuuttoa
koskevassa tiedonannossa®’, sekd kiyttimilli ARGO-toimintaohjelmaa koskevaan
ehdotukseen®' liittyvii rahoitustukea.

Miten voitaisiin parantaa tekniselld tasolla toteutettavaa operatiivista yhteistyotd?

Ilmion tuntemuksen parantaminen

EU:n tasolla on kerdtty joitakin palauttamista koskevia numerotietoja. Niiden
mukaan jdsenvaltioiden alueelta on vuonna 2000 poistettu yhteensd 367 552
henkiléﬁzz, kun vastaava luku vuonna 1999 oli 324206 henkilsd®. IOM:n
toteuttaman, saattajan kanssa tapahtuvan vapaaehtoisen paluuohjelman yhteydessa
vuonna 2000 EU:sta muutti pois yhteensd 87 628 henkil6d, ja vuonna 1999 luku oli
78 273 henkiloa.”*

Jasenvaltiot voisivat kuitenkin jakaa keskeniin tiydellisiz® ja yksityiskohtaisempia
tietoja vapaachtoisesta paluusta ja maastapoistamisesta, jos tietoja kerdttéisiin
yhteisten maédritelmien perusteella, jolloin ne olisivat selkedsti vertailukelpoisia.
Komissio laatii toimintaohjelman®®, jonka avulla pannaan tiytintéén neuvoston
toukokuussa 2001 tekemd pddtos julkisen vuosiraportin esittdmisestd turvapaikka- ja
maahanmuuttoasioista. Siind analysoitaisiin myds palauttamiseen liittyvid tietoja.
Perusteilla oleva Euroopan muuttoliikkeiden virtuaalinen seurantakeskus voi myos
osaltaan parantaa palauttamista koskevaa tietimysta.

Miten palauttamista koskevia tietoja voitaisiin kehittda?

Henkiléllisyyden selvittiminen ja tarvittavien asiakirjojen hankkiminen

Palauttamista viivyttidvistd ongelmista yleisin on asianomaisen henkildllisyyteen
liittyvit epdselvyydet ja tarvittavien matkustusasiakirjojen puuttuminen. L&htomaat
viivyttdvit usein matkustusasiakirjojen myontdmistd tai kieltdytyvat siitd kokonaan
silld perusteella, ettei voida olla varmoja asianomaisen kansalaisuudesta tai
henkil6llisyydestd. EU:n jdsenvaltioissa onkin tdmén vuoksi otettu kayttoon
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KOM(2001) 672 lopullinen.

KOM(2001) 567 lopullinen.

Lahde: Eurostat — ei sisilld Irlannin, Alankomaiden ja Yhdistyneen kuningaskunnan tietoja, minka
lisdksi Belgian, Tanskan ja Luxemburgin luvut ovat osittain puutteelliset.

Lihde: Eurostat — ei sisélld Tanskan, Irlannin, Alankomaiden ja Yhdistyneen kuningaskunnan tietoja,
minka lisdksi Suomen luvut ovat osittain puutteelliset.

Lahde: IOM. Valtaosa vapaaehtoisesti palanneista henkiloistd l1dhti Saksasta (vuonna 2000: 68 648,
vuonna 1999: 58 469).

Vuonna 2001 maastapoistettujen ulkomaalaisten lukuméédrd ei ole vield tiedossa, koska kaikki
jasenvaltiot eivit vield ole toimittaneet tietoja.

Ks. myds SEC(2001) 602, 9.4.2001.
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3.4.3.

3.4.4.

vakiomuotoinen matkustusasiakirja palauttamista varten.”’ Lihtdmaat eivit
kuitenkaan vélttiméttd hyvéksy tdtd EU:n kulkulupaa lainkaan tai hyvéksyvit sen
ainoastaan poikkeustapauksissa tai tapauskohtaisesti, ja vaativat, ettd palauttamisen
yhteydessa on kéaytettdvd niidden myontdmid matkustusasiakirjoja.

Palauttamiseen liittyvien ongelmien ratkaisemiseksi on siis erittdin tirkeda pyrkid
toteuttamaan  asianmukaiset tunnistamistoimet hallinnollisten = menettelyjen
yhteydessd, kun on asianomaisen edun mukaista antaa oikeita tietoja. Jasenvaltiot
voisivat ottaa kayttoon asianmukaiset tunnistamistoimet viisumihakemukseen
liittyvien menettelyjen yhteydesséd, sikdli kuin niilld ei vield ole sellaisia kdytossdén.
Laitonta maahanmuuttoa koskevassa tiedonannossaan komissio on ilmaissut
tukevansa online-palveluun perustuvan eurooppalaisen viisumintunnistusjérjestelmén
perustamista. Siihen sisédltyvid tietoja voitaisiin hyodyntdd myos palauttamista
koskevissa menettelyissd. Téméd ehdotus sisdltyy myds laitonta maahanmuuttoa
koskevaan toimintasuunnitelmaan, jonka neuvosto hyviksyi 28. helmikuuta 2002.
Jarjestelméssd on myos otettava huomioon se, miten voidaan tasapainottaa oikeutettu
tarve selvittdd tiettyjen henkildiden henkilollisyys ja vilpittomdssd mielessa
toimivien maahanmuuttajien ja matkustajien henkildtietojen suoja.

Miten voitaisiin parantaa laittomien maahanmuuttajien henkil6llisyyden selvittdmista
ja palauttamista varten tarvittavien matkustusasiakirjojen myontdmista?

Mitd asioita tulisi ottaa huomioon suunnitteilla olevassa eurooppalaisessa
viisumintunnistusjarjestelméssa, jotta voitaisiin varmistaa laittomien
maahanmuuttajien henkil6llisyyden selvittiminen?

Maahanmuuton yhteyshenkiléiden tehtdvdit

Palauttamisen yhteydessd voitaisiin kenties kéyttdd apuna myos ldhto- ja
kauttakulkumaissa tyoskentelevia ~maahanmuuton yhteyshenkil6itd. Heidédn
paikallisviranomaisiin luomiensa yhteyksien avulla voitaisiin kenties helpottaa
maahanpddsyd asianomaiseen maahan sekd antaa apua palaajille ja tarvittaessa myos
saattajille. Maahanmuuton yhteyshenkildiden muodostamaa verkostoa voitaisiin
kehittdd ndiden tarpeiden huomioon ottamiseksi.

Voisivatko jisenvaltiot tarjota ja antaa toisilleen keskindistd apua helpottaakseen
palauttamista?

Parhaat kiytinnét, koulutus ja tietojenvaihto

Pakkoon perustuvan paluun tdytintdonpano on hyvin vaikea ja vaativa tehtévi, ja
olisikin syytd parantaa niiden henkiléiden asemaa, jotka joutuvat siihen
osallistumaan. On korostettava, ettd ndille henkildille voitaisiin antaa
erityiskoulutusta, jotta he voivat suorittaa maastapoistamisen asianmukaisella tavalla.

Tétd varten olisi jérjestettdvd tietojenvaihtoa sekd vapaaehtoiseen paluuseen ettd
maastapoistamismenettelyihin perehtyneiden jédsenvaltioiden asiantuntijoiden ja
henkildston  valilld.  Seminaarien lisdksi  voitaisiin ~ suunnitella  yhteisid
koulutustilaisuuksia.
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3.5.

3.5.1.

Lisdksi olisi vaihdettava tietoja konkreettisista palauttamistoimista, jotta voitaisiin
hyodyntdd  yhteisid  voimavaroja.  Tillaisen  erityisalan  tietojenvaihdon
koordinoimisessa voisi olla apua myds teknisestd yhteistyovalineestd.

Miten voitaisiin kehittdd parhaiden kdytintdjen vaihtoa?
Olisiko palauttamisen alalla kehitettdva ajatusta yhteisisti koulutustilaisuuksista?

Miten voitaisiin toteuttaa ajatus konkreettisia palautustoimia koskevasta
tietojenvaihdosta?

Palauttamisohjelmat
Palauttamisohjelmien tdytintéonpanosta saadut kokemukset

Komissiolla on kokemusta erilaisten hankkeiden hallinnoinnista, joiden
tarkoituksena on ollut kannustaa pakolaisia, hyldttyjd turvapaikanhakijoita ja muita
maahanmuuttajia palaamaan vapaaehtoisesti kotimaahansa. Hankkeita on rahoitettu
vuodesta 1997 lahtien seké yhteisten toimintojen”® etti Euroopan pakolaisrahaston®
avulla. Hankkeiden perusteella on mydnnetty yhteison rahoitusta hankkeille, joita
ovat hallinnoineet paitsi jisenvaltiot sekéd kansallisella ettd alueellisella tasolla myds
kansainviliset ja valtiosta riippumattomat jirjestdt. Tavoitteena on ollut vaikuttaa
yksittdisiin henkil6oihin ja heiddn perheenjiseniinsd, niin ettd he rohkaistuisivat
tekemddn pédatoksen kotimaahan palaamisesta. Toiminta on keskittynyt
jasenvaltioiden alueelle. Kokemusten perusteella hankkeiden onnistumista on
suuresti edistinyt kohdemaassa toteutettu seuranta. Ilman sitd palaajat usein pyrkivét
takaisin vastaanottavaan jasenvaltioon kohdattuaan vaikeuksia, esimerkiksi sairautta
tai tyOttomyytta.

Yhteisten toimintojen perusteella toteutetut hankkeet ovat keskittyneet ammatilliseen
koulutukseen, paluun valmisteluun tukemalla ennalta tehtdvid tutustumiskiyntejd ja
lahtomaan tilannetta koskevaa yleistd tiedotusta, tyollistdmistd, tukea lahtomaahan
perustettaville pienyrityksille sekd paluun jélkeistd tukea ja seurantaa. Hankkeiden
toteuttamiseen liittyi runsaasti ongelmia, jotka eivédt useimmiten kuitenkaan olleet
ylitsepadsemattomid: 1dhtomaan poliittiseen tilanteeseen liittyvid vaikeuksia,
haluttomuutta palata maahan, jonka tulevaisuudennikymit eivdt ole erityisen
houkuttelevat, matkustusasiakirjojen myontdminen mahdollisille palaajille, joilla oli
halutessaan oikeus palata vastaanottavaan jasenvaltioon ja toisinaan vaarinkaytoksia
palautettaviksi tarkoitettujen osalta. Todettiin myds, ettei ole mieltd yrittdd palauttaa
ithmisid kyliin, joissa ei ole tarjolla asuntoja tai tyollistymismahdollisuuksia;
palauttamishankkeita on siis huolellisesti tuettava jdlleenrakennushankkein (esim.
Bosniassa).

Naéistd ongelmista huolimatta komissio voi osoittaa esimerkkejd myds onnistuneista
hankkeista. Tavoitteet on ylitetty mm. koulutusohjelmissa, joissa erityisesti Saksassa
asuville bosnialaisille opetettiin yritystoiminnassa tarvittavia taitoja. Yleensd ottaen
menestyksekkdimmiksi ovat osoittautuneet hankkeet, joita hallinnoivilla jérjestoilla
on pitkd kokemus alalta ja kehittyneet tydskentelymenetelmiit.
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3.5.2.

Seuraavassa erditd menestyksekkdimpiin, pysyvddn paluuseen johtaneisiin
hankkeisiin liittyvia piirteita:

¢ hanketta toteuttavalla jéarjestolld on riittdvd 1dhtdmaan tuntemus,

e hanketta toteuttavalla jirjestolld on yhdyssiteitd ldhtomaahan joko oman
toimiston, yhteyshenkilon tai maassa toimivan toisen jérjeston kautta ja se tekee
yhteistyota paikallisten kansalaisjéirjestdjen kanssa,

e palaajat valitaan asianomaisten henkildiden tarpeiden sekd sen perusteella, mitd
hankkeella on heille tarjottavana (ammattimaisesti hoidetut pienyrityshankkeet,
jotka esim. arvioivat yritysten toimintakykyéd markkinoilla ja yrittdjiksi pyrkivien
taitoja yms.),

e parhaiten ovat yleensd menestyneet laaja-alaiset hankkeet eli sellaiset, joihin
sisdltyy mm. neuvontaa, ammatillista koulutusta, tukea sekd ennen paluuta etté
sen jdlkeen ja seurantatoimia,

e paluun jilkeen toteutettava seuranta tai (ainakin) neuvonta edistivdt paluun
pysyvyyttd,

e onnistumisen todenndkdisyyttd lisdsi, jos hankkeet tavalla tai toisella auttoivat
koko yhteiséd, johon paluu tapahtui. Jos paluuhankkeesta hyotyi koko yhteiso,
palaajiin suhtauduttiin suopeammin tai parhaassa tapauksessa vihamielinen
suhtautuminen voitiin vélttd4 kokonaan.

e koska hankkeet toteutettiin 1dhinnd EU:n jdsenvaltioissa, niiden onnistumista
edisti, jos niiden yhteydessd oli mahdollisuus hyodyntdd muiden, ldhtdmaissa
toteutettavien hankkeiden ja ohjelmien kokemuksia (jdlleenrakentaminen,
infrastruktuuri, koulujen perustaminen ja tydpaikkojen luominen jne.).

Voitteko esittidd yleisarvion tihdn mennessa toteutetuista paluuohjelmista?

Edistdvitko edelld mainitut seikat paluuohjelmien tidytdnt6onpanoa? Mitd muita
seikkoja olisi otettava huomioon?

Olisiko perustettava yhteison palauttamisohjelma?

Koska jisenvaltiot ovat osoittaneet huomattavan mééran varoja vapaaehtoisen paluun
tukemiseen ja pakkoon perustuvaan palauttamiseen, mm. edelld mainitut seikat tulisi
ottaa huomioon yhteisessd arvioinnissa, joka voitaisiin suorittaa avoimen
koordinaation menetelmin puitteissa. Téllaisen arvioinnin pditelmit olisi otettava
huomioon  uudistettaessa ~ Euroopan  pakolaisrahastoa,  jonka  toiminta
nykymuodossaan pééttyy vuonna 2004.

Euroopan pakolaisrahastosta saatavien kokemusten arvioinnin perusteella voitaisiin
pitkélla aikavaililld harkita erillisen yhteison palauttamisohjelman perustamista, sikdli
kuin EY:n rahoittamasta ohjelmasta voidaan odottaa saatavan selkedd lisdarvoa.
Saatetaan my0s katsoa tarpeelliseksi tukea jollakin sopivalla tavalla jasenvaltioiden
pyrkimyksid palauttaa laittomat maahanmuuttajat olettaen, ettd laittomien
maahanmuuttajien pysyvd paluu kotimaahan on kaikkien jdsenvaltioiden edun
mukaista, koska ndin voidaan vélttd4d kolmansien maiden kansalaisten siirtyminen
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jdsenvaltiosta toiseen. Erillinen yhteison palauttamisohjelma voisi kattaa
vapaachtoisen ja pakkoon perustuvan paluun sekd tuen kauttakulkumaista tavattujen
laittomien maahanmuuttajien palauttamiseksi.

Palauttamisohjelman vapaaehtoista paluuta koskevan osuuden piditavoitteena voisi
olla maahanmuuttajien kotimaahan palauttaminen ja heiddn kotouttamisensa
uudelleen 1dhtomaan yhteiskuntaan. Lisdksi voitaisiin ajatella tuettavaksi
asettautumista kolmanteen maahan, joka on halukas ottamaan maahanmuuttajat
vastaan. Rahoitustukea voitaisiin myontdd matkakustannuksiin, henkilokohtaisen
omaisuuden kuljettamiseen, paluun jélkeisiin asettautumiskustannuksiin ja jonkin
verran myds elinkeinotoiminnan aloittamiseen.

Yhteison palauttamisohjelmasta voitaisiin tukea myds tdytantdonpanotoimia, silld se
voisi osaltaan korostaa jédsenvaltioiden yhteisvastuullisuuden tarvetta esim. palaajien
ja saattajien matkakustannusten osalta.

Lisdksi voitaisiin  tukea kolmansia maita laittomien maahanmuuttajien
palauttamisessa kotimaihinsa silloin kun nidmi eivdt tdytd asianomaisen maan
asettamia maahantuloedellytyksid ja ovat kauttakulkumatkalla tullakseen laittomasti
EU:n alueelle.

Olisiko perustettava erillinen yhteison palauttamisohjelma?

Pitdisiko téllaisen ohjelman kattaa paitsi vapaaehtoinen ja pakkoon perustuva
palauttaminen myos kolmansille maille myonnettdvé tuki, jonka avulla ne voivat
palauttaa kauttakulkumatkalla olevat henkilot kotimaihinsa?

III 0SA — KOHTI YHTEISTA TAKAISINOTTOPOLITIIKKAA

Tampereella lokakuussa 1999 kokoontunut Eurooppa-neuvosto viittaa pddtelmiensa
26 kohdassa omien kansalaisten takaisinottovelvollisuuteen, joka wvaltioilla on
kansainvélisen oikeuden perusteella. Se my0s vahvisti pdédtelmien 27 kohdassa, ettad
yhteis6 on Amsterdamin sopimuksen myoOtd saanut toimivaltaa takaisinottamisen
alalla. Neuvostoa kehotettiin nédin ollen tekemiin takaisinottosopimuksia Euroopan
yhteison ja kyseeseen tulevien kolmansien maiden tai maaryhmien valilld tai
sisdllyttdmddn muihin ndiden kanssa tehtdviin sopimuksiin takaisinottoa koskevia
vakiolausekkeita. Kyseinen péditelmd perustuu sen seikan tunnustamiseen, etti
tillaiset sopimukset ovat aktiivisen palauttamispolitilkan kannalta yleensd arvokas
véline, koska niissd esitetddn selkedt velvollisuudet ja menettelyt palauttamisen
helpottamiseksi ja nopeuttamiseksi. Lisdksi sopimukset tarjoavat yhteistyolle
luotettavan  institutionaalisen ~ kehyksen ja  vievdt  osaltaan  pohjaa
salakuljetusverkostojen uskottavuudelta ja taloudellisilta eduilta.

Némi periaatteet toistettiin ja niitd vahvistettiin joulukuussa 2001 Laekenissa
kokoontuneen Eurooppa-neuvoston péidtelmien 40 kohdassa. Siind Eurooppa-
neuvosto kehottaa ottamaan maahanmuuttovirtoja koskevan politiikan huomioon
Euroopan unionin ulkopolitiikassa ja tekemiin eurooppalaisia
takaisinottosopimuksia asianomaisten maiden kanssa uuden ensisijaisten tavoitteiden
luettelon ja selkedn toimintasuunnitelman pohjalta.
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4.1.

4.1.1.

4.1.2.

Maita, joiden kanssa takaisinotosta olisi sovittava tavalla tai toisella, voitaisiin
arvioida seuraavien kriteerien mukaan:

(1) EU:hun kohdistuvat muuttopaineet ja/tai
(2) alueellinen yhtendisyys ja/tai

3) maantieteellinen sijainti EU:n l4hellé.

| Mitd muita kriteerejd tissd arvioinnissa olisi otettava huomioon?

Takaisinottosopimukset ja assosiointi- tai yhteistyosopimusten
takaisinottolausekkeet

Yhteison takaisinottosopimukset

Komissio on tihdn mennessi saanut valtuutuksen neuvotella EY:n
perustamissopimuksen 300 artiklan nojalla yhteison takaisinottosopimuksista
Vendjan, Marokon, Pakistanin, Sri Lankan ja Kiinan erityishallintoalueiden Hong
Kongin ja Macaon kanssa. Komissio aloittikin 22. marraskuuta 2001 neuvottelut
takaisinottosopimuksen tekemisestd yhteison ja Hong Kongin vililld, ja siitd tulee
todenndkdisesti ensimmaéinen Euroopan yhteison tekema takaisinottosopimus.

Komissio pyrkii saamaan kdynnissd olevat neuvottelut padtokseen aikataulussa ja
mahdollisuuksien mukaan neuvotteluohjeiden mukaisesti. Neuvottelut ovat kuitenkin
edenneet ensimmdisten kuuden maan kanssa hyvin eri tahtiin, milld perusteella
voidaan tehdé ainakin yksi merkittdva paitelmi. Koska takaisinottosopimukset ovat
yksinomaan yhteison edun mukaisia, niiden saaminen pédtokseen riippuu hyvin
paljon siitd, minkd verran vaikutusvaltaa komissiolla on kéytettdvissddn. Tassd
yhteydessd on tirkedd huomata, ettd yhteisolla on hyvin vihéan tarjottavaa vastineeksi
kyseisille kolmansille maille oikeus- ja sisdasioiden alalla tehtdvin yhteistyon alalla.
Esimerkiksi viisumivaatimusten helpottaminen tai niiden poistaminen kokonaan on
realistinen vaihtoehto vain poikkeustapauksissa (esim. Hong Kongin ja Macaon
kohdalla); useimmiten néin ei ole. Komissio kehottaakin neuvostoa keskustelemaan
perusteellisesti tdstd monisédikeisestd asiasta ja pohtimaan erityisesti mahdollisuutta
lisdtd toimien tdydentdvyyttd muiden yhteison politiikkojen kanssa, niin ettd yhteison
tavoitteet palauttamisen ja takaisinottamisen alalla voitaisiin saavuttaa paremmin.

Miten  voitaisiin  lisdtd  yhteison eri  politiikkkojen  tdydentdvyyttd ja
johdonmukaisuutta?

Takaisinottoa koskevat vakiolausekkeet

Sen lisdksi, ettd komissio neuvottelee erillisistid takaisinottosopimuksista, se myos
sisdllyttdd tekemiinsd assosiaatio- ja yhteistyosopimuksiin takaisinottoa koskevia
vakiolausekkeita. Neuvosto vahvisti nykyiset vakiolausekkeet 3. joulukuuta 1999
Niilli mukautettiin vuonna 1996 tehtyjd lausekkeita’®' Amsterdamin sopimuksen
voimaantulon luomaan uuteen oikeudellisen tilanteeseen. Lausekkeet eivit tiukasti
ottaen muodosta takaisinottosopimusta, koska ne ovat vain ns. "valtuuslausekkeita"
eli niiden tarkoituksena on velvoittaa sopimuspuolet ottamaan takaisin omat
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4.2.

kansalaisensa, kolmansien maiden kansalaiset ja kansalaisuudettomat henkildt.
Varsinaiset kdytdnnon jarjestelyt ja menettelyd koskevat yksityiskohtaiset sdéannot on
sen sijaan jdtetty tdytdntoonpanoa koskeviin kahdenvilisiin sopimuksiin, jotka
yhteison tai yksittdisten jdsenvaltioiden on tehtdvd kunkin maan kanssa erikseen.
Hyviksyessddn nykyiset lausekkeet joulukuussa 1999 neuvosto teki selviksi, ettd ne
on sisdllytettdva kaikkiin yhteison myohemmin tekemiin sopimuksiin, kun edelliset,
vuonna 1996 hyviksytyt lausekkeet siséllytettiin sopimuksiin vain tapauskohtaisesti,
mikd neuvotteluissa aiheutti usein syytoksid EU:n syrjivistd asenteesta tiettyjd maita
kohtaan. Vuodesta 1996 ldhtien takaisinottolausekkeita on (joskus hieman
vakiomuodosta poikkeavassa muodossa) sisdllytetty mm. seuraavien maiden kanssa
tehtyihin sopimuksiin: Algeria’’, Armenia®, Azerbaidzan’®, Kroatia®, Egypti*’,
Georgia3 7, Libanon® 8, Makedonia”, Uzbekistan® sekid Cotonoun sopimus eli AKT—
EY-kumppanuussopimus’'.  Vastaavista  sopimuslausekkeista  neuvotellaan
parhaillaan my6s useiden muiden maiden kanssa.

Kauttakulkua ja maahanpaisyid koskevat jérjestelyt ja sopimukset muiden
kolmansien maiden kanssa

My6s muut paluuseen liittyvid kysymyksid koskevat yhteistydmuodot kolmansien
maiden kanssa voisivat edistdd ratkaisujen loytdmistd tilanteisiin, joissa paluu
suoraan ldhtomaahan ei ole mahdollista tai suotavaa. Jos asianomaiseen maahan ei
ole olemassa suoria litkenneyhteyksid tai ne ovat puutteelliset, voitaisiin tutkia,
olisivatko kolmannet maat halukkaita auttamaan asianomaisten henkildiden
kauttakulussa. Tarvittaessa voitaisiin sopia niiden kanssa kauttakulkujérjestelyista.

Lisdksi voitaisiin pohtia, olisiko mahdollista kannustaa kolmansia maita tutkimaan
vaihtoehtoja palauttamiselle. Voitaisiin myos tutkia, olisivatko muut kolmannet maat
halukkaita ottamaan vastaan jdsenvaltioiden alueelta poistettavia henkilditd joko
tietyksi ajaksi tai pysyvésti, jos tdmid sopii asianomaiselle jisenvaltiolle ja
asianomaiselle palautettavalle.

Mitéd vaihtoehtoja palauttamiselle voitaisiin 10ytdd yhteistydssd muiden kolmansien
maiden kanssa?

PAATELMAT

Komissio on tdssd vihredssd kirjassa halunnut hahmotella  yhteison
palauttamispolitiikkaa, joka on vilttimiton osa kehitettiesséd kattavaa eurooppalaista
turvapaikka- ja maahanmuuttopolititkkaa. Tédmén vihredn kirjan ensisijaisena
tavoitteena on kerdtd asianomaisten tahojen ndkemyksid asiasta ja kéynnistdd
laajamittainen keskustelu, johon voivat osallistua kaikki, joita asia koskee. Ndin ollen
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kommentteja tdhén keskusteluun pyydetddn Euroopan parlamentilta, neuvostolta,
talous- ja sosiaalikomitealta, alueiden komitealta, ehdokasmailta, yhteison
ulkopuolisilta kumppanuusmailta, kansainvélisiltd hallitustenvélisiltd jérjestoiltd,
valtiosta riippumattomilta jérjestoiltd, tutkijoilta sekd asiasta kiinnostuneilta
kansalaisjérjestoiltd ja yksityishenkiloilta.

Komissio pyytdd ldhettimédédn kommentit kirjallisesti viimeistddn 31. heindkuuta
2002, jotta se voi laatia yhteenvedon vihredn kirjan perusteella kdydyn keskustelun ja
yhteison palauttamispolitiikasta kesdlld 2002 jarjestettdvian kuulemistilaisuuden
tuloksista. Kommentit pyydetéén toimittamaan seuraavaan osoitteeseen:

Piijohtaja
Oikeus- ja sisdasioiden piiosasto
Euroopan komissio
Rue du Luxembourg, 46
B-1049 Bruxelles / Brussel

S-posti: jai-immigration-asile@cec.eu.int
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LIITE I — Ehdotetut maaritelmat

Termi

Maééritelma

Palauttaminen tai paluu

Toimintalohkon ylédkésite. Palauttamisella tai paluulla tarkoitetaan kattavasti sekd
niitd valmistelu- ettd tdytdntdonpanotoimia, joiden tarkoituksena on se, ettd
henkilo palaa 18ht6- tai kauttakulkumaahan, riippumatta siitd, tapahtuuko se
vapaachtoisesti vai pakottamalla.

Maassa laittomasti oleskeleva henkil6

Henkild, joka ei (tai ei endd) tdytd Euroopan unionin jdsenvaltioiden asettamia
maahantulon tai sielld oleskelun tai asumisen edellytyksid

Vapaaehtoinen paluu

Henkilon vapaachtoinen paluu 18ht6- tai kauttakulkumaahan ilman pakkokeinojen
Kiyttod.

Pakkoon perustuva paluu

Palauttaminen 13hto- tai kauttakulkumaahan pakkokeinoilla uhaten ja/tai niitd
kayttien.

Pakkoon  perustuva paluu, jota | Pakottamalla tapahtuva palauttaminen, jonka yhteydessd uhataan pakkokeinoilla ja
asianomainen ei vastusta jonkin verran myos kéytetddn niitd, esimerkiksi saattajia.
Pakkoon  perustuva paluu, jota | Pakottamalla tapahtuva palauttaminen, jonka yhteydessd kéytetddn runsaasti

asianomainen vastustaa

pakkokeinoja, esimerkiksi voimankayttovélineita.

Takaisinotto Vastaanottavan valtion péitds ottaa henkild takaisin alueelleen.
Takaisinottosopimus Sopimus, jossa sopimuspuolet méadrddvdit jomman kumman sopimuspuolen
alueella laittomasti oleskelevien henkildiden palauttamisessa  ja
takaisinottamisessa sovellettavista kdytdnnon menettelyisté ja kuljetustavoista.
Kotiinpaluu Paluu 1dhtdmaahan, joko vapaaehtoisesti tai pakottamalla.

Karkottaminen (EN expulsion)

Hallinto- tai oikeusviranomaisen p&dtds, jonka nojalla siihenastinen laillinen
oleskelu paittyy esim. rikoksen perusteella.

Karkotusmaiéréys (EN expulsion order)

Hallinto- tai oikeusviranomaisen p#dtds, joka on karkotuksen oikeusperusta
(direktiivissd 40/2001 "maastapoistamispa&tos").

Séiloonotto Valvontakeino, lainvalvontasyistd tapahtuva henkilokohtaisen vapauden
riistdminen siirtdmélla henkil6 suljettuun laitokseen.

Séiloonottomadriys Hallinto- tai oikeusviranomaisen péitds, joka on sdiloon ottamisen oikeusperusta.

Maastapoistaminen Valvontakeino, joka tarkoittaa henkilén fyysistd maasta poistamista.

Maastapoistamismaérdys

Hallinto- tai oikeusviranomaisen pédtds, joka on maastapoistamisen oikeusperusta.

Paluu Paluu sellaisen valtion alueelle, josta henkil on aiemmin ldhtenyt.
Kéannyttdminen (Laillisen) maahanpéisyn epdaminen rajalla.
Kauttakulku Oleskelu tai kauttakulku kolmannessa maassa matkalla 1dhtomaasta kohdemaahan.
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