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I JOHDANTO

Paliittinen ja institutionaalinen tausta:

1. Laekenissa 14.-15. joulukuuta 2001 kokoontuneen Eurooppa-neuvoston pagtelmissa
todetaan seuraavaa:

"Unionin ulkorajojen parempi valvonta auttaa torjumaan terrorismia, laittomaan
maahanmuuttoon liittyvia verkostoja ja ihmiskauppaa. Eurooppa-neuvosto pyytaa neuvostoa
ja komissiota maarittelemddn ulkorajojen valvonnasta vastaavien yksikoiden valiset
yhteistydmekanismit ja selvittdmaan ulkorajojen yhteisen valvontamekanismin tai yhteisten
valvontayksikéiden perustamisen edel lytyksia."*

Tama Eurooppa-neuvoston paatelma muistuttaa siitg, ettd EU:n jasenvaltioiden ulkoragjojen
johdonmukainen ja tehokas yhteinen valvonta lujittaa turvallisuutta ja kansalaisten tunnetta
kuulumisesta yhteiseen alueeseen, jolla on yhteinen tulevaisuus. Pédtelma on osa jatkuvaa
toimintaa terrorismin, laittomien mashanmuuttovirtojen ja ihmiskaupan torjumiseksi.?
Eurooppa-neuvosto myo6s korostaa ulkorgojen ylittamiseen liittyvien tarkastus- ja
valvontatehtdvien yhteydessd suoritettavien toimien keskindistd taydentéavyyttd, vaikka
unionin kannalta osa ndistd toimista jakautuu institutionaalisesti joko ensimméiseen tai
kolmanteen pilariin.

Esimerkiks ulkorgjojen ylittaminen kuuluu selvasti EY :n perustamissopimuksen IV osaston
maaraysten soveltamisalaan. Vastaavasti oikeusviranomaisten etsiman henkilon pidattdaminen
tal yleista jarjestystd uhkaavan henkilon kuulusteleminen ovat selkeésti kolmanteen pilariin
kuuluvia asioita. Kaytéannossd ulkorgjojen vavonnasta vastaavat viranomaiset saattavat
aina passien ja viisumien tarkastamisella yhteison oikeuden séannésten mukaisesti, mutta se
sagttaa johtaa muiden, luonteeltaan poliisi- ta oikeusviranomaisille kuuluvien tehtavien
suorittamiseen, jos ilmenee, etté kyseessd on viranomaisten etsima henkil6 tai ettéa henkild
muodostaa uhkan turvallisuudelle.

2. Amsterdamin sopimuksen ja siihen liitettyjen poytakirjojen tietyt maéaraykset on muotoiltu
Euroopan yhtendisasiakirjaan, Maastrichtin  sopimukseen ja "Schengen-kokeiluun™
sisdtyneiden vaihtoehtojen perusteella. Amsterdamin  sopimuksen tullessa voimaan
1. toukokuuta 1999 Schengenin s88nnOstoon perustuvat sddnnokset ja kaytdnnon kokemus
sisdlytettiin osaksi Euroopan unionin toimielinkehysta. Ulkorgjojen ylittamistéa koskevan
sédannoston keskeiset maaraykset on sisdllytetty EY:n perustamissopimuksen |V osastoon ja
erédt muut, turvalisuuspolitiikan téydentavid toimenpiteitéa koskevat madraykset Euroopan
unionista tehdyn sopimuksen VI osastoon. Olivatpa kyseessd ensimmaiseen pilariin kuuluvat
turvallisuustoimenpiteet, kuten yhteisilla ulkorgjoilla tehtavien tarkastusten vahvistaminen®,

Laekenissa 14.—15. joulukuuta 2001 kokoontuneen Eurooppa-neuvoston padtel mien 42 kohta.

2 Komission tiedonanto laitonta maahanmuuttoa koskevasta yhteisesté politiikasta (KOM(2001) 672,
15.11.2001), ja puheenjohtaja Romano Prodin puhe Bruggen College of Europessa marraskuussa 2001.
EY :n perustamissopimuksen |V osaston ja erityisesti 62 artiklan nojalla.
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tal kolmanteen pilariin kuuluvat toimenpiteet, kuten oikeudellinen yhteisty6 ja poliisiyhteisty
vapaan liikkuvuuden alueella®, ne ovat luonteeltaan toisiaan taydentavia ja niita on kehitettava
samaan tahtiin. Juuri tdmad on Amsterdamin sopimuksella luodun vapauteen, turvallisuuteen ja
oikeuteen perustuvan alueen tarkoitus.

Euroopan unioniin sisdllyttamisen yhteydessa Schengenin oikeudelliseen ja kaytannon toimia
koskevaan sd8nnostoon el ole tehty mitddn muutoksia, vaan se on ainoastaan saanut uudet
oikeusperustat.” K &ytannossa tamé tarkoittaa seuraavaa:

- S8annostoon kuuluvien méaraysten ja padtosten oikeudellinen ja institutionaalinen merkitys
perustuu nyt niiden uuteen oikeusperustaan, joka on joko EY:n perustamissopimuksen 1V
osastossatai Euroopan unionista tehdyn sopimuksen V1 osastossa.

- Schengenin sd8nndstbn muuttamiseen tai kehittdmiseen vaadittavat institutionaaliset
menettelyt madraytyvdt sen mukaan, onko asianomaisen méadrdayksen tai padatoksen
oikeusperusta EY:n perustamissopimuksen IV osastossa vai Euroopan unionista tehdyn
sopimuksen VI osastossa. Jaottelu e kuitenkaan vaikuta niiden kansallisten yksikoiden
luonteeseen, asemaan eika organisaatioon, jotka kukin jasenvaltio nimedd soveltamaan
Schengenin sdannoston yksittdisia médrayksiatai padtoksia ulkorajojen valvonnan alalla.

Toisinaan esiintyvien vaarinkasitysten poistamiseksi on syyta korostaa, ettéa on erotettava
toisistaan yhtédlta oikeudelliset sdanndt ja toisaalta niitd soveltavien kansallisten
viranomaisten tyota koskevat kaytannon jarjestel yt.

3. Ulkorgjoja koskeva voimassa oleva unionin sdannosté perustuu suurelta osin Schengenin
séannobstéon  ja EY:n  perustamissopimuksen IV osastoon. Kun tavoitteena on
kokonaisvaltaisen strategian luominen unionin ulkorgjojen valvontaa varten, onkin otettava
huomioon se, ettd Yhdistynyt kuningaskunta ja Irlanti eivdt automaattisesti osallistu
Schengenin s88nndston ja EY :n perustamissopimuksen 1V osaston soveltamiseen ja etta niilla
on oikeus tehda edelleen maahantulotarkastuksia henkildille, jotka pyrkivét niiden alueelle
muista jasenvaltioista. Muut jdsenvaltiot voivat vastaavasti tehda edelleen tarkastuksia
henkilGille, jotka pyrkivét niiden alueelle "Y hdistyneesta kuningaskunnasta tai muilta alueilta,
joiden suhteista ulkovaltoihin se huolehtii”, seka Irlannista tuleville henkildille.

Yhdistynyt kuningaskunta ja Irlanti osallistuvat kuitenkin Euroopan unionista tehdyn
sopimuksen VI osaston perusteella tehtévaan yhteistyohon ja ovat paétténeet osallistua myds
Schengenin  s88nnbstbn  perusteella  tehtdvddn  oikeudelliseen  yhteistybhon  ja
poliisiyhteistython, erdét laittoman maahanmuuton torjumiseksi toteutettavat toimenpiteet
mukaan luettuina. Ne ovat myds ilmoittaneet haluavansa osallistua toimiin, joita yhteiso
toteuttaa télla alalla IV osaston perusteella ja jotka koskevat mm. liikenteenharjoittajan
vastuuta, laittomassa maahantulossa, kauttakulussa ja maassa oleskelussa avustamisen

4 EY :n perustamissopimuksen 61 artiklassa mainitaan "poliisiyhteisty6té ja oikeudellista yhteistyoté [ ...

koskevat toimenpiteet [...] Euroopan unionista tehdyn sopimuksen mukaisesti”. Liséksi Euroopan
unionista tehdyn sopimuksen 29 artiklassa mainitaan "korkeatasoinen suoja vapauteen, turvallisuuteen
ja oikeuteen perustuvala aluedlla’ mm. "jésenvaltioiden poliisi- ja tulliviranomaisten sek& muiden
toimivaltai sten viranomaisten valisellatiiviimmalla yhteistyollaf...]".

Neuvoston paétoksessa N:o 1999/435/EY, annettu 20 paivana toukokuuta 1999, Schengenin sédnndstén
médrittelemisesta (EYVL L 176, 10.7.1999, s. 1-16), luetellaan kaikki sdénnokset, joiden katsotaan
oikeudellisesti kuuluvan voimassa olevaan Schengenin s8annostéon.

Neuvoston pdéatdés N:o 1999/436/EY, tehty 20 pédivana toukokuuta 1999, Euroopan yhteistn
perustami ssopi muksen ja Euroopan unionista tehdyn sopimuksen asiaa koskevien maaraysten mukaisen
oikeusperustan vahvistamisesta kullekin Schengenin s8&nnostéon kuuluvalle méérdykselle ja
paétokselle (EYVL L 176, 10.7.1999, ss. 17-30).
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ehkdisemistd, kolmansien maiden kanssa tehtévia takaisinottosopimuksia seka toimenpiteita
viisumien turvallisuuden parantamiseksi.

Yhdistyneen kuningaskunnan ja Irlannin erityisasemasta huolimatta on todettava, etta
toiminta EU:n ulkorgojen vahvistamiseksi hyoddyttda kaikkia 15 jésenvaltiota. Riskialttiit
rgat ja tarve kehittéd infrastruktuuria hakijamaissa ja kolmansissa maissa laittoman
maahanmuuton seka jarjestaytyneen rikollisuuden ja terrorismin uhkan torjumiseksi
valkuttavat kaikkiin jasenvaltioihin riippumatta siité, soveltavatko ne Schengenin sd8nndstba
kokonaisuudessaan vai eivédt. Onkin syyta painottaa sellaista kaytannon yhteistyotd, joka ei
tdssA vaheessa edellytd viradlista oikeusperustaa, mm. vadrennettyjen asiakirjojen
paljastamisen ja kolmansien maiden viranomaisten toimintakapasiteetin vahvistamisen aala
Tassa tydssa on hyotya kaikkien jasenvaltioiden kokemuksista ja panoksesta.

Haasteet:

4. Euroopan unionin ulkorgojen turvalisuus on kansalaisten kannalta keskeinen kysymys.
Ulkorgjojen valvonnassa nayttdisi edelleen olevan puutteita, jotka muodostavat uhkan
jasenvaltioiden sisdiselle turvallisuudelle erityisesti alueella ilman sisérgjoja. Euroopan unioni
on jo antanut ulkorgoja koskevaa yksityiskohtaista lainsdadantdgd, mutta suurimpana
valkeutena on talla hetkelld jasenvaltioiden kaytanndn toimien organisoiminen niin, etta
toimia voitaisiin synergiaetuja hyoddyntéden koordinoida paremmin ja saavuttaa siten
tasaisempi turvalisuuden taso ulkorgjan kaikissa osissa. Kansalaisten mielestd sisdinen
turvallisuus on myds unionin lagientumisen jalkeen voitava sdilyttdd samalla tasolla tai
parantaa sitd nykyisesta. Koska seka henkil6ihin etté tavaroihin liittyy ulkorajojen ylittdmisen
yhteydessd yha uusia uhkakuvia, olis pyrittava edistdmddn kansallisten rajavartiostojen
yhteistoimintaa hyddyntamélla synergiaetuja, tehostamalla toimintaa ja kohdentamalla
resurssit entista paremmin, institutionaalista ja maantieteellistd todellisuutta kuitenkaan
unohtamatta.

Sisdiseen turvalisuuteen kohdistuvien uusien haasteiden vuoksi Euroopan unionin on
harkittava ulkorgojen valvonnan ottamista ensisijaiseksi painopistealueeksi. On vastattava
neljd8n merkittévaan vaatimukseen:

- on varmistettava ja&senvatioiden keskindinen luottamus nyt kun sisdrgoilla tehtavista
henkil 6iden ja tavaroiden tarkastuksista on luovuttu® ja hel potettava henkil 6iden liikkuvuutta,

- on tehostettava laittoman maahanmuuton torjuntaa, turvapaikkaoikeuden periagtteita
kuitenkin noudattaen, seka ihmiskaupan ja kaikenlaisen jérjestaytyneeseen rikollisuuteen ja
huumausaineisiin liittyvan salakuljetuksen torjuntaa,

- on hankittava keinot torjua kaikenlaisia sisdisia ja ulkoisia uhkakuvia, joita terrorismi
alheuttaa jasenvaltioiden ja henkil 6iden turvallisuudelle,

- on taattava korkea sisdisen turvalisuuden taso my®s Euroopan unionin lagjentumisen
jdlkeen ja erityisesti sitten kun uudet jésenmaat saavat oikeuden soveltaa Schengenin

Y hteison tullial ue kattaa kaikkien Euroopan unionin jasenvaltioiden alueen. Siihen kuuluu eréita erittéin
syrjdisia alueita sellaisista jasenvaltioista, jotka eivat kuulu Schengenin sd8nnostdn soveltamisalaan
Schengenin sopimuksen soveltamisesta tehdyn yleissopimuksen 138 artiklan ja Amsterdamin
sopimuksen alekirjoittamisen yhteydessd annettujen julistusten mukaisesti. Sen sijaan yhteison
tullialueeseen eivét kuulu Norja ja Islanti eivétka erddt muut syrjéaiset tai autonomiset alueet, jotka
kuuluivat Pohjoismaiden passiunioniin ja joiden osalta Schengenin s&&nndstdn soveltamisesta
maarataan erikseen.



sa8nnostod’, silla siind vaiheessa ulkorgia on nykyistd huomattavasti pidempi ja
maantieteel linen toimintaymparisté hankalampi.

Todettakoon tassd yhteydessd, ettd Schengenin sdannost6d aetaan soveltaa uusissa
jasenvaltioissa kahdessa vaiheessa, samaan tapaan kuin nykyisissékin jésenvaltioissa on
tehty®: Euroopan unioniin liittyminen ei tarkoita sitd, ettd uusi jasenvaltio saisi automaatti sesti
luvan soveltaa Schengenin séénndstoa kokonaisuudessaan, vaan neuvoston on tehtéva asiasta
erillinen paétos sen jakeen kun on todettu, etté kyseinen j&senvaltio on saavuttanut erityisesti
ulkorgjojen turvallisuuden osalta vaaditun tason. Hakijamaat ovat jo vuosia val mistautuneet
téyttamaan oikeus- ja sisdasioihin liittyvan yhteison saannoston asettamat vaatimukset. Ne
oval saaneet tdta varten kayttdonsa mittavaa rahoitusta ja EU:n asiantuntemusta.
Hakijamaiden institutionaalisen ja oikeudel lisen jarjestelmén mukauttaminen seka ulkorajojen
valvontaan liittyvan infrastruktuurin ja laitteistojen modernisointi etenevét |uottamusta
heréttavalatavalla

Sen lisdks, etta ulkorgjoilla tehtévien tarkastusten tehostaminen lisda jasenvaltioiden sisdista
turvallisuutta, se myos nopeuttaa henkiliden ja tavaroiden liikkuvuutta Euroopan unionin ja
kolmansien maiden vdilla Taman pitds edistéd taous- ja kulttuurivaihtoa erityisesti
maantieteellisesti |ahimpien kolmansien maiden kanssa, mikda on molemminpuolisen edun
mukaista

5. Euroopan unionin ulkorgjat ovat myods paikka, missa vahvistetaan yhteinen sisdisen
turvallisuuden identiteetti. Jos ulkorgjojen valvonnasta puuttuu selkeasti vahvistettu yhteinen
nakemys ja yhteinen politiikka, saattaa muodostua merkittavié poliittisia ja strategisia riskegja
Ne puolestaan saattavat viime kadessa vaarantaa oikeus- ja sisdasioihin liittyvan Euroopan
unionin politiikan tehokkuuden. Voidaan mainita useita erityyppisia puutteita:

- Jos ulkorgjojen valvontaa toteutetaan pelk&stédn kansallisella tasolla tai rajanaapurien
keskindisten sopimusten perusteella, se e edistd jasenvaltioiden keskindisen luottamuksen
muodostumista, mik& on kuitenkin valttdméatontd, jos halutaan pitda kiinni siita, etté niiden
vdlisllasisargjoillael tehdahenkilbtarkastuksia.

- Ulkorgjojen valvonnasta puuttuu jasennelty budjettirakenne, jonka avulla toimintaa
voitaisiin suunnitella etukdteen ja joka takais sen jatkuvuuden: tama on kuitenkin yks
edellytys sille, ettd Euroopan unioni voi saavuttaa kunnianhimoisempia tavoitteita yksittéisten
toimien toteuttamisen Sijasta. Talta osin haasteena on se, pystyvétko jasenvatiot ja unioni
luomaan jarjestelman, jonka mukaan rahoitusvastuu jakautuu tasapuolisesti, ja pystytaanko
luomaan uusia yhteisvaikutuksia, joiden avulla voidaan saavuttaa mittakaavaetuja ja tehostaa
eri keinojen kayttoa

- Ulkorgjoilla toteutettavia tarkastuksia ja valvontaa koskevasta politiikasta e ole mahdollista
ilmaista yhtendisia kannanottoja ulkosuhteiden alalla, mink& vuoksi unionin kyky vahvistaa
oma politiikkansa joutuu koetukselle kolmansien maiden kanssa kaytévissa neuvotteluissa ja

Schengenin s@dnnoston sisdllyttdmisesta osaksi Euroopan unionia tehdyn poytékirjan 8 artiklassa
maarataan, ettd " Schengenin séénndstéd ja toimielinten jatkossa sen soveltamisalalla toteuttamia toimia
pidetddn sd8nnostong, joka kaikkien jasenyyttd hakevien valtioiden on hyvaksyttava
kokonaisuudessaan". Toisin kuin yhteison tullisdadoksid, Schengenin sdanndstéa el kuitenkaan
sovelleta uusiin jasenvaltioihin heti sen jalkeen kun ne ovat liittyneet Euroopan unioniin.

Tuoreimpia nykyisten hakijamaiden tilanteeseen verrattavia tapauksia ovat Itavalta, Suomi ja Ruotsi,
jotka liittyivat Euroopan unioniin 1. tammikuuta 1995. Itévalta liittyi Schengenin sopimuksen
soveltamisesta tehtyyn yleissopimukseen 28. huhtikuuta 1996, mutta sai luvan soveltaa Schengenin
sdannostéad kokonaisuudessaan vasta 31. maaliskuuta 1998 alkaen. Suomi ja Ruots liittyivét
Schengenin sopimuksen soveltamisesta tehtyyn yleissopimukseen 19. joulukuuta 1996, mutta saivat
luvan soveltaa Schengenin sd8nnost6a kokonai suudessaan vasta 26. maaliskuuta 2001 alkaen.
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keskusteluissa sekd kansainvdisten organisaatioiden kanssa tehtévien teknisten tdiden
yhteydessd aloilla, jotka suoraan tai epasuorasti liittyvét rajatarkastuksiin.

Tavoitteet:

6. Yks taman tiedonannon tavoitteista on tehdd ehdotuksia Euroopan unionin tasolla
toimivien tyoskentely- ja yhteistydbmekanismien perustamisesta, niin ettd ulkorgoilla
tehtavista tarkastuksista vastaavat viranomaiset voisivat kokoontua yhteen koordinoidakseen
k&ytannon toimintaansa yhdennetyn strategian pohjata ja ottaa entistéd paremmin huomioon
ulkorgjojen valvontaan liittyvien ndkokohtien moninaisuuden. Tavoitteena on luoda
keskipitkdla ja pitkdla akavélilla johdonmukainen kehys yhteisille toimille. Tassa
tiedonannossa keskitytaan henkildiden liikkuvuuteen Schengenin sééannoston pohjalta, silla se
on talla hetkella ainoa voimassaoleva yhteison normisto télla alalla. Tassa tiedonannossa
esitettyja suuntaviivoja ja toimenpiteitéa on tarkoitus kehittda myéhemmin. Niita on tarkoitus
toteuttaa aluksi osana Schengenin s&8nnoston kehittamisté nykyisten perussopimusten nojalla.
Tarkoituksena e ole kieltdd unionin kolmeen pilariin perustuvaa institutionaalista
jarjestelméad, joka on pakko ottaa huomioon luotaessa uusia oikeussaéntoja. Tavoitteena on
ennen muuta luoda dynaamisia kaytannon toimia ulkorajojen oikeus- ja sisdasioihin liittyvan
ulottuvuuden pohjalta. Sitd mukaa kuin toimia kehitetdan, tulee todenndkdisesti esiin uusia
ingtitutionaalisia tarpeita, joita olis kenties kasteltdvda EU:n tulevaisuuden
vamistelukunnassa. Joka tapauksessa téta ulkorgoja koskevaa tiedonantoa on tarkoitus
téydentéd toisella tiedonannolla, jonka aiheena ovat kaikki tavaroiden lgjit. Naiden eri
kokemuksiin perustuvien tiedonantojen avulla voidaan muotoilla kokonaisstrategia, jonka
tarkoituksena on tehostaa ulkorajojen yhdennettya valvontaa.

Myos lagientuminen asettaa ulkorgojen suojaamiselle uusia haasteita. Uudet jasenvaltiot
joutuvat suurelta osin vastuuseen unionin sisdisesta turvallisuudesta ollessaan itse viela
siirtymavaiheessa talouden ja sosiadipolitiikan aalla. Uusien ulkorgojen valvonnalla on
ratkai seva merkitys siing, miten unionin suhteet uusiin naapurimaihin, kuten Vako-Vengaan
ja Ukrainaan, kehittyvét. Taman vuoksi on syytd omaksua johdonmukainen |dhestymistapa
tiiviissa yhteistydssa tulevien jasenvaltioiden kanssa niiden toimien pohjalta, joita Euroopan
unioni on toteuttanut jo vuosia.

7. Tassa tiedonannossa esitetéén ensin nykytilannetta koskeva katsaus (11 0sa), jossa kuvataan
yhteisdn séannostd ja nykyiset kaytanteet. Tarkoituksena on maaritella Euroopan unionin
tarpeet ulkorgjojen valvonnan aalla lagjenemista silmélla pitden. Tarpeiden méérittelyn
perusteella tiedonannon 111 osassa esitetddn, ettd Euroopan unionin jésenvaltioiden tulis
kehittéd ulkorgojen valvontaa koskeva yhteinen politiikka, joka muodostuu toisiinsa
erottamattomasti liittyvisté osa-alueista.

Il NYKYTILANNE: ULKORAJOJEN YLITTAMISTA KOSKEVAA YHTEISON
SAANNOSTOA EI KOORDINOIDA KAYTANNON TASOLLA

Aluksi  kuvataan Iyhyesti Schengenin sa@nnOstdoon perustuva oikeudellinen ja
institutionaalinen kehys ja nykyiset kaytanteet, jotta voidaan méaéritella niiden perusteella
ilmenevét tarpeet.

[l a) Ulkorajojen valvontaa koskeva oikeudellinen ja institutionaalinen kehys

8. Y hteisdn s88nnosto ja voimassa olevat positiivisen oikeuden |hteet.




Sen jdkeen kun Schengenin sopimuksen soveltamisesta tehtyd yleissopimusta alettiin
soveltaa 26. maaliskuuta 1995°, siihen osallistuvien jasenvaltioiden ulkorgjoilla tehtavia
tarkastuksia ja valvontaa on saéannelty yhteisten, yhdenmukaisten periaatteiden mukaisesti.
Néiden periaatteiden sisélté on méarétty Schengenin sopimuksen soveltamisesta tehdyn
yleissopimuksen Il osaston 2 luvussa. Periaatteiden soveltamista koskevat yksityiskohtaiset
sédnndt on vahvistettu ja méaritetty yksityiskohtaisesti Ulkorajoja koskevassa yhteisessa
kasikirjassa™. Kaikille naille maarayksille ja paitoksille on maaritelty uusi oikeusperusta,
jokasisaltyy EY :n perustamissopimuksen |V osastoon.™*

Schengenin sopimuksen soveltamisesta tehdyn ylei ssopimuksen 3 artiklan mukaan "ulkorajat
voidaan vylittdd ainoastaan rajanylityspaikoista niiden vahvistettuina aukioloaikoina”.
Yleissopimuksen 5 artiklassa méaritelld8n yhteison lainsdadannon periaatteet, jotka koskevat
ulkomaalaisten maahantuloa vapaan liikkuvuuden alueelle enintéén kolmen kuukauden
oleskelua varten, seka sddnnokset, joissa vahvistetaan rgjavartijoiden toimet silloin kun
kyseessi on ulkomaalainen, jolle on maaréatty Schengenin tietojarjestelmassa
maahantulokielto Schengenin sopimuksen soveltamisesta tehdyn yleissopimuksen 96 artiklan
madaraysten mukai sesti.

Y leissopimuksen 6 artiklassa méaritell88n ulkorajojen valvontaan ja ulkorgjoilla suoritettaviin
tarkastuksiin liittyvét jasenvaltioiden velvollisuudet.'® Tarkastukset koskevat henkil6ita, jotka
ylittavét ulkoragjat laillisesti. HenkilGtarkastuksiin liittyvét jasenvaltioiden velvollisuudet ovat
varsin lagjat. Henkil6llisyys on tarkastettava kaikilta rajanylittgjiltd, myds EU:n kansalaisilta
ja henkil6iltg, joihin sovelletaan yhteison oikeutta. Rgjavalvontaa taas toteutetaan viralisten
rgjanylityspaikkojen véalillg, jotta voitaisiin estéa ulkorgjojen ylittdminen laittomasti.
Jasenvaltioiden on varmistettava, ettd rajavalvonnan taso on kaikilla ulkorgjoilla yhté korkea.

9. Erédé muut Schengenin sd8nndston madraykset ja paatokset kuuluvat erottamattomasti
yhteen ulkorajojen valvonnan ja tarkastusten kanssa:

- Schengenin saannostoon kuuluvat yleissopimuksen 26 artiklan (liikenteenharjoittajien
vastuu) ja 27 artiklan (laittomassa maahanmuutossa avustaminen hyotymistarkoituksessa)
saannokset sekd niiden tdydentamiseks annetut saannokset™ laittoman maahanmuuton
torjumiseks,

- 71 artiklan 3 kohdan maaraykset, jotka koskevat henkil6iden, tavaroiden ja goneuvojen
liilkkumista koskevien tarkastusten tehostamista ulkorgoilla, jotta voidaan taistella
"huumausai neiden ja kaikenlaisten psykotrooppisten aineiden [ ...] laitonta kauppaa vastaan™.

Lyhyyden vuoks puhutaan vain "Schengenin sopimuksen soveltamisesta tehdysta yleissopimuksesta’,
mutta sopimuksen tédsméllinen nimi on "Benelux-talousliiton valtioiden, Saksan liittotasavallan ja
Ranskan tasavallan hallitusten vélilla tarkastusten asteittaisesta |akkauttamisesta yhteisilla rgjoilla 14
paivana kesdkuuta 1985 tehdyn Schengenin sopimuksen soveltamisesta Schengenissd 19 péivana
kesdkuuta 1990 tehty yleissopimus'. Y leissopimuksen koko teksti ks. EYVL L 239, 22.9.2000, ss. 19—
62.

Schengenin toimeenpanevan komitean 28. huhtikuuta 1999 tekemd pédtds yhteisen késikirjan
hyvaksymisestd, ks. EYVL L 239, 22.9.2000, s. 317. Padtokselle on méaritelty Euroopan unioniin
kuuluva oikeusperusta 20 pdivana toukokuuta 1999 annetun neuvoston padtoksen 1999/436/EY

10

mukai sesti.
1 Ks. neuvoston paatés 1999/436/EY , tehty 20 paivana toukokuuta 1999, EYVL L 176, 10.7.1999.
12 Ks. liite 1, jossa magritell48n kéytetyt termit.
13 Neuvoston direktiivi 2001/51/EY, annettu 28 péivana kesskuuta 2001, 14 paivana kesakuuta 1985

tehdyn Schengenin sopimuksen soveltamisesta tehdyn yleissopimuksen 26 artiklan maardysten
taydentamiseksi, (EYVL L 187, 10.7.2001, ss. 45-46).
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- horisontaaliset saannokset, kuten Schengenin tietojarjestelmé (SIS™), joita sovelletaan myds
ulkorgjoilla

Schengenin sopimuksen soveltamisesta tehdyn yleissopimuksen 101 artiklan 1 kohdan
aalakohdan mukaan "padsy Schengenin tietojarjestelméan tallennettuihin tietoihin seka
oikeus tehda hakuja niithin suoraan on varattu ainoastaan viranomaisille, joilla on toimivalta
rajatarkastuksiin”. Ma&arayksen tarkoituksena on varmistaa, ettd ulkoraja suojaa henkilGihin
kohdistuvien tulo- ja léhtotarkastusten avulla sisdisté turvallisuutta sen |agjassa merkityksessa
tai ainakin vahentéa tehokkaasti siihen kohdistuvia uhkatekij6itd. Myos konsuliedustustoilla
on paasy tietokantaan, johon kootaan ilmoitukset Schengenin sopimuksen soveltamisesta
tehdyn yleissopimuksen 96 artiklan perusteella tietyille ulkomaalaisille annetuista
maahantulokielloista. Niiden onkin ana tarkistettava SIS-tietojarjestelméastd, onko
ulkomaalaiselle annettu maahantulokielto, ennen kuin ne mydntavat hanelle viisumin.*®

10. Miten varmistetaan ulkorajojen ylittamista koskevien yhteisten sdantjen asianmukainen
soveltaminen?

Hallitustenvalisen Schengen-yhteistyon piirissd perustettiin - keskindinen valvontaglin,
Schengenin  s&anndstén  arviointia ja soveltamista kasitteleva pysyva komitea, jonka
toimivaltuudet maariteltiin yksityiskohtaisesti.'® Komitean toimivaltuuksien mukaan voidaan
yleensd arvioida sitd, miten kukin jasenvaltio suorittaa tarkastuksia ja ulkorajojen valvontaa,
myontda viisumea, toteuttaa oikeudellista ja poliisiyhteistyota sisérgjoilla ja kayttéa SIS-
tietojarjestelmaa. Arvioinnillaon kaksi tavoitetta:

- arvioida uusia jasenvaltioita valmisteltaessa neuvoston pédtostd, jolla ne valtuutetaan
soveltamaan Schengenin saannostoa’’

- tarkistaa, etté jasenvaltiot soveltavat Schengenin saanndstda asianmukaisella tavalla'™.

Arviointia koskeva madrdys on saanut kaksi oikeusperustaa, jotka ovat EY:n
perustamissopimuksen 66 artikla sek&d Euroopan unionista tehdyn sopimuksen 30 ja
31 artikla.*®

11. Nykyisellddn arviointivélineen perusteella e ole mahdollista tehdd ennalta
ilmoittamattomia kaynteja eivatka kaynnit ole varsinaisia tarkastuksia. Niiden avulla e siis
ole mahdollista havainnoida ilmiditatal puutteita, jotka vaikuttavat samanaikaisesti useissa eri
jasenvaltioissa, esimerkiksi tietyntyyppisilla ulkorgjoilla (meri-, maa- tai ilmargjoilla) tai
samalla maantieteellisella alueella toimivissa eri jasenvaltioiden konsuliedustustoi ssa.

Schengenin sdanndstba soveltavien jasenvaltioiden osalta kaynneistd laaditaan kertomus.
Kertomusten perusteella el kuitenkaan voida toteuttaa kaikkia toimenpiteitg, jotka sindnsa
olisivat johdonmukaisia, kuten esimerkiksi seuraamusten maéraaminen tai kaytannon avun tai
rahalisen tuen antaminen yhdelle tai useammalle jasenvaltiolle. Schengenin sadnnoston
arviointia ja soveltamista kasittelevan pysyvan komitean avulla toimiva arviointivaline on
kuitenkin arvokas lahtokohta, jonka perusteella ulkorgjojen valvonnan arviointia voidaan

14
15

K's. Schengenin sopimuksen soveltamisesta tehdyn ylei ssopimuksen 92—101 artikla.

EU:n kansalaisille, ETA-maiden kansalaisille sekd ndiden yhteisdn oikeuden piiriin kuuluvien
henkil6iden perheenjasenille el periaatteessa voida méérdta maahantulokieltoa 96 artiklan perusteella
riippumatta siitéd, mink& maan kansalaisia he ovat.

16 Schengenin toimeenpanevan komitean paatds (SCH/Com-ex (98) 26 def., 16.9.1998, julkaistu EYVL L
239, 22.9.2000, s. 138.

Viimeksi tédllainen arviointi on suoritettu Tanskan, Suomen, Ruotsin, Norjan ja Islannin osalta vuoden
2000 ensimmai selta vuosineljénneksel téd vuoden 2001 ensimmaiselle vuosineljannekselle.

17

18 Viimeks télainen arviointi on suoritettu Ranskan osalta vuoden 2002 ensimméisella
vuosineljanneksella.
19 K's. neuvoston paétds 1999/436/EY , tehty 20 péivana toukokuuta 1999, EYVL L 176, 10.7.1999.
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vahvistaa sisdisen turvallisuuden lujittamiseksi. Sen kayttda on syytd kehittdd noudattaen
julistusta, jonka komissio antoi Schengenin séénndston Euroopan unioniin sisallyttdmisen
yhteydessa®, sek totuttua institutionaalista tapaa, jota noudatetaan, jos jokin jasenvaltio ei
sovella yhteison oikeutta asianmukaisella tavalla.

[l b) Nykyiset kaytanteet

12. Ketk& nyky&an vartioivat Euroopan unionin jdsenvaltioiden ulkorajoja?

Schengenin sopimuksen soveltamisesta tehdyn yleissopimuksen 6 artiklassa maarétéan, etta
"Valvonta toteutetaan yhdenmukaisten periaatteiden mukaisesti kansallisen toimivallan ja
lainsdadannon  puitteissa ottaen huomioon kaikkien sopimuspuolten edut kaikkialla
sopimuspuolten alueella”. Jokainen jasenvaltio voi ndin ollen pdéttda itse omien kansallisten
rakenteidensa mukaisesti, mitk& viranomaiset vastaavat ulkorgjoilla tehtavista tarkastuksista
javalvonnasta. Toisissa jasenvaltioissa tehtavét on keskitetty yhdelle viranomaiselle, toisissa
ne taas on hajautettu eri viranomaisille, joiden toimintaa ohjataan kenties saman ministerion
eri osastoilta. Koordinointi eri yksikkdjen véilla tapahtuu joko kansallisen keskushallinnon
ta auehdlinnon tasolla, kuten Luettelossa Schengenin suosituksista ja parhaista
kaytannoista® suositellaan.

13. Jasenvaltiot ovat uskoneet ulkorgoilla toimiville kansalisille viranomaisille hyvin
erilaisia tehtéavid. Taman vuoks jasenvaltioiden eri yksikét elvat aina |0yda muista
jasenvaltioista vastaavaa yksikkdd, joka hoitaisi samoja tehtéviad jajolla olisi sama toimivalta
rikosten torjunnan, ehkdisemisen tai tutkinnan alalla. Télainen kansallisten hallinto-
organisaatioiden monimuotoisuus on tietenkin sallittua, mutta k&ytanndssa se pitdisi voida
nivoa osaksi Euroopan unionin tasolla toteutettavaa ulkorgjojen valvontaan liittyvaa yhteista
strategiaa. Naiden eri yksikdiden paalyston ja tyontekijoiden keskuudessa olis voitava
vahvistaa tietoisuutta siitd, ettéa he toimivat nyt Euroopan unionin kaikkien jasenvaltioiden
rgjavartijoina. Yksikoiden olisi ndhtéva toimintansa osana koko unionin kattavaa verkostoa,
jonka tehtavand on huolehtia rgatarkastuksista ja -valvonnasta. Yhdessa néiden eri
yksik6iden toimien tulis varmistaa, ettd Schengenin s88nnostog, yhteison tulliséadoksia ja
kaikkia muita ulkorgjoihin liittyvia EY :n/EU:n séannoksia sovelletaan yhdenmukaisesti. Tété
varten on lisattava koordinointia eri hallintoelinten valill4, silla néin voidaan saada lisdarvoa
esimerkiksi riskianalyysimenetelmien vaihtoon.

14. Rajavalvonnan henkil6st6- ja laitteistomenot maksetaan kunkin jasenvaltion kansallisesta
talousarviosta. Eri jasenvaltioiden maantieteellisen sijainnin vuoksi tdma taas merkitsee sita,
etta kustannukset kasaantuvat tietyille jasenvaltioille ja etenkin niille, jotka vastaavat
merirgjojen valvonnasta. TyOmenetelmét, henkiloston ja laitteiston kayttd sekd niiden

2 "Schengenin s&&nnoston sisilyttamisestd osaks Euroopan unionia tehdyn poytakirjan 1 artiklan

mukaisesti tiiviimpi Schengeniin liittyva yhteisty® ‘toteutetaan Euroopan unionin toimielinten ja
oikeuden puitteissa sekd Euroopan unionista tehdyn sopimuksen ja Euroopan yhteison
perustamissopimuksen asiaa koskevien médrdysten mukaisesti'." Komissio katsoo nén ollen, etta
Schengenin sé8nndston arviointia ja soveltamista kasittelevan pysyvan komitean perustamisesta tehdyn
Schengenin toimeenpanevan komitean padédtoksen (SCH/Com-ex (98) 26 def., 16.9.1998)
sisdllyttdminen unionin puitteisiin e milldén tavalla vaikuta sille perustamissopimusten nojalla
annettuihin toimivaltuuksiin eika erityisesti sen tehtaviin perustamissopimusten valvojana." (EYVL L
176, 10.7.1999, s. 30).

Luettelo Schengenin séénndston asianmukaiseksi soveltamiseksi annetuista suosituksista ja parhaista
kaytanndistd; rgjat sekd maasta poistaminen ja takaisinotto (neuvoston (oikeus- ja sisdasiat)
28. helmikuuta 2002 hyvaksyma asiakirja, jonka Euroopan unionin neuvoston paasihteeristé on
julkaissut).
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hallinnointisd&nnét noudattavat ensisijaisesti kansallisia kaytant6jd, Schengenin sopimuksen
soveltamisesta tehdyn yleissopimuksen 6 artiklan magrayksista® huolimatta. Tulliasicissa
tilanne on kuitenkin toinen. Jasenvaltiot pidattavét itselleen 25 prosenttia tullimaksuihin
perustuvista yhteison omista varoista tullidueen ulkorgjan infrastruktuurimenoihin.®
Y hteison tukea on saatavissa yhteisiin toimiin, joita voidaan toteuttaa unionin ulkorgjoilla,
esimerkiksi merirgjoilla, poliisi- jatulliyhteistyon seké oikeudellisen yhteistyon alalla. EU voi
myontda tukea tallaisten toimien toteuttamiseen INTERREG-yhteistaloitteen perusteella,
josta tuetaan ragjat ylittdvaa seka maiden ja alueiden vélistd yhteistytd. Vastaavia toimia
voidaan toteuttaa EU:n ulkopuolisissa maissa eri ohjelmien perusteella sen mukaan, mista
maantieteellisesta alueesta on kyse (TACIS, PHARE, CARDS, MEDA). INTERREG-aoite
on tarkoitus ulottaa lagjentumisen jalkeen myos uusiin j&senvaltioihin.

15. Millaisia vaikeuksia liittyy ulkorajojen vlittdmistd koskevan yhteisdn s38nnoston
soveltamiseen?

Schengenin  sopimuksen soveltamisesta tehdyn yleissopimuksen 5 artiklan mukaan
ulkomaal ai sen maahantulo yhteisen vapaan liikkuvuuden alueelle voidaan salia, jos "hénen el
katsota voivan vaarantaa jonkin [jasenvaltion] yleista jarjestystd, kansallista turvallisuutta
tai kansainvalisid suhteita". Periaatetta nayttdiss olevan vaikea soveltaa ulkorgoilla
yhdenmukaisesti, silla ulkomaalaisten tilanteen arviointi perustuu jasenvaltioittain
vaihteleviin kansallisiin  kriteereihin. Sama ongelma liittyy Schengenin sopimuksen
soveltamisesta tehdyn yleissopimuksen 6 artiklan méaardysten soveltamiseen (uhkien
tutkiminen ja ehkaiseminen)?.

Kansallisten lainsdadantéjen ja halintokdytantjen eroavuudet saattavat aiheuttaa
turvallisuustason vaihtelua eri jasenvaltioiden valvontaan kuuluvilla ulkorgan osuuksilla.
Myos Sl S-tietojarjestelman ilmoituksia koskevia sdantdja saatetaan tulkita eri jésenvaltioissa
eri tavoin. Liséks rgatarkastuksista ja -valvonnasta vastaavien yksikoiden oikeudet kayttéa
SIS-tietojarjestelméaa vaihtelevat. Nama tekijét vaikuttavat pakostakin ulkorajojen valvonnan
yhdenmukai suuteen ja siséi seen turvallisuuteen yhteisella vapaan liikkuvuuden alueella.

Liséksi Schengenin sopimuksen soveltamisesta tehdyn yleissopimuksen 6 artiklassa
maarétaan, ettd kaikille ulkorgan vylittaville henkil6ille on tehtavd joko tulo- tai
|ahtotarkastus, mutta artiklan sanamuotoa® voidaan tulkita siten, etté |ahtotarkastukset ovat
toissijaisia Téatatilannetta on syyta tarkastella perusteel lisesti suhteessa niiden toimenpiteiden
asianmukaiseen soveltamiseen, joiden mukaan mahdollisen turvallisuusuhkan muodostavien
henkil6iden maastaldhtd on estettéava tai heitd on tarkkailtava. Erityisesti |aht6tarkastusten
téydentavyytta voitaisiin parantaa lisédmalla yhteistyotd henkilttarkastuksista ja toisaalta
tulleihin tai verotukseen liittyvista tarkastuksista vastaavien yksikoiden vailla

"[Jasenvaltiot] sitoutuvat sijoittamaan riittavasti henkildkuntaa tarkastusten ja ulkorgjojen valvonnan
suorittamiseen. [...] Ulkorgjojen valvonnan tason on oltava yhdenmukainen."

Euroopan yhteisdjen omien varojen jérjestelmastd tehdyn, 1. maaliskuuta 2002 voimaan tulleen
padtoksen N:o 2000/597/EY mukaan jdsenvaltiot saavat pidéttda perinteisistd omista varoista
25 prosenttia itselleen keréamiskustannuksien kattamiseen.

"Henkil6iden tarkastukseen kuuluu [...] [jésenvaltioiden] kansallista turvallisuutta ja yleista jérjestysta
vaarantavien uhkien tutkiminen ja ehkaiseminen. Tama tarkastus koskee myds gjoneuvoja ja tavaroita,
jotkaovat rgjan ylittavien henkil6iden hallussa.”

"M aastapoistumisen yhteydessa tehdéén ulkomaalai dlainsdadanndn mukainen tarkastus, jossa kaikkien
sopimuspuolten edut otetaan huomioon ja joka suoritetaan sopi muspuolten kansallista turvallisuutta ja
yleista jarjestysta uhkaavien vaarojen tutkimusta ja ehkdisemista varten. Ulkomaalainen tarkastetaan
kaikissa tapauksissa. Jos tdllaisia tarkastuksia e voida tehda erityisolosuhteiden vuoksi, on
vahvistettava tarkastuksille tarkeysarjestys. Talléin maahantuloliikenteen tarkastus on ensisijainen
maasta |8htevan liikenteen tarkastukseen nahden. (...)".

23

24

25

10



16. Jasenvaltioiden keskinéisen yhteistydn muodot EU:n ulkorajoilla

Jasenvaltioilla on tata nykya kaytossdan ulkorgjoilla tehtévien tarkastusten ja valvonnan
alalakaks eri yhteistyokehystd, jotka perustuvat Schengenin sdéanndstoon:

- Schengenin sopimuksen soveltamisesta tehdyn yleissopimuksen 7 artiklaan®® perustuva
yhteyshenkil6iden vaihto, jonka tarkoituksena on varmistaa keskinédnen avunanto ja jatkuva
yhteistyd jasenvaltioiden vailla "tarkastusten ja valvonnan tehokasta suorittamista varten”
sekd edistéa "tarkastushenkil 6ston yhdenmukai sta koulutusta ja jatkokoulutusta”,

- Kahdenvdistéa poliisiyhteistyttd koskevat sopimukset, joita jasenvaltiot ovat tehneet
Schengenin sopimuksen soveltamisesta tehdyn yleissopimuksen 47 artiklan?” perusteella:
soveltamalla néitd sopimuksia ulkorgjoilla pyritddn ensisijaisesti torjumaan laitonta
maahanmuuttoa ja ehkdisemadn jarjestdytynytta rikollisuutta Schengenin toimeenpanevan

komitean vahvistamien suuntaviivojen”® mukaisesti.

17. Joidenkin poliisiyhteistytta koskevien kahdenvélisten sopimusten perusteella on kokeiltu
kahden maan yhteisten joukkojen tyoskentelyd ulkorgjoilla. Yhteisten joukkojen koko,
tehtdvat ja toimintakapasiteetti ovat vield rgaliset. Nayttds olevan vaikea sirtya
kahdenvdisesta yhteistydstd unioninlagjuiseen toimintaan. Toisen jasenvaltion alueelle
vdlialkaisesti sirretyilla virkamiehilla e tdta nykya ole toimivaltaa, jonka perusteella he
voisivat harjoittaa julkisen vallan tehtéavid, mika on kuitenkin edellytys ulkorgjoilla
suoritettavien tarkastusten ja valvonnan toteuttamiselle. Lisdks nayttéd silta, etta tédlaisia
Schengenin  s&&nnostoon perustuvia jasenvaltioiden kahdenvélisd yhteistydmuotoja ei
koordinoida muiden yhtei stydmuotojen, kuten ulkorgojen tullivalvontaan liittyvan yhteistyon
kanssa.

Il c) Ensisijaiset tar peet

18. Eri puheenjohtgjavaltioiden ja muiden jasenvaltioiden esittdmien aloitteiden perusteella
nayttaisi silta, etté tarvitaan nykyista operatiivisempi yhteisty6- ja koordinointielin ohjaamaan
ulkorgjoilla tehtavista tarkastuksista ja rajavalvonnasta vastaavan henkildston toimintaa >
Aloitteissa on myo6s esitetty, ettd ulkorgoilla suoritettavat tehtéavédt olisi integroitava
paremrg)in niihin tehtaviin, joita muut viranomaiset suorittavat vapaan liikkuvuuden alueen
siséla

19. Komissio muistuttaa, ettd neuvostossa on kéyty viime kuukausina monivaiheisia
neuvotteluja, joiden pohjalta voidaan todeta Euroopan unionin tasolla mm. seuraavat
ongel mat:

% Schengenin sopimuksen soveltamisesta tehdyn yleissopimuksen 7 artiklan uudeksi oikeusperustaksi on

méaéritelty EY:n perustamissopimuksen 66 artikla, "sikali kuin nama maaraykset eivat koske vuoden

1990 Schengenin yleissopimuksen Il osastoon kuuluvia poliisiyhteistydn muotoja”, ks. 20 péivana

toukokuuta 1999 tehty neuvoston padtds 1999/436/EY, EYVL L 176, 10.7.1999.

Taman maarayksen oikeusperustaksi on méaritelty Euroopan unionista tehdyn sopimuksen 34 artikla ja

30 artiklan 1 kohta 20 péivana toukokuuta 1999 annetun neuvoston paéttksen 1999/436/EY mukaisesti.

Schengenin sopimuksen soveltamisesta tehdyn yleissopimuksen 47 artikla siséltyy lukuun "Y hteistyd

poliisiasioissa’, kun taas edella mainittu 7 artikla sisdltyy lukuun "Ulkoragjojen ylittdminen".

Ks. Schengenin toimeenpanevan komitean paétds (SCH/Com-ex (99) 7, rev. 2, 28. huhtikuuta 1999,

julkaistu EYVL L 239, 22.9.2000.

Neuvoston puheenjohtgjana toimivan Belgian 27.11.2001 esittdma muistio "Rajavalvontaa koskeva

eurooppalainen hallintomalli" (neuvoston asiakirja 14570/01 FRONT 69).

%0 Ks. konferenssi aiheesta "Workshop Police and Border Security", joka jérjestettiin Neusiedl am Seessé
Itdvallassa 10.—11.1.2002 Ol SIN-ohjelmasta saadun rahoituksen avulla.
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- Miten voitaisiin yhdenmukaistaa ja kehittda ulkorgjoilla suoritettavista rgjatarkastuksista ja
-valvonnasta vastaavien kansallisten yksikdiden kéytantoja?

- Miten voitaisiin lisétd ulkorgjoilla ja toisaalta vapaan liikkuvuuden alueen sisdla
toteutettujen kdytannon toimien johdonmukai suutta?

- Missa ja miten voitaisiin toteuttaa séanndllinen seuranta yht&alta hallinnoinnista ja toisaalta
kaytannon toimien suunnittel usta vastaavien tahojen valill4, niin ettéa kaytossa olisi aina oikea
méaéra henkil6stba ja laittei stoa?

- Miten operatiiviset yksikot voisivat saada kayttoonsa uhkakuvia koskevan yhteisen
analyysin, jotta kaytdnnbn toimia voitaisin asettaa tarkeysarjestykseen ja koordinoida
paremmin EU:n tasolla?

- Onko tarpeen muuttaa voimassa olevia séadoksig, jotka koskevat ulkorgjoilla suoritettavia
tarkastuksiaja valvontaa?

- Miten toiminnasta aiheutuvat taloudelliset ja operatiiviset seuraukset voitaisiin jakaa
oikeudenmukaisella tavalla?

- Miten voitaisiin jarjestda rajavartijoiden yhteinen peruskoul utus?

11 ULKORAJOJEN VALVONTAA KOSKEVA YHTEINEN POLITIHKKA: KOHTI
EUROOPAN RAJAVARTIOLAITOSTA

20. Jotta edella kuvattuihin, eri jasenvaltioiden ilmaisemiin tarpeisiin voitaisiin vastata
johdonmukaisella tavalla, komissio ehdottaa, etta toimia olisi jasennettéva ja niiden jatkuvuus
varmistettava ulkorgjojen yhdennettya valvontaa koskevan yhteisen politiikan avulla. Tdman
yhteisen politiikan tulisi kasittéd ainakin viisi toisiinsa liittyvaa tekijaa:

a) yhteinen lainsé&dant6

b) operatiivista toimintaa koskeva yhteinen koordinaatio- ja yhtei styémekanismi

c) yhteinen, yhdennetty riskien arviointi

d) eurooppalaisen ulottuvuuden huomioimiseen koulutettu henkilostd ja yhteensopivat
laittei stot

€) toiminnasta aheutuvien rasitusten jakaminen jasenvaltioiden kesken Euroopan
rgjavartiolaitoksen perustamista silméalla pitéen.

On myds varmistettava néiden toimien demokraattinen ja oikeudellinen valvonta.

21. Kunkin tekijan osalta on tdsmennettdva, mita suuntaviivoja on maariteltava ja mita toimia
toteutettava.

Taman tiedonannon liitteessa | méaritelléén selkeyden vuoks seuraavat |11 osassa kaytetyt
termit, jotka elvét kuitenkaan ole oikeudellisesti sitovia: ulkorgjoilla tehtavét tarkastukset,
rajanylityspaikkojen vélisten ulkorgjojen valvonta, sisdinen turvallisuus yhteisella vapaan
liikkuvuuden aluedlla, turvallisuus ulkorgjoilla, rajavartija, ulkorajojen valvonta.

[11 a) Yhteinen lainsdadanto
22. EY:n perustamissopimuksen 1V osasto ja erityisesti sen 62 ja 66 artikla tarjoavat
monipuoliset oikeudelliset mahdollisuudet strategian muotoilua seka ulkorajojen yhdennettya
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valvontaa koskevan yhteisen politiikan eri tekijoiden luomista ja niiden yhteistoiminnan
varmistamista varten.

23. Komissio edittdd, etta lyhyella aikavalilla voitaisiin toteuttaa nelja ulkorgojen
ylittdmiseen liittyvaa toimenpidetta:

- Uudistetaan Ulkorajoja koskeva yhteinen kasikirja, niin ettd voidaan selkeyttda sen
méaéradysten oikeudellista luonnetta ja tehda siitd oikeusldhde, joka tdydentd8 muita voimassa
olevia oikeusvdlineitd, kuten sdadoksig, joilla sdannelléén unionin kansalaisten vapaata
liikkuvuutta, ja kehitetd&n Schengenin saannostoa tai kansainvalisen yksityisoikeuden alaan
kuuluvia ragjatarkastuksia koskevia yleissopimuksia; komissio aikoo esittda téta koskevan
séddosehdotuksen.

koskevassa |uettel ossa mainittuja hyvia kaytantdja ja tehdéén niista sitovia

- Laaditaan rgavartijoille kaytanndn ohjeet, jotka ovat saatavissa myos sahkoisessa
muodossa: tavoitteena on antaa kaikille rgjavartijoille muistin tueksi hel ppokayttdiset ohjeet,
joista asioita voi tarkistaa nopeasti. Ohjeet eivdat olisi itsessddn oikeusldhde, vaan
muodostaisivat jarjestelméllisen ja johdonmukaisen koonnelman asiaa koskeviin sé&doksiin
perustuvista tarkastus- ja valvontasaanndista.

- Tasmennetdan "paikallista rajaliikennettd"® koskevat periaatteet ja hyvaksytdn sita
koskevat yhteiset toimenpiteet erityisesti lagjentumista silmalla pitden. Komissio aikoo tehda
aoitteen, jonka tarkoituksena on méaritelld tasmdlisemmin tdlaisen jarjestelmén
perusperiaatteet ja toimintasddnndt, ja esittéd tarvittaessa sopimusten tekemista yhteison ja
sen naapurina olevien kolmansien maiden vélilla

24. Komissio esittda, ettéa "ulkorgjojen ylittdmiseen liittyvia toimenpiteitd" téydennetdan
keskipitkalla aikavalilla uusilla "vaatimuksilla ja menettelyillg, joita j&senvatioiden on
noudatettava ulkorajoilla tapahtuvissa henkil Starkastuksi ssa"*?

- EY:n perustamissopimuksen 64 artiklan 1 kohdan mukaisesti ndihin "vaatimuksiin ja
menettelyihin, joita jasenvatioiden on noudatettava ulkorgoilla tapahtuvissa
henkil6tarkastuksissa’, on sisdllytettéava yleisten ja yksittdistapauksia koskevien tietojen
vaihto- ja Kkasittelyjarjestelmd, joka on tarkoitettu kaytettévaks ulkorgoilla toimivien
viranomaisten ja vapaan liikkuvuuden alueen sisdlla toimivien viranomaisten valilla

- Vahvistetaan  toimivaltuudet, jotka tarvittaessa voitaisin  antaa  Euroopan
rgjavartiolaitokselle.

- Vahvistetaan maantieteellinen alue, jolla téllainen Euroopan rgjavartiolaitos vois toteuttaa
sille annettuja tehtavia

25. Jotta aueella ilman sisérgoja voidaan taata objektiivisesti méadritelty sisdisen
turvallisuuden taso, nayttdisi niin ikdan tarpeelliselta laatia oikeudellinen kehys ulkorajojen

3 Schengenin sopimuksen soveltamisesta tehdyn yleissopimuksen 3 artiklan mukaan "Toimeenpaneva

komitea vahvistaa tarkemmat madraykset seka paikallista rajaliikennetta koskevat poikkeukset ja
menettelytavat [...]". Toimeenpaneva komitea tai neuvosto, joka on hoitanut sen tehtévia Amsterdamin
sopimuksen voimaantulon jalkeen, eivéat kumpikaan ol e soveltaneet téta madraysta.

2 EY :n perustami ssopimuksen 62 artiklan 2 kohdan a alakohdan sanamuoto.
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valvonnan tarkastamista varten. Ragavalvonnan tarkastugérjestelma olis luonteeltaan
operatiivinen, ja sen tulisi voida toimia joko jonkun jasenvaltion pyynnostd tai omasta
aloitteestaan, erityisesti silloin kun on ilmeistd, ettd kaikkien jasenvaltioiden tulis yhteisin
ponnistuksin vahvistaa jotakin tiettyd ulkorgjan osuutta, jolla on tilapéisesti ja objektiivisesti
ilmennyt rgjatarkastuksiin tai -valvontaan liittyvid vaikeuksia.

26. Lisaks on saadettava yhteisen politiikan rahoittamisesta (kansallisten talousarvioiden
ohella) EY :n perustamissopimuksen 66 artiklan nojalla, joka koskee hallinnollista yhteistyota
jasenvaltioiden yksikodiden vailla seka niiden ja Euroopan komission vélilla

11 b) Operatiivista toimintaa koskeva yhteinen koor dinaatio- ja yhteistyémekanismi

27. Operdtiivista toimintaa koskeva yhteinen koordinaatio- ja yhteistydmekanismi vois
perustua kahteen vélineeseen:

- Rajavalvonnan yhteinen ohjausryhmég, jonka perustaminen olis suotavaa, ja

- yleisten ja yksittaistapauksia koskevien tietojen pysyva vaihto- ja kasittelyjarjestelma, joka
olis laadittava asteittain keskipitkala aikavalilla ulkorgoilla toimivien eri jasenvaltioiden
viranomaisten ja vapaan liikkuvuuden alueella toimivien viranomaisten vailla

28. Rajavalvonnan yhteinen ohjausryhmé

Komissio esittdd, ettd olisi perustettava Rajavalvonnan yhteinen ohjausryhma® hoitamaan
Seuraaviatehtavi&

- ulkorgjojen hallintaa koskevan yhteisen politiikan johtaminen ja yhteinen, yhdennetty
riskien arvioiminen,

- operatiivisen kenttdtoiminnan  koordinointi ja aoitteiden tekeminen erityisesti
kriisitilanteissa,

- halinnointi ja toiminnan suunnittelu, jotta henkilostoon ja laitteistoihin sovellettavien
kansallisten politiikkojen alalla voidaan saavuttaa mahdollisimman suuri yhdenmukaisuus,

- rgavavonnan tarkastaminen erityisesti kriisitilanteissa ta jos riskien arviointi Sita
edellyttaa.

29. Rajavalvonnan yhteisen ohjausryhméan ensisijaisena tehtavéna olisi saattaa yhteen
rgjatarkastuksista ja -valvonnasta vastaavat tahot ja operatiivinen henkilostd, mutta se voisi
hoitaa my6s muita kuin tiukasti EY:n perustamissopimuksen 62 artiklan 2 kohdan
aalakohdassa tarkoitettuihin aloihin liittyvia toimia®. Yhteisen ohjausryhmén tulisi hoitaa
téysipainoisesti monialaista ja horisontaalista tehtavdd, niin ettd se voi saattaa yhteen
vastuuhenkil6t ja k&ytanndn toimista vastaavan henkil6ston, joiden tehtévét saattavat liittya
ulkorajojen turvallisuuteen:

- viranomaiset, jotka vastaavat |yhytaikaista oleskelua varten myonnettéavien viisumien (EY:n
perustamissopimuksen 62 artiklan 2 kohdan b alakohdan ii luetelmakohta)® ja pitk&aikaista
oleskelua varten myonnettavien viisumien (EY :n perustamissopimuksen 63 artiklan 3 kohdan
a alakohta)* myontamisests,

8 Suomi on esittanyt "ulkorajafoorumin” perustamista jo 21.9.2001 pidetyssa yliméaaraisessé Eurooppa-

neuvoston kokouksessa ja 16.11.2001 pidetyssé oikeus- ja sisdasioiden neuvoston kokouksessa.
3 "Vaatimukset ja menettelyt, joita jasenvaltioiden on noudatettava ulkorgjoilla tapahtuvissa
henkil 6tarkastuksissa."
"Viisumia mydnnettéessa jasenvaltioi ssa noudatettavat menettelyt ja edellytykset."
% "Mazhantuloa ja oleskelua koskevat edellytykset sekd menettelyt ja madrdykset pitkaaikaisten
viisumien ja oleskel ulupien myodntamisessd jasenvaltioissa, mukaan |ukien perheiden yhdistéminen.”
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- viranomaiset, jotka vastaavat EY :n perustamissopimuksen 61 artiklan e alakohdassa® ja 62
artiklan 1 alakohdassa® tarkoitettujen taydentavien toimenpiteiden soveltamisesta "vapauteen,
turvallisuuteen ja oikeuteen perustuvan alueen” luomiseksi: kaytanndssa kyseessa voivat olla
poliisi-, tulli- tai oikeusviranomaiset tai Europolin henkilostd Euroopan unionista tehdyssa
sopimuksessa tarkoi tetussa merkityksessa™.

30. Rajavalvonnan yhteisen ohjausryhméan toimintaa koskevat yleiset poliittiset linjaukset
vahvistettaisiin neuvostossa, koska ryhma todenndkoisesti perustettaisiin maahanmuutto-,
rgja- ja turvapaikka-asioiden strategisen komitean SCIFAn pohjalta; komiteassa kokoontuvat
ulkorgoilla tehtavista tarkastuksista vastaavat jasenvaltioiden yksikoiden edustgjat. Aluksi
yhteisen ohjausryhman toiminta perustuisi EY:n perustamissopimuksen 66 artiklaan, koska
siithen kuuluis paallystéa, jolla on toimivalta toteuttaa kansallisten hallintoelinten puolesta
hallinnollisen yhteistydon piiriin  kuuluvia konkreettisia toimia ulkorgjoilla tehtévien
rgatarkastusten ja -valvonnan varmistamiseksi Schengenin s88nnostoon ja EY:n
perustamissopimuksen IV osastoon kuuluvilla aloilla. Nayttéa kuitenkin ilmeiselta, etta EY:n
perustamissopimuksen 66 artiklalla tdydennettyndkin pelkastddn SCIFAan perustuva
toiminta-ala osoittautuu nopeasti riittamattomaksi, jos yhteisestd ohjausryhmasta halutaan
tehdd monialainen yksikko, joka voisi saavuttaa synergiaetuja tulliyhteistyon ja erityisesti
kolmanteen pilariin kuuluvan poliisiyhteistyon alalla.

Rajavalvonnan yhteisen ohjausryhman tulisi siis ainakin joidenkin tehtéviensa osata pystya
lagjentamaan toiminta-alaansa EY:n perustamissopimuksen 66 artiklan méaérdysten ja
tarvittaessa myos neuvoston tydryhmien rakenteen ulkopuolelle, etenkin jos Euroopan
rgjavartiolaitoksen perustamisen myotd syntyis tarve luoda pysyva eskuntarakenne
vastaamaan laitoksen operatiivisesta johtamisesta sekd henkiloston ja laitteiston
hallinnoinnista.

Rajavalvonnan tarkastamiseen liittyvissd tehtévissda Yhteinen ohjausrynmd nojautuisi
Schengenin sdannoston arviointia ja soveltamista kasittelevan pysyvan komitean toimivaltaan;
se kuuluu Schengenin s&8nndston piiriin, mutta sitd olisi kenties syyta kehittéa ja vahvistaa
katkai sematta kuitenkaan sen ensimmaisen ja kolmannen pilarin vélille luomia horisontaalisia
yhteyksid. Tama nayttadis kaytanndllissmmalta lahestymistavalta, silla nykyaan toimivaltaa
kayttéd neuvoston yhteydessé toimiva Schengenin  sopimuksen  taytantéonpanon
arviointitydryhmé (SCH/EVAL), joka itse asiassa toimii SCIFAn aaisuudessa (jonka pohjalta
Rajavalvonnan yhteinen ohjausryhméa olisi tarkoitus perustaa). Nain vatyttdisiin
organisaation padllekkaisyydeltéa kriisitilanteissa rajavalvonnan tarkastamisesta huolehtisivat
k&ytannossa rajavartiolaitoksen paéllystétehtavissa toimivat henkil6t, joka nykyaankin vastaa
Schengenin  sopimuksen taytantdonpanon arviointiryhman esittamista rutiiniluonteisista
arvioinneista.

s "Poliisiyhteisty6té ja oikeudellista yhteistyotéd rikosasioissa koskevat toimenpiteet, joilla Euroopan

unionista tehdyn sopimuksen mééraysten mukaisesti pyritédn saavuttamaan korkea turvallisuustaso
ehkéisemall & ja torjumalla rikollisuutta unionissa."

"Toimenpiteet, joilla [EY:n perustamissopimuksen] 14 artiklan mukaisesti varmistetaan, ettel
sisdrgjojen ylittdmisen yhteydesséd unionin tai kolmansien maiden kansalaisiin kohdisteta
henkil 6tarkastuksia.”

EY :n perustamissopimuksen 61 artiklan e alakohdassa viitataan Euroopan unionista tehdyn sopimuksen
maardyksiin, erityisesti seuraavaan 29 artiklaan: "Unionin tavoitteena on antaa kansalaisille
korkeatasoinen suoja vapauteen, turvallisuuteen ja oikeuteen perustuvalla aluedlla [...], edella sanotun
kuitenkaan rajoittamatta Euroopan yhteisdn toimivaltaa. Tama tavoite saavutetaan [...] jasenvaltioiden
poliisi- ja tulliviranomaisten sekd muiden toimivaltaisten viranomaisten valisella tiiviimmala
yhteisty6ll& seka suoraan etté Euroopan poliisiviraston (Europol) puitteissa|...]."
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Lyhyella ta pidemmalla akavdilla Rajavalvonnan yhteinen ohjausrynma vois joka
tapauksessa toteuttaa my6s toimia, joiden tarkoituksena on tehostaa unionin oikeussdantojen
soveltamistas Se e kuitenkaan laatis  ehdotuksia sé&doksikss  eikd  EY:n
perustamissopimuksen 202 artiklassa tarkoitetuiksi taytantdonpanotoimenpiteiksi.

Komissio l&dhettdd edustgjansa Yhteiseen ohjausryhnma@dn ja harjoittaa ndin sille EY:n
perustamissopi muksen nojalla kuuluvaa aloite- ja valvontaoikeutta.

31. Rajavalvonnan yhteisen ohjausryhmén toimintaa on pidettdva Schengenin s&anndston
kehittamisend, ja se olis myo6s ihanteellinen kehys ottaa vahitellen vastaan hakijamaat.
Uusien jasenvaltioiden on osallistuttava taysipainoisesti Yhteisen ohjausryhméan eri tehtéviin
ja ulkorgjojen yhdennettya valvontaa koskevaan yhteiseen politiikkaan sitd mukaa kuin ne
ryhtyvdt  soveltamaan  Schengenin  s88nndston médrayksia  Joillakin - aoilla
yhdenmukaistamistoimia olisi kuitenkin hyva toteuttaa jo aikaisemmin, mm. henkil6stéa ja
laitteistoa koskevien politiikkojen sekéa mahdollisten aihekohtaisten toimien osalta, missi
uudet jasenvaltiot tai hakijamaat voitaisiin ottaa mukaan tiettyihin toimiin.

32. Rajavalvonnan yhteinen ohjausryhma voisi laatia riskien arvioinnin yhteydessd analyysin
operatiivista toimintaa koskevan yhteisen koordinaatio- ja yhteistydmekanismin toisen osan
eli yleisten ja yksittaistapauksia koskevien tietojen pysyvéan vaihto- ja kasittelyjarjestelméan
toteuttamisesta, mité kasitel|&&n 18hemmin seuraavissa kohdissa.

33. Yleisten ja yksittaistapauksia koskevien tietojen pysyva vaihto- ja kasittelyjarjestelma

Suunnitteilla oleva yleisten ja yksittdistapauksia koskevien tietojen pysyva vaihto- ja
kasittelyjarjestelma e ole luonteeltaan tietokanta elkad tietoverkko, mutta ei mydskaan
hallintorakenne. Kyseessd on menettely tai kaytdnnesdannostd, jonka tarkoituksena on
tietojen ja havaittujen riskien luonteen mukaan luoda suhteita ja suoraa vaihtoa ulkorajojen
turvallisuudesta vastaavien viranomaisten kesken. Tama turvallisuusmenettely
(PROSECUR™, englannin kielen sanoista "PROcedure of SECURIty") perustuisi kaytannossa
useisiin eri valineisiin ja teknisiin vaihtomenetelmiin, joista jotkut ovat jo kaytdssa, kun taas
toiset voidaan ottaa kayttoon asteittain myohemmin. Konkreettisena esimerkkina
mainittakoon, ettd PROSECUR vois perustua mm. seuraavien toisiaan tdydentavien
vadlineiden kayttéon, niin etta ulkorgjojen turvallisuusndkokohdat voitaisiin  kattaa
mahdollisimman taydellisesti:

- SIS-tietojarjestelmd, jonka avulla tarkistetaan ulkorgjoilla tehtévien tarkastusten yhteydessa
tarvittaviatietoja,

- kehitteilla olevat sdhkdiset tietopankit (esim. jésenvaltioissa myonnettyja ja evéttyja
viisumeita koskeva tietoverkko), joiden avulla voidaan tutkia muiden viranomaisten antamia
tietoja,

- huumausai neiden laittoman kaupan estamiseen liittyvét tietojenvaihtokanavat,

- suojattu Intranet, jonka valityksella kansalliset yhteysviranomaiset voivat vaihtaa tietoja tai
neuvotella kiireellisesti ulkorgjan ylittévaan henkil66n liittyvista yksittéisista toimista,

- perinteinen televiestintd puhelimen tai radion vdlityksellg, tarvittaessa kansalisten
yhteisviranomaisten kautta.**

34. PROSECURIn vélityksella voitaisiin myds pyytaa jotakin yksikkéa siirtdmaan kaikki
tiettya tapausta (ulkorgalla todettua rikkomusta, rikosta tai uhkaa) koskevat tiedot ja

40
41

Jaljempéna kaytetaén tata lyhennetta.
Silloin kun tdma on kielellisista syisté helpointa tai kun on kyse yksittéistapauksia koskevista tiedoista,
jotka kiinnostavat myds kansallisia turvallisuuspal vel uita.
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todistusasiakirjat toiselle yksikdlle, jotta tdma vois kasitella tapauksen kokonaisuudessaan.
Né&in voitaisiin toimia esimerkiks silloin, kun jokin yksikko e oikeudellisista tai aineellisista
syistd pystyiss vastaamaan tapauksen kéasittelystda ja seurannasta kokonaisuudessaan.
PROSECURINn avulla voitaisiin ndin ylittda yksikéiden véliset rgaaidat puuttumatta
kuitenkaan niille kansallisen lainsdadannon mukaan kuuluvaan toimivaltaan. PROSECURIiIn
tulisi sisdllyttéd myos tulliviranomaisten varoitugarjestelmét ja kasvinsuojeluyksikoiden tai
tutkimuslaboratorioiden luovutusmenettelyt. Vastaavasti jasenvaltion tiedusteluyksikoiden
tuliss voida toimittaa viipymétta kaikille rajavartiostoyksikoille ja jasenvaltioiden
konsuliedustustoille yksittéaistapauksista riittavén yksiloidyt ja tasmalliset tiedot, joiden
perusteella ne voivat kiinnittdd tiettynda aikana kohdennetusti huomiota tietyntyyppisiin
henkil6ihin, esineisiin, l&htdalueisiin ja kuljetusmuotoihin.

35. PROSECURIn toimivuuden varmistamiseksi olis myds annettava sita koskeva saados™,
jossa tasmennettdisiin, mita velvollisuuksia ja oikeuksia unionin tasolla kuuluu seuraaville
yksikaille:

- rgavartiostoyksikot, joilla on toimivalta suorittaa henkil6ihin ja tavaroihin kohdistuvia
rajatarkastuksia ja rajaval vontaa ulkorajojen ylittamisen yhteydessa,

- naiden rgjavartiostoyksikdiden ja muiden hallinto-, poliisi- ja oikeudellisten yksikdiden
vaillg, jotka toimivat maan sisdla ja osalistuvat yhteisen vapaan liikkuvuuden alueen
turvallisuusval vontaan.

PROSECUR-saannoston mukaista tietojenvaihtoa tulisi mahdollisuuksien mukaan soveltaa
yhdenmukaisesti saman jasenvaltion eri viranomaisten ja eri jsenvaltioiden viranomaisten
kesken. Sen mukaan, minka tyyppisista tiedoista ja riskeista on kyse, miten tietojenvaihto
teknisesti toteutetaan ja miten kiire asialla on, PROSECURIn vélityksella olisi voitava ottaa
erityistd kanavaa myoéten yhteyttéa myos Europoliin sekd& muihin oikeudellisen yhteistyon sekéa
poliisi- jatulliyhteistydn mekanismeihin.

[11 ¢) Yhteisen, yhdennetyn riskien arvioinnin organisointi

36. Yhdennetty, yhteinen riskien arviointi on keskeinen tekija myos silloin kun halutaan
késitella johdonmukaisesti ulkorgojen suojelua koskevaa kolmea strategista linjaa di
kolmansia maita, EU:n ulkorgjaa ja yhteista vapaan liikkuvuuden aluetta.

Ajallisesti olisi erotettava kaks perdkkaistd vaihetta:

- ensin méaaritelldan riskien analysoinnin ja kehityksen kannalta olennaisiksi katsotut
indikaattorit

- yhteisten indikaattorien vahvistamisen jalkeen seurataan jatkuvasti niiden kehitysta ja
tehdaén tamén perusteella kdytannon tyossa tarvittavat operatiiviset paétel mét.

Taman tavoitteen saavuttamiseksi Rajavalvonnan yhteisen ohjausryhman tulisi huolehtia
organisoinnista ja valittdmien operatiivisten tarpeiden arvioinnista. Monialaisuutensa ansiosta
Yhteinen ohjausryhmé voisi myds saavuttaa synergiaetuja toimimalla yhdessa Europolin ja
poliisiyhteistytsta vastaavien elinten kanssa, niin ettd voitaisiin havaita ulkorgojen kannalta
erityisen merkittavat riskit.

42 Ssados voitaisiin antaa EY :n perustamissopimuksen 62 artiklan 1 alakohdan ja 62 artiklan 2 kohdan

aadakohdan nojalla, silla se taydentdis ulkorgjoilla suoritettavia henkil6tarkastuksia koskevia
yksityiskohtaisia séant6j&, niin ettd niiden yhteydessa voitaisiin ottaa huomioon turvallisuus yhteisella
vapaan liikkuvuuden alueella Schengenin sopimuksen soveltamisesta tehdyn ylei ssopimuksen 6 artiklan
maérdysten hengessi.
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37. Toiminta kolmansissa maissa ja kolmansien maiden kanssa EU:n ulkopuolella esiintyvien
riskien toteamista varten.

Jotta EU:n ulkorajojen turvallisuustaso voidaan pitd4 korkeana, kolmansissa maissa
suoritettavaa riskianalyysia voitaisiin jakaa kahden akselin suuntaisesti, niin ettd toimista
vastaisivat yhtadlta jasenvaltioiden konsuliedustustot® ja toisaalta yhteyshenkildt ja
poliisiattaseat. EU:n jasenvaltioiden ulkorgojen suojelua on voitava tukea myos Yhteiseen
konsuliohjeistoon® perustuvan paikallisen konsuliyhteistyén ja viisumipolitiikan avulla
Y hteyshenkil6ita voitaisiin lahettéd kolmansiin maihin nykyistéa séénndllisemmin. Olisi
kaikkien jasenvaltioiden edun mukaista vahvistaa tiettyjen jasenvaltioiden suurldhetystoissa
toimivien yhteyshenkilGiden ja poliisiattaseoiden asemaa, koska nain konsuliyhteistyo kattais
lagjempia asiakokonaisuuksia ja ehkéisisi terrorismiuhkaa tehokkaammin.

38. Ulkorajoilla esiintyvien riskien toteaminen

Rajanylityspaikoilla toteutettavassa riskien analysoinnissa voitaisiin noudattaa mm. seuraavia
suuntaviivoja

a) Raatarkastuksia ja -valvontaa koskevien hyvien kaytantdjen optimointi: Schengenin
suosituksia ja parhaita kaytanttja koskevan luettelon pitdisi helpottaa erityisesti merirgjoilla
esiintyvien riskien analysointia TyOn eri organisaatiomallgja voitaisiin analysoida silta
kannalta, miten luotettavia ne ovat ulkorajojen turvallisuuden kannalta ja miten helppo niitéa
on mukauttaa tarpeiden vaihteluun.

b) Tekninen valvonta: riskien analysoinnissa olisi ennakoitava muutoksia, joita teknologian
kehitys, esim. sdhkoisten tietokantojen, digitalisoitujen biometristen tietojen tal
televalvontaan perustuvien ragjavalvontakeinojen kayttd tuo rgjavartijoiden tyéhon. Nyt kun
EU:ssa on péadtetty kehittéd Galileo-valvontasatelliitti, olis selvitettdva mahdollisuuksia
hyodyntéé sitd myos EU:n ulkorajoille tulevien muuttovirtojen valvonnassa.

c¢) EU:n rganaapureina olevien kolmansien maiden maargjoilla tehtdvadn kaytannon
yhteistyohon liittyvét kysymykset: riskien analysoinnissa voitaisiin pyrkia kehittamaan aikaa
ja infrastruktuuria saéstavia tarkastusmuotoja™, jotka edistavét rajayhteistyota Ulkorgjoilla
suoritettavia valvonta- ta tarkastustehtdvia e tietenkdé@n luovutettaiss edes osittain
kolmansille maille, vaan tavoitteena olisi tunnistaa kyseisten kolmansien maiden avulla
riskialttiit muuttovirrat heti kun niitd ilmenee tai kun niitd muodostuu EU:n lahialueilla
sijaitsevissa kolmansissa maissatai alueilla.

d) Rajan pinnanmuodostukseen ja ymparoivaan alueeseen liittyvét "turvallisuusvaaristymat”.
e) Yksittaistapauksia koskevien tietojen ker&&misen parantaminen ja kehittdminen:
riskianalyysin avulla tuliss méaritellad, miten ulkorgalla voitaisiin kerétéd mahdollisimman

tehokkaasti tietoa henkilGiden, tavaroiden ja goneuvojen liikkeista ja tarvittaessa myos
laittomaan huumausai nekauppaan liittyvista riskeista.

4 Tarvittaessa toiminta voitaisiin osoittaa jasenvaltioiden yhteisille viisumivirastoille.

4 Schengenin toimeenpanevan komitean pdétds Y hteisen konsuliohjeiston hyvaksymisestd, ks. EYVL L
239, 22.9.2000, s. 317. Paitokselle on maééritelty Euroopan unionin oikeusperusta 20 péivana

i toukokuuta 1999 annetun neuvoston paéttksen 1999/436/EY mukaisesti.

Erdissa jasenvaltioissa on vuosikymmenid ennen Schengenin sopimuksen soveltamisesta tehdyn
yleissopimuksen soveltamista ollut kéytdssa ns. vierekkéisia kansallisia tarkastustoimistoja. Niihin on
oltu tyytyvéisia ja niita kehitetéén edelleen kolmansien maiden vastaisilla maargjoilla.
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39. Miten voidaan tunnistaa ja kdsitella riskgjd, jotka vaativat jatkuvia toimia rajavartijoiden
ja sisdmaassa toimivien viranomaisten valill8?

Alkuvaiheessa, jolloin on méaritettava riskianalyysissa kaytettdvét keskeiset indikaattorit,
uuden Rajavalvonnan yhteisen ohjausrynméan olisi  tutkittava, minkd tyyppisia
yksittéistapauksiin liittyvia tietoja ulkorgoilla olisi hyddyllista kerdtd. Samala olis
selvitettavd, miten tietoja olis hyodynnettéava, jotta voidaan taata sisdinen turvallisuus
yhteisella vapaan liikkuvuuden alueella. Tété varten olisi:

a) valittava tehtavatyypit, joissaolisi hyotya yhteistyosté ja jotka kuuluvat seka rajavartijoiden
etta sisdmaassa toimivien yksikoiden tehtavakenttaan,

b) médriteltava, minka tyyppisia yksittdistapauksiin liittyvia tietoja rgala ja sisdmaassa
toimivien yksikdiden olis vaihdettava kesken&éan, jotta ne voisivat torjua, ehkdista ja tutkia
riskejd, jotka ovat riittavéan tédsmaéllisid ja jotka todennakdisesti voivat ilmeta ulkorgjoilla.

Taman analyysin perusteella Yhteisen ohjausrynman tuliss pystya tasmentdmaan
PROSECURIN koostumus.

[11 d) Ulkorajojen yhdennettya valvontaa koskevan yhteisen politilkan kaytt6on
tarvitaan yhteistoimintaan pystyva henkil6sto ja yhteensopivat laitteistot

40. Raatarkastuksissa ja -valvonnassa kaytettava henkilosto ja laitteisto ovat ulkoragojen
yhdennettya valvontaa koskevan yhteisen politiikan konkreettisin tekija. Niiden tehokkuutta
on lisdtéava pyrkiméald yhtendastamdan niihin sovellettavia kansallisia politiikkoja
mahdollisimman pitkéalle.

41. Miten voitaisiin kehittdd henkil6stoon sovellettavien kansallisten politiikkojen ja
koulutuksen taydentévyytta?

Y htendistamalla henkildstoon sovellettavia kansallisia politiikkoja olis pyrittava vahitellen
poistamaan médrdlisa ja laadullisia eroavuuksia, jotka voivat luoda ulkorgjoilla
"turvallisuusvadristymid' jasenvaltioiden vdlille.

Rajavartijoiden ja  keskijohdon yhteisen peruskoulutuksen seka  sdannollisen
tédydennyskoulutuksen laatimista voitaisiin harkita hyvinkin lyhyella akavdilla Olis
Kiinnitettdva erityista huomiota siihen, etta rajavartijoita koulutetaan ottamaan huomioon
heidan tehtaviinsd liittyva eurooppalainen ulottuvuus. Tat& varten tarvitaan erityisesti
kieltenopiskelua, muiden j&senvaltioiden rgavartijoiden toimivaltuuksien ja aseman
perustuntemusta seka virkamiesvaihtoa, jonka avulla rgjavartijat voivat tutustua toisessa
jasenvaltiossa toimivien kollegojen tyshon.*® Koulutuksessa voitaisin myds vahvistaa
ulkoragjojen valvonnan yhdennettya luonnetta perehdyttamall& rgjavartijat tyohon, jota muissa
yksikdissa tehdaan sisdisen turvallisuuden varmistamiseks yhteisella vapaan liikkuvuuden
aluedlla, sekd konsuliedustustojen ja kolmansiin maihin |8hetettyjen yhteysvirkamiesten
tyohon. Koulutuksessa on myds Kiinnitettdva huomiota turvapaikanhakijoiden oikeuksien ja
heille kuuluvan suojelun noudattamiseen.

42. Taa varten Rajavalvonnan yhteiselle ohjausryhmélle olisi annettava tehtéavaks laatia
erityinen rgavartijoiden koulutussuunnitelma kansallisten oppilaitosten muodostaman
verkoston avulla, niin etta lopulta voitaisiin perustaa Euroopan rajavartija-akatemia.

43. Miten voitaisin kehittdd laitteistoon sovellettavien kansallisten politiikkojen
taydentévyytta?

46 Aluksi téhan tarkoitukseen voidaan varmaankin saada tukea uudesta ARGO-ohjel masta.
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Yhdenmukaisuuteen olis pyrittdva myds kansallisten rajavartioyksikdiden k&yttamien
laitteistojen, seka kiintedn infrastruktuurin ettd liikkuvan kaluston ja televiestintavalineiden
osalta.

Virallisia rganylityspaikkoja olisi kehitettdva seka maargjoilla (maantiet, rautatiet) etta
satamissa ja lentokentill& erityisesti henkilGiden liikkuvuuden, kauppavaihdon ja palveluiden
tarjoamisen kehityksen mukaan. Julkishallinnon edustgjat ja yksityiset talouden toimijat
voisivat yhdessd vaikuttaa uusien virdlisten rganylityspaikkojen avaamiseen ja huolehtia
Sitd, ettd ndma toimet noudattavat Euroopan unionin tasolla tehtéavié lagjoja liikennepoliittisia
ratkaisuja. Ennen kuin tulevat uudet j&senvaltiot saavat luvan soveltaa tdysimaédraisesti
Schengenin s&8nndstod, jasenvaltioiden ja hakijamaiden olis huol€ellisesti pohdittava tuleviin
sisargjoihin liittyvid investointistrategioitaan ja sovitettava ne yhteen ulkorgjojen vavontaa
koskevan yhteisen politiikan kanssa.

44. Kiinteda infrastruktuuria koskevaan yhteiseen politiikkaan vois sisdltya myos sellaisten
uusien teknologioiden kehittdminen, joiden avulla voitaisin  helpottaa seké
rajanylityspaikoilla tehtévia tarkastuksia etta niiden valilla toteutettavaa valvontaa. Tutkien ja
satelliittien avulla tapahtuvaa rannikkovalvontaa olisi koordinoitava tehokkaammin
jésenvaltioiden valillg, jotta turvallisuus voitaisiin taata tasaisemmin kaikilla merirgjoilla
Erdiden jdsenvaltioiden maantieteellisen sijainnin vuoksi kustannusten jakaminen olis
aihedllista, jotta voitasiin taata Kkiinteiden ja liikuteltavien tarkastus- ja
valvontainfrastruktuurien moitteeton toiminta; tasta olisi etua kaikille jasenvaltioille. Galileo-
satelliittinavigointijarjestelma on esimerkki eurooppalaisesta huipputeknologiasta, joka voi
tuoda ulkorgjoilla toteutettavaan yhteiseen valvonta ja tarkastuspolitiikkaan uusia
ulottuvuuksia.*’

Kansallisten politiikkojen yhtendistdmisen avulla pitdiss my6s pyrkia sihen, etta
jasenvaltioiden liikkuvat kalustot olisivat mahdollisimman yhteensopivia.*® Vavontakaluston
liikkumaralan tuliss myo6s olla maantieteellisesti mahdollisimman lagja, jotta sité voitaisiin
tarpeen mukaan helposti siirtéd jasenvaltiosta toiseen. Erityisen kalliiden laitteistojen, kuten
satelliittivalvontaan  perustuvan merirgjojen vavontaverkoston, tulisi olla kaikkien
jésenvaltioiden yhteisia

11 e) Kustannustenjaosta Euroopan rajavartiolaitoksen perustamiseen

45. Komissio katsoo, ettd pitkdlla akavéilla olisi luotava menetelmg, jonka mukaan
ulkorgjojen valvonnasta aitheutuvat kustannukset jaettaisiin jasenvaltioiden kesken ja jonka
rahoitus saataisiin rajavalvontaan nykyisin kaytettavista kansallisista talousarvioista ja EU:n
talousarviosta. Kustannustenjaon liséksi olis mydhemmin luotava my6s yhteiset operatiiviset
joukot perustamalla Euroopan ragjavartiolaitos sen jalkeen kun jésenvaltioissa on ratkaistu
téstda aiheutuvat perustudailliset ongelmat. Komissio laatii alustavan kustannusarvion
konkreettisista toimenpiteista heti kun toteuttamiskel poiset vaihtoehdot on selvitetty.

46. EU:n talousarviosta myonnettéva tuki kustannusten jakami seen.

Ulkorgjojen yhdennettyd valvontaa koskevan yhteisen politiikan tavoitteeks olisi
vahvistettava paitsi rgjavalvonnasta aiheutuvien kustannusten jakaminen myods valvonnassa
tarvittavan henkil 6ston ja laittei stojen varustaminen jasenvaltioiden yhteisin voimin. Nykyaan

4 Euroopan unionissa valmistellaan parhaillaan Galileo-satelliittinavigointijérjestelman kayttéonottoa.

Sen pitéisi olla valmis vuonna 2008. Jarjestelmada vahvistetaan maa-asemilla, ja siihen kuuluu mm.
viranomaisten hoitamia yleishyddyllisia palveluja varten kaytettava salattu signaali.

Tassa tarkoitetaan maarajojen valvonnassa kaytettdvia ajoneuvoja ja rannikkovalvonnassa kaytettavia
aluksia, valvontahelikoptereita ja -lentokoneita, jotka voivat valittéd yksittéistapauksia koskevia tietoja
maa- ja rannikkovalvontayksikaille.

20




nama kustannukset elvét jakaudu jasenvaltioiden kesken tasapuolisesti. Osa jasenvaltioista
joutuu maantieteellisen sijaintinsa vuoks tarkastamaan ja valvomaan yhteisen edun nimissa
erittéin riskialttiita ja pitkia meri- tai maargjoja, kun taas toisten jasenvaltioiden ulkorajat
rgjoittuvat lentokenttiin. Kuitenkin on myds naiden viimeks mainittujen jasenvaltioiden edun
mukaista osallistua yhteisiin suojelutoimiin kaikilla ulkorgjoilla, koska niista riippuu
turvallisuus koko alueellailman sisdrgjoja. Kustannustenjaon tavoitteena ei ole se, etté kaikki
ulkorgjoilla suoritettaviin rgjatarkastuksiin ja -valvontaan liittyvét kustannukset rahoitettaisiin
unionin talousarviosta, vaan menot rahoitettaisiin edelleen ensisijaisesti kansalisista
talousarvioista. Yks vaihtoehto vois olla se, ettéa unionin talousarviosta saatavan rahoituksen
avulla luotaisiin jarjestelmd, jonka perusteella ulkorgjojen valvontaan tarvittava rahoitus
jeettaisiin uudelleen jasenvaltioiden kesken ja josta pidemmalla aikavdilla rahoitettaisiin
my6s yhteiseen kayttoon tulevia laitteistoja, etenkin Euroopan rgavartiolaitoksen
perustamista silmdla pitéen. Lyhyella akavdilla voitaisiin  esimerkiks  yhteiseen
koulutukseen liittyvia kiireellisimpia menoja rahoittaa ARGO-ohjelmasta. On myds syyta
muistaa, ettd hakijamaat saavat jo nyt PHARE-ohjelmasta huomattavaa rahoitusta voidakseen
hankkia ulkorgjoilla tehtévia rgatarkastuksia ja -valvontaa varten vdlineitd, jotka ovat
tehokkaita ja lagjentumista silmélla pitéen yhteensopivia EU:n k&yttamien véalineiden kanssa.

Mihin unionin talousarviosta myonnettavaa tukea sitten paétetéénkin kayttdd, sen avulla
voitaisiin kuitenkin ennen muuta valttdd se, etta rahoitusta jaettaisiin jasenvaltioiden
kahdenvdisten sopimusten perusteella, mista tulisi hyvin monimutkainen eika vattamétta
tasapuolinen jarjestelméa EU:n talousarviosta myonnettéva tuki olis myos jasenvaltioiden
kannalta vakaa ja ennakoitavissa oleva jarjestely, jota Euroopan parlamentin olisi helppo
valvoa ja jota voitaisiin hallinnoida jarkevasti tilintarkastustuomioistuimen valvonnassa. Sen
jalkeen kun kustannukset on jaettu jasenvaltioiden kesken, voitaisin myos harkita
kustannusten jakamista eri yksikoiden véilla siten, ettd samasta budjettirakenteesta
rahoitettaisiin seuraavat toimet:

- sekd henkildihin ettd tavaroihin kohdistuvat tarkastus- ja valvontatoimet ulkorgjojen
ylittamisen yhteydesss™,

- vdineet yleisten ja yksttastapauksia koskevien tietojen pysyvda vahto- ja
kasittelyjarjestelmaé varten, joka mahdollisesti perustetaan yhtdéalta ulkorgjoilla ja toisaalta
yhteisen vapaan liikkuvuuden alueen sisdlla toimivien viranomaisten vélille.

Komissio selvittdd aikanaan perustedllisesti kaikki toteuttamiskelpoisiin vaihtoehtoihin
liittyvét talousarviota koskevat, oikeudelliset ja institutionaaliset ndkokohdat.

47. Kohti Euroopan rajavartiolaitosta

Komissio esittés, ettd jasenvaltioiden kansallisten raavartioyksikdiden tueks voitaisiin
perustaa Euroopan rajavartiolaitos. Aluksi yhteinen rajavartiolaitos vois toteuttaa ulkorajojen
valvontaa eri kansallisuuksien edustgjista muodostettujen joukkojen avulla esimerkiksi
merirgjoilla. Yhteisia kokemuksia nayttéisi talla hetkella olevan kaikkein vahiten juuri talla
dala, slla maa ja ilmargoilla jasenvatioiden vélilla on jo toteutettu jonkin verran
kahdenvdista yhteistyota. Operatiivisista tehtévista on tietenkin ensin annettava tarvittavat
sdadokset, silla kyseessd on Euroopan rgavartiolaitokselle annettavien toimeksiantojen
selkeys ja oikeusvarmuus, niihin kohdistuvaa oikeudellista ja demokraattista valvontaa
unohtamatta. Euroopan rajavartiolaitos e voisikaan missddn nimessa vélittomasti korvata
kansdllisia viranomaisia vastaanottavan jasenvaltion sisdisen turvallisuuden ja yleisen

49 Voitaisiin tutkia, olisiko mahdollista hyddyntda synergiaetuja tulliasioihin liittyvén ulkorgjojen

rahoituksen kanssa, vaikkakaan tahan tarkoitukseen ei ole osoitettu varoja unionin talousarviossa, koska
jasenvaltiot pidattavét itselleen 25 % tullihallintojensa kerdémista perintei sista omista varoista.

21



jarjestyksen  sdilyttamiseen liittyvissd tehtévissg, silla tamd olis vastoin  EY:n
perustamissopimuksen 64 artiklan 1 kohtaa.

48. Néilla ndkymin voidaan katsoa, ettd Euroopan rgjavartiolaitos tulisi perustaa ja ettd sen
tulisi toimia seuraavien perusperiaatteiden mukaan:

- rgjavartiolaitoksen tulisi aluksi suorittaa rajavalvontaa Euroopan unionin jasenvaltioiden
ulkorgjoilla™ ja mydhemmin myés rajatarkastuksia virallisillarajanylityspaikoilla,

- rgavartiolaitoksen pavelukseen tuleville henkilGille olisi annettava kaikki edella
mai nittujen tehtévien hoitamisessa tarvittavat julkisen vallan kaytt6on liittyvéat toimivaltuudet,
heidan kansallisuudestaan ja toimipaikastaan riippumatta,

- rgavartiolaitos tulisi asettaa Rajavalvonnan yhteisen ohjausryhmén operatiivisen johdon
alaisuuteen,

- rgjavartiolaitoksen on kunnioitettava kansallisten viranomaisten toimivaltaa asioissa, jotka
eivdt kuulu EY:n perustamissopimuksen IV tai X osaston® tai mink&n muun suoraan
sovellettavan yhteistn oikeuden sdanndksen soveltamisalaan,

- rgavartiolaitoksen palvelukseen tulisi voida ottaa Euroopan unionin jésenvaltioiden™
kansalaisia riippumatta siité, milla hierarkian tasolla he tyoskentelevét, kunhan he tayttavét
asetetut ammatilliset ja ammattieettiset vaatimukset.

49. Suurin vaikeus Euroopan rajavartiolaitoksen perustamisessa nayttéisi liittyvan siihen, etta
se edellyttdd julkisen vallan kéayttoon liittyvien toimivaltuuksien myontamista sellaisille
rajavartiolaitoksen virkamiehille, jotka eivét vattamatta ole sen jasenvaltion kansaaisia, jossa
he tyoskentelevat. Kyseessd on perustudaillisista syista perustavaniuonteinen ongelma.
Toinen este liittyy henkiloston palvelukseenottamiseen sekd& helhin  sovellettaviin
palvelussuhteen ehtoihin ja kurinpitoséannoksiin. Onkin kaiketi [8hdettdva siitg, etta valtaosa
Euroopan rgjavartiolaitoksen henkildstosta muodostuisi jasenvaltioiden henkil6stostd, joka
osoitettaisiin ndihin tehtaviin valiaikaisesti ja madragjaks. Kriisitilanteessa téata ydinjoukkoa
voitaisiin tarvittaessa taydentéd kansallisilla virkamiehill, jotka olisi valittu esivalintatestin
perusteella varahenkil 6stoon, niin ettd Yhteinen ohjausryhmé voisi kutsua heidét palvelukseen
lyhyellavaroitusgjalla

Euroopan rgjavartiolaitoksen laitteistoa varten tulisi ottaa maéraraha unionin talousarvioon,
jotta Rajavalvonnan yhteinen ohjausrynma e joutuis tekemdin hankaia valintoja
kansallisten ja unionin painopisteiden vdilla tietyn liikkuvan kaluston kayttoon liittyvissa
asioissa.

50. Yhteisten valvontatehtavien tehokas suorittaminen edellyttéd mm. seuraavia tehtévig,
joiden toteuttamiseen olisi annettava valtuutus:

%0 Italian |aadittavaksi annettu "Euroopan rajapoliisia’ koskeva toteutettavuustutkimus tuo lissaineksia

"Euroopan rajavartiolaitoksen" perustamista koskevaan keskusteluun. Taman terminologian ansiosta
voidaan vélttéd ongelmat, joita rgjatarkastuksia ja -valvontaa suorittavien yksikdiden nimitysten,

aseman ja toimivaltuuksien eroavuudet aiheuttavat.

Aluksi tehtdvana olisi suorittaa rajavalvontaa tai -tarkastuksia niiden jésenvaltioiden ulkorgoilla, jotka
soveltavat Schengenin séénndstdd kokonaisuudessaan. Mythemmin Euroopan rajavartiolaitoksen
yksikéita voitaisiin 1dhettéd esimerkiksi tiiviimman yhteistyon perusteella rajavalvontatehtéviin
yhteison tullialueen ulkorgjoille eli myds niihin jasenvaltioihin, jotka eivét sovella Schengenin
s&annostoa kokonai suudessaan.

51

52 "Viisumi-, turvapaikka- ja maahanmuuttopolitiikka sekd muu henkildiden vapaaseen liikkuvuuteen

liittyva politiikka."

"Tulliyhteistyd".

Myo6s Norjan ja Islannin tulisi voida osallistua Euroopan ragjavartiolaitoksen toimintaan, koska ne
osalistuvat Schengenin sé8nndstdn soveltami seen.

53
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- henkilo- ja matkustusasiakirjojen ja viisumien tarkastaminen henkil6iltd, jotka ylittavét
ulkoragjan joko laillisesti tai laittomasti,

- ulkomaalaisten puhuttaminen sen selvittdmiseksi, miksi he oleskelevat vapaan liikkuvuuden
alueclla ta miks he ovat ylittaneet EU:n ulkorgan muuala kuin virdlisela
rajanylityspaikalla,

- siviilialukseen nouseminen jasenvaltion aluevesilla ja kapteenin puhuttaminen matkareitin
selvittamista ja matkustajien henkil 6llisyyden tarkistamista varten,

- vapaan liikkuvuuden alueelle péadsyn salimisesta tai epadmisestd ilmoittaminen
asianomaisille henkildille,

- henkilon kuulusteleminen, niin ettd hanet voidaan toimittaa toimivaltaisten kansallisten
viranomaisten huostaan, jotta ndma voivat tarvittaessa toteuttaa hallinnolliset tai oikeudelliset
taikka poliisi- tai tulliasioihin liittyvéat ehkéisevét tai torjuntatoimenpiteet.

51. Euroopan rgavartiolaitoksen henkilostolle myonnettévia toimivatuuksia voitaisiin
rgjoittaa auedlisesti niin, ettd ne kattaisivat ainoastaan EY:n perustamissopimuksen
62 artiklassa tarkoitetut valvonta- ja tarkastustehtévat, Schengenin sopimuksen soveltamisesta
tehdyn yleissopimuksen 7 ja 47 artiklan perusteella tehtyihin sopimuksiin perustuvien,
poliisiyhteistyohon liittyvien toimien toteuttamista rajoittamatta. Rajavalvonnan osalta
toimivaltuuksia voitaisiin rgjoittaa koskemaan ainoastaan muutaman sadan metrin levyista
kaistaa maargjoilla tai aluevesirgala. Rajatarkastusten suorittamista varten toimivaltuuksiin
voitaisiin sisédllyttéa joitakin virallisia rgjanylityspaikkoja seké maa-, meri- etta ilmargjoilta
Nama poikkeussdannosten alaiset alueet olis lueteltava tyhjentévasti ja merkittava selkeasti
karttoihin, jotkavoitaisiin liittéa Ulkorajoja koskevaan yhtei seen kasikirjaan.

IV LUETTELO ENSISIJAISESTI TOTEUTETTAVISTA TOIMISTA

52. Euroopan unionissa on varsin kattava ja yksityiskohtainen lainsdddanté ulkorgojen
ylittdmisen yhteydessa tehtavista henkiltarkastuksista. Tama yhteison séanndstd muodostuu
[&hinna Schengenin  séanndstostd, jolle on médritetty uudet oikeusperustat EY:n
perustamissopimuksen IV osastosta. Télla hetkelléa ongelmana on 1&hinna se, ettd ulkorajojen
valvonnasta vastaavien kansalisten yksikdiden operatiivisessa toiminnassa olis lisattava
koordinaatiota ja toimien taydentavyyttd. Liséksi olis ehdottomasti otettava paremmin
huomioon ulkorajojen turvallisuuteen liittyvat moninaiset ulottuvuudet, jotka voivat vaikuttaa
turvallisuuteen yhteisella vapaan liikkuvuuden aueella, kun henkil6tarkastuksia ei enda
suoriteta jasenvaltioiden vdisillarajoilla

Suunniteltuja toimia on tarkoitus mydhemmin kehittéé ja luoda ulkorajojen valvontaa koskeva
toimielinkehyksen puitteissa ilman etta perussopimuksia tarvitsee muuttaa. Osa toimista taas
edellyttéd todenndkdisesti perussopimusten muuttamista tietyiltd osin, ennen kuin niita
voidaan kehittéd taysipainoisesti. Komission edella esittdmien toimenpiteiden
toteuttami saikataul ua voidaan tasmentéa toteamalla, ettd "lyhyt aikavali" tarkoittaa téassa noin
vuotta. "Keskipitkdlla aikavélilld' taas tarkoitetaan sitd, ettd olis suotavaa jos toimenpide
voitaisiin toteuttaa ennen kuin uudet jasenvaltiot alkavat soveltaa Schengenin séannostoa.

Komissio katsoo, etté lyhyella ja keskipitkdlla aikavdilla olisi toteutettava ensisijaisesti
Seuraavat toimet:

a) Yhteinen lainsaadanto

e Lyhyella aikavalilla ja perussopimuksia muuttamatta olisi uudistettava Ulkorajoja koskeva
yhteinen kasikirja; komissio ailkoo esittdd asiaa koskevan ehdotuksen kohtuullisen gjan
kuluessa.
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Eraista Schengenin suosituksista ja parhaista kaytanndista olisi tehtava sitovia.

Olis laadittava rajavartijoille kaytannon ohjeet, joihin on koottu kaikki voimassa olevaan
lainsd8danton perustuvat ragjatarkastuksia ja -valvontaa koskevat sd8nnat.

Olis tésmennettava "paikallista rgjaliikennettd" koskeva oikeudellinen kehys ja kaytannon
s848nndt; komissio esittéé | 8hiaikoina asiaa koskevan aoitteen.

Keskipitkdlla aikavalilla ja tarvittaessa perussopimusten muuttamisen jalkeen olisi
tésmennettava myohemmin perustettavan Euroopan ragavartiolaitoksen henkildstoa
koskevainstitutionaalinen ja oikeudellinen kehys.

b) Operatiivista toimintaa koskeva yhteinen koor dinaatio- ja yhteistydmekanismi

Lyhyell&a aikavélilla olisi perustettava Rajaval vonnan yhteinen ohjausryhma, jossa toimivat
yhdessa jasenvaltioiden rgavartioyksikdiden paallystd sek& monialaisuuden hengessa
my6s sellaisten muiden yksikdiden edustgat, joiden hoitamat tehtévat vaikuttavat
ulkorgjojen turvallisuuteen. Yhteisella ohjausryhmélla tulisi olla tétéa varten ohjaava rooli,
jonka mukaisesti se laatisi yhdennettyja riskien arviointeja, koordinoisi kaytannon toimia,
edistdiss  henkilostoon ja laitteistoon sovellettavien kansallisten politiikkojen
mahdollisimman suurta yhdenmukaisuutta, suorittaisi rajavalvonnan toimivuutta koskevia
tarkastuksia ja tekis ehdotuksia kiireellisista operatiivisista toimista. Komissio arvioi
aikanaan Yhteiseen ohjausryhméan liittyvia oikeudellisia ja institutionaalisia nakokohtia
erityisesti sen selvittdmiseksi, mitk& toimet edel lyttéisivat perussopi musten muuttamista.

Keskipitkdlla aikavalilla ja perussopimuksia muuttamatta Rajavalvonnan yhteisen
ohjausrynméan tulisi selvittdd, olisko mahdollista ja tarpeen luoda ulkorgojen
turvallisuutta koskeva menettely, joka muodostuisi yleisten ja yksittéistapauksia koskevien
tietojen vaihto- ja kasttelyjarjestelmasta ulkorgjojen turvallisuudesta vastaavien
viranomaisten kesken, mahdollisesti pysyvien yhteyshenkil6iden avulla.

c) Yhteinen, yhdennetty riskien arviointi

Lyhyella aikavélilla ja perussopimuksia muuttamatta Rajavalvonnan yhteisen
ohjausryhmén tulisi laatia riskianalyysien laadinnassa kaytettéva yhteinen asteikko.

Keskipitkdlla aikavalilla ja perussopimuksia muuttamatta Rajavalvonnan yhteisen
ohjausryhmén tulisi huolehtia riskien arvioinnin jatkuvasta seurannasta, jotta voitaisiin
tehda kaytannon padtelmét ulkorajoillatarvittavan henkil6ston ja laittei ston maarasta.

d) Yhteistyokykyinen henkildst6 ja yhteensopivat laitteistot

Lyhyella aikavélilla ja perussopimuksia muuttamatta Rajavalvonnan yhteisen
ohjausrynmén tulis laatia Euroopan unionin rgavartijoille tarkoitettu yhteinen
peruskoul utus.

Sevoisi myos edistéd liikkuvan valvontakal uston yhtei skéyttoa.
Keskipitkdlla aikavalilla ja perussopimuksia muuttamatta voitaisiin luoda ulkorajojen
yhteinen valvontaverkosto, joka perustuisi tutkien ja satelliittien kayttoon (erityisesti

Galileo-satelliittijarjestelman avulla), ja koordinoida ulkorgoilla kaytettdvia kiinteita
rajatarkastusi nfrastruktuureja paremmin EU:n tasolla.
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o Kansallisten oppilaitosten verkoston avulla olisi luotava Euroopan rajavartija-akatemia.

€) Kustannusten jakaminen jasenvaltioiden ja unionin valilla

e Lyhyella aikavélilla ja perussopimuksia muuttamatta olisi organisoitava yhteison rahoitus

toimille, jotka liittyvét EY:n perustamissopimuksen |V osaston soveltamisalaan kuuluvaa
ulkorgjojen valvontaa koskevaan politiikkaan. Komissio laatii alustavan kustannusarvion
suunniteltujen toimenpiteiden perusteella.

Keskipitkdlla aikavalilla ja todenndkoisesti vasta perussopimusten muuttamisen jélkeen
olis perustettava Euroopan rgavartiolaitos, jonka ensmmdaisena tehtavana olisi
riskialtteimpien rajojen ja erityisesti merirgjojen "yhteinen valvonta' ja myohemmin myo6s
rgjatarkastusten suorittaminen viralisilla rganylityspaikoilla. Komissio arvioi aikanaan
téhan organisaatioon liittyviad oikeudellisiajainstitutionaalisia ndkokohtia.

Keskipitkdlla aikavalilla olis toteutettava téydentévia toimia tulliasioista vastaavien

yksikdiden kanssa ja pyrittava saavuttamaan synergiaetujen avulla mittakaavasaasttja
ulkorgjojen valvontaan liittyvan yhteison rahoituksen alalla.
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LIITE]

TASSA TIEDONANNOSSA KAYTETYT TERMIT

Ulkorajoilla tentavat tarkastukset:

Kaikki operaatiot, joita jasenvaltioiden julkiset viranomaiset toteuttavat rajanylityspaikoilla
sen varmistamiseksi, etta henkiléiden, heidan ajoneuvojensa ja heiddn mukanaan olevien
tavaroiden tulo yhteiselle vapaan liikkuvuuden alueelle tai sieltéa poistuminen voidaan sallia
Schengenin  sopimuksen soveltamisesta tehdyn yleissopimuksen 6 artiklan maardysten
mukai sesti.

Rajanylityspaikkojen valisten ulkorajojen valvonta:

Kaikki toimet ja operaatiot, joita jasenvaltioiden julkiset viranomaiset toteuttavat EU:n
ulkoisilla maa-, meri- ja ilmargoilla, jotta Schengenin sopimuksen soveltamisesta tehdyn
yleissopimuksen 6 artiklan méardysten mukaisesti voitaisiin estda henkildita kiertamasta
viralisa rganylityspaikkoja tarkastusten véalttdamiseks ja tulemasta laittomasti vapaan
lilkkuvuuden alueelle.

Sisdinen turvallisuus yhteisella vapaan liikkuvuuden alueella:

Se suojelun taso, jonka perusteella yhteisella vapaan liikkuvuuden alueella suojataan seka
fyysisia etta oikeushenkilgita ja kaikenlaisia tavaroita, pddomia, palveluiden tarjoamista ja
kaikenlaisia laillisia kauppatoimia sekd tekijanoikeuksia heidan tai niiden etuihin ta
koskemattomuuteen kohdistuvia loukkauksiatai uhkia vastaan, joita aiheuttavat:

- yhteison tai kansallisen lainsé&ddannén noudattamatta j étéaminen,

- rikollisuus, terrorismi, ihmiskauppa, lapsiin kohdistuvat rikokset, laiton asekauppa, lahjonta
ja petokset seka huumausaineiden laiton kauppa, siind merkityksessa kuin niistéd maarétaén
Euroopan unionista tehdyn sopimuksen 29 artiklassa.

Turvallisuus ulkorajoilla:

Se, missd madrin ulkorgjat suojaavat jasenvaltioita sellaisilta uhkatekijoiltéa tai ainakin
luotettavalla tavalla vahentévét sellaisia uhkatekijoitd, jotka voivat vaikuttaa:

- rgjatarkastusten ja -valvonnan tehokkuuteen,

- yhteison tai kansallisen lainsé&dannon noudattamiseen,

- sisdiseen turvallisuuteen yhteisella vapaan liikkuvuuden alueella,

- jésenvaltioiden yleiseen jarjestykseen ta sisdiseen turvallisuuteen, lukuun ottamatta
Euroopan unionin ulkorgjojen sotilaallista puolustamista yhden tai useamman kolmannen
maan avointatai sen tai niiden tunnustamaa hyokkaysta vastaan.
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Rajavartija:
Julkinen toimihenkil®, joka tyGskentelee joko maa-, meri- tai ilmargan viralisella
rgjanylityspaikala ta maa- tai merirgalla ta sen vdittomassa laheisyydessa ja jolle on
annettu julkisen vallan kayttéon liittyva toimivalta suorittaa yks tai useampia seuraavista
tehtavista
- rgjatarkastusten tai rgjavalvonnan suorittaminen ulkorgjoilla,
- tarvittavien ehkaisy- tai torjuntatoimenpiteiden toteuttaminen ulkorgala, jotta voidaan
varmistaa yhteison lainsdddannon noudattaminen tai siséinen turvallisuus yhteisella vapaan
liikkuvuuden alueellaja séilyttéa yleinen jarjestys tai siséinen turvallisuus,
- suorittaa ulkorgjoilla toteutettavien rgatarkastusten tai rgjavalvontatehtdvien yhteydessa
todettujen syiden perusteellatarvittavia tutkimuksia.

Ulkorajojen valvonta:

Kaikki jasenvaltioiden julkisten viranomaisten toteuttamat toimet, joiden tarkoituksena on:

- suorittaa ulkorgjoilla Schengenin sopimuksen soveltamisesta tehdyn yleissopimuksen 5 ja
6 artiklassa tarkoitettuja rajatarkastuksiin ja rgjavalvontaan liittyvia tehtéavia,

- kerétd, anadysoida ja vaihtaa kakenlaisia yksittaistapauksiin liittyvid tai yleisia tietoja,
joiden avullargjavartijat voivat arvioidariskejd, joitatietty henkild, tavaratai omaisuus voivat
aiheuttaa sisdiselle turvallisuudelle yhteisella vapaan liikkuvuuden alueella, jéasenvaltioiden
yleiselle jarjestykselle tai sisdiselle turvalisuudelle tai yhteisdon lainséadannon yleiselle
noudattamiselle,

- analysoida niiden uhkatekijoiden kehittymistd, jotka saattavat vaikuttaa turvallisuuteen
ulkorgoilla, ja vahvistaa tdman perusteella ragavartijoiden toiminnan ensisijaiset
pai nopi steal uest,

- ennakoida henkil 6sto- jalaitteistotarpeita, jotta turvallisuus ulkorgjoilla voidaan varmistaa.
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