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1. JOHDANTO

Komissio on korostanut vuodesta 1994 ldhtien, ettd maahanmuuton hallitseminen on yksi
tehokkaan maahanmuuttopolitiikan kolmesta keskeisestd tekijdstd; muita ovat siirtolaisuuden
perussyihin vaikuttaminen yhteisty0ssd ldhtomaiden kanssa ja laillisten maahanmuuttajien
kotouttaminen. Tampereella kokoontunut Eurooppa-neuvosto vahvisti tdimén ldhestymistavan
ja tdydensi sitd muotoilemalla uuden, tdydentdvin tavoitteen yhteisen turvapaikkajirjestelmén
perustamisesta.

Eurooppa-neuvosto muistutti sekd Laekenin ettd Sevillan kokouksissa pitdvéinsd laittoman
maahanmuuton torjuntaa edelleen erittdin tarkedna tehtdvand. Erityisesti Sevillassa se esitti
erditd tdsmallisid, sisélloltddn osittain varsin operatiivisia vaatimuksia, joiden tarkoituksena
on toteuttaa nopeasti tdhdn painopistealueeseen liittyvid toimenpiteitdi. Vuonna 2002
laadittiinkin erityisen runsaasti poliittisia ohjelmasuunnitelmia, ja neuvosto hyviksyi
komission tiedonantojen pohjalta kolme toimintasuunnitelmaa, jotka yhdessd muodostavat
kattavan ja johdonmukaisen toimenpidepaketin.

Thessalonikin Eurooppa-neuvostossa on tilaisuus tarkastella ensi kerran tdmidn tyon
edistymistd. Oletettavasti tarkastelu jdd vain alustavaksi: ndin lyhyen ajan jédlkeen olisi
uskaliasta tehdd lopullisia pédédtelmid yhteisen politiikan tehokkuudesta. On kuitenkin
toivottavaa, ettd valtion- ja hallitusten pddmiehet tarkastelevat viime kuukausina tapahtunutta
edistystd ja laativat siitd poliittisen arvion sekd hahmottelevat suuntaviivat tulevien toimien
painopistealueiksi Tampereella mééaritellyn kokonaisohjelman loppuun saattamista varten.

Komissio osallistuu tdhédn tarkasteluun esittdimélld tdmin tiedonannon. Kyseessd ei ole
suinkaan tyhjentdvd selvitys tdhénastisista toimista, silli sellainen sisdltyy Tanskan
puheenjohtajakaudellaan laatimaan etenemissuunnitelmaan, jonka puheenjohtajamaa Kreikka
on hiljattain pdivittdnyt. Ulkorajojen valvontaan liittyvén kdytdnnon yhteistyon osalta voidaan
lisédksi mainita puheenjohtajamaan laatima erityisraportti, jonka valmisteluun myds komissio
osallistui.

Tdmid tiedonanto on osa kehystd, joka on maédritelty vaiheittain laittoman maahanmuuton
torjuntaa, ulkorajojen valvontaa ja laittomien maahanmuuttajien palauttamista koskevissa
kolmessa tiedonannossa. Komissio haluaa korostaa tdmén vasta hahmottumassa olevan
polititkan johdonmukaisuutta ja luoda perustan seurantatoimille, joita se kisittelee vuosittain
laadittavassa raportissa.

Tassd asiakirjassa késitellddn ldhemmin erditd aloitteita ja kysymyksid, jotka komission
nidkemyksen mukaan ovat yhteisen toiminnan tehokkuuden kannalta keskeisid, olipa kyseessd
sitten  operatiivisen  yhteistydon vahvistaminen mm. ottamalla kéyttoon laajoja
tietojenkdsittelyjirjestelmid, rahoituksen hankkiminen yhteisvastuullisuuden pohjalta tai
lainsddddnndn hyviksyminen ja tdytdntéonpano. Liséksi komissio haluaa korostaa, ettd on
toteutettava myds muita toimenpiteitd seké lainkdyton ja rikosoikeuden ettd sosiaaliasioiden ja
ulkosuhteiden alalla.

Thessalonikissa valtion- ja hallitusten padémiesten on tarkoitus tutustua myos kahteen toiseen
aitheeseen, jotka liittyvdt Tampereella hyvidksytyn yhdennetyn ldhestymistavan keskeisiin
ndkokohtiin, eli turvapaikkajérjestelmén kansainviliseen ulottuvuuteen ja maahanmuuttajien
kotouttamiseen. Eurooppa-neuvoston pyynndstd kummastakin aiheesta on laadittu erillinen
tiedonanto. Komissio panee tyytyvéisend merkille ndiden asioiden siséllyttimisen kokouksen
asialistalle ja toivoo, ettd unionin toimia tdhdn mennessd ohjannut tasapainoinen ndkemys



vahvistuu ja voi jatkossa luoda pohjaa my6s uudelle perustuslaista tehtidville sopimukselle.
Komissio toivoo, ettd edelleen neuvoston kisiteltdvani olevat komission ehdotukset voidaan
hyvéksyé nopeasti.

2. TOIMINTATAPOJEN KEHITTAMINEN
2.1. Viisumipolitiikka

Yhteison viisumipolitiikka perustettiin alun perin tukemaan henkildtarkastusten poistamista
sisdrajoilta, mutta siitd on suurta apua myods laittoman maahanmuuton torjunnassa. Laiton
maahanmuutto on yksi niistd peruskriteereistd, joiden avulla maaritetdédn ne kolmannet maat,
joiden kansalaisilla on oltava viisumi. Muita neuvoston asetuksessa (EY) N:o 539/2001
lueteltuja kriteereitd ovat yleinen jdrjestys ja turvallisuus, EU:n ulkosuhteet seké alueellinen
yhtendisyys ja vastavuoroisuus.

Niiden maiden luettelon tarkistaminen, joiden kansalaisilla on oltava viisumi, oli yksi
Sevillassa kokoontuneen Eurooppa-neuvoston nimeédmistd painopistealueista. Neuvosto
kisitteli ja hyvédksyi maaliskuussa 2003 komission ehdotuksen nditd kolmansia maita
koskevan luettelon muuttamisesta siten, ettd Ecuador siirretddn negatiiviseen luetteloon.
Asetuksen N:o 539/2001 muuttaminen osoittaa, ettd yhteisestd viisumipolitiikasta on ollut
apua laittoman maahanmuuton torjunnassa. Viisumipolitiikan asianmukainen ja riped
kaytdnnon tdytdntoonpano kaikissa jdsenvaltioissa palvelee titd tavoitetta.

Eurooppa-neuvosto piti Lackenissa ja Sevillassa erittdin tdrkeédnd painopistealueena laittoman
maahanmuuton ja thmiskaupan torjuntaa koskevassa kokonaisvaltaisessa
toimintasuunnitelmassa (jdljempdnd 'Santiagon toimintasuunnitelma') mainitun yhteisen
viisumintunnistusjirjestelmin (VIS, Visa Information System) laatimista. Neuvosto
hyviksyi kesdkuussa 2002 suuntaviivat tdllaisen jdrjestelyn kédyttoonottoa varten ja kehotti
komissiota laatimaan niiden pohjalta toteutettavuustutkimuksen. Neuvoston suuntaviivojen
mukaan viisumintunnistusjirjestelmin tavoitteena on erityisesti helpottaa petostentorjuntaa,
vdhentdd  suotuisimman  viisumikohtelun  etsimistd (visa  shopping), parantaa
viisumitietoverkkoa, helpottaa hakijoiden tunnistamista Dublin II -asetuksen ja
palauttamismenettelyjen soveltamista varten sekd kehittdd yhteisen viisumipolitiikan
hallinnointia ~ ja  parantaa  sisdistd  turvallisuutta ja  terrorismin  torjuntaa.
Viisumintunnistusjérjestelmidn on tarkoitus muodostua viisumitietojen keskusjérjestelmasta
(C-VIS) ja  jasenvaltioiden  kansallisista  viisumitietojdrjestelmisté (N-VIS).
Toteutettavuustutkimus, jossa analysoidaan jarjestelmédn teknisid ominaisuuksia ja sen
edellyttimai rahoitusta, on nyt valmistunut.

On syytd korostaa, ettd biometristen tietojen kéyttd on jirjestelmédn tehokkuuden kannalta
ensiarvoisen tdrkedd. Toteutettavuustutkimuksessa arvioitiin kolmea vaihtoehtoa, joihin
biometristen tunnisteiden jarjestelméd voisi perustua: iiris, kasvot ja sormenjiljet. Niistd
suositellaan ensisijaiseksi vaihtoehdoksi sormenjdlkid. Sormenjilkien tunnistustekniikka on
riittdvéan luotettavaa yksiloiden tunnistamiseksi, ja sormenjilkitietokantoja voidaan kayttda
vield vuosikymmenid, vaikka biometrinen teknologia kehittyykin. Tunnistustarkkuutta
voidaan lisdtd ottamalla mukaan toinen biometrinen tunniste, esimerkiksi kasvot. Ndin laaja
biometrian kéyttd vaikuttaa joka tapauksessa huomattavasti sekd jérjestelmén tekniseen
toteutukseen ettd sen rahoitukseen.

Toteutettavuustutkimuksessa esitettyjen arvioiden mukaan keskustietojarjestelmin (C-VIS) ja
kaikkien kansallisten jarjestelmien (N-VIS) perustamiskustannukset vaihtelisivat



tietojenvélitykseen tarvittava infrastruktuuri mukaan luettuna noin 130 miljoonasta lahes 200
miljoonaan euroon sen mukaan, millainen perusrakenne ja millaisia toimintoja jarjestelméén
halutaan. Suuri osa niistd kustannuksista muodostuu biometristen tunnisteiden kayttomallien
kehittdmisestd ja kdytOostd. Toisaalta kustannukset voitaisiin jakaa 10:n tai 12 vuoden ajalle
riippuen siitd, miten nopeasti jirjestelmi voidaan ottaa kdyttéon ja miten pian konsulaatit
liittyvdt sithen. On kuitenkin otettava huomioon, ettd viisumintunnistusjirjestelmén
perustaminen ei vaikuta yksinomaan yhteison talousarvioon. Suurimmat taloudelliset
rasitukset aiheutuvat jdrjestelmédn kansallisista osista ja erityisesti jdsenvaltioiden
konsulaattien tarvitsemista laitteistoista, maailmanlaajuisten yhteyksien luomisesta sekd
laitteistojen kuljetuksista ja henkildston kouluttamisesta.

Viisumintunnistusjdrjestelmdstd ~ aiheutuvien = huomattavien  kustannusten  vuoksi
toteutettavuustutkimuksessa  pyrittiin ~ etsimdédn  synergiaetuja. Siind  suositellaankin
viisumitietojen keskusjédrjestelmén yhdistdmistd SIS II -tietojérjestelméddn (Schengen-
tietojarjestelman Il vaihe), jolloin voidaan saavuttaa huomattavia séédstoja. SIS 11
-tietojdrjestelmdn ja viisumintunnistusjirjestelmdn toteuttamisaikataulut ovat kuitenkin
toistaiseksi aivan eri vaiheissa: SIS II -jdrjestelmén rahoittamisesta yhteison varoin ja sen
kehittamisvastuusta on jo tehty pditds ja lupa keskeisten toimintojen toteuttamiselle annettu,
kun taas viisumintunnistusjirjestelméd on vasta alkutekijoissddn. Komissio pitdd kumpaakin
hanketta erittdin tdrkednd. Etusija on kuitenkin SIS-tietojérjestelmén kehittdmiselld, koska
sithen liittyy erditd Schengen-yhteistyon keskeisid ndkokohtia. Uusi jirjestelmd on voitava
ottaa kdyttdon vuonna 2006, jolloin unioniin liittyvien maiden on mééra aloittaa Schengenin
sdanndston tdysimadrdinen soveltaminen.

Viisumintunnistusjdrjestelmédn jatkokehittely riippuu strategisista suuntaviivoista, jotka
neuvoston on maird hyvéksya erityisesti seuraavien seikkojen perusteella:

— jos viisumintunnistusjérjestelméd piditetddn ottaa kayttoon, mikd vaihtoehto ja
tekninen ratkaisu jarjestelmén pohjaksi valitaan,

— vahvistetaanko neuvoston suuntaviivoissa kuvattu yleinen ldhestymistapa, johon
toteutettavuustutkimus perustuu,

- mika tai mitkd biometriset tunnisteet valitaan jarjestelméassé kéytettdvaksi.

Komissio toteuttaa neuvoston vahvistamien poliittisten suuntaviivojen pohjalta jirjestelmén
perustamisen edellyttdmaét tekniset, oikeudelliset ja rahoitustoimenpiteet.

Matkustajien  tarkastamista ja  tunnistamista sekd nykyddn kédytossd  olevien
matkustusasiakirjojen alttiutta védrenndksille ovat kasitelleet myos laajemmissa yhteyksissi
sekd EU ettd muut foorumit kuten ICAO (kansainvilinen siviili-ilmailujérjestd), G8-maat ja
IGC (hallitusten vélinen keskustelufoorumi pakolais-, turvapaikka- ja
siirtolaisuusasioissa).Néitd kysymyksid on késitelty myds EU:n ja Yhdysvaltojen
transatlanttisten suhteiden yhteydessd. Komissio on esittdnyt kaksi ehdotusta kolmansien
maiden kansalaisille myonnettivien viisumien ja oleskelulupakorttien yhtendiisesta
kaavasta, jotta ndistd asiakirjoista voitaisiin tehdd turvallisempia ja luoda asiakirjan ja sen
haltijan vélille luotettava yhteys. Neuvosto hyvidksyi molemmat ehdotukset vuoden 2002
alkupuoliskolla, ja yhtendisestd viisumin kaavasta annetulla asetuksella N:o 1683/95
perustettu komitea avusti komissiota teknisten lisdvaatimusten maédrittelemisessd yhtendisté
viisumin kaavaa varten. Komissio hyvéksyi ndihin uusiin sdddoksiin liittyvét tekniset
lisdvaatimukset kesé- ja elokuussa 2002.



Neuvostossa on keskusteltu mahdollisuudesta parantaa viisumien ja oleskelulupakorttien
turvallisuutta edelleen lisddmailld nithin biometriset tunnisteet, mikd helpottaisi niiden
haltijan tarkistamista ja tunnistamista. Tdma edellyttdisi kuitenkin edelld mainittujen
sdadosten muuttamista, ja komissio esittddkin tdtd koskevan ehdotuksen ldhiaikoina. Samalla
olisi syytd varhaistaa sdddoksissd vahvistettua tdytdntoonpanopdivaméédrdd (vuoden 2007
puolivéli), johon mennesséd viisumiin ja oleskelulupakorttiin on lisdttdvad valokuva. Komissio
esittdd biometristen tunnisteiden kdyttod varten yhtendistd ja yhteensopivaa ratkaisua, jotta
niistd saataisiin mahdollisimman paljon lisdarvoa viisumintunnistusjérjestelmad koskevan
toteutettavuustutkimuksen ja ICAO:n suositusten mukaisesti. Biometristen tunnisteiden kaytto
on kuitenkin otettava huomioon my0s passeissa, silld Yhdysvaltain uudet madrdykset
edellyttidvit uusien turvaominaisuuksien lisdédmistd niiden EU:n kansalaisten passeihin, jotka
voivat hyotyd Yhdysvaltain viisumivapausohjelmasta. Komissio esittdd ehdotukset, joiden
mukaan EU:n passeihin liitetdén sellaiset yhtendiset turvaominaisuudet, mm. biometriset
tunnisteet, jotka helpottavat passien hyvidksymistd kolmansissa maissa ja nopeuttavat
viranomaisten tarkastustyotd samalla kun ne vaikeuttavat asiakirjojen vilpillistd kayttoa.
Komission mielestd onkin ensiarvoisen tirkedd saada tdlld alalla mahdollisimman pian
kayttoon lopulliset kansainvéliset standardit, jotta voidaan helpottaa biometristen tunnisteiden
kayttoon liittyvid padtoksentekomenettelyjd, erityisesti nédiden tunnisteiden kéyttoon
mahdollisesti liittyvien suurten kustannusten vuoksi.

Yhteisen hallintorakenteen perustaminen EU:n yhteisii viisumitoimistoja varten oli
Santiagon toimintasuunnitelman viisumipolititkkaa késittelevdn luvun toinen tdrked aihe.
Kuten Pristinan epdonnistuneet kokemukset osoittavat, télld alalla ei ole tapahtunut edistysta,
vaikka kyseessd on konsuliyhteistyon vahvistamisen ja viisumihakemusten késittelyn
yhtendistdmisen kannalta keskeinen kysymys. Yhteisten viisumitoimistojen avulla voitaisiin
saavuttaa teknisen laitteiston ja henkil6ston osalta merkittdvid synergiaetuja, etenkin jos
neuvosto paattdd perustaa viisumitietojirjestelman laajassa mittakaavassa.

2.2 Rajavalvontapolitiikka: Kohti yhteisti, yhdennettya ulkorajojen
valvontapolitiikkaa

Yhteinen, yhdennetty ulkorajojen valvontapolititkka, joka edistdisi mm. laittoman
maahanmuuton torjuntaa, oli komission toukokuussa 2002 esittimin, ulkorajojen yhdennettya
valvontaa koskevan tiedonannon keskeinen tavoite. Kesidkuussa 2002 hyviksyttiin Euroopan
unionin jdsenvaltioiden ulkorajojen valvontaa koskeva neuvoston suunnitelma, jossa
vahvistettiin komission ldhestymistapa ja kunnianhimoiset tavoitteet. Suunnitelmassa
esitettiin  toimista,  aloitteista  ja  selvityksisti =~ muodostuva  ohjelma, jonka
taytdntdonpanovastuu on jaettu jdsenvaltioiden ja komission kesken. Sevillan Eurooppa-
neuvosto korosti suunnitelman merkittdvyyttd ja antoi komissiolle erditd tdydentdvid tehtdvia,
mm. kustannusten jakautumista aiheutuvan selvityksen laatimisen.

Jiasenvaltioiden pilottihankkeet ja yhteiset toimet toteutetaan -erityyppisille rajoille
perustettujen koordinointikeskusten valvomin yhteisin toimenpitein tai laatimalla yhteisid
madritelmid riskinarviointia ja rajavartijoiden koulutusta varten, eli laatimalla yhteiset sddnnot
riskianalyyseja ja koulutuksen keskeisti sisdltod varten. Komissio on osallistunut aktiivisesti
ndihin operatiivisiin ja strategisiin hankkeisiin, joiden sisdlto ja tavoitteet saattavat vaikuttaa



erittdin merkittavésti yhteiseen tavoitteeseen yhtéldisen tarkastusten ja valvonnan tason
varmistamisesta EU:n kaikilla ulkorajoilla.’

Hankkeisiin ovat osallistuneet useimmat jésenvaltiot ja myos erddt ehdokasmaat. Niiden
arviointi perustuu kaksivaiheiseen analyysiin. Ensin arvioidaan hankkeen vilittémié tuloksia
yhteistyohon perustuvien yhteisten kiytdntdjen ja kokemusten perusteella, ja toiseksi
tarkastellaan etuja, joita ulkorajoilla suoritettavia tarkastuksia ja valvontaa koskevien
turvallisuusméérdysten parantaminen ja tehostaminen voi tuoda pitkalld aikavélilla. T&ltd osin
loppuarvio on yleensd ottaen positiivinen, silld sekd jdsenvaltiot ettd ehdokasmaat ovat
osallistuneet hankkeisiin laajalti ja aktiivisesti, esitelleet erilaisia menettelyjddn ja
kokemuksiaan ja yleensdkin olleet valmiita ottamaan huomioon ja omaksumaan muiden
jasenvaltioiden menettelyjd ja kokemuksia. Tavoite keskindisen luottamuksen ja tietimyksen
parantamisesta tilld erittdin arkaluonteisella alalla on saavutettu. Taltd pohjalta on myds voitu
ottaa vahitellen kayttdon yhteisid kaytintdja ulkorajoilla suoritettavien tarkastusten ja
valvonnan hallinnoinnissa. Kaksi horisontaalista hanketta, jotka koskivat yhteistd
riskianalyysimallia ja rajavartijoiden koulutusta, ovat edistéineet erityisesti yhteisymmarrysti
siitd, ettd ulkorajojen turvallisuus on voitava varmistaa kaikkialla saman tasoisena, niin etti
puutteita korjataan ja vahvuuksia levitetdan.

Jasenvaltioiden vilista operatiivista koordinointia ja yhteistyoti koskevassa arvioinnissa
komission on kuitenkin otettava huomioon ulkorajojen valvontaa koskevan neuvoston
suunnitelman liitteessd Il oleva lausuma. Sen mukaan kaikki konkreettiset aloitteet ovat
tervetulleita Euroopan unionin institutionaalisissa puitteissa ottaen asianmukaisesti huomioon
yhteisen ulkorajayksikon koordinointitehtdvan. Lisdksi tdllaisten aloitteiden on noudatettava
yhteison yleistavoitetta, eli sen varmistamista, ettd tarkastusten ja valvonnan taso on kaikilla
ulkorajoilla sama. Yhteinen ulkorajayksikkd vastaa ulkorajoja koskevan yhteison yhteisen
politiikan hallinnoinnista yleiselld tasolla. Sen tehtdvadnd on tarkistaa yhteisten operaatioiden
ja pilottihankkeiden sisdltd ja hyvédksyd ja valvoa niiden tdytdntoonpanoa neuvoston
suunnitelman mukaisesti.

Yhteinen ulkorajayksikké kokoontuu neuvostossa SCIFA:n (maahanmuutto-, raja- ja
turvapaikka-asioiden strategisen komitean) yhteydessa ns. SCIFA+-muodostelmana. Yksikon
institutionaalisen aseman vuoksi on syytd pohtia, miten tehokkaasti se voi toteuttaa erditd sille
uskottuja tirkeitd tehtdvid. Nami strategiset ja operatiiviset tehtdvdt ovat ulkorajojen
valvontaa koskevan yhteisen polititkan ydinalue. Ne edellyttdvdt yhteisen, yhdennetyn
riskianalyysin toteuttamista, yhteisten operatiivisten toimien koordinointia ja strategista
hallinnointia, jotta voidaan varmistaa, ettd kansalliset henkilostod ja laitteistoa koskevat
kansalliset toimintamallit ovat yhdenmukaisia ja ettd ulkorajoilla riskinarvioinnin perusteella
tehtdavien kriittisten tapausten tarkastukset ovat johdonmukaisia. Ndiden toimien péivittdinen
hallinnointi olisi annettava operatiiviseen toimintaan paremmin soveltuvalle elimelle, silld ne
vaativat jatkuvaa, jirjestelmaéllistd tyotd. SCIFA+ on tehnyt erinomaista tyotd toimien ja
hankkeiden hyvédksymisen osalta, mutta neuvoston tyoryhmind sen kyky koordinoida ja
hallinnoida yhteisid toimia ja pilottihankkeita on osoittautunut rajalliseksi, minkd vuoksi
ndiden tehtdvien hoitamiseen olisi 10ydettdva toisenlainen institutionaalinen ratkaisu.

Institutionaaliselta kannalta néistd kokemuksista voidaan nostaa esiin erditd hyodyllisid
seikkoja. Kansallisten keskusten muodostamassa hajautetussa verkostossa keskeinen asema

Valvottuja hankkeita ovat olleet mm. Berliinin keskus maarajoilla suoritettavia yhteisid toimia varten,
Suomen CIRAM-hanke (Common Integrated Risk Analysis Model) ja Itdvallan hanke kansallisten
rajavartijoiden yhteisen koulutussisillon laatimiseksi.



kuuluu toimivaltaisille kansallisille yksikdille. Tdma on looginen ja tehokas ratkaisu, koska
ndilld yksiko6illd on yksinomainen ja asianmukainen ammattipédtevyys vaadittujen tehtdvien
suorittamiseen. Toisaalta kaikille tahoille on kdynyt selvéksi, ettd ndiden keskusten toimintaa
on koordinoitava johdonmukaisesti, tehokkaasti ja todella kdytdnnonldheisesti. Nykyisissd
koordinointijdrjestelyissd on ilmennyt rakenteellisia puutteita, jotka ovat heikentédneet toimien
ohjauksen tehokkuutta. On suunniteltava uusia institutionaalisia tyoskentelytapoja, jotta
voidaan helpottaa jasenvaltioiden toimia ja varmistaa samalla niiden tehokas, jatkuva ja tiysin
operatiivinen koordinointi. Téllaisen kehyksen lopullisena tavoitteena on oltava yhteisen,
yhdennetyn EU:n politikkan luominen ulkorajojen valvontaa varten sekd EU:n
rajavartiolaitoksen perustaminen. T&atd varten olisi tarkasteltava uudelleen vuonna 2002
esitettyyn komission tiedonantoon siséltynyttd ja neuvoston jo hyvidksymda ehdotusta
yhteisestd rajavalvontayksikostd: erdit luonteeltaan strategiset koordinointitehtdvit voitaisiin
sdilyttdd SCIFA+-ryhmilld, kun taas selvemmin operatiiviset tehtivit voitaisiin antaa uudelle
pysyvélle yhteison elimelle, esimerkiksi virastolle, joka pystyisi hoitamaan tehtdvien
paivittdisen hallinnoinnin ja koordinoinnin ja reagoimaan nopeasti hététilanteisiin. Tdmén
uuden operatiivisen yhteison elimen asema ja oikeusperusta on maddriteltivdi EY:n
perustamissopimuksen 62 artiklan nykyisen sanamuodon perusteella.

Ennen konkreettisten ehdotusten esittdmistd on katsottu tarpeelliseksi uudistaa ulkorajoja
koskeva yhteinen Kkisikirja, jotta voitaisiin laatia perusteellinen analyysi ulkorajoja
koskevista normeista ja niiden puutteista sekd kisikirjan uudelleenlaatimiseen liittyvistéd
menettelyvaikeuksista. Komissio aikookin esittdd neuvostolle titd aihetta kisittelevin
valmisteluasiakirjan, jossa analysoidaan nykytilannetta ja esitetddn eri vaihtoehtoja sen
parantamiseksi.

Komissio laati syyskuussa 2002 paikallista rajaliikennetti koskevien normien kehittdmista
koskevan valmisteluasiakirjan ("Developing the acquis on local border traffic"), jonka
pohjalta on kayty keskustelua sekd nykyisten ettd tulevien jasenvaltioiden kanssa.

Komissio aikoo esittdd aiheesta myohemmin sddddsehdotuksia. Meritse tapahtuvan laittoman
maahanmuuton lisdédntyminen on heréttinyt pdittdjat huomaamaan, etti EU:n merirajojen
tarkastuksia ja valvontaa on syytd tehostaa huomattavasti. Téhén liittyviin kysymyksiin on
tarkoitus  vastata  merirajojen  valvonnan  parantamista  koskevassa  komission
toteutettavuustutkimuksessa. Tutkimuksella on kaksi selkedd tavoitetta: paljastaa merirajojen
valvonnassa esiintyvit puutteet ja heikkoudet ja laatia luettelo tarvittavista lainsdadénto- ja
muista toimista, jotta suojelu voidaan nostaa samalle tasolle kaikilla ulkorajoilla.
Tutkimuksen on madrd valmistua kesdkuussa 2003, minkd jilkeen komissio toimittaa sen
jasenvaltioille ja jdrjestdd asiantuntijakokouksen, jossa valmistellaan tarvittavia
seurantatoimia.

2.3. Palauttamispolitiikka

Tehokkaan palauttamispolitiikan tdrkeys on ollut esilld laittoman maahanmuuton torjuntaa
koskevan politiikkan kehittimisessd koko vuoden 2002 ajan. Komissio kdynnisti yhteison
palauttamispolitiikkaa koskevan vihreidn Kkirjan perusteella laajan kuulemisprosessin,
johon osallistuivat kaikki asianomaiset tahot. Tulokset esitettiin lokakuussa 2002
hyviksytyssd tiedonannossa. Neuvosto hyviksyi ndiden pédédtelmien pohjalta marraskuussa
2002 palauttamista koskevan toimintaohjelman, jonka laatimista Sevillassa kokoontunut
Eurooppa-neuvosto oli pyytényt.

Laillista maahanmuuttoa ja turvapaikka-asioita koskevan politilkan uskottavuus ja
luotettavuus ovat vaarassa, ellei yhteisolld ole olemassa myds laittomien maahanmuuttajien



palauttamista koskevaa politiikkaa. Sitd paitsi kaikki ponnistukset laittoman maahanmuuton
torjumiseksi ovat kyseenalaisia, jos ne, jotka onnistuvat vélttimain ndma toimenpiteet, voivat
lopulta oleskella alueella laittomasti. Epdonnistuneen palauttamispolitiikan vaikutusta
laittomiin maahanmuuttajiin ei ole syyta aliarvioida.

Palauttamista koskevassa toimintaohjelmassa korostettiin tarvetta tehostaa vélittomasti
operatiivista yhteistyotd jasenvaltioiden lainvalvontaviranomaisten kanssa, minké lisdksi siind
vaadittiin my0s yhteisten vihimmaisvaatimusten ja maakohtaisten ohjelmien laatimista sekd
kolmansien maiden kanssa palauttamisen alalla tehtdvan yhteistyon tiivistdmistd. Sen jdlkeen
kun yhteison palauttamispolitiikka on laadittu, on ensiarvoisen tirkedd ettd kaikki
palauttamista koskevan toimintaohjelman toimenpiteet toteutetaan nopeasti. Vain néin
voidaan varmistaa sen viestin perillemeno, etti maahanmuuton on tapahduttava selkedn
lainsdddantokehyksen puitteissa ja ettd laiton maahanmuutto ja oleskelu eivdt voi johtaa
haluttuun vakinaiseen asumisoikeuteen.

Saksan esittdmd aloite jidsenvaltioiden operatiivisen yhteistyon tehostamisesta on
kaytannossd tehokkaaksi todettuihin toimiin perustuva konkreettinen ehdotus, joka koskee
kauttakulkutilanteissa lentoteitse tapahtuvaa maastapoistamista varten annettavaa apua. Néin
voitaisiin sekd helpottaa palauttamista 1dhtomaihin, joihin ei ole olemassa suoria lentoja, etti
kehittdd lainvalvontayksikoiden yhteistyotd. Téllaista yhteistyotd olisi tehtdvd myds yhteisten
palauttamisoperaatioiden yhteydessd erityisesti jarjestdmailld yhteisid tilauslentoja. Komissio
valmisteleekin tdtd varten tiiviissd yhteistyOssd jdsenvaltioiden kanssa luonnosta
suuntaviivoiksi, jotka koskevat lentoteitse tapahtuvan maastapoistamisen yhteydessa
noudatettavia turvallisuusméérdyksid. Tallaiset madrdykset ovat erittdin tirkeitd, jotta
palauttaminen voi tapahtua sujuvasti ja turvallisesti.

Suurin palauttamisen este ei kuitenkaan liity aina varsinaiseen maastapoistamiseen, vaan
sithen, miten laittomille maahanmuuttajille saadaan asianmukaiset matkustusasiakirjat.
Tilannetta voitaisiin varmasti parantaa kehittimailla tietojen ja hyvien kdyténtdjen vaihtoa ja
ottamalla kéyttoon yhteinen kasikirja, mutta olennaista parannusta ei voida saavuttaa, ellei
oteta kayttoon wuusia tapoja tunnistaa henkil6itd, joilla ei ole henkildasiakirjoja.
Viisumintunnistusjdrjestelméstd voisi olla apua tdllaisten henkildiden tunnistamisessa
esimerkiksi biometristen tunnisteiden avulla. Sen avulla voitaisiin my0s tulostaa uudelleen
tietokantaan skannattuja matkustusasiakirjoja, siind tapauksessa ettd kyseinen henkild on
joskus hakenut viisumia, niin ettd heidén tietonsa on syétetty jarjestelméén konsulaatissa.

Keskustelu Saksan aloitteesta, joka koskee avunantoa kauttakulkutilanteissa lentoteitse
tapahtuvien palauttamistoimenpiteiden yhteydessd, on jo tuonut esiin sen, ettd
kauttakulkujdsenvaltion antaman avun lisdksi tarvitaan selked oikeusperusta, jonka
perusteella toisessa jasenvaltiossa aloitettua maastapoistamisoperaatiota voidaan jatkaa,
etenkin jos pakkokeinojen kdyttdd ei voida valttdd. Tatd varten onkin laadittava vastavuoroista
tunnustamista ja yhteisid vaatimuksia koskeva sitova jirjestelmd, jotta voidaan helpottaa
asiasta vastaavien yksikdiden tyotd ja luoda edellytykset jasenvaltioiden vilisen yhteistyon
titvistdmiselle. Jéarjestelmdn avulla on myos voitava varmistaa EU:n alueella laittomasti
oleskelevien henkiléiden asianmukainen ja yhdenmukainen kohtelu silloin kun heihin
sovelletaan edelld mainittuja oleskelun paattimiseen tédhtddviad toimenpiteitd, riippumatta siita,
mika jisenvaltio panee maastapoistamisen tdytdntdon.

Komissio aikookin tehdd aloitteen, jonka pohjalta voitaisiin laatia ehdotus neuvoston
direktiiviksi ~ palauttamismenettelyja  koskevista  vihimmaiisvaatimuksista  ja
palauttamispiitosten vastavuoroisesta tunnustamisesta. Ehdotus perustuisi nykyiseen
maastapoistamispdédtdsten vastavuoroisesta tunnustamisesta annettuun direktiiviin, josta —



muiden puutteiden ohella — ei ole muodostunut sitovaa kehysté kaikkien palauttamispaétdsten
vastavuoroista tunnustamista varten. Sitd paitsi useimmat jdsenvaltiot eivdt ole ilmoittaneet
komissiolle direktiivin tiytdntoonpanotoimenpiteistd, vaikka titd koskeva méirdaika paittyi
jo 2. joulukuuta 2002. Talld vélin on keskusteltu komission ehdotuksesta, joka koskee em.
direktiiviin ~ perustuvasta maastapoistamispdédtosten vastavuoroisesta tunnustamisesta
aitheutuvan taloudellisen epédtasapainon korvaamista. Kahdenvéliset korvaukset eivit pitkilla
aikavililld toimi tyydyttdvésti, ellei ole saatavilla riittdvésti tietoa muissa jidsenvaltioissa
tehdyistd maastapoistamispddtoksistd. Tdma olisi pidettdvd mielessd kun keskustellaan niiden
perusteiden yhtendistdmisestd, joiden mukaan kolmansien maiden kansalaisia merkitdén SIS-
jarjestelmin (Schengenin tietojarjestelmé) maahantulokieltoluetteloon.

Olisi laadittava yhdennettyji maakohtaisia palauttamisohjelmia, joiden avulla voitaisiin
varmistaa, ettd paluu tapahtuu tehokkaasti ja ajoissa ja ennen muuta pysyvisti. Ohjelmien
tulisi tarjota kohtuullista apua sekd palaajille ettd asianomaisille 1dhtomaille niiden
toimintakyvyn lisddmiseksi. Sevillan Eurooppa-neuvoston pyynndén mukaisesti neuvosto
hyvéksyi 28. marraskuuta 2002 yhdessd yleisen palauttamista koskevan toimintaohjelman
kanssa ensimmadisen erityisen pilottiohjelman, joka koskee Afganistania. Téstd hankkeesta ei
voida vield tdssd vaiheessa esittdd padtelmid, mutta aikanaan laadittavassa kattavassa
arvioinnissa tulisi keskittyd erityisesti paluun pysyvyyttd ja palaajien turvallisuutta koskeviin
nikokohtiin. Jatkossa olisi joka tapauksessa suosittava yhdennetympid ldhestymistapaa.
Vaikka yhteison tasolla voidaankin saavuttaa lisdarvoa erityisesti tukemalla palaajien
saapumista ja kotoutumista l&htomaassa, tehokkuuden lisd&dmiseksi on koordinoitava
paremmin muita palauttamisprosessin vaiheita. Lisdksi olisi tarkasteltava ldhemmin
kohdemaiden tarpeisiin sovitettuja kolmikantasopimuksia, joiden mukaan ndiden maiden
viranomaiset ja toimijat otetaan paljon varhaisemmassa vaiheessa mukaan menettelyihin.

24. Keskeiset rinnakkaistoimenpiteet

Viime vuosina on laittoman maahanmuuton yhteydessd keskusteltu jatkuvasti ihmisten
salakuljetuksen ja ihmiskaupan torjunnasta. Niiden ilmididen tunnustetaan liittyvin
laheisesti toisiinsa (lainsdddanndllisesti ne ovat erillisid rikoksia mutta esiintyvat kdytdnndssa
usein samassa yhteydessd), mutta niiden suhdetta olisi tdsmennettdvi, silld kumpaakin olisi
pyrittdva torjumaan johdonmukaisen EU:n politiikan avulla.

Neuvosto hyvidksyi heindkuussa 2002 puitepddtoksen ihmiskaupan torjunnasta. Tamén
rikoksen vakavuutta on korostanut myos se, ettd se on siséllytetty neuvoston hyviksymén
eurooppalaisesta pidatysméédrdyksestd tehdyn puitepddtoksen soveltamisalaan. Thmisten
salakuljetus on rajatylittdva ilmio, joka vaikuttaa sekd jasenvaltioissa ettd kolmansissa maissa,
jotka voivat olla joko 1dht6-, kauttakulku- tai kohdemaita: toiset uhrit tuodaan EU:n
jasenvaltioihin laittomasti, toiset taas laillisesti, mutta huomattavan usein laillinen asema
muuttuu jalkimmaéisessd tapauksessa jonkin ajan kuluttua laittomaksi.

Marraskuussa 2002 hyvéksyttiin neuvoston direktiivi, jossa madritellidn laittomassa
maahantulossa, kauttakulussa ja maassa oleskelussa avustaminen, ja sithen liittyva
neuvoston puitepddtds, joka koskee rikosoikeudellisten puitteiden vahvistamista téllaisten
toimien ehkidisemiseksi. Ratkaiseva tekija on laiton maahantulo, kauttakulku tai oleskelu
jasenvaltiossa. Ihmisten salakuljetuksen torjunta tdydentda laittoman maahanmuuton torjuntaa
koskevaa politiikkaa, sillda monissa tapauksissa laiton maahantulo jésenvaltion alueelle tuskin
onnistuisi ilman salakuljettajien apua.

Ihmisten salakuljetus ja ihmiskauppa ovat enimmédkseen rikollisverkostojen valvomaa
toimintaa, ja niiden hajottamiseksi tarvitaan tietoja. Siksi onkin erittdin tdrkedd kannustaa
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ndiden verkostojen uhreja tekemiién yhteistyotd lainvalvontaviranomaisten kanssa ndiden
pyrkiessd torjumaan ihmisten salakuljetusta ja ihmiskauppaa. Komissio hyviksyi titd varten
11. helmikuuta 2002 ehdotuksen lyhytaikaisen oleskeluluvan myontdmisestd sellaisille
ihmisten salakuljetuksen tai ihmiskaupan uhreille, jotka tekevit yhteistyotd toimivaltaisten
viranomaisten kanssa. Ehdotus ei ole vield tullut neuvoston késittelyyn.

Brysselin julistus, joka annettiin 18. syyskuuta 2002 eurooppalaisen konferenssin
"Thmiskaupan ehkéiseminen ja torjunta — 2000-luvun globaali haaste" péitteeksi, on toinen
virstanpylvés tdtd alaa koskevan EU:n politiikan kehittdmisessa. Julistuksen tarkoituksena on
kehittdd edelleen sekd EU:n tasolla tehtdvdd ettd kansainvilistd yhteistyotd ja konkreettisia
toimenpiteitd, standardeja, hyvid kiytédntja ja mekanismeja ihmiskaupan ehkéisemiseksi ja
torjumiseksi. Julistus ohjaa komission ldhiaikojen tyotd, ja sen pohjalta on tarkoitus toteuttaa
EU:n tasolla my0s wuusia aloitteita, mahdollisesti tarkoitusta varten perustetun
asiantuntijaryhmén lausuntoon perustuvan toimintasuunnitelman pohjalta.

Pimeii tyontekoa on vaikea mitata, mutta se néyttdisi olevan monissa jdsenvaltioissa yha
yleisempédd. Se toimii usein laittoman maahanmuuton houkuttimena ja saattaa johtaa
asianomaisten maahanmuuttajien taloudelliseen hyvéksikdyttoon ja turvattomuuteen samalla
kun se vie pohjaa julkisten palvelujen ja sosiaaliturvan rahoitukselta ja tdytantdonpanolta.
Tydllisyyspolitiikan suuntaviivoihin on vuodesta 2000 sisédltynyt sitoumus torjua pimedd
tyontekoa, ja Tukholmassa kokoontuneen Eurooppa-neuvoston pédtelmissd kiinnitettiin
huomiota tarpeeseen supistaa harmaata taloutta, jotta voitaisiin kehittdd EU:n
tyollisyysstrategiaa. Vuoden 2003 suuntaviivoissa asetetaankin tdtd varten uusia tavoitteita.
Pimeiden tyOsuhteiden torjunta edellyttdd, ettd toteutetaan politiikkaa, joka perustuu seka
ennaltachkdiseviin ettd rankaiseviin toimiin. Samoin kuin ihmisten salakuljetuksen ja
ithmiskaupan yhteydessd myds téltd osin olisi  kiinnitettivd erityistdi huomiota
sukupuolikysymyksiin.  N&itd  toimenpiteitdi on  toteutettava rinnan laittomien
maahanmuuttovirtojen torjunnan kanssa. Samalla on varmistettava, ettd taloudellisista syisté
muuttaville on tarjolla selkeitd ja avoimia laillisia véylid, joiden kautta he voivat tulla
korjaamaan tydvoimapulaa, joka niin ikddn lisddntyy useimmissa jésenvaltioissa. Komission
ehdotus direktiiviksi kolmansien maiden kansalaisten maahantulon ja oleskelun edellytyksisté
palkkatydté tai itsendistd ammatinharjoittamista varten on térked, silld se antaa mahdollisille
maahanmuuttajille yksinkertaiset ja selkedt sddnnot siitd, miten EU:n alueelle voi tulla
laillisesti.

Ihmisten salakuljettajina toimivien liikenteenharjoittajien vastuusta &skettdin hyviksytty
neuvoston direktiivi, joka tdydentdd Schengenin sopimuksen soveltamisesta tehdyn
yleissopimuksen miirdyksid, ei ole saanut aikaan EU:n tasolla toivottua yhdenmukaisuutta.
Direktiivi kattaa vain matkustajaliikenteen, ei tavarakuljetuksia, ja rautatieliikenne on katettu
vain osittain, minkd lisdksi jdsenvaltioilla on laaja harkintavalta sdidnndsten
tdytantoonpanossa. Monet jésenvaltiot eivit myOskddn ole saattaneet direktiivid ajoissa osaksi
kansallista lainsdddéntdodan. Marraskuussa 2001 jérjestettiin liitkenteenharjoittajan vastuuta
kisittelevd pyoredn poyddn kokous, jossa jdsenvaltioiden, kuljetusalan, EU:n toimielinten,
humanitaaristen jdrjestdjen ja muiden asiasta kiinnostuneiden tahojen edustajat pohtivat
keinoja edetd asiassa EU:n tasolla. Vuoden 2002 kuluessa jérjestettiin seurantatoimina ns.
pyoredn pdyddn menettelyn puitteissa useita asiantuntijakokouksia eri kysymyksista.
Kokoukset osoittautuivat hyodyllisiksi keskustelufoorumeiksi, jotka lisdsivdt osanottajien
keskindistd ymmartdmystd. Menettelyn tarkein pédédtelmd on toistaiseksi se, ettd vilitontd
tarvetta yhdenmukaistamistoimiin ei ole. Eri tahojen sddannollistd kuulemista olisi kuitenkin
jatkettava komission johdolla.
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2.5. Operatiivinen yhteistyo ja tietojenvaihto

Komission marraskuussa 2001 antamassa tiedonannossa ja Santiagon toimintasuunnitelmassa
korostettiin useaan otteeseen asianmukaisen tietojenkeruun ja tietojen vaihdon,
tiedustelutoiminnan ja analysoinnin merkitystid. Talld alalla on useita eri tasoja edustavia
toimijoita.

Kéytettdvissd olevat tilastotiedot eivit ole riittdvit, jotta niiden pohjalta voitaisiin
asianmukaisella tavalla seurata ja arvioida laillista ja laitonta maahanmuuttoa koskevaa
politiikkkaa. Koska erddt jisenvaltiot eivdt ole toimittaneet pyydettyjd tietoja ja koska
méadritelmét ja tilastointimenetelmdt ovat vain osittain yhdenmukaiset, tiedot eivét ole
laheskddn aina vertailukelpoisia, mikd haittaa tilastollisen analyysin ja yleensd tilastojen
laatimista. Komissio onkin esittinyt tdtd varten yhteison tilastotietojen kerddmistd ja
analysointia koskevan toimintasuunnitelman, jonka tarkoituksena on ensisijaisesti vastata
neuvoston toukokuussa 2001 esittdmddn pyyntdon kattavamman yhteisen kehyksen
luomiseksi tilastojen parantamista varten. Yksi pddtavoitteita on keskustella mahdollisesti
laadittavista sdddoksistd, jotka kattaisivat kaiken télld alalla tehtdvén tilastointityon. Muita
komission toimintasuunnitelmassa esitettyjd toimia ovat tilastotietoja toimittavien
viranomaisten, kansainvilisten jérjestdjen ja muiden alan toimijoiden yhteistyd ja niiden
toiminnan koordinointi.

CIREFI-ryhmé on jatkanut laitonta maahanmuuttoa koskevien tietojen kerdémistd ja
vaihtoa, minka liséksi se tarvittaessa analysoi niitd seké laatii niistd padtelmid. Téhdn liittyen
komission yksikot ehdottivat jasenvaltioille tammikuussa 2003 nykyaikaiseen turvalliseen
verkkoteknologiaan perustuvan tieto- ja koordinointiverkoston perustamista (Information
and Co-ordination Network, ICONet). Joustavuutensa ansiosta ICONet olisi ihanteellinen
viline keréti ja jakaa tietoja eri aloilla, mm. maahanmuuton yhteyshenkil6ité tai palauttamista
varten. Parhaillaan on meneilld kokeiluvaihe, ja sen tulosten perusteella komissio laatii
ICONetille oikeusperustan, jossa esitetddn tdsmdillisemmin sen sisédltd, kayttokohteet ja
mukauttamismenettelyt.

Maahanmuuton yhteyshenkildiden verkoston (immigration liaison officers, ILO)
perustaminen mainittiin marraskuussa 2001 esitetyssd tiedonannossa ja sen pohjalta
laadituissa neuvoston toimintasuunnitelmissa. Verkoston perustamista on valmisteltu
kahdessa seminaarissa, jotka pidettiin Portugalin puheenjohtajakaudella Funchalissa ja
Kreikan puheenjohtajakaudella Ateenassa, minkd lisdksi aiheesta on laadittu Tanskan
puheenjohtajakaudella raportti, ja Belgian johdolla on toteutettu pilottihanke ILO-verkoston
perustamiseksi Lidnsi-Balkanilla. Vaikka kaikki jdsenvaltiot ovat yhtd mieltd sekd
maahanmuuton  yhteyshenkildiden aseman merkityksestd laittoman maahanmuuton
ehkéisemisessd ja torjunnassa ldhto- ja kauttakulkumaissa ettd tarpeesta vahvistaa tdtd asemaa
entisestidén, yhteyshenkiloiden tehtévien jarkeistimisestd ja mdédrittelystd ei ole olemassa
erillistd sopimusta. ILO-verkostot voisivat ainakin tietyilld alueilla tai tietyissd kolmansissa
maissa luoda pohjan kentdlld toimivien yhteyshenkiloiden yhteistyolle ja toimien
koordinoinnille, mistd hyotyisivit my0s yhteyshenkildiden asemapaikkaan osoittamisesta
vastaavat kansalliset yksikot. Verkoston oikeusperustassa olisi virallistettava tdllainen
yhteisty0 ja koordinointi maéérittelemélld verkoston tavoitteet ja kertomalla jdsenvaltioille,
millaisia tietoja tai palveluita verkoston kautta on mahdollista saada.

Toinen merkittdvd mahdollinen toimija on Europol, jonka tavoitteena on jésenvaltioiden
yhteistyotd parantamalla ehkiistd ja torjua jdrjestdytyneen kansainvélisen rikollisuuden
vakavia muotoja, kuten Ilaittomien maahanmuuttajien salakuljetusta ja ihmiskauppaa.
Europolin  operatiivisen tuen lisddntymisestdi kertoo mm. sen jdsenvaltioiden
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tutkimusviranomaisille antama apu analyysien laatimisessa. Europol myds osallistuu
saannollisesti rajavalvonnan alalla toteutettaviin pilottihankkeisiin ja asiantuntijakokouksiin,
joissa kdsitellddan laittoman siirtolaisuuden uusia suuntauksia ja toimintatapoja. Lisdksi
Europol antaa strategista tukea laatimalla sdédnnollisesti tiedotuslehtisid ja uhka-analyyseja. Se
on myos allekirjoittanut useiden kolmansien maiden ja Interpolin kanssa kéytdnnon
yhteistyotd koskevia sopimuksia, joissa mddrdtddn laittomaan maahanmuuttoon liittyvien
rikollisverkostojen henkilGtietojen sekd yhteyshenkildiden vaihdosta. Jatkossa sen on myds
tarkoitus osallistua jdsenvaltioiden yhteisten tutkintaryhmien toimintaan, jossa kohteena ovat
rikollisverkostot.

3. KUMPPANUUSSUHDE KOLMANSIIN MAIHIN

Jotta laitonta maahanmuuttoa koskeva yhteison politiikka voisi olla tehokasta, sen tavoitteet
on otettava huomioon Euroopan yhteison suhteissa kolmansiin maihin yleensd. Sevillassa
kokoontunut Eurooppa-neuvosto korosti, ettd Euroopan unionin on laittoman maahanmuuton
torjumiseksi tehostettava toimintaansa, omaksuttava kohdennettu ldhestymistapa ja kéytettava
kaikkia asianmukaisia unionin ulkosuhteisiin kuuluvia vélineitd. Samalla sen on pidettidvi
pitkdn aikavilin pysyvédnd tavoitteenaan yhdennettyd, maailmanlaajuista ja tasapuolista
lahestymistapaa, jolla puututaan laittoman maahanmuuton perussyihin.

Neuvosto nimesi marraskuussa 2002 Sevillan péitelmien perusteella yhdeksin maata?,
joiden kanssa olisi ensi tilassa tiivistettiivi muuttovirtojen hallinnointiin liittyvia
yhteistyoti. Komissio on jo suunnitellut useimmille néistd maista tukea tarvittavan
lainsdddantokehyksen luomiseen, niiden ulkorajojen vahvistamiseen sekd toimielinten ja
hallinnon kapasiteetin tehostamiseksi muuttovirtojen hallitsemista varten. Liséksi oli jo
aloitettu avoin ja vilpiton ndkemystenvaihto maahanmuuttoon liittyvistd ongelmista ja
keinoista vaikuttaa nithin osana ndiden kolmansien maiden kanssa kédytdvda laajempaa EU:n
politiikkakeskustelua. Yleensd ottaen maat ovat suhtautuneet myonteisesti siihen, ettd on
etsittdvd keinoja muuttovirtojen ja laittoman maahanmuuton hallitsemiseksi, ja ne vaikuttavat
halukkailta tiivistimadn télla alalla tehtdvdd yhteistyotd EU:n kanssa. Kyseiset maat ovat
kuitenkin tuoneet keskusteluissa esiin sen, ettd ne ovat itsekin joutuneet usein laittoman
maahanmuuton tai kauttakulun kohteeksi, mistd aiheutuu niille yhd enemmén ongelmia. Ne
ovat pyytidneet myoOs ndiden vaikeuksien huomioon ottamista komission ja jisenvaltioiden
kanssa tehtdvissé yhteistyOssa.

Edelld mainittujen yhdeksdn maan lisdksi EU:n ja jédsenvaltioiden on otettava
siirtolaisuuskysymyksissd huomioon monta muutakin 14ht6- ja kauttakulkumaata. Erityista
huomiota on syytd kiinnittdd laajentuneen unionin uusiin naapurimaihin, kuten neuvosto
tunnusti 14. huhtikuuta 2003 keskusteltaessa laajentunutta unionia koskevasta komission
tiedonannosta, jonka otsikkona on "Laajempi Eurooppa ja naapuruus: uusi kehys suhteille
EU:n itdisiin ja eteldisiin naapureihin".

EU:n on ndin ollen edelleen annettava maahanmuuttokysymyksille erityinen asema
ulkosuhteita koskevassa politiikassaan. Tétd silmédlld pitden komissio esittikin joulukuussa
2002 tiedonannon siirtolaisuuskysymysten ottamisesta osaksi Euroopan unionin
politiikkaa suhteissa unionin ulkopuolisiin maihin. Neuvosto hyviéksyi tdltd pohjalta
toukokuussa 2003 padtelmid erdistdi myoOs tdhdn toimintalohkoon vaikuttavista tdrkeistd
kysymyksistd. Sen mielestd olisi varmistettava, ettd maahanmuuttokysymyksid vieddén

2 Albania, Kiina, Serbia ja Montenegro, Marokko, Venija, Tunisia, Ukraina, Libya ja Turkki.
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kokonaisuutena eteenpdin jo voimassa olevien tai myohemmin tehtivien assosiaatio-,
yhteisty0- yms. sopimusten yhteydessd ja ettd huomiota kiinnitetddn myds muuttoliikkeiden
perussyihin ja mahdollisuuksiin vaikuttaa niihin kattavasti. Huomiota on kiinnitettivd myos
laillista maahanmuuttoa koskevaan yhteison polititkkaan, muuttovirtojen yhteiseen
hallinnointiin, joka kasittdd viisumipolititkan, rajavalvonnan, turvapaikkakysymykset,
takaisinoton ja laittoman maahanmuuton torjunnan sekd EU:n alueella laillisesti oleskelevien
ja tyoskentelevien maahanmuuttajien kotouttamisen.

Tiedonannossaan komissio ilmoitti aikovansa tutkia maakohtaisten strategia-asiakirjojen
puolivilitarkastelun yhteydessd, missd maddrin tiettyjen muuttoliikettd ja laitonta
maahanmuuttoa koskevien ohjelmien ensisijaisuutta tulisi lisdtd niiden muuttoliikkeitd ja
laitonta maahanmuuttoa koskevien konkreettisten aloitteiden lisdksi, joita jo toteutetaan
kolmansissa maissa osana EY:n ulkosuhteita koskevaa politilkkaa mm. MEDA-, CARDS-,
Tacis- ja Phare-ohjelmien yhteydessi. Komissio my0s katsoi, ettd maakohtaisten strategia-
asiakirjojen tarkastelun tuloksesta riippumatta olisi vahvistettava huomattavasti budjettikohtaa
B7-667, joka koskee kolmansien maiden kanssa tehtdvdd yhteistyotd siirtolaisuuden alalla,
jotta voitaisiin tdydentdd maakohtaisten strategia-asiakirjojen puolivilitarkastelun tuloksia.
Budjettikohdasta olisi rahoitettava tiettyjé siirtolaisuuteen liittyvid kohdennettuja toimia, jotka
tdydentdisivat yleisemmistd kehitysyhteistyobudjettikohdista rahoitettuja toimia. Tdmén
suunnitelman  toteuttamiseksi  komissio  aikoo  esittid neuvostolle  ehdotuksen
oikeusperustaksi kolmansien maiden kanssa siirtolaisuuden alalla toteutettavan
monivuotisen yhteistyoohjelman perustamisesta. Tamin rahoitusvélineen yleisend
tavoitteena on vastata tulevaisuudessa tdsmaéllisesti ja muita aloitteita tdydentiden 1dhto- ja
kauttakulkumaina olevien kolmansien maiden tarpeisiin niiden pyrkiessd sddnteleméédn
muuttovirtoja paremmin ja erityisesti kannustaa kolmansia maita valmistelemaan yhteison
kanssa jo tehtyjen tai myohemmin tehtdvien takaisinottosopimusten tiytdntoonpanoa ja auttaa
niitd tdssé tehtdvassa.

Laittomien maahanmuuttajien palauttaminen nopeasti ldhtdmaahan on yksi laittoman
maahanmuuton torjunnan keskeisistd elementeistd. EY:n ja kolmansien maiden vililla tehdyt
takaisinottosopimukset helpottavat palauttamista tavalla, jonka sekd EU:n jdsenvaltiot ettd
vastaanottavat maat voivat hyviksyd. Neuvosto on tdhdn mennessd valtuuttanut komission
neuvottelemaan yhteison takaisinottosopimuksen tekemisestd 11 kolmannen maan tai alueen
kanssa (Marokko, Sri Lanka, Veniji, Pakistan, Hongkong, Macao, Ukraina, Albania, Algeria,
Kiina ja Turkki), ja komissio on jo saattanut neuvottelut pddtokseen Sri Lankan, Hongkongin
ja Macaon kanssa. Useimpien maiden, erityisesti Vendjdn, Ukrainan ja Marokon kanssa
kaytavat neuvottelut ovat niin ikédn edenneet pitkille.

Sevillan Eurooppa-neuvosto kehotti nimenomaisesti nopeuttamaan vield kesken olevia
takaisinottosopimusneuvotteluja. Komissio puolestaan tekee voitavansa saattaakseen
neuvottelut loppuun tyydyttdvilld tavalla, mutta timéd edellyttdd my0Os jdsenvaltioilta
vahvempaa poliittista ja diplomaattista tukea. Kokemus on kuitenkin osoittanut, ettd
takaisinottosopimuksia koskevat neuvottelut vievit yllattivan paljon aikaa, silli niiden
katsotaan olevan yksinomaan yhteison edun mukaisia. Neuvotteluissa pddstdin tulokseen vain
jos ne ovat osa laajempaa yhteistyOosuunnitelmaa, jossa otetaan asianmukaisella tavalla
huomioon kumppanuusmaiden kohtaamat vaikeudet siirtolaisuuteen liittyvien ongelmien
ratkaisemisessa.

Maahanmuuttopolitiikan alan tdydentdvét toimenpiteet, kuten suopeampi viisumipolitiikka
yhteistyotd tekevid maita kohtaan tai siirtotydldisten lukumdédrdn lisddminen, tiiviimpi
taloudellinen yhteistyd, kauppasuhteiden laajentaminen, kehitysavun lisddminen, EU:n
markkinoille pddsyn helpottaminen tai WTO:n hyvédksymien etuustariffien soveltaminen ovat
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usein mainittuja esimerkkejd siitd, millaisia toimia EU:lta ja jdsenvaltioilta odotetaan
takaisinottosopimuksia koskevien neuvottelujen vauhdittamiseksi.

Tédmaidn vuoksi komissio katsoo, etti téllaisia positiivisia kannustimia, joiden avulla kolmansia
maita voidaan kannustaa yhteistyohon yhteison kanssa tehtdvid takaisinottosopimuksia
koskevissa neuvotteluissa, olisi harkittava maakohtaisesti, osana asianomaisiin kolmansiin
maihin sovellettavaa laajempaa politiikkaa ja niiden kanssa tehtivdd yhteistyotd ja
ohjelmasuunnittelua, niin ettd voidaan ottaa huomioon erityisesti kyseisen maan merkittivyys
EU:hun suuntautuvien muuttovirtojen ldhtomaana sekd sen suhteet ja yhteistyd yhteison ja
jasenvaltioiden kanssa. Yhteiso ja jésenvaltiot voivat pddttdd erikseen, olisiko haluttujen
tulosten saamiseksi tarjottava yliméardisida kannustimia. Tdéméd ongelma ei periaatteessa
kuitenkaan koske AKT-maiden kanssa mahdollisesti kdytdvid neuvotteluja. Cotonoun
sopimuksen 13 artiklassa maiidritddn jo selkedt oikeudelliset velvoitteet, joiden mukaan
sopimuspuolten on otettava takaisin toisen sopimuspuolen alueella laittomasti oleskelevat
kansalaisensa. Lisdksi komissio katsoo, ettd tdllaiset ylimaardiset taloudelliset kannustimet
eivit ole tarpeen kahdenvilisten takaisinottosopimusten tekemiseksi, eikd niitd ndin ollen
sovelleta kyseisiin maihin.

4. TARVITTAVAT VARAT JA MEKANISMI KUSTANNUSTEN JAKAMISTA
VARTEN

Sevillan Eurooppa-neuvosto kehotti komissiota arvioimaan, minkd verran varoja on
kaytettavissd kolmella seuraavalla alalla: ulkorajojen valvonta, laittomien maahanmuuttajien
palauttaminen ja kolmansien maiden kanssa tehtévi yhteistyo siirtolaisuuskysymysten alalla.
Komissio raportoi néilla aloilla kdytettdvisséd olevista varoista 3. joulukuuta 2002 esittiméansa
tiedonannon "Siirtolaisuuskysymykset osaksi Euroopan unionin politiitkkaa suhteissa unionin
ulkopuolisiin maihin" toisessa osassa.

Komission tiedonannossa esitetty huomautus, jonka mukaan oikeus- ja sisdasioita koskeviin
politiikkkoihin osoitetut EU:n budjettivarat ovat selkedsti epdsuhtaiset verrattuna alan
poliittiseen  painoarvoon,  pitee  edelleen. = Vuonna 2002  turvapaikka-  ja
maahanmuuttopolitiikkaan  osoitetut rahoitusvdlineet (mukaan luettuna  Euroopan
pakolaisrahaston hétdapuvaraus), jotka sisdltyvét rahoitusnidkymien "sisdisid politiikkkoja"
koskevaan otsakkeeseen, muodostivat vain 0,96 prosenttia otsakkeen kokonaisméérdrahoista
(6,236 mrd euroa).

Ulkorajojen valvonnasta aiheutuvien kustannusten jakaminen jisenvaltioiden ja EU:n
kesken on yksi komission suunnitteleman ja neuvoston hyviksymin ulkorajojen valvontaa
koskevan yhteisen polititkan viidestd osa-alueesta. Sevillan Eurooppa-neuvosto kehotti
padtelmissddn komissiota suorittamaan ennen kesdkuuta 2003 "selvityksen ulkorajojen
valvontaa koskevien kustannusten jakamisesta jdsenvaltioiden ja unionin kesken".

Ulkorajojen valvontaa koskevan neuvoston suunnitelman mukaan kustannustenjaon ja
yhteison talousarvion laatimisen on tapahduttava seuraavien edellytysten mukaisesti:

— Investoinnit ja muut kulut rahoitetaan 1dhinnd jisenvaltioiden varoin.
— Investoinnit koskevat ldhinni laitteistoja ja henkildstoa.

— Kustannustenjaon  perusteet  laaditaan  unionin  tasolla  yhteison
rahoitusnidkymien puitteissa.
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Yhteison rahoituksen kéytolle esitetdén suunnitelmassa seuraavat suuntaviivat:

— Siitd olisi rahoitettava yhteiseen kayttoon tulevien laitteistojen hankinta,
etenkin jidsenvaltioiden yhteisten operaatioiden tukemiseksi.

— Luodaan jarjestelmd, jonka perusteella varat jaetaan uudelleen jésenvaltioiden
kesken.

Voidakseen laatia kyseisen selvityksen ja erityisesti arvioida ulkorajojen valvonnan
hallinnointiin (ulkorajoilla suoritettava valvonta ja henkilGtarkastukset) kansallisella tasolla
osoitettujen varojen maardd ja laatua komissio kerdsi jasenvaltioilta titd koskevia tietoja.
Yksityiskohtaisten ja vertailukelpoisten tietojen kerddminen osoittautui vaikeaksi, minka
vuoksi komissio ei voinut laatia analyyttista metodia kédyttden yksityiskohtaisia paatelmia
esitetyistd kysymyksistd. Tiedot vahvistivat kuitenkin sen, ettd ulkorajojen valvonta aiheuttaa
erittdin suuret investointi- ja kdyttokulut, joista henkilGtarkastukset muodostavat huomattavan
osan.

Joulukuussa 2002 esittimissdin tiedonannossa komissio esitti neljd tirkeintd kriteerid, jotka
olisi otettava huomioon arvioitaessa kullekin jésenvaltiolle aiheutuvia taloudellisia rasituksia:

jasenvaltion maantieteellinen sijainti ja rajojen luonne,
muuttopaine maa- ja merirajoilla seké lentoasemilla,

Schengenin alueelle saapumisen ja sieltd poistumisen yhteydessd suoritettujen
henkildtarkastusten mairé, ja

ulkorajatarkastusten ja -valvonnan laatu eri rajatyyppeihin sovellettavan yhteisen
riskianalyysin perusteella.

Naistd kriteereistd on keskusteltu neuvostossa eri yhteyksissd tammikuusta 2003 ldhtien, ja
komission késityksen mukaan ne on tunnustettu pdteviksi. Erddt jdsenvaltiot ovat myos
ehdottaneet, ettd olisi otettava huomioon erditd muitakin kriteerejd, jotka liittyvit
turvapaikanhakijoiden = vastaanottamisesta tai  palauttamisesta  aiheutuviin  yleisiin
kustannuksiin.

Lisdksi komissio katsoo, ettd keskusteluissa on vahvistettu kaksi sen joulukuussa 2002
antamassa tiedonannossa hahmottelemaa perusperiaatetta:

— Yhteisdjen varojen kaytossa on noudatettava toissijaisuus-  ja
tdydentdvyysperiaatteita: yhteison talousarviovaroja on kédytettdvd ainoastaan
sellaisten toimien rahoittamiseen, jotka tuovat yhteison toimintaan selkedd lisdarvoa.

— Yhteison olisi rahoitettava ainoastaan sellaisia menoja, jotka liittyvit valittomasti
ulkorajojen valvonnan yhteisdulottuvuuteen (menot, jotka aiheutuvat yhteisten
operaatioiden toteuttamisesta, koordinoinnista, laatunormien kehittimisesta,
taytdntdonpanon valvonnasta seki tietojen ja kokemusten vaihdosta).

Tietojen kerddmisessé ja analysoinnissa ilmenneista vaikeuksista huolimatta perusvaihtoehdot

on voitu vahvistaa ja viitekehys on valmiina kustannustenjakojirjestelmin edelleen
kehittamistd varten.
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Térkein edelleen avoinna oleva kysymys on, onko mahdollista saada kayttoon varat
havaittujen rakenteellisten tarpeiden tayttamiseksi.

e Lyhyellid aikavililli komissio on jo esittdnyt yhtend mahdollisuutena ARGO-ohjelman
tarkistamista. Ohjelman méérarahojen lisdys, vaikka pienikin, voitaisiin kayttda
asianomaisten jdsenvaltioiden taakan keventdmiseen. Rahoituksen myOntdmisesté
ulkorajojen valvonnan alalla toteutettaviin kansallisiin hankkeisiin, joissa kasitellddn
erityisid rakenteellisia heikkouksia strategisissa kohdissa, voitaisiin péattdd yhdessé
jasenvaltioiden kanssa objektiivisten kriteerien pohjalta (riskienarviointi). ARGO-
ohjelman mairirahojen lisdidminen on otettu huomioon jo vuoden 2004 ja sitd seuraavien
vuosien ATE:ssd. Hallinnollisen yhteistyon edistamistd varten perustetun ARGO-ohjelman
tarkistaminen ei kuitenkaan riitd kattamaan tarvittavien investointien rakenteellista
ulottuvuutta.

o Pitkiilli aikavililld rasitusten jakamiseen voitaisiin saada merkittdva ja asianmukainen
ratkaisu vuoden 2006 jélkeisten uusien rahoitusnikymien perusteella oikeus- ja
sisdasioiden alalla. Seuraavien monivuotisten rahoitusndkymien valmistelu vuoden 2006
jalkeistd laajentunutta unionia varten tarjoaa oivallisen tilaisuuden muotoilla tétd poliittista
hanketta Euroopan tulevaisuuden valmistelukunnan tyon pohjalta. Komissio on néet
paittdnyt tunnustaa vapauteen, turvallisuuteen ja oikeuteen perustuvan alueen kehittimisen
ja yllapitdmisen unionin ensisijaiseksi tavoitteeksi.

e Silld vilin budjettivallan kdyttdja voisi harkita vuoesina 2004-2006 kiytettidvissd olevan
litkkkumavaran kéyttoonottoa, jotta voitaisiin kattaa kiireellisimmét télld alalla todetut
rakenteelliset tarpeet ja soveltaa laajempaa yhteisvastuullisuuden méiiritelmid, johon
siséltyisivdt turvapaikanhakijoiden vastaanottamisesta aiheutuvat kustannukset, tuki
palauttamista ~ koskevien  yhdennettyjen  ohjelmien  tdytdntoonpanoon  sekd
viisumintunnistusjirjestelman kehittiminen.

5, PAATELMAT

Tédmidn alustavan katsauksen perusteella komissio katsoo, ettd seuraavat suuntaviivat olisi
otettava ensisijaisiksi tavoitteiksi, joiden mukaan unionin toimielimet suunnittelevat
toimintansa seuraavien kuukausien aikana vuonna 2002 Sevillan Eurooppa-neuvoston
pédtelmien perusteella hyviksyttyjen toimintasuunnitelmien toteuttamiseksi:

e Vapauteen, turvallisuuteen ja oikeuteen perustuva alue rakentuu jdsenvaltioiden
keskindiselle luottamukselle, ja sithen erottamattomasti liittyvdd yhteisvastuullisuuden
periaatetta on vahvistettava ja sitd on sovellettava kaytdnnOssd. Nykyisessd
perustamissopimuksissa vahvistetaan tdmdn periaatteen soveltaminen pakolaisten ja
siirtymddn joutuneiden henkildiden vastaanoton yhteydessé, ja sen pohjalta on perustettu
Euroopan pakolaisrahasto. Euroopan tulevaisuuden valmistelukunnan tyon mukaisesti
periaatteen soveltamisalaa on nyt syytd laajentaa koskemaan yhteisén maahanmuutto- ja
turvapaikkapolitiikkan kaikkia ulottuvuuksia, viisumien mydntdminen ja ulkorajojen
valvonta mukaan luettuina.

e Vaikka yhteisvastuullisuutta voidaan toteuttaa eri tavoin, esimerkiksi vahvistamalla
operatiivista yhteistyotd, silli on vdistimittd merkittdvid taloudellisia seurauksia. Siksi
komissio ehdottaakin yhteisvastuullisuuden periaatteen ottamista huomioon myds
talousarviossa vuodesta 2007 alkaen toteutettavien uusien rahoitusnikymien puitteissa.
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e Ennen timédn ehdotuksen toteutumista komissio on valmis selvittimédn
yhteisymmaérryksessd budjettivallan kéyttdjdn kanssa ja talousarvioméérirahojen kayttod
sadtelevien periaatteiden mukaisesti mahdollisuuksia kdyttdd vuosina 2004-2006 osa
sisdisten politiikkojen alalla kdytettdvissd olevasta liikkkumavarasta yhteisvastuullisuuden
toteuttamiseen mm. seuraavasti:

Vuodesta 2004 alkaen olisi pyrittivéd vahvistamaan ulkorajojen valvontaan liittyvia
tarpeita rakenteellisesti, enemmin kuin pelkéstdin ARGO-ohjelman méérirahoja
lisddmaélld; tdtd varten komissio voisi esittdd neuvostolle mahdollisimman pian
ehdotuksen oikeusperustaksi sellaisen uuden rahoitusvélineen hallinnointia varten,
joka perustuisi kesdkuussa 2002 vahvistettuun toimintasuunnitelmaan, joulukuussa
2002 esitettyyn tiedonantoon (II osa) sekd SCIFA+-ryhmin yhteydessd toteutetuista
hankkeista saatuihin kokemuksiin.

Euroopan pakolaisrahaston uudistamisen yhteydessid voitaisiin toteuttaa kdytettdvissa
olevia varoja paremmin hyddyntévid ja kohdennetumpia toimia pakolaisten ja
siirtymddn joutuneiden henkildiden vastaanottamista varten.

Viisumintunnistusjirjestelméé (VIS) olisi kehitettdva véhitellen niiden vaihtoehtojen
mukaisesti, jotka neuvosto hyvéksyy toteutettavuustutkimuksen tulosten perusteella.

Lisdksi komissio on valmis selvittimédén yhdesséd jasenvaltioiden kanssa, mitéd tekijoitd olisi
otettava huomioon, jotta voitaisiin laatia erillinen véline yhteisen palauttamispolitiikan
tukemiseksi timin menettelyn eri vaiheet kattavien erityisohjelmien rahoituksen pohjalta ja
niiden jatkuvuuden varmistamiseksi; tdtd koskevat ehdotukset, joissa kisitellddn menettelyn
eri vaiheita ja vaihtoehtoja, on tarkoitus esittdd vuoden 2003 lopussa.

e Tihidn mennessd komissio on huolehtinut siitd, ettd vuoden 2004 ATE:en on otettu
10 miljoonaa euroa viisumintunnistusjirjestelmén alkuvaiheen kehittelyd varten. Liséksi
vuosien 2005-2006 ohjelmasuunnitelmaan on sisdllytetty hallinnollista yhteistyota
koskevan ARGO-ohjelman méérdrahojen lisdys (vuoden 2004 médrirahat ovat 6,5 milj.
euroa, ja vuosina 2005 ja 2006 niiden on méérd olla 12 milj. euroa). Ndin on tarkoitus
paitsi vahvistaa ulkorajojen valvontaa myos vastata lisddntyvddn mdidrdrahatarpeeseen
maahanmuutto- ja turvapaikka- sekd viisumipolitiikan alalla.

Tatd ohjelmasuunnitelmaa mukautetaan Thessalonikissa kokoontuvan Eurooppa-
neuvoston antamien poliittisten suuntaviivojen pohjalta. Objektiivisen ja kohtuullisen
alustavan arvion mukaan kaudella 2004-2006 tarvittavat lisdmadrdrahat ovat
yhteensd noin 140 miljoonaa euroa, mikd vastaa viisumintunnistusjérjestelmén
kehittdmistd edelleen, palauttamista koskevan yhdennetyn ohjelman taytantoonpanoa
ja ulkorajojen suojelua koskevan yhteison solidaarisuusrahaston perustamista.

Tdmin madrdrahapyynnon avulla voitaisiin  korjata asianmukaisella tavalla
maahanmuutto- ja turvapaikkapolititkkaan yhteison talousarviossa nykyiselldén
osoitettujen varojen rakenteelliset puutteet. Toisaalta titd lisdystd tasoittaa osittain
nykyisten rahoitusvilineiden (ARGO, Euroopan pakolaisrahasto) méérarahojen
uudelleenryhmittely. Madrdrahapyynt6d on my0s tarkasteltava suhteessa niihin
kokonaismenoihin, jotka jdsenvaltiot kdyttavéit vuosittain ulkorajojen valvontaan
(lahes 3 miljardia euroa), sekd yhteison panostukseen ns. Schengen-jérjestelyyn,
jonka Koopenhaminassa kokoontunut Eurooppa-neuvosto pddtti myOntdd
Schengenin sddnndston piiriin - tulevien uusien jdsenvaltioiden hyvidksi (970
miljoonaa euroa kaudella 2004-2006).
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e Niihin aloitteisiin tarvittaisiin siten vuodesta riippuen 30—45 prosenttia rahoitusndkymien
otsakkeessa 3 vuosina 2004-2006 kaytettdvissd olevasta liikkumavarasta. Kun otetaan
huomioon marginaalin muodostumiseen vaikuttavat epdvarmuustekijit, erityisesti
talouskasvun ja inflaation vaihtelu suhteessa timénhetkisiin ennusteisiin, vaihtoehtona olisi
tiettyjen toimenpiteiden toteuttamisen lykkdiminen mydhempdin ajankohtaan.

Samalla olisi kuitenkin pidettivd kiinni sitoumuksesta, jonka mukaan tdhéin
tarkoitukseen  olisi ~ kéytettdvd  kaikki  joustomahdollisuudet  tulevien
varainhoitovuosien tilanteesta riippuen. Komissio pyrkii tiltd pohjalta varmistamaan,
ettd seuraaviin hankkeisiin saadaan tarvittavat maérirahat:

— viisumintunnistusjérjestelmén kehittimiseen 15 miljoonaa euroa vuonna 2005
ja 20 miljoonaa euroa vuonna 2006, mikd perustuu vaatimattomimpaan
ennusteeseen jarjestelmén kehittimisestd ndind ensimmaéisind vuosina;

— ulkorajojen  valvontaan liittyvdn yhteisvastuullisuuden ja  yhteistyon
vahvistamiseen 15 miljoonaa euroa vuosina 2005 ja 2006, jotta voidaan kattaa
mm. ulkorajojen valvonnasta ja sielld tehtdvistd tarkastuksista vastaavien
viranomaisten  koulutus- ja  vaihto-ohjelman  kehittdminen, uusien
valvontatekniikoiden kéyttoonotto ja levittdminen, nykyisten jirjestelmien
yhteensopivuuden vahvistaminen sekd tarkastus- ja valvontakapasiteetin
parantaminen niilld rajanylityspaikoilla, missd on yhteisen analyysin
perusteella todettu rakenteellisia heikkouksia. Vuonna 2004, tarvittavan
oikeusperustan vahvistamista odotettaessa, rahoitustuki voitaisiin myontda
vahvistamalla ARGO-ohjelman méérdrahoja varainhoitovuoden kuluessa
kohdennetusti 15 miljoonalla eurolla.

Palauttamista koskeva yhdennetty ohjelma olisi pantava tidytdntdon asteittain, kunnes
vuodesta 2007 alkaen toteutettavat uudet rahoitusndkymaét hyvéksytaan.

Komissio esittdd Thessalonikin Eurooppa-neuvoston péételmien perusteella
budjettivallan kayttdjdlle tarkistetun ohjelmasuunnitelman, jotta sithen voidaan
siséllyttdd uudet valinnat ja ottaa huomioon rahoitusndkymien otsakkeen 3
toimintalohkojen mahdollinen uusi painopistejaottelu. Komissio ottaa Thessalonikin
paédtelmit huomioon myds seuraavien rahoitusnidkymien laadinnassa.

e Sevillan Eurooppa-neuvoston pddtelmdt loivat pohjan maédrdtietoiselle toiminnalle
ulkorajojen valvonnan alalla. Niiden perusteella on jo kdynnistetty joukko
pilottihankkeita, joiden tarkoituksena on selvittdd eri yhteistydmuotoja joko Eurooppa-
neuvoston ehdotusten tai neuvoston hyviksymin toimintasuunnitelman mukaisesti. Naita
ensimmadisid kokeiluja arvioidaan raportissa, jonka puheenjohtajavaltio laatii komission
avustuksella. Lisdksi on otettava huomioon komission toteuttaman merirajoja koskevan
tutkimuksen tulokset, silld kyseessd on erityisen herkkd ja monimutkainen kysymys.
Komissio on vakuuttunut siitd, ettd on ennen muuta varmistettava yhteisén toiminnan
jatkuvuus ja johdonmukaisuus vahvistamalla sitd koskevat painopistealueet ja
vakiinnuttamalla sen toimintapuitteet ja -menetelmat.

e Ensimmdiisen kohdan osalta komissio katsoo, ettd on kiinnitettdvd erityistdi huomiota
riskianalyysiin, henkiloston koulutukseen sekéd laitteistojen ja valvontamenetelmien
yhdenmukaistamiseen, silld ne luovat edellytykset todella tehokkaalle politiikalle. Toiseksi
komissio arvioi, ettd suunnittelu ja avunanto (koulutus, tietojen kerddminen ja késittely,
verkoston analysointi) ja toisaalta operatiivisen yhteistydn organisointi ja arvioiminen
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saattaisivat edellyttdd yhteison operatiivisen rakenteen kayttoonottoa ulkorajojen
valvonnasta vastaavan yhteisen yksikon ohella. Téllaisen operatiivisen rakenteen tehtdvana
olisi  toteuttaa neuvoston vahvistamia strategisia  suuntaviivoja  tarvittaessa
pilottihankkeiden pohjalta perustettujen "keskusten" avulla, joiden osallistumisen
neuvosto vahvistaisi. On selvii, ettd tdllaisen operatiivisen elimen mahdollisimman suuri
tehokkuus edellyttdd, ettd sille myonnetddn riittdvédt toimivaltuudet ja resurssit —
henkildsto, laitteistot ja rahoitus — , jotta se voi suorittaa sille uskotut keskeiset yhteisen
edun mukaiset tehtivéat. Téatd varten tdma operatiivinen elin voisi my0s osallistua yhteison
varojen hallinnointiin budjettivallan kiyttdjin myontdmien varojen puitteissa. Se voisi
myo6s olla ensimmdiinen askel kohti Euroopan rajavartiolaitoksen perustamista, jonka
vélttimattomyydestd komissio on vakuuttunut. Sen tehtdvénd olisi tukea ja tdydentdd
jasenvaltioiden yksikdiden toimia ulkorajojen valvonnan alalla.

Yhteisen viisumitietojirjestelmiin kehittiminen on EU:n ja jdsenvaltioiden l&dhivuosien
suuri haaste niin organisatorisesti kuin teknologian ja rahoituksenkin kannalta. Neuvoston
on vahvistettava  komission  suorittaman  toteutettavuustutkimuksen  pohjalta
mahdollisimman pian ja viimeistdin vuoden 2003 loppuun mennessd suuntaviivat sekd itse
jarjestelmin suunnittelua ettd sen edellyttimén oikeusperustan valmistelua ja valittujen
vaihtoehtojen perusteella tarvittavien budjettimdirdrahojen kdyttoon asettamista varten.
Namé péitokset ovat erittdin merkittdvid yhteison tasolla, minka lisdksi ne vaikuttavat
myos kansallisiin hallintoelimiin ja talousarvioihin.

Tétd varten on muotoiltava johdonmukainen ldhestymistapa biometristen tunnisteiden
kayttoon EU:ssa; niiden avulla voidaan ottaa kdyttoon yhdenmukaiset ratkaisut sekd
kolmansien maiden kansalaisille myonnettdvien asiakirjojen ja unionin kansalaisten
passien ettd tietojirjestelmien (VIS ja SIS II) osalta. Komissio esittdd Veriassa
maaliskuussa 2003  pidetyssd  epévirallisessa  ministerikokouksessa  saavutetun
yhteisymmaérryksen pohjalta tarvittavat sdddosehdotukset, ensinnd kolmansien maiden
kansalaisille myoOnnettivistd viisumeista ja oleskelulupakorteista ja sitten unionin
kansalaisten passeista.

Laittomien maahanmuuttajien palauttamista koskevan yhteisen politiikan tdytdntéonpano
perustuu suurelta osin jdsenvaltioiden toimintaan. Sitd voidaan kuitenkin tehostaa
vahvistamalla yhteistyotd ja laatimalla titd varten tarvittava ohjeisto mahdollisen erillisen
rahoitusvélineen lisdksi. Ndilld kahdella alalla onkin tapahtunut jonkin verran edistymisti,
mutta parantamisen varaa on vield. Komissio kehottaakin neuvostoa selvittdmiin,
voitaisiinko ulkorajojen valvontaa varten perustettavalle operatiiviselle elimelle uskoa
vastaavia organisointitehtdvid myds palauttamiseen liittyvdn yhteistyon alalla. Lisdksi
komissio aikoo tdhdnastista lainsdddantotyotd tdydentiddkseen esittdd vield ennen vuoden
2003 loppua ehdotuksen yhteisten vihimmaissdéntdjen vahvistamisesta télld alalla.

Sekd Sevillan Eurooppa-neuvoston péételmissd ettd marraskuussa 2002 ja toukokuussa
2003 annetuissa neuvoston pdidtelmissd ja joulukuussa 2002 esitetyssd komission
tiedonannossa on vahvistettu poliittinen tavoite, jonka mukaan siirtolaisuuteen liittyvit
kysymykset on otettava huomioon suhteissa kolmansiin maihin. Téhén tavoitteeseen ei
ole mitddn lisdttdvad, se on vain pantava taytintoon. Komissio muistuttaa, ettd se antoi
joulukuun tiedonannossa kaksi tdhdn liittyvdd sitoumusta. Ensinndkin se lupasi esittdd
lahiaikoina ehdotuksen yhteistydohjelmaksi, jonka tarkoituksena on vastata tdsmaillisesti ja
muita aloitteita tdydentden 1dht6- ja kauttakulkumaina olevien kolmansien maiden
tarpeisiin niiden pyrkiessd sddntelemdén muuttovirtoja paremmin ja erityisesti kannustaa
kolmansia maita valmistelemaan yhteison kanssa jo tehtyjen tai myohemmin tehtdvien
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takaisinottosopimusten tdytdntoonpanoa ja auttaa niitd tissd tehtdvassd. Toiseksi komissio
valvoo joulukuussa 2002 antamansa sitoumuksen mukaisesti, ettd muuttovirtojen
hallinnointiin liittyvdt painopisteet otetaan asianmukaisella tavalla huomioon viimeistidn
vuonna 2004 maakohtaisesti, osana vireilld olevaa kansallisten ja alueellisten strategia-
asiakirjojen tarkistamiseen liittyvéd ohjelmasuunnittelua.

¢ Yhteisen takaisinottopolitiikan kehittimistd on jatkettava. Tamé edellyttdd tdhdn
mennessd neuvoteltujen sopimusten pikaista tekemistd ja tdydellistd tdytdntdonpanoa.
Vireilld olevien neuvottelujen loppuun viemisen kannalta on erittdin tirkedd, ettd komissio
saa jisenvaltioiden jatkuvan poliittisen tuen ja etti neuvosto on valmis tarkastelemaan
neuvotteluihin osallistuvien kolmansien maiden odotuksia laajemmassa yhteydessa.
Komissio my0s suosittaa, ettd maantieteellisid painopisteitd arvioidaan perusteellisesti
ottaen huomioon erityisesti asianmukaisen kolmannen maan alueellinen merkitys seké sen
suhteet yhteisoon ja jésenvaltioihin ja niiden keskindisen yhteistyon taso ennen kuin
aloitetaan erityisesti Cotonoun sopimuksen tdytantdonpanoon liittyvid uusia neuvotteluja.

e Laittoman maahanmuuton vastainen politiikka, jonka hahmottelu aloitettiin Tampereella ja
jota tdsmennettiin Sevillassa, voi toimia tdysipainoisesti vain jos sithen yhdistetdén kaikki
tdmén ongelmakentin eri ulottuvuuksiin liittyvét toimenpiteet. Ndin ollen tdmén politiikan
tulee perustua seuraaviin seikkoihin:

— On vahvistettava kykyéd kerdtd, vaihtaa ja késitelld tdhdn ilmioon liittyvia
tietoja erityisesti panemalla pikaisesti ja tdydellisesti tdytdntoon tilastoja
koskeva toimintaohjelma, perustamalla ICONet-verkosto sekd ldhettimalla
kolmansiin maihin yhteisen kehyksen pohjalta maahanmuuton yhteyshenkil6ité
ja luomalla heistd verkosto; lisdksi on pohdittava edelleen sitd, miten
johdonmukaiseen kehykseen voitaisiin siséllyttdéd paitsi ndma eri vélineet myds
EUROPOL, komission ehdottama operatiivinen rakenne ja jopa
muuttolitkkeiden seurantaa koskeva eurooppalainen verkosto, jonka
toteuttamisedellytyksié parhaillaan selvitetdén;

— Ihmisten salakuljetusta ja ihmiskauppaa on pyrittivd torjumaan
johdonmukaisemmin, ja komissio esittddkin tdtd varten tarvittavia aloitteita
Brysselin julistuksen pohjalta. My0s pimeéin tyon torjuntaa on tehostettava
vahvistamalla Euroopan tyollisyysstrategiaan liittyvid tavoitteita ja epdsuorasti
hyvaksymalld nopeasti direktiiviehdotus maahantulon sallimisesta tyontekoa
varten.

¢ Yhteisen toiminnan tehokkuus edellyttdd paitsi poliittisten puitteiden vahvistamista myds
toimenpiteiden madrittelyd ja ennen muuta niiden perusteellista tiytintéonpanoa. Tadmi
vaatii nykyistd suurempaa johdonmukaisuutta, johon voitaisiin padstd yhdistdmalld edella
mainitut kolme toimintasuunnitelmaa, silld ne ovat osoittautuneet osittain paillekkiisiksi.
On laadittava menettely sddnndllisen poliittisen seurannan varmistamiseksi: komissio laatii
tastedes vuosittain tédllaisen raportin, ja neuvosto voisi keskustella siitd ja tehdd yhteisid
toimia varten tarvittavat pddtelmidt vuoden lopulla pidettdvdssd istunnossaan. Myds
jasenvaltioiden on toteutettava antamansa sitoumukset: kun kyseesséd on yhteison sddddsten
tdytdntoonpano, komissio kantaa vastuunsa niiden tidytdntéOnpanon valvonnasta
aloittamalla tarvittaessa rikkomisesta johtuvan menettelyn; nditd menettelyjd olisi
hyodyllistd tdydentdd vertaisarviointiin perustuvien menettelyjen avulla.

21



