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SUOJELUVALMIUKSIEN LISAAMISESTA

"PYSYVIEN RATKAISUJEN TARJOAMISEN PARANTAMINEN”

Johdanto

1.

Tdmé tiedonanto on komission vastaus Thessalonikissa 19.-20. kesdkuuta 2003
kokoontuneen Eurooppa-neuvoston 26. piditelmiddn, jossa komissiota pyydetddn
“tarkastelemaan kaikkia seikkoja, joiden avulla voitaisiin varmistaa kansainvilisen
suojelun tarpeessa olevien henkiloiden entistd hallitumpi ja ohjatumpi pddsy EU:n
alueelle, ja pohtimaan keinoja tehostaa ldhtoalueiden suojeluvalmiuksia, sekd
esittimddn neuvostolle kesdkuuhun 2004 mennessd kattavan selvityksen, jossa
ehdotetaan toteutettavia toimenpiteitd ja esitetddn niiden oikeusvaikutukset”.

Maaliskuussa 2003 annetussa komission tiedonannossa (maaliskuun 2003
tiedonanto)  yhteisestd  turvapaikkapolitiikasta  ja  suojelua  koskevasta
toimintasuunnitelmasta (komission toinen kertomus 22. marraskuuta 2000 annetun
tiedonannon KOM(2000) 755 tiytédntoonpanosta) pohditaan, voisivatko jdsenvaltiot
kayttdd tehokkaammin niitd mittavia taloudellisia ja henkildstoresursseja, joita ne
kéyttivit aiemmin turvapaikanhakijoiden vastaanottamiseen usein varsin
pitkdkestoisissa menettelyissd, kun menettelyiden lopputuloksena oli tavallisimmin
hylkddva paétds ja palauttaminen kotimaahan pitkdn odotusajan jdlkeen. Kyseisen
tiedonannon  mukaan  ndmai seikat  muodostavat  todellisen = uhan
turvapaikkajirjestelmélle ja Euroopan humanitaarisille perinteille yleensd, minka
vuoksi nithin on vastattava rakenteellisin keinoin. Tiedonannon mukaan
turvapaikkakysymysten hallinnoinnille olisi laajentuneessa unionissa asetettava
kolme lisdtavoitetta: Euroopan unionin tekemien pddtosten laadun parantaminen
(frontloading), lédhtoalueen suojeluvalmiuksien lisddminen sekd suojelupyyntdjen
kasittely mahdollisimman l&helld paikkaa, jossa suojelun tarve on syntynyt. Lisdksi
tarvitaan sddntelyd, jolla varmistetaan kansainvélistd suojelua tarvitsevien
henkildiden turvallinen padsy Euroopan unionin alueelle.

Kesdkuun 3. pdivdnd 2003 annetussa komission tiedonannossa (kesikuun 2003
tiedonanto) Kohti helpommin ldhestyttivid, oikeudenmukaisempia ja paremmin
hallinnoituja turvapaikkajdrjestelmid (KOM(2003) 315 lopullinen) tarkastellaan
yksityiskohtaisemmin kansainvilisen suojelun myontdmiseksi luodun nykyisen
jarjestelmédn vakavia rakenteellisia puutteita. Tiedonannossa otetaan esille EU:ssa
kasvussa olevat vakavat epitasapainoisuudet, jotka johtuvat siitd, ettd jdsenvaltiot
kéyttavat huomattavia rahamairid turvapaikkahakemusten kasittelyyn EU:ssa, vaikka
padosa hakijoista ei tdyti kansainvilisen suojelun myontdmisedellytyksid. Suurin osa
pakolaisista ja heidén joukostaan erityisesti kaikkein heikoimmassa asemassa olevat
ryhmidt jadvdt samaan aikaan ldhtoalueillaan sijaitseviin kolmansiin maihin
alkeellisiin oloihin. Tiedonannossa paitellddn tdmin vuoksi, ettd nyt olisi tutkittava
uusia keinoja toteuttaa Tampereen Eurooppa-neuvoston méérittelemid vaiheittaista
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lahestymistapaa, joka mahdollistaa siirtymisen kohti yhteisen eurooppalaisen
turvapaikkajéirjestelmén ensimmaisté vaihetta.

Kesdkuun 2003 tiedonannossa tille lahestymistavalle asetetaan kolme erillistd mutta
toisiaan tdydentdvad poliittista tavoitetta, jotka ovat 1) kansainvilisen suojelun
tarpeessa olevien henkildiden hallittu ja ohjattu tulo ldhtdalueelta EU:n alueelle,
2) rasitusten ja vastuun jakaminen EU:n sisilld ja ldhtdalueiden kanssa, jotta ne
voivat tarjota tehokasta suojelua kansainvilisen suojelun tarpeessa oleville
henkildille mahdollisimman pian ja mahdollisimman léhelld paikkaa, jossa suojelun
tarve on syntynyt, ja 3) yhdennetyn ldhestymistavan kehittiminen tehokkaaseen ja
taytdntdonpanokelpoiseen turvapaikkapdatosten tekemiseen ja
palauttamispolitiikkaan. Kesdkuun 2003 tiedonannon mukaan kyseisten tavoitteiden
on tdydennettivd Tampereen Eurooppa-neuvostossa tavoitteeksi asetetun yhteisen
eurooppalaisen turvapaikkajirjestelmédn ensimmadistd vaihetta. Komissio antaa
samanaikaisesti tdmén tiedonannon kanssa my0s tiedonannon, jonka aiheena on
EU:n turvapaikkajirjestelmien nopeuden ja tehokkuuden varmistaminen siirtymélla
kohti yhdenmukaista turvapaikkamenettelya.

Kesdkuun 2003 tiedonannossa esitetyt tavoitteet ovat yhtd tdrkeitd, sidoksissa
toisiinsa ja tukevat strategisesti toisiaan. Niiden yhteisend tarkoituksena on puuttua
nykyisissd turvapaikkajérjestelmissd havaittuihin = puutteisiin  sekd palauttaa
kansalaisten luottamus ja lisdtd luottamusta turvapaikkajirjestelmdén ja pakolaisten
suojeluun yleisemmin. Kesidkuun 2003 tiedonannon mukaan uusi ldhestymistapa olisi
otettava kiayttoon asteittain. Ensiksi toteutetaan valmistelutoimia mahdollisesti
toteuttavien toimien testaamiseksi kdytdnnossd. Sen jdlkeen esitetddn konkreettisia
ehdotuksia tuleviksi ohjelmiksi ja hankkeiksi, joihin lukeutuu muun muassa
osallistuminen YK:n pakolaisasiain padvaltuutetun (UNHCR) johtamiin kattaviin
toimintasuunnitelmiin sekd sen tekemiin aloitteisiin, jotka liittyvédt suojelua
koskevaan Agenda for Protection -toimintasuunnitelmaan ja Convention +
-aloitteeseen  (yleissopimuksen tdydentiminen). Molempien = mekanismien
tarkoituksena on mukauttaa ja vahvistaa kansainvilisen suojelun jarjestelmaa.

Maaliskuun 2003 ja kesdkuun 2003 tiedonannoista 1. huhtikuuta 2004 annetussa
Euroopan parlamentin péitoslauselmassa EU:ta vaaditaan pohtimaan uutta
lahestymistapaa kansainvéliseen suojeluun ja sitoutumaan sithen. Uuden
lahestymistavan olisi perustuttava toisaalta kansainvilisen suojelun tarpeessa olevien
henkiléiden hallitumpaan péddsyyn jdsenvaltioiden alueelle ja toisaalta sopivien
ratkaisujen l6ytdmiseen pakolaisten suojeluvaatimuksiin heiddn ldhtoalueillaan.
Euroopan parlamentti totesi my®0s, ettd nykyisten turvapaikkajirjestelmien puutteiden
valossa on vélttimatonté tarkastella uusia tapoja ja kehittdd uudenlaisia tdydentdvid
vaihtoehtoja néille jérjestelmille jakamalla vastuuta ja taakkaa. Né&in voidaan
varmistaa pakolaisvirtojen parempi hallinnointi ja kehittdd paremmin hallinnoituja,
helpommin ldhestyttivid ja oikeudenmukaisempia jirjestelmid. Euroopan parlamentti
korosti, ettd uuden, nykyisid turvapaikkajirjestelmid tdydentdvén ldhestymistavan
perustaksi on otettava kansainvilisen suojelun tarpeessa olevien henkiléiden hallittu
tulo ldhtdalueelta EU:n alueelle. Tadmid toteutetaan ottamalla kayttoon
yhteisonlaajuinen uudelleensijoittamista koskeva ohjelma, jonka puitteissa pakolaisia
siirretddn ensimmaisesti vastaanottavasta valtiosta unioniin ja joka edellyttdd uuden
rahoitusvélineen perustamista Euroopan pakolaisrahastoon.
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Vaikka turvapaikkahakemusten maard Euroopassa on viime aikoina laskenut, se ei
vihennd Thessalonikissa asetettujen tavoitteiden saavuttamisen merkitysta.
Turvapaikanhakijoiden midrdn lasku EU:ssa ei vilttamittd tarkoita pakolaisten ja
kansainvilistd ~ suojelua  hakevien  henkildiden  kokonaismddrdn  laskua
maailmanlaajuisesti. Maailmassa on epdileméttd edelleen monia alueita ja maita,
joissa ihmisoikeuksien rikkominen ja siitd aiheutuva hitésiirtolaisuus johtavat
pitkittyneisiin  pakolaistilanteisiin. Lédhtéalueiden naapurimaat, joilla ei ole
kéytossddn tarpeeksi resursseja, ottavat edelleen vastaan noin 85 prosenttia niistd
henkil6istd. My0Os turvapaikkatilastot osoittavat edelleen, ettd suurin osa EU:ssa
jatetyistd turvapaikkahakemuksista ei tdytd kansainvilisen suojelun mydntidmiselle
asetettuja perusteita. Jasenvaltioiden Euroopan pakolaisrahastolle toimittamien
tilastojen mukaan vuonna 2000 jatetyistdi 360 541 hakemuksesta tehtiin
78 633 myOnteistd ~ pdatostd (21 prosenttia), vuonna 2001  jitetystd
345 332 hakemuksesta 73 746 myonteistd pddtostd (21 prosenttia), vuonna 2002
jatetystd 308 787 hakemuksesta 52 128 myonteistd padtostd (17 prosenttia) ja vuonna
2003 kahdeksasta maasta saaduista 192 225 hakemuksesta 25 880 myoOnteistd
padtostd (12 prosenttia). Luvut kattavat sekéd pakolaisaseman etté toissijaista suojelua
tarvitsevan  henkilon aseman. Tarve kansainvidlisen suojelujérjestelmén
uudistamiseen sen muuttamiseksi  helpommin ldhestyttdvéiksi, paremmin
hallinnoiduksi ja ennen kaikkea oikeudenmukaisemmaksi on edelleen suuri. Tatd
tiedonantoa olisikin tulkittava kyseisesti ndkokulmasta. Entistd hallitumpi ja
ohjatumpi péésy sekd suojeluvalmiuksien tehostaminen eivit ole paddméaérid sindnsi
vaan ennemminkin edellytyksid moitteettomasti toimivan kansainvilisen suojelun
jérjestelmén kehittdmiselle.

Téssd tiedonannossa annetaan suosituksia Thessalonikin toimeksiannon toteutuksesta
konkreettisemmalla tasolla. Suositukset menevit kuitenkin véistimittd pelkdstddn
maahanmuutto- ja turvapaikkapolitiikkaan liittyvid aiheita pitemmaélle. Lahtoalueella
sijaitsevien kolmansien maiden rooli on epdileméttd ratkaiseva myos tdssd suhteessa.
Niiden kumppanuus ja tuki on ennakkoedellytys véestdliikkeisiin sovellettavan
polititkan onnistumiselle. Vaikka pakolaisten paluu on kaikilta tahoilta selkedsti
eniten kannatusta saanut pysyva ratkaisu ja EU:n toimista entistd suurempi osuus on
suunnattava pakolaisuuden perimmdisiin syihin ja ndiden ratkaisemiseen, myds
vastaanottajamaahan kotouttaminen ja pakolaisten uudelleensijoittaminen EU:n
jasenvaltioon ovat vaihtoehtoja, joita on hyddynnettivd kokonaisvaltaisesti. Téssa
tiedonannossa esitetdén tdmin vuoksi suosituksia siitd, kuinka suojeluvalmiuksia
voitaisiin tehostaa siten, ettd kaikkia kolmea vaihtoehtoa voitaisiin hyoddyntda
maksimaalisesti, ja ehdotetaan EU:n laajuista uudelleensijoittamisohjelmaa erityisesti
kolmannen mahdollisen pysyvin ratkaisun hyodyntdmiseksi.
Uudelleensijoittamisohjelmalla voitaisiin my0s tehostaa suojelua eri alueilla, silld
pakolaisten tasaisemman jakautumisen myotd ldhtdalueella sijaitsevan kolmannen
maan suojeluvalmiudet paranevat, kun sen kéytettdvissd on enemméin resursseja
suojata alueellaan oleskelevia henkil6itd, jotka eivit tarvitse uudelleensijoittamista.
Uudelleensijoittaminen sindnsd on kolmansien maiden kanssa sovittavien
kumppanuusjirjestelyiden olennainen osa. UNHCR totesi 12. maaliskuuta 2004
pidetyssd  foorumissa, ettd  sitoutuminen  mittavien  pakolaismddrien
uudelleensijoittamiseen valtioista, jotka ovat ottaneet vastaan suuria pakolaismddrid
pitkiksi jaksoiksi, voi parantaa valmiuksia ja halukkuutta jatkaa kyseisiin maihin
jddvien pakolaisten suojelemista ja pysyvien ratkaisujen loytimistd heiddn
tilanteeseensa.
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10.

1.

I luku

Pakolaisasiain pédédvaltuutettu kehotti osapuolia myds tekemddn uusia sopimuksia
osana Convention + -aloitetta, tiydentdimddn pakolaisyleissopimusta, osallistumaan
pakolaisten suojelemiseen sekéd etsimdin pysyvié ratkaisuja ldhtoalueilla. Tavoitteena
on kdyttdd eri valtioiden sopimia jérjestelyiti ja sitoumuksia erityistapauksia
koskevissa monenvilisissd sopimuksissa, kokonaisvaltaiset toimintasuunnitelmat
mukaan luettuina. UNHCR:n ehdotuksen mukaan ndmd monenvilisind
erityisjirjestelyind  toteutettavat  uudet  jdrjestelyt  voisivat  muodostua
kokonaisvaltaisista toimintasuunnitelmista, joilla voitaisiin varmistaa tehokkaammat
ja ennakoitavammat ratkaisut &killisiin laajamittaisiin pakolaistilanteisiin. Yksi
mahdollinen ratkaisu on lisdkehitysapu, jonka tarkoituksena jakaa rasitus
tasapuolisemmin eri maiden kesken ja parantaa suuria pakolaismairid
vastaanottaneissa maissa oleskelevien pakolaisten ja nidihin maihin palaavien
omatoimisuutta. Muita mahdollisia ratkaisuja ovat pakolaisten uudelleensijoittamista
koskevat monenviliset sitoumukset ja sopimukset, jotka koskevat 1dhto-,
kauttakulku- ja vastaanottajamaiden rooleja ja vastuualueita tilanteissa, joissa
turvapaikanhakijat liikkuvat sddinndnvastaisesti maasta toiseen.

UNHCR:n johtamassa uudelleensijoittamista késittelevdssd tyoryhméssd kaydyissa
keskusteluissa on keskitytty uudelleensijoittamisen strategiseen hyddyntdmiseen.
UNHCR on laatinut uudelleensijoittamista koskevan kokonaisstrategian, joka
perustuu Convention + -aloitteen ja uudelleensijoittamisen strategisen kdyton vélisiin
yhtymédkohtiin. Convention + -aloitteen uudelleensijoittamista koskevaan lohkoon on
liitetty monenviliset puitteet uudelleensijoittamisjdrjestelyille, jotka aiotaan
sisdllyttdd  kokonaisvaltaisiin ~ erityissopimuksiin”  (usein  pitkittyneiden)
pakolaistilanteiden ratkaisemiseksi.

Tami tiedonanto jakautuu neljddn lukuun. I luvussa késitelldidn Thessalonikin
Eurooppa-neuvoston 26. pddtelmissé esitettyd ensimmadisti tavoitetta, jonka mukaan
on tarkasteltava “kaikkia seikkoja, joiden avulla voitaisiin varmistaa kansainvdlisen
suojelun tarpeessa olevien henkildiden entistd hallitumpi ja ohjatumpi pddsy EU:n
alueelle”. 11 luvussa keskitytddn 26. padtelmin toiseen tavoitteeseen, eli “pohtimaan
keinoja tehostaa lihtoalueiden suojeluvalmiuksia”. 1II luvussa tutkitaan, kuinka
Thessalonikin ~ Eurooppa-neuvoston  kehotuksen = mukainen  yhdennetty,
kokonaisvaltainen, tasapainoinen, joustava ja tilannekohtainen ldhestymistapa
turvapaikka- ja  maahanmuuttoasioihin  voitaisiin  toteuttaa  kéytdnnossa.
Lihestymistavassa on painotettava sekd kansainvélisen suojelun tarpeessa olevien
henkiloiden entistd hallitumpaa padsyd EU:n alueelle ettd ldhtoalueiden
suojeluvalmiuksien tehostamista. IV luvussa esitetddn lopuksi tdmén tiedonannon
padtelmaét ja kuvaillaan parhaiksi katsottuja jatkotoimia.

26. paitelmin ensimmiéinen tavoite: tarkastellaan ”kaikkia seikkoja, joiden avulla
voitaisiin varmistaa kansainvilisen suojelun tarpeessa olevien henkiloiden entisti
hallitumpi ja ohjatumpi pédisy EU:n alueelle”

EU:n politiikka

12.

Toistuvasti esitetty kysymys siitd, kuinka ja missd olosuhteissa EU:n alueelle padsya
voitaisiin  hallita  tehokkaammin, on yksi EU:n  maahanmuutto- ja
turvapaikkapolitiitkan keskeisistd piirteistd. Thessalonikin Eurooppa-neuvosto asetti
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13.

14.

15.

haasteeksi hallitumman ja ohjatumman paisyn varmistamisen siirtymélld kayttiméan
helpommin ldhestyttdvid, oikeudenmukaisempia ja paremmin hallinnoituja
turvapaikkajirjestelmid. Jasenvaltiot ovat jo pitkddn tutkineet mahdollisuuksia
jétettyjen turvapaikkahakemusten késittelyyn EU:n ulkopuolella tarjotakseen
kansainvélistd suojelua nopeammin niille, jotka sitd eniten tarvitsevat, ja
varmistaakseen entistd hallitumman ja ohjatumman péddsyn EU:n alueelle.
Marraskuussa 2000 annetussa komission tiedonannossa Yhteinen
turvapaikkamenettely ja turvapaikan saaneille yhtendinen asema koko unionissa
esitetyn ndkemyksen mukaan suojelua koskevan hakemuksen késittely hakijan
ldahtoalueella ja pakolaisten saapumisen helpottaminen jésenvaltioiden alueille
uudelleensijoittamista koskevin jirjestelyin voisivat nopeuttaa padsyé suojelun piiriin
ja estdd sen, ettd pakolaiset joutuvat laitonta maahanmuuttoa ja ihmiskauppaa
harjoittavien verkostojen uhreiksi tai odottamaan ehkd useitakin vuosia
pakolaisaseman saamista. Tiedonannossa korostetaan myo0s, ettd timdn vaihtoehdon
olisi oltava yksi useammasta vaihtoehdosta, eiké se saa haitata omatoimisesti maahan
saapuvien henkildiden tekemien turvapaikkahakemusten asianmukaista késittelya.

Tarkastellaakseen perusteellisemmin néitd padtelmid komissio teetti kaksi tutkimusta
turvapaikkahakemusten késittelyssi EU:n  ulkopuolella saatavilla olevista
vaihtoehdoista. ~ Ensimmadinen tutkimus koskee  mahdollisuutta  kdsitelld
turvapaikkahakemuksia EU:n ulkopuolella yhteisen eurooppalaisen
turvapaikkajdrjestelmdn sekd tavoitteeksi asetetun yhteisen turvapaikkamenettelyn
pohjalta (julkaistu maaliskuussa 2003) ja toinen uudelleensijoittamisohjelmien
toteutettavuutta EU:n jdsenvaltioissa tai EU:n tasolla yhteisen eurooppalaisen
turvapaikkajdrjestelmdn sekd tavoitteeksi asetetun yhteisen turvapaikkamenettelyn
pohjalta (julkaistu toukokuussa 2004).

Ensimmadisessd tutkimuksessa keskityttiin tarkastelemaan suojattua maahantuloa
koskevien menettelyiden jasenvaltioille tarjoamia mahdollisuuksia. Talld kasitteelld
tarkoitetaan sitd, ettd muut kuin maan kansalaiset voivat ottaa yhteyttd mahdollisen
vastaanottavan valtion viranomaisiin sen alueen ulkopuolella ja esittdd turvapaikkaa
tai muuta kansainvélistd suojelua koskevan pyynnon, ja heille voidaan myontda
maahantulolupa, jos pyyntodn annetaan alustava tai lopullinen mydnteinen vastaus.
Toisen tutkimuksen péadaiheena oli pakolaisten uudelleensijoittaminen, jolla
tarkoitetaan pakolaisten siirtimistd ensimmaisestd vastaanottajamaasta toiseen, jossa
heille voidaan antaa takeet suojelusta ja mahdollisuus lailliseen oleskeluun sekd
kotoutumiseen ja itsendiseen eldmddn. Komissio korosti sekd maaliskuun 2003 ettd
kesdkuun 2003 tiedonannossa udelleensijoittamisen merkitystd pakolaisjirjestelmien
hallintaa koskevan vastuun jakamisessa kolmansien maiden ja ensimmaéisen
turvapaikan tarjoavien maiden kanssa.

Italia jdrjesti neuvoston puheenjohtajakaudellaan lokakuussa 2003 Roomassa
seminaarin, jossa kdsiteltiin Thessalonikin Eurooppa-neuvoston 26. péditelmin
ensimmadisen tavoitteen toteutumista eli sitd, kuinka EU:n alueelle padsya voidaan
muuttaa entistd hallitummaksi ja ohjatummaksi. Seminaarissa tarkasteltiin
uudelleensijoittamista ja suojattua maahantuloa koskevia menettelyitd menetelmina,
joilla voidaan varmistaa entistd hallitumpi ja ohjatumpi pddsy EU:n alueelle.
Komissio esitteli seminaarissa nikemyksidén eduista, joita saataisiin kansainvilisen
suojelun tarpeessa olevien henkildiden hallitusta pddsystd EU:n alueelle. Komissio
korosti, ettd jos suojelua voidaan tarjota mahdollisimman nopeasti ja
mahdollisimman 13helld suojelua tarvitsevien tarpeita ja helpottaen turvallista ja
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16.

17.

18.

19.

laillista pddsyd EU:ssa tarjottavan suojelun piiriin, suojelua tarvitsevilla ei ole
tarvetta maksaa vilittéjille tuhansia euroja vaarallisesta ja laittomasta matkasta EU:n
alueelle. Heidédn ei mydskéén tarvitsisi kédrsid pitkddn epavarmuudesta odottaessaan
hakemuksensa késittelyd. Lahtoalueilla sijaitsevat maat pitéisivit titd myds vahvana
osoituksena siitd, ettd EU:n jdsenvaltiot ovat valmiit kantamaan osansa vastuusta,
kun on kyse kyseisilld alueilla siirtymédn joutuneista henkiloista.

Komission mukaan kansainvilisen suojelun tarpeessa olevien henkildiden hallittu
saapuminen EU:n alueelle olisi tehokas viline my0s rasismin ja muukalaisvihan
torjunnassa, kun suuren yleison tuki EU:n ulkopuolella suojelun piiriin
hyviksytyille ja sen jdlkeen EU:hun uudelleensijoitetuille henkil6ille todenndkdisesti
lisddntyisi. Tilanne poikkeaisi huomattavasti nykytilanteesta, jossa suurimman osan
turvapaikanhakijoista ei katsota tarvitsevan minkédnlaista kansainvélistd suojelua.
Néiden  henkiléiden  epamaddrdinen  julkinen  kuva  vaarantaa  koko
turvapaikkajirjestelmén uskottavuuden. Kuvaava esimerkki téstd on véeston
humanitaarinen evakuointi Kosovosta. Vaikka suojelutarpeet ja tilanne olivat
erilaiset, siirtymdén joutuneiden henkildiden silloinen vastaanotto EU:n
jasenvaltioissa poikkesi jyrkédsti monien EU:hun nykyéén lainvastaisesti ja vaikeissa
oloissa saapuvien turvapaikanhakijoiden kohtaamasta epdvarmasta ja usein
vihamielisestd vastaanotosta. Syyt kohtelussa havaittuihin eroihin ovat ilmeiset:
ihmiset luottivat siihen, etti Kosovosta evakuoidut olivat selkedsti suojelun
tarpeessa, kun taas tilla hetkelld suojelun tarpeesta ei olla varmoja.

Komissio korosti seminaarissa, ettd laillinen, hallittu ja ohjattu tulo EU:n alueelle
antaisi yleisesti ottaen jdsenvaltioille tilaisuuden ennakoida kansainvilistd suojelua
tarvitseviksi  katsottujen  henkildiden  tulon  niiden  alueelle.  Tastd
ennakointimahdollisuudesta voisi olla hydtyd asumisen ja vdistiméttomien
taloudellisten  vaikutusten suunnittelussa. Myods varta vasten tiettyjen
pakolaisryhmien tarpeisiin kehitettyjen kotouttamisohjelmien suunnittelu helpottuu
huomattavasti, jos vastaanottajamaa tietdd ennakkoon, keitd sen alueelle on tulossa.
Turvallisuusndkokohtien kannalta olisi toivottavaa, ettd henkilollisyys ja tausta
tarkistetaan ennakkoon EU:hun uudelleensijoitettavilta henkildiltd ja henkil6iltd,
joiden sallitaan tulla EU:n alueelle.

Seminaariin osallistuneiden jisenvaltioiden edustajat pohtivat ajatusta EU:n laajuisen
uudelleensijoittamisohjelman kayttdonotosta. Jos ohjelmaa kiytettiisiin strategisesti
osana kokonaisvaltaista ldhestymistapaa, se voisi olla erittdin hyddyllinen véline,
joka mahdollistaa 1) kokonaisvaltaisten ratkaisujen 10ytdmisen erityisesti
pitkittyneisiin pakolaistilanteisiin, ii) 1&ht6alueiden suojeluvalmiuksien kehittdmisen
ja tchostamisen ja iii) vaihtoehdon tarjoamisen sellaisten henkildiden
sadnnonvastaiselle liikkumiselle maasta toiseen, joille ei tarjota tehokasta suojaa
ensimmadisen turvapaikan tarjoavassa maassa, ja téllaiseen liikkkumiseen liittyville
rikolliselle toiminnalle.

Seminaarissa paiteltiin, ettd uudelleensijoittaminen on valttdmiton ja olennainen osa
kansainvilisen suojelun jérjestelmdd, jonka kdyttd on pelastanut monia ihmishenkia.
Uudelleensijoittaminen mahdollistaa etenkin hététilanteissa sellaisten henkildiden
vilittomédn péddsyn suojelun piiriin, jotka ovat kansainvilisen suojelun tarpeessa
lahtdalueidensa ulkopuolella. Lisdksi heille voidaan tarjota vilittomasti pysyvid
ratkaisuja. Uudelleensijoittamisohjelmassa tarjoutuu tilaisuus kaikkein heikoimmassa
asemassa ja suurimmassa hiddssi olevien yksildintiin ja sen varmistamiseen, ettd
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20.

21.

tulo EU:n alueelle tapahtuu aiempaa hallitummin ja ohjatummin. Liséksi jasenvaltiot
saavat ohjelman myd6td mahdollisuuden turvallisuus- ja terveystarkastusten
tekemiseen ennen henkildiden saapumista alueelleen. Uudelleensijoittamisohjelmalla
voidaan lisdksi parantaa resurssien kdyton suunnittelua ja hallinnointia seké helpottaa
pakolaisten kotouttamista mahdollisimman aikaisessa vaiheessa. Seminaarissa
pidettiin  erityisen tdrkednd uudelleensijoittamisen myonteistd  vaikutusta
turvapaikkajirjestelmén koskemattomuuteen ja uskottavuuteen.

Seminaarissa kartoitettiin my0s suojattua maahantuloa koskevista menettelyisti
saatavia etuja, kuten nopean ja tehokkaan suojelun tarjoamisesta erityisesti niille,
joilla voi ilmetd &killisid ja kiirellisid suojelutarpeita, ja mahdollisia kustannus- ja
aikasddstojd  verrattuna  alueellisiin  turvapaikkamenettelyihin.  Kyseisistd
menettelyistd aiheutuviksi haitoiksi katsottiin erityisesti hakemusten nopeaan
kdsittelyyn tarvittavat mittavat resurssit ja suoran yhteyden luomisessa
Seminaarissa korostettiin myds, ettd mahdollisia toteuttamisvélineitd olisi kdytettava
harkinnanvaraisesti ja joustavasti.

Puheenjohtajavaltio kehotti komissiota ottamaan huomioon seminaarissa esitetyt
paidtelmit laatiessaan Thessalonikin Eurooppa-neuvoston 26. péddtelmédn mukaista
kattavaa selvitystd kansainvélistd suojelua tarvitsevien henkildiden entistd
hallitumman ja ohjatumman tulon varmistamisesta Euroopan unionin alueelle.
Marraskuussa 2003 kokoontunut oikeus- ja sisdasioiden neuvosto otti huomioon
tadmén kehotuksen.

Ehdotetut toimenpiteet

22.

23.

UNHCR:n suojelua koskevassa toimintaohjelmassa ja UNHCR:n toimeenpanevan
komitean vuonna 2003 esittimédn 20. padidtelmédn i1 kohdassa ehdotetaan kolmea
pysyvdd ratkaisua pakolaisten tilanteeseen. Naiistd ratkaisuista vapaaechtoinen
paluumuutto, joka on useimpien vastaanottavien maiden selkedsti parhaimpana
pitdmi ratkaisu, ja paikallinen kotouttaminen (eli kaksi muuta pysyvdd ratkaisua
uudelleensijoittamisen  lisdksi) on katsottu paremmiksi ratkaisuiksi kuin
uudelleensijoittaminen osittain siksi, ettd pienessd mittakaavassa toteutettavien
uudelleensijoittamisohjelmien vaikutus pakolaisten kokonaisméédrdan on vdhéinen.
Uudelleensijoittamisessa on kuitenkin madritelmdn mukaan kyse hallitusta ja
ohjatusta tulosta EU:n alueelle, ja tdstd syystd se voisi muodostaa tiarkedn vaikkakin
rajallisen osan EU:n yhteistd turvapaikkapolitiikkaa. Edelld esitetyistd syistd
komissio  katsoo, ettd EU:n laajuisen ldhestymistavan  omaksuminen
uudelleensijoittamiseen ja EU:n uudelleensijoittamisohjelman kehittiminen on
perusteltua. Seuraavissa kohdissa kuvaillaan lyhyesti EU:n
uudelleensijoittamisohjelman piikohtia.

Taustaa

Kohdennetulla ja kokonaisvaltaisella ldhestymistavalla, jonka kohteena on rajallinen
mutta  huomattava midrd  erityistapauksia ja  joka on  mukautettu
uudelleensijoittamista edellyttdviin tilanteisiin, voisi olla merkittivd vaikutus
pakolaistilanteeseen. = Komissio  ehdottaa  sen  vuoksi EU:n  laajuisen
uudelleensijoittamisohjelman kayttoonottoa. UNHCR:n osallistuminen
kohdetapausten valintaan ja ldhettimiseen késiteltdviksi olisi epdileméttid erittdin
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24.

25.

26.

tarkedd. Téllainen ohjelma olisi my0s erottamaton osa kolmansien maiden tarpeet
huomioon  ottavaa  kokonaisvaltaista  ldhestymistapaa  turvapaikka-  ja
maahanmuuttokysymyksiin.  Lyhyelld aikavililldi  uudelleensijoittamisohjelma
mahdollistaisi Thessalonikin tavoitteiden saavuttamisen, silli méaéritelmdn mukaan
ohjelma mahdollistaa ohjatun ja hallitun tulon EU:n alueelle ja vahvistaa yhdessi
muiden kokonaisvaltaisen ldhestymistavan osatekijoiden kanssa EU:n valmiuksia
torjua ihmiskauppaa.

Oikeudellinen kehys

Uudelleensijoittamista koskeva oikeudellinen asiakirja on mahdollista esittdd useassa
eri muodossa. Uudelleensijoittamista koskevat yleiset menettelysdédnndt voisivat
muodostaa perustan yksildllisiin  tarpeisiin - mukautetuille, tilannekohtaisille
ohjelmille, jotka suunnataan tiettyihin erityistapauksiin ja jotka muodostavat osan
yhteison tiettyyn alueeseen tai kolmanteen maahan soveltamaa yleisempdd
lahestymistapaa. Menettelysddnnot tarjoaisivat joustavamman ratkaisun kuin
vuosiohjelma, jonka puitteissa jaettavien paikkojen méérd on vakio.

Soveltaminen

EU:n uudelleensijoittamisohjelman perusperiaatteissa korostettaisiin ~ vahvasti
uudelleensijoittamista muita vilineitd tidydentdvand vélineend, joka ei vaikuta
jasenvaltioiden velvollisuuksiin kasitelld turvapaikkahakemukset
oikeudenmukaisissa menettelyissd ja tarjota alueellaan kansainvilisen oikeuden
mukaista suojelua. Tdménkaltaisen ohjelman avainsanoja olisivat “’joustavuus” ja
“tilannekohtaisuus”. Tédlld viitataan siihen, ettd EU:n uudelleensijoittamisohjelma
voitaisiin mukauttaa pakolaisten erilaisiin perustarpeisiin ja erityisesti eri alueilla
ilmeneviin pitkittyneisiin pakolaisten suojelutarpeisiin. Ohjelma voitaisiin sopeuttaa
myos jdsenvaltioiden valmiuksiin uudelleensijoittaa tiettyjd pakolaisryhmid midratyn
ajan kuluessa. EU ehdottaisi tdllaisen ohjelman soveltamista vain tarvittaessa ja
yhteisty0ssd kyseisen kolmannen maan kanssa ohjelman kohteena olevien
pitkittyneiden pakolaistilanteiden ja/tai mahdollisesti pakolaisuutta aiheuttavien
tilanteiden erityisluonteen vuoksi. Liséksi olisi saatava selked vahvistus sille, ettd
kisilld olevaan tilanteeseen on 10ydettdvad pysyvid ratkaisuja, joista yksi voi olla
tietyn videstoryhmdn kaikkien tai joidenkin jdsenten uudelleensijoittaminen. On
selvdd, ettd ohjelmien mittakaavasddstdind ja poliittisena painoarvona mitattava
lisdarvo, joka ohjelmilla olisi alueella sijaitsevien maiden kanssa sovituissa
kattavissa kumppanuusjérjestelyissd, kasvaisi uudelleensijoitettavien henkildiden
maérin kasvun myota.

Soveltamisala

Kaikki jdsenvaltiot osallistuisivat EU:n laajuiseen uudelleensijoittamisohjelmaan,
mutta osallistuminen olisi perusluonteeltaan joustavaa. Jasenvaltioita, joissa on tdlld
hetkella kaytossa uudelleensijoittamisohjelmia, kannustettaisiin joko
valmistautumaan varaamaan tietty maard paikoista kaytettdviksi strategisesti EU:n
uudelleensijoittamisohjelmassa tai jatkamaan kyseisten ohjelmien toteutusta samalla
kun ne osallistuvat tdysipainoisesti EU:n ohjelmaan, jonka puitteissa niiden
kokemusta voidaan hyodyntdé jasenvaltioiden yhteisesti toteuttamassa toiminnassa.
Ohjelmaa sovellettaisiin vain tarvittaessa ja osana moniulotteista ratkaisua
yksittdiseen pakolaistilanteeseen. Maita, joissa ei télld hetkelld sovelleta
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27.

28.

uudelleensijoittamisohjelmia, kannustettaisiin  osallistumaan EU:n ohjelmaan
tilapdisesti tai pelkdstdin myontdmélld sithen varoja (jolloin muita jdsenvaltioita
voitaisiin mahdollisesti kannustaa aloittamaan uudelleensijoittamistoiminta). Koska
uudelleensijoittaminen olisi yksi osa laajempaa yhteison ratkaisua tiettyyn, yhteison
ohjelman kohteeksi otettuun pitkittyneeseen pakolaistilanteeseen,
uudelleensijoittamisen rooli ja siitd saatava lisdarvo kyseisessd ratkaisussa
kannustaisivat kaikkia jdsenvaltioita osallistumaan siithen.

Tarkoitus

Yleisend meotiivina kansainvilisen suojelun tarpeessa olevien henkildiden
uudelleensijoittamiseen EU:n alueelle on EU:n ja sen jdsenvaltioiden humanitaarinen
perinne  turvan  ja  suojapaikan  tarjoamisesta  vainoa  pakeneville.
Uudelleensijoittamisen pédtarkoituksena on tarjota kansainvilistd suojelua ja
pysyvé ratkaisu EU:ssa henkiléille, jotka ovat aidosti suojelun tarpeessa, helpottaa
heiddn hallittua saapumistaan EU:n alueelle, osoittaa yhteisvastuullisuutta
pitkittyneistd pakolaistilanteista kérsivid ldhtoalueilla sijaitsevia maita kohtaan ja
jakaa suojelutaakka niiden kanssa. Ohjelman puitteissa uudelleensijoitettavien
henkildiden lukuméérd rajoittaisi epdilemittd EU:n uudelleensijoittamisohjelman
kokonaisvaikutusta maailmanlaajuiseen kansainvéliseen suojeluohjelmaan, mutta jos
ohjelmaa kéytetdén strategisesti, se voi tarjota muutoin ulottumattomissa olevia
pysyvid ratkaisuja pitkittyneeseen pakolaistilanteeseen, tuottaa lisdarvoa kyseisessd
tilanteessa toteutettaville toimille ja lisdtd niiden painoarvoa.

Tavoitteet

On todennékoista, ettd komission tulevassa ehdotuksessa EU:n
uudelleensijoitusohjelmaksi ehdotetaan kiintididen tai enimmdiismiirien sijaan
tavoitteiden asettamista. Mahdollisuudet tavoitteiden saavuttamiseen ovat paremmat
kuin kiintididen tai enimmadisméddrien noudattamiseen, silli ne ovat joustavampia.
Mahdolliselle EU:n uudelleensijoittamisohjelmalle tulevaisuudessa miiritettavissa
puitteissa uudelleensijoitettavien henkildiden lukuméérille voitaisiin asettaa EU:n
tasolla vuotuinen kokonaistavoite. Tavoite ei kuitenkaan olisi aluksi sitova ja
jasenvaltiot  voisivat asettaa itse omat uudelleensijoittamistavoitteensa.
Vihimmdisvaatimuksista tilapdisen suojelun antamiseksi siirtymddn joutuneiden
henkildiden joukottaisen maahantulon tilanteissa, ja toimenpiteistd ndiden
henkiloiden vastaanottamisen ja vastaanottamisesta jdsenvaltioille aiheutuvien
rasitusten tasapuolisen jakautumisen edistamiseksi annetussa neuvoston direktiivissd
kiytetddn ensimmaistd kertaa késitettd "molemminpuolinen vapaaehtoisuus”. Lisdksi
voitaisiin harkita jdsenvaltioiden taloudellisten avustusten antamista henkil6ille tai
heiddn varsinaista fyysistd uudelleensijoittamistaan. Jos kyseiset henkilot ovat
halukkaita meneméén ennemmin yhteen kuin toiseen jdsenvaltioon ja ensin mainittu
jasenvaltio on valmis ottamaan heiddt vastaan mahdollisesti taloudellista avustusta
vastaan, timi voisi epdilemattd edistdd EU:n tasolla asetetun maaréllisen tavoitteen
saavuttamista.  Tavoitteiden  asettamisessa  otettaisiin ~ huomioon  myds
kokonaisvaltaiseen ldhestymistapaan liittyvdt strategiset nidkokohdat. Tavoitteet
asetettaisiin tapauskohtaisesti ja niiden tarkoituksena olisi 16ytdd ratkaisu
pitkittyneessé pakolaistilanteessa ilmenneisiin erityisongelmiin.
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30.

31.

Perusteet

Uudelleensijoittamisen kohderyhmiksi olisi otettava pddasiassa henkilditd, jotka
tayttdvat kansainvéliselle suojelun myontamiselle asetetut edellytykset. Edellytykset
médritellddn ja kootaan yhteen vdhimmdisvaatimuksista siitd, milloin kolmansien
maiden kansalaisia ja kansalaisuudettomia henkiloitd on pidettivd pakolaisina tai
muuta kansainvdlistd suojelua tarvitsevina henkiléind, ja ndiden henkildiden
asemasta  annetussa  neuvoston  direktiivissd  (vdhimmadisvaatimusdirektiivi).
Uudelleensijoittamista hakeneiden henkildéiden valinta voi perustua moniin eri
kriteereihin. Valinta voisi kohdistua esimerkiksi kansainvilisen suojelun tarpeessa
oleviksi katsottuihin henkiloryhmiin ja henkil6ihin, joiden jdsenvaltiot katsovat
olevan  uudelleensijoittamiskelpoisia ~ EU:n  uudelleensijoittautumisohjelman
mukaisesti. Voitaisiin my0s harkita jérjestelyd, jonka mukaan EU ottaisi tietyssd
madrin erityisvastuuta heikommassa asemassa olevista pakolaisryhmisté tai ryhmista,
joilla on vaikeuksia kotoutua kyseiseen kolmanteen maahan (esimerkiksi kidutuksen
tai seksuaalisen vékivallan uhrit, ihmisoikeuksien puolustajat, tiettyjen etnisten,
uskonnollisten tai muiden vastaanottavassa maissa syrjittyjen ryhmien jisenet jne.)
mutta joilla voi olla verrattain hyvdt mahdollisuudet kotoutumiseen ja suojelun
saamiseen EU:n jdsenvaltiossa. EU:n jdsenvaltioiden maahanmuuttoviranomaisten
lahtoalueelle tekemien vierailuiden aikana jdrjestetyt haastattelutilaisuudet
muodostaisivat olennaisen osan pédétoksentekoprosessia. Haastatteluita ei kuitenkaan
valttdmattd voida toteuttaa hitdtapauksissa. Vierailut olisivat hyodyllisid myos siksi,
ettd ne antaisivat piddtoksentekijoille valmiudet ymmartdd alueella vallitsevia
olosuhteita. Vierailuista olisi hyotyd sekd uudelleensijoittamista ettd turvapaikan
myOntamistd koskevien paédtdsten teossa.

Oikeudelliset seuraukset

Paidtettidessd, soveltuuko henkild uudelleensijoitettavaksi mahdollisen EU-ohjelman
mukaisesti, on ratkaistava seuraavat kaksi kysymystd: Tayttdviatkd henkilot
kansainvilisen suojelun myontdmisedellytykset? Kuuluvatko he valintakelpoiseksi
arvioituun  kohderyhmididn?  Valintaperusteiden  maéérityksestd  keskustellaan
mahdollisen ehdotuksen yhteydessd. Perusteiden soveltamisella voi kuitenkin olla
oikeudellisia seurauksia. Liséksi on pohdittava perusteellisesti kysymysté siitd, mika
olisi oikeudenmukainen tapa suhtautua henkildihin, jotka ovat tyytymittomid siihen,
ettd heitd ei ole valittu uudelleensijoitettaviksi, ja onko perusteltua ehdottaa pysyvai
ratkaisua tietylle henkiloryhmélle muttei toiselle, vaikka molempien ryhmien tilanne
on samankaltainen. Olisi my0s pidettivd mielessd, ettd valinnassa keskitytddn
tiettyyn kohderyhmddn tai tiettyihin erityistapauksiin. Valintaperusteet voitaisiin
vahvistaa EU:n tasolla tai jisenvaltiokohtaisesti osana EU:n tasolla sovellettavaa
laajaa ja joustavaa ohjelmaa. Hakijoiden aseman maéérittelyyn kolmannessa maassa
liittyy myo0s oikeudellisia seurauksia erityisesti silloin, kun maéérittelymenettelyt
Jjérjestetddn osana EU:n vélinettd.

Operatiiviset seuraukset

EU:n ohjelmaan olisi siséllytettivd perehdyttimisohjelmia, jotka toteutetaan
vastaanottajamaassa ennen pakolaisten 14ht6d ja jotka auttavat pakolaisia luomaan
realistisia odotuksia ja valmistautumaan heitd odottavaan tulevaisuuteen. Ennen
1ahtdd jérjestettiisiin myOs turvatarkastuksia helpottamaan sellaisten henkiléiden
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32.

33.

34.

jattdmistd  uudelleensijoittamisohjelmien  ulkopuolelle, jotka eivdt tdytad
kansainvidlisen  suojelun  myoOntdmisperusteita  siksi, ettd he  kuuluvat
vihimmaisvaatimusdirektiivissd  asetettujen  suojelun  rajoittamisen  ehtojen
soveltamisalaan. Kansainvilinen siirtolaisjdrjestd, jolla on alalta pitkédaikaista
kokemusta, voisi  vastata uudelleensijoitettaviksi  valittujen  henkildiden
kuljetusjérjestelyista.

EU:n uudelleensijoittamisohjelmassa voitaisiin aluksi noudattaa samaa kayténtoa
kuin joissakin uudelleensijoittamista jo nyt harjoittavissa Euroopan maissa, jotka
ovat antaneet UNHCR:lle paddvastuun hakijoiden valinnassa kéytettidvien asiakirjojen
valmistelemisesta ja ldhettdmisestd uudelleensijoittajamaalle. Myds suorat
hakemukset voitaisiin hyvéksya joissakin tilanteissa. Kansalaisjdrjestot voisivat olla
aktiivisessa roolissa niiden kisittelyprosessissa. Esimerkiksi Yhdysvaltojen
soveltamassa pakolaisten vastaanotto-ohjelmassa kentilld toimivat kansalaisjérjestot
tai Kansainvilinen siirtolaisjirjestd  vastaavat hakemusten késittelystd ja
vilmeistelevdt asiakirja-aineistot kentdlld ennen maahanmuuttoviranomaisten
suorittamia haastatteluita. Naméd jdrjestot eivdt varsinaisesti toimita tapauksia
kisiteltdviksi vaan helpottavat niiden kisittelya.

On myds tutkittava mahdollisuutta EU:n teknisen avun antamiseen ohjelmaan
osallistuville jasenvaltioille. Apu voisi koostua uudelleensijoittamistapausten
valmistelusta, toimittamisesta kdsiteltdviksi ja valinnasta sekd maérdtyn
tapauskokonaisuuden toimittamisesta tietyn jdsenvaltion késiteltdvédksi sovitun
yhteistyon puitteissa. Suunnittelu- ja koordinointijirjestelmén puitteissa voitaisiin
muun muassa madrittdd mahdollisen uudelleensijoittamisohjelman poliittiset
tavoitteet ja tyOskentelymenetelmdt sovittujen parametrien ja parhaiden
kansainvélisten kéytidntdjen pohjalta. Jarjestelmdd voitaisiin kdyttdd ohjelman
toteutuksen valvontaan ja sen tulosten seurantaan médriteltyjen indikaattorien
perusteella seké sellaisten pakolaistilanteiden analysointiin ja kartoittamiseen, joihin
uudelleensijoittaminen  soveltuu  kéytettdvdksi.  Komissio  tutkii ~ EU:n
uudelleensijoittamisohjelman valmistelutdiden yhteydessd tillaisen teknisen avun
toteuttamiskelpoisuutta ja siithen liittyvid vaatimuksia.

Taloudelliset seuraukset

EU:n uudelleensijoittamisohjelman rahoittamisen osalta voidaan todeta, ettd
uudelleensijoitettujen pakolaisten sisillyttiminen komission neuvostolle ja Euroopan
parlamentille esittimédn ehdotuksen mukaisesti Euroopan pakolaisrahaston toisen
vaiheen edunsaajiin tukee ohjelman taustalla olevaa yhteistoiminnan ja yhteistyon
ajatusta. Ensimmdiisen vaiheen kohderyhmédt on sdilytetty ennallaan kyseisessd
ehdotuksessa, ja siithen on lisdksi liitetty henkildt, joiden tulo EU:n alueelle sallitaan
uudelleensijoittautumisohjelmien puitteissa kansainvéliseen suojeluun liittyvistd
syistd. Vaikka tdtd ryhmdid ei ollut aiemmin varsinaisesti jétetty rahaston
soveltamisalan ulkopuolelle, sitd ei mainittu erikseen, mikd on aiheuttanut
epavarmuutta. Kysymykseen pyritddn nyt 10ytdméaan ratkaisu Euroopan tasolla, kuten
komission tiedonannoissa ja édskettdisissd puheenjohtajavaltion piitelmissd todetaan.
Uudelleensijoittaminen on myds monien jdsenvaltioiden operatiivisten ohjelmien
aitheena. Tavoitteena on asettaa kiyttoon EU:n talousarviomekanismi tukemaan
jasenvaltioita, jotka ovat jo ottaneet kayttoon tai aikovat ottaa kayttoon
uudelleensijoittamisohjelman, erityisesti antamalla niille takeet kohtuullisesta
taloudellisesta tuesta pakolaisten uudelleensijoittamiseen ensimmdiisend EU:n
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jasenvaltiossa vietettynd vuotena. My6s Euroopan pakolaisrahaston yhteison toimia
koskevasta ohjelmalohkosta, joka on perustettu turvapaikkapolitiikkaan liittyvien
innovatiivisten toimien tai koko yhteison edun mukaisten toimien rahoittamiseksi,
voitaisiin tukea parhaita kaytintdjd ja lisdtd valtioidenvilisid hankkeita sekd
vuoropuhelua ja tiedotusta hankkeiden tuloksista uudelleensijoittamisalueella. Niista
voitaisiin rahoittaa aluksi EUmn uudelleensijoittamisohjelman
kdynnistyskustannuksia. Pidemmalld aikavililli EKR II:n (2008-2010) toisessa
monivuotisessa ohjelmatydon vaiheessa voitaisiin ottaa kéyttoon erityinen
uudelleensijoittamista koskeva ohjelmalohko, jonka toteutukseen Euroopan
parlamentti voisi osallistua aiheelliseksi katsomassaan laajuudessa.

Suojattua maahantuloa koskevat menettelyt

35.

IT luku

UNHCR:n mukaan suojattua maahantuloa koskevista menettelyistd saadaan ilmeistd
hy6tyd paitsi suojelun kannalta, myos siksi, ettd ne voivat lisdtd jarjestystd ja
ennakoitavuutta pakolaisten laittomassa liikkkumisessa maasta toiseen ja véhentdd
tarvetta turvautua lainvastaisiin matkustuskeinoihin, salakuljetus ja ihmiskauppa
mukaan luettuina. Roomassa pidetyn seminaarin ja jisenvaltioiden asian kannalta
merkityksellisten oikeuskdytdntojen perusteella on kuitenkin selvdd, ettd
jasenvaltioilla ei ole yhteistd nidkokantaa eivitkd ne suhtaudu mahdollisiin suojattua
maahantuloa koskeviin  menettelythin  yhtd suurella luottamuksella kuin
uudelleensijoittautumisjirjestelyihin. Komissio ei sen vuoksi aio ehdottaa suojattua
maahantuloa koskevien menettelyiden kéyttoonottoa EU:n tasolla itsendisend
toimena. Menettelyitd, jotka koskevat vilitontd ja kiireellistd suojaa tarvitsevien
henkildiden suojattua tuloa EU:n alueelle, voitaisiin kuitenkin tietyissd olosuhteissa
helpottaa. Téallainen menettely voitaisiin siséllyttdd “hiititoimenpiteenid” osaksi
laajempaa uudelleensijoittamistoimenpidettd, kuitenkin siten, ettd jisenvaltioilla olisi
niiden toteuttamisessa tdysi harkintavalta ja ne toteutettaisiin vain, jos se on
perusteltua paikallisten olosuhteiden kannalta. Tallaisilla menettelyilld olisi
epdilemattad samankaltaisia oikeudellisia seurauksia kuin EUn
uudelleensijoittamisohjelmalla. Erona olisi se, ettd pakolaisaseman madrittely
tapahtuisi EU:ssa (seulontaprosessin jdlkeen).

26. paitelmidn toinen tavoite: pohditaan  ’keinoja  tehostaa lihtoalueiden
suojeluvalmiuksia”

EU:n politiikka

36.

Joulukuussa 2002 annetussa komission tiedonannossa Siirtolaiskysymykset osaksi
Euroopan unionin politiikkaa suhteissa unionin ulkopuolisiin maihin (joulukuun
2002 tiedonanto) kuvaillaan pakolaisten hyviksi toteutettuja yhteison toimia ja
erityisesti  pakolaisvdestdjen  hdddn  lievittdmiseksi  annettavaa  yhteison
humanitaarista apua. Naméa toimet kisittdvit my0ds yhteison kehitysyhteistyon seka
taloudellisen, rahoitus- ja teknisen yhteistyon kolmansien maiden kanssa.
Tiedonannon mukaan suurten pakolaisryhmien vastaanottajina  toimiville
kehitysmaille aiheuttamaa rasitusta pahentaa se, ettd kyseisten maiden taloudelliset ja
institutionaaliset voimavarat ovat leimallisesti vdhéiset. Erityisissd yhteison toimissa
keskitytddn jirjestimddn tarvittavat varat, joilla voidaan tarjota suojelua, hoitoa ja
ylldpito pakolaisvdestdille niin kauan kuin on tarpeen. Pakolaisten tarpeiden
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37.

38.

tayttdmiseksi rahoitetuilla hankkeilla autetaan samalla vilillisesti vastaanottajamaita
tarjoamaan parempaa suojelua, silld niiden oma infrastruktuuri ja institutionaalinen
kapasiteetti eivit yleensa riitd tdyttdmadn niihin kohdistuvia vaatimuksia. Joidenkin
yhteison vélineiden tarkoituksena on avustaa pakolaisia ja/tai vastaanottajamaita.
Esimerkkeind voidaan mainita kotiseudultaan siirtyméin joutuneille védestoryhmille
Aasian ja Latinalaisen Amerikan kehitysmaissa suunnattu apu, yhteison
humanitaarisen avun toimiston ECHO:n kautta vilitetty humanitaarinen apu seka
taloudellinen ja tekninen tuki. Tiedonannossa todetaan kuitenkin, ettd
humanitaarinen apu ei riitd eikd sovellu kaikkien pitkittyneissd pakolaistilanteissa
ilmenevien tarpeiden tdyttdmiseen eikd silld ndin ollen voida yksin varmistaa
pysyvien ja kestdvien ratkaisujen 10ytymistd pakolaisongelmiin. Tiedonannossa
otettiin esille hédtdavun, kunnostustoimien ja kehitysyhteistydn yhteennivomiseen
liittyvien aloitteiden merkitys ja mainittiin joitakin yhteison toimia, kuten EKR,
MEDA ja CARDS.

Yleisten asioiden ja ulkosuhteiden neuvosto késitteli joulukuun 2002 tiedonantoa
19. toukokuuta 2003 pidetyssd kokouksessaan. Se kehotti komissiota varmistamaan
muun muassa, ettd maahanmuuttoon liittyvd apu kolmansille maille keskitettdisiin
kansallisen lainsddddnndén parantamiseen ja laillisen ~maahanmuuton ja
turvapaikkahakemusten hallinnointiin kaikilta osin kansainvilisten velvoitteiden
mukaisesti. Téssd yhteydessd olisi otettava huomioon monien kehitysmaiden
taloudelliset ja institutionaaliset valmiudet ja pakolaisten vaikutukset kyseisiin
rakenteisiin.  Neuvosto  kehotti  komissiota  pohtimaan  tapoja  lujittaa
vastaanottokapasiteettia, kehittdd edelleen kehitysyhteistyon kéayttod pysyvien
ratkaisujen 16ytdmiseksi pakolaisten tilanteeseen ja laatia konkreettisia ehdotuksia
keinoista, joilla alueen pakolaisten avustamiseen voitaisiin suunnata aiempaa
enemmaén tukea. Neuvosto totesi myds, ettd maahanmuuttoon liittyvien ndkdkohtien
yhdistdmisessd yhteison ulkoisiin toimiin olisi pidettdvd kiinni EU:n ulkoisen
politilkan ja toimien johdonmukaisuudesta ja se olisi liitettdivd osaksi
kokonaisvaltaista ldhestymistapaa, jossa otetaan huomioon kunkin maan tai alueen
erityistilanne.

Maaliskuun 2003 tiedonannossaan komissio asetti yhteisen eurooppalaisen
turvapaikkapolititkan kehittdmisen 1dhtokohdaksi globaalit kehitysndkymit ja
painotti vuorovaikutuksen lisdémistd pakolaisongelman hallinnointiin liittyvien
sisdisten ja ulkoisten menettelyiden vililld. Maaliskuun 2003 tiedonannossa
korostetaan, kuinka tidrkedd on jakaa vastuu pakolaisten hallinnoinnista kolmansien
maiden ja erityisesti ensimmdiisen turvapaikan tarjoavien maiden kanssa. Lisdksi
maaliskuun 2003 tiedonannossa painotettiin tarvetta yhteistydon tehostamiseen
pakolaisia vastaanottavien maiden suojeluvalmiuksien vahvistamiseksi. Kesdkuun
2003 tiedonannossa pidetddn tarkedna erityisesti mahdollisten
turvapaikkajirjestelmid koskevien uusien lihestymistapojen keskittdmisti tiukemmin
toimiin, jotka voitaisiin toteuttaa EU:n ulkopuolella rasituksen ja vastuun
jakamiseksi. Uuden ldhestymistavan yleistavoitteena on turvapaikkaan liittyvien
muuttovirtojen parempi hallinta sekd Euroopan alueella ettd ldahtdalueilla. Tdmén
seurauksena turvapaikkajérjestelmid voidaan muuttaa helpommin 1&hestyttaviksi,
oikeudenmukaisemmiksi ja hallitummiksi. Samaan aikaan on rahoitettu monia
ohjelmia, joiden tarkoituksena on kehittdd turvapaikkajirjestelmid kolmansissa
maissa, erityisesti Balkanin ja Itd-Euroopan maissa, ja varmistaa UNHCR:n normien
mukaisesti, ettd jarjestelmit toimivat moitteettomasti.
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39.

Kesdkuun 2003 tiedonannossa ehdotetaan, ettd uusi ldhestymistapa olisi otettava
kéyttoon asteittain. Ensiksi olisi toteutettava valmistelutoimia sen selvittdmiseksi,
millaisia toimia voitaisiin toteuttaa. Sen jélkeen esitettdisiin konkreettisia ehdotuksia
varsinaisesti toteutettaviksi ohjelmiksi ja hankkeiksi. Budjettikohdasta B7-667
“kolmansien maiden kanssa maahanmuuttoasioiden alalla tehtdvd yhteisty6”
(varainhoitovuosi 2003) voidaan rahoittaa toimia, joilla tehostetaan ldhtéalueiden
suojeluvalmiuksia. Rahoituksen piiriin on valittu useita hankkeita, jotka kaikki
toteutetaan UNHCR:n avulla. Hankkeissa keskitytddn suojelujérjestelmissa
havaittujen puutteiden analysointiin, kansainvilisen suojelun ja pakolaisten
omatoimisuuden lisddmiseen, tiettyjd pakolaisryhmid koskevan kokonaisvaltaisen
toimintasuunnitelman valmisteluun, suojelun tarveperusteiseen suunnitteluun, joka
on ennakkoedellytys tehokkaiden suojeluvalmiuksien luomiselle valituissa maissa, ja
turvapaikkainstituutioiden kehittdmiseen tietyilld ldhtdalueilla. Hankkeiden tulosten
odotetaan vaikuttavan sekd poliittisella ettd operatiivisella tasolla erittdin
myonteisesti 1dhtdalueiden suojelukapasiteetin tehostamiseen ja tehokkaan suojelun
mittaamista koskevien strategioiden kehittimiseen.

Yleinen politiikka

40.

41.

42.

UNHCR:n mukaan valtioiden muodostamalla yhteisolld laajassa merkityksessd on
kollektiivinen velvollisuus asettaa turvapaikanhakijoita jo nyt tai todennédkdisesti
tulevaisuudessa vastaanottavien valtioiden kdyttoon muun muassa UNHCR:n kautta
vilineet, joita hyodyntdmaéllad kyseiset valtiot voivat tdyttdd pakolaisten kohtelulle
asetetut kansainviliset normit. Rasituksen jakamiseksi valtioiden kesken alueiden,
jotka ovat vastaanottaneet vidhiten pakolaisia suhteessa vauraustasoonsa, voidaan
odottaa avustavan maita, jotka ovat vastaanottaneet eniten pakolaisia suhteessa
kansantalouteensa. UNHCR on johdonmukaisesti painottanut, ettd pakolaisten ja
turvapaikanhakijoiden suojelua vastaanottajamaissa koskevien valmiuksien
kehittdmisen tavoitteena on viime kédessd vahvistaa valtioiden kykyd tayttdd
kansainviliset oikeudelliset velvoitteensa pakolaisia ja turvapaikanhakijoita kohtaan,
rakentaa suojeluverkostoja kansalaisyhteiskuntaan sekd vahvistaa oikeusvaltiota ja
thmisoikeuksien kunnioittamista kyseisissd valtioissa. UNHCR on todennut, etti jos
suojeluvalmiudet ovat riittdvén kehittyneitd ja tehokkaita, turvapaikanhakijoille ja
pakolaisille voidaan tarjota parempaa suojelua ja apua.

Pakolaisten ja turvapaikanhakijoiden suojeluun sovellettavat normit Kkattavat
pakolaisaseman  kaikki vaiheet vastaanotosta, aseman madrityksestd ja
kokonaisvaltaisesta suojelusta aina lopullisen péidtoksen tekemiseen heidén
tilanteestaan (joko vapaaehtoinen kotiinpaluu, vastaanottajamaahan kotouttaminen
tai uudelleensijoittaminen kolmanteen maahan). Jotta normit olisivat tehokkaita, niitd
on kuitenkin sovellettava kaytidntoon. On tarkedd, ettd EU valitsee mitattavissa olevia
ja realistisia indikaattoreita kolmansissa maissa meneilldén olevan suojelutoiminnan
arviointia varten. Suojelun arvioinnissa on tdrkedd tunnustaa, ettd jérjestelmien
parantaminen tapahtuu eri maissa eri aikataulussa. Joissakin maissa voi viedd
vuosikymmenid ennen kuin ne kykenevit tiyttdmidn vaaditut institutionaaliset ja
infrastruktuuriin  liittyvdt normit. Vastaanottajamaiden suojeluvalmiuksien
lujittamista koskevassa kisikirjassa UNHCR yksiloi useita komponentteja, joilla
on merkitysti sekd suojeluvalmiuksien kehittdmisen ettd niiden arvioinnin kannalta.

Tarvitaan yhteensovitettua ja systemaattista ldhestymistapaa suojeluvalmiuksien
lujittamiseen ja kehittdmiseen ldhtoalueilla sijaitsevissa kolmansissa maissa
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43.

44,

turvapaikkahakemusten késittelyd sekd turvapaikanhakijoiden vastaanottoa ja
kotouttamista varten. Tarkoituksena on tukea kyseisten maiden kehittymistad
vahvoiksi tehokkaan suojelun tarjoajiksi. Léhtoalueella sijaitsevan kolmannen maan
olisi toisin sanoen kyettdvd tarjoamaan pakolaisille mahdollisuus paikalliseen
kotouttamiseen, jos saatavilla ei ole kumpaakaan UNHCR:n madrittdmasti kahdesta
perinteisestd pysyvistd ratkaisusta (uudelleensijoittaminen tai paluu 1dhtomaahan) tai
jos pakolainen joutuu odottamaan pysyvdn ratkaisun 16ytymistd. Tehokkaalle
suojelulle on kehitettédvd vertailupohja, johon vastaanottajamaiden olisi pyrittdva
EU:n avulla ja yhteisty0ssé sen kanssa.

Vertailupohjan kehittdimiseksi EU:n olisi aluksi luotava katsaus tekijoihin, joita se
itse kdyttdd tarjotessaan suojelua sitd tarvitseville ja joista méédrdtddn suurelta osin
EY:n perustamissopimuksen 63 artiklassa. Toimenpiteiden painopistealueita ovat
suojelu vainolta ja kédnnyttdmiseltd (pakolaisaseman madrittelyd koskevat
vihimméisvaatimukset), oikeus  oikeudenkdyntiin = (menettelyitdi  koskevat
vihimmaisvaatimukset) ja mahdollisuus riittdvdén toimeentuloon (vastaanotto-
olosuhteita koskevat vdhimmadisvaatimukset). Tehokkaan suojelun on tédytettdvd
kaikki ndmi vaatimukset. Vaikka kaikkien maiden on noudatettava kansainvélisid
velvollisuuksiaan, toimeentulon taso vaihtelee maasta toiseen.

Jaljempédnd mdiiritetyille suojelun osatekijoille voitaisiin asettaa kaksi tavoitetta. Ne
voitaisiin ~ katsoa  tarkoituksenmukaisiksi indikaattoreiksi  vastaanottajamaan
suojeluvalmiuksien ja sen arvioimiseksi, onko vastaanottajamaa kehittinyt kestdvan
suojelujdrjestelméin. Lisdksi niitd voitaisiin kayttdd sellaisten vertailukohtien
muodostamisessa valmiuksien ja instituutioiden kehittdmistd varten, joita voidaan
kéyttdd lahtokohtana kohdennetussa teknisessd avussa, kuten esimerkiksi AENEAS-
ohjelmasta rahoitetussa avussa.

Liittyminen pakolaisten suojelua koskeviin vilineisiin, alueelliset suojeluviilineet
mukaan luettuina, ja muihin ihmisoikeussopimuksiin ja Kkansainvilisti
humanitaarista oikeutta koskeviin sopimuksiin seki varaumien peruuttaminen

Liittymistd  kansainvilisiin ~ pakolaisten ~ suojeluvélineisiin ~ ja  muihin
ihmisoikeusvélineisiin voidaan pitdd ensimmdisend tidrkednd askeleena kohti
tehokkaampaa kansallista pakolaisten suojelujéarjestelmaa.

Kansallinen lainsdidinto: pakolais-/turvapaikkalainsidfidinnon
antaminen/muuttaminen

On tirkedd, ettd jdsenvaltioissa ei ole pelkédstddn voimassa pakolais- ja
turvapaikkalainsdddantod, vaan ettd kyseinen lainsdddantd on lisdksi kansainvélisten
normien, erityisesti oikeudenmukaista ja tehokasta turvapaikkamenettelyiden
kéyttoonottoa koskevien normien mukaista. Asianmukaisista oikeudellisista
puitteista ja menettelyistd ei ole mitddn hyGtyd, jos niitd ei sovelleta tai niitd
sovelletaan epdoikeudenmukaisesti. Lisdksi on tirkedd tukea valmiuksien ja
instituutioiden kehittdmistd, henkiloston tuki ja koulutus mukaan luettuna, sekd
asianmukaisten pakolaishallintorakenteiden kiyttoonottoa.
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Turvapaikanhakijoiden ja pakolaisten rekisterointi ja dokumentointi

Rekisterdinti ja dokumentointi ovat tdrkeitd ndkokohtia pakolaisten suojelussa.
Kansainvilisen suojelun tarpeen tai sitd koskevan pyynnén dokumentointi kuuluu
valtion vastuualueeseen. Henkilén dokumentoimisella turvapaikanhakijaksi tai — kun
on kyse ryhmén aseman alustavasta méérityksestd — pakolaiseksi annetaan tarked tae
kyseiselle henkilolle ja tehdddn lisdksi palvelus muille valtioille, jotka voivat tarvita
asiakirjoihin merkittyjd tietoja. Asianmukaisen rekisterdinnin ja biometristen
tunnisteiden kéyton ja/tai turvapaikanhakijan suojeluhakemuksen dokumentoinnin
laiminlyonti voi aiheuttaa mydhemméssd vaiheessa vakavaa haittaa yhteisen
jarjestelmédn kiytolle valtioiden vastuualueiden jakamisessa. UNHCR pitdd sen
vuoksi erittdin tdrkednd yhdenmukaistettujen 1dhestymistapojen soveltamista ja tuen
suuntaamista pakolaisten ja turvapaikanhakijoiden kattavaan ja jérjestelmaélliseen
rekisterdintiin ja dokumentointiin. Myos tietojenvaihtoa koskevat normit sekd
kannustimet, joilla turvapaikanhakijoita ja pakolaisia autetaan hankkimaan ja
valtioita  tarjoamaan  matkustus-  ja/tai  henkil6llisyysasiakirjoja,  olisi
yhdemukaistettava.

Turvapaikanhakijoiden maahanpéaisy ja vastaanotto

Vastaanottonormit liittyvdt kiintedisti menettelyihin, joita sovelletaan aseman
madritykseen konkreettisissa yksittdistapauksissa. Turvapaikanhakijoiden
vastaanotto- ja oleskeluedellytysten olisi oltava asiaa koskevien kansainvilisten ja
kansallisten oikeudellisten normien mukaisia. Edellytysten méaérityksessd olisi
otettava huomioon vastaanottajamaan sosioekonominen tilanne ja periaate, jonka
mukaan turvapaikanhakijoille olisi taattava koko turvapaikkamenettelyn ajaksi
riittdvd elintaso suhteessa vastaanottajamaassa vallitsevaan tilanteeseen. Olisi
pyrittdvd varmistamaan erityisesti pakolaisten perustarpeiden (ruoka, asunto, terveys
ja koulutus) tdyttyminen.

Omatoimisuuden ja paikallisen kotouttamisen tukeminen

Kansainvilisen suojelun tarpeessa oleville henkil6ille kolmansissa maissa tarjottava
suojelun ja eldmin laatu sekd toivo pysyvdn ratkaisun 16ytytymisestd heidin
tilanteeseensa  vaikuttavat huomattavasti mahdollisuuksiin vdhentdd tarvetta
mairdyksenvastaiseen litkkumiseen maasta toiseen ja poistaa sen lopulta kokonaan.
Talloin henkildlle tarjotaan paitsi turvapaikka, myds mahdollisuus ihmisarvoiseen
elimddn odotettaessa pysyvdn ratkaisun (paluu l&htoémaahan, paikallinen
kotouttaminen tai uudelleensijoittaminen) l0ytymistd hinen tilanteeseensa. Myo0s
kotouttaminen vastaanottomaahan ja erityisesti itsendinen taloudellinen toimeentulo
ja perussosiaalipalveluiden saatavuus helpottavat merkittavisti
uudelleenkotoutumista kotimaahan, kun paluu muuttuu vihdoin mahdolliseksi.
Pakolaisilla olisi sen vuoksi oltava hyvdt mahdollisuudet tuottavan toiminnan
harjoittamiseen, riittdvddn koulutukseen ja muiden perussosiaalipalveluiden,
erityisesti terveyspalveluiden kéyttoon. Turvallisuuden parantaminen ja mahdollisuus
omatoimisuuteen ovat erityisen tirkeitd tekijoitd torjuttaessa maidrdyksenvastaista
litkkkumista maasta toiseen. Ne ovat myods ennakkoedellytyksend pysyvén ratkaisun
loytymiselle. On tidrkedd tukea vastaanottajamaan hallituksen pyrkimyksid torjua
laittomien aseiden levidmistd pakolaisia vastaanottavilla alueilla, riisua aseistetut
ryhmét aseista ja kotiuttaa entiset sotilaat.
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45.

46.

47.

Suojelua hakevan henkilon tilannetta on tarkasteltava tiettyjen periaatteiden valossa,
jotta voitaisiin arvioida, onko hén tosiasiallisesti suojelun tarpeessa. Kyseiset
periaatteet olisi asetettava vertailupohjaksi tehokkaalle suojelulle ja niiden olisi
liityttdva suoraan edelld mainittuihin viiteen suojelun osatekijdan. Vertailupohja voisi
perustua esimerkiksi seuraaviin periaatteisiin:

(a) ihmisen henki tai vapaus ei ole uhattuna hdnen rotunsa, uskontonsa,

kansallisuutensa, tiettyyn yhteiskuntaryhmddn kuulumisensa tai poliittisten
mielipiteidensd vuoksi; ja

(b) Geneven  yleissopimuksen — mukaista  palauttamiskiellon  periaatetta

noudatetaan, ja

(c) oikeutta olla joutumatta kidutuksen tai muun julman, epdinhimillisen tai

halventavan kohtelun uhriksi ja kieltoa poistaa maasta henkilo, joka on
vaarassa joutua kyseisen kohtelun uhriksi, noudatetaan, ja

(d) henkiloilld on mahdollisuus hakea pakolaisasemaa ja pakolaisaseman

saaneilla on mahdollisuus Geneven yleissopimuksen mukaiseen suojeluun; ja

(e) henkilolld on mahdollisuus eldd turvallista ja ihmisarvoista eldmdd ottaen

huomioon vastaanottajamaassa vallitseva sosioekonominen tilanne.

Vield on paljon tehtdvdd ennen kuin l&htdalueilla sijaitsevien nykyisten
vastaanottajamaiden enemmiston voidaan katsoa saavuttaneen tason, jolla niilld on
valmiudet ja ne ovat valmiit tarjoamaan edelld mainittujen vertailukohtien mukaista
tehokasta suojelua, ja ennen kuin pakolaisten tarvetta liikkkua méédrdyksenvastaisesti
maasta toiseen onnistutaan pienentdmién. Pysyvid ratkaisuja ei voida l0ytda
hetkessd, vaan ne edellyttavit pitkdn aikavélin suunnittelua. Onkin erittdin tirkeda,
ettd EU sitoutuu useammaksi vuodeksi avustamaan kolmansia maita téssd
muutosprosessissa. Joulukuun 2002 tiedonannossa todetaan, ettd Vélimeren alueella
sijaitseville maille, Keski-Aasian ja Balkanin maille seki AKT-maille annetaan jo
nyt ulkoisen avun ohjelmasuunnittelun mukaisesti taloudellista ja teknistd tukea
taméntyyppiseen  toimintaan. EU:lla  on  lisdksi  vankkaa  kokemusta
suojeluvalmiuksien kehittimistd koskevista erityistoimista, joita se on toteuttanut
muun muassa turvapaikka-asioita koskevan monialaisen Phare-ohjelman ja
kummitoimintavélineen (7winning) yhteydessd. Myos AKT-maiden keskindiseen
muuttolitkkeeseen liittyvien valmiuksien kehittdmistd koskevasta rahoitusvilineestd
(jonka kayttdonottoa pohditaan parhaillaan) voitaisiin rahoittaa tdhédn alaan liittyvid
kohdennettuja erityistoimia.

Lyhyelld aikavililld voitaisiin toteuttaa kolmansien maiden suojeluvalmiuksia
tehostavia toimia, joilla voidaan pienentdd turvapaikanhakijoiden tarvetta liikkua
maasta toiseen. Toimet toteutettaisiin osana uutta AENEAS-ohjelmaa, jonka
tarkoituksena on antaa taloudellista ja teknistd tukea kolmansille maille turvapaikka-
ja maahanmuuttoasioihin liittyvissd kysymyksissd. Jdsenvaltioille, kolmansille
maille, kansainvilisille jirjestdille ja kansalaisjérjestoille tarjotaan tilld
rahoitusvilineelld  tilaisuus  puuttua pitkittyneisiin ~ pakolaistilanteisiin  tai
joukottaiseen maahantuloon tietyltd alueelta. Kyseisen maan tai alueen
suojeluvalmiuksia tehostavat hankkeet toteutettaisiin tiiviissd yhteistydssd kyseisten
maiden ja UNHCR:n kanssa. UNHCR rahoittaa jo nyt suojelutoiminnan
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III luku

tarveperusteiseen suunnitteluun liittyvid hankkeita entisestd B7-667 budjettikohdasta.
Hankkeilla pohjustetaan tehokkaiden suojeluvalmiuksien kehittdmistd valituissa
Afrikan maissa.

Kokonaisvaltainen lihestymistapa turvapaikka- ja maahanmuuttokysymyksiin

48.

49.

50.

Kattavampi  ja  kokonaisvaltaisempi  ldhestymistapa  maahanmuutto-  ja
turvapaikkakysymyksiin on kuulunut jo pitkddn EU:n tavoitteisiin. Tampereella
lokakuussa 1999 pidetyssd Eurooppa-neuvoston kokouksessa todettiin, etti
turvapaikka- ja maahanmuuttokysymykset ovat erillisid mutta toisiinsa liittyvid
kysymyksid. Eurooppa-neuvosto korosti samalla kokonaisvaltaisen ldhestymistavan
merkitystd ja 1dhto- ja kauttakulkualueella sijaitsevien kolmansien maiden kanssa
harjoitettavan yhteistyon tdrkedd asemaa téllaisen ldhestymistavan soveltamisen
onnistumisessa. Sevillassa kesidkuussa 2002 kokoontunut Eurooppa-neuvosto painotti
taméntyyppisen toiminnan keskeistd asemaa ja perddnkuulutti EU:n ja kolmansien
maiden suhteisiin kohdennettua ldhestymistapaa, jossa hyddynnettdisiin kaikkia
tarkoitukseen soveltuvia EU:n ulkosuhteiden vilineitd. Thessalonikissa kesidkuussa
2003 pidetyssé Eurooppa-neuvoston kokouksessa otettiin  jdlleen esille
maahanmuuttokysymysten keskeinen asema EU:n politiikassa ja oltiin yhtd mieltd
siitd, ettd ndistd kysymyksistd kolmansien maiden kanssa kdytdvén vuoropuhelun ja
niiden kanssa harjoitetun yhteistoiminnan olisi oltava osa yhdennettyd,
kokonaisvaltaista ja tasapainotettua yleistd toimintamallia, joka eriytettdisiin
vastaamaan kullakin alueella ja kussakin kumppanuusmaassa vallitsevaa tilannetta.
Thessalonikin Eurooppa-neuvosto totesi, ettd arviointimekanismissa, jota kadytetddn
seurattaessa suhteita kolmansiin maihin, olisi kiinnitettdvd huomiota kyseisten
maiden osallistumiseen turvapaikka- ja ihmisoikeuskysymyksiin liittyviin
kansainvilisiin jdrjestelmiin, yhteisty0hon, jota kolmannet maat harjoittavat
kansalaistensa  takaisinoton alalla, ja sellaisten turvapaikkajirjestelmien
perustamiseen, joissa kiinnitetdén erityishuomiota tehokkaan suojelun saatavuuteen.

Vastatakseen  konkreettisilla ~ toimilla ~ Thessalonikin ~ Eurooppa-neuvoston
kehotukseen  yhdennetyn, kokonaisvaltaisen, tasapainoisen, joustavan ja
tapauskohtaisen ldhestymistavan kéyttoonotosta komissio aikoo ehdottaa, ettd
otettaisiin kdyttoon EU:n alueellisia suojeluohjelmia, jotka sisdltivit turvapaikka-
ja maahanmuuttokysymyksiin liittyvid toimia ja hankkeita ja jotka kehitetéén tiiviissa
yhteistyossd kyseiselld alueella sijaitsevien kolmansien maiden kanssa. Ohjelmat
laadittaisiin samassa yhteydessd ja samoin véliajoin kuin alueelliset ja kansalliset
strategia-asiakirjat, jotka muodostavat yleiset puitteet EU:n ja kehitysmaiden
keskindisille suhteille. Alueelliset suojeluohjelmat olisivat siten monivuotisia ja
niissd olisi mahdollisuus viliarvioiden laatimiseen, jos ohjelman kohdealueen
pitkittyneeseen pakolaistilanteeseen on 10ytymassé ratkaisu.

EU:n alueellisten suojeluohjelmien puitteissa laadittavien analyysien ja ehdotettujen
tointen on oltava kaikilta osin alueellisten ja kansallisten strategia-asiakirjojen
mukaisia. Suojeluohjelmat liitettdisiin sen vuoksi osaksi kyseiseen maahan tai
alueeseen sovellettavaa kokonaisstrategiaa, mikd mahdollistaa ohjelmien ja
strategian eri osa-alueiden vélisten synergiaetujen (erityisesti hyvdn hallinnon,
oikeusjarjestelmin uudistamisen, instituutioiden kehittdmisen, demokratisoitumisen,
ihmisoikeuksien jne.) kokonaisvaltaisen hyddyntdmisen. EU:n alueelliset
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51.

suojeluohjelmat tarjoaisivat myds suuntaviivat toiminnalle, jota yksittdiset
jdsenvaltiot harjoittavat tietyssd maassa tai tietylld alueella. EU:n ja kolmansien
maiden (kuten Yhdysvaltojen ja Kanadan) tai muiden tahojen, kuten kansainvélisten
jérjestojen, toteuttamien toimien olisi oltava keskenddn mahdollisimman
johdonmukaisia ja toisiaan tdydentdvid. Ohjelmat koostuisivat mitattavissa olevista
konkreettisista toimista, joista saatava todellinen hydty ulottuisi sekd tarjottuun
suojeluun ettd kolmannen maan kanssa jo aiemmin tehtyihin sopimuksiin.

EU:n alueelliset suojeluohjelmat tarjoaisivat monenlaisia toimenpiteitd siséltdvin
“toimenpidepaketin”. Osa ndistd toimenpiteisti on jo kéytdssd, osa on vield
kehitteilla ja osa edelleen ehdotuksen asteella (ks. edella
uudelleensijoittamisohjelmat). Toimenpiteet olisi suunnattava pédasiassa suojeluun.
Koska on tirkedd ottaa tasapuolisesti huomioon ja arvioida kaikkien osapuolten edut
ja kolmansien maiden jo aiemmin ilmaisema kiinnostus maahanmuuttoon liittyviin
vélineisiin, “toimenpidepakettiin” voitaisiin siséllyttdd seuraavanlaisia toimia:

¢ Suojeluvalmiuksia tehostavat toimet: yhteensovitettu ja systemaattinen
lahestymistapa suojeluvalmiuksien lujittamiseen ja kehittimiseen ldhtoalueilla
sijaitsevissa kolmansissa maissa turvapaikkahakemusten késittelyd sekid
turvapaikanhakijoiden vastaanottoa ja kotouttamista varten. Tarkoituksena on
tukea kyseisten maiden kehittymisti vahvoiksi tehokkaan suojelun tarjoajiksi.

e Rekisterdintiohjelma: UNHCR:n rekisterdintiohjelma (”Profile”), jossa on viime
kadessé tarkoitus kayttdd biometrisid tekniikoita, tarjoaa keskeisen vélineen, jolla
voidaan tehostaa suojelua kussakin kolmannessa maassa tarvitsevien henkildiden
luettelointia. Kyseistd ohjelmaa voitaisiin hyddyntdd myds EU:n alueellisten
suojeluohjelmien mukaisesti toteutetun toiminnan vaikutusten arvioinnissa.

e EU:n laajuinen uudelleensijoittamisohjelma: téllaista ohjelmaa, jonka
paédkohtia kuvailtiin edelleen, voitaisiin hyddyntdd EU:n suojeluohjelmissa sen
varmistamiseksi, ettd EU:n alueelle tulo tapahtuu hallitusti, ja kolmansien maiden
suojeluvalmiuksien tehostamiseksi.

e Paikallisen infrastruktuurin parantamiseen suunnattu apu: tilld avulla
pyritddn varmistamaan, etti pakolaisyhteisdjen oleskelu ei aiheuta kohtuutonta
rasitusta  paikalliselle  infrastruktuurille  (sosiaaliselle  infrastruktuurille,
vesihuollolle, ympéristolle, energia- ja litkenneverkoille jne.). Tarkoituksena on,
ettd alueille koituisi pakolaisten oleskelusta hyotyéd eikd pelkkid ongelmia ja ettd
alueet saisivat tilaisuuden ilmaista todelliset tarpeensa ja toiveensa.
Vastaanottajaalueille pitdisi antaa aktiivinen rooli ohjelmien suunnittelussa ja
toteutuksessa.

e Kolmannessa maassa kansainvilisen suojelun tarpeessa olevien henkildiden
paikalliseen kotouttamiseen suunnattu apu: tilld avulla pyritdin vihentimééan
pakolaisten tarvetta liikkkua jésenvaltiosta toiseen ja tarjota heille mahdollisuus
ithmisarvoisiin  elinolosuhteisiin ~ joko pysyvénd ratkaisuna (paikallinen
kotouttaminen) tai jos pysyvdn ratkaisun 10ytymistd joudutaan odottamaan,
mahdollisimman pian ja ldhelld heiddn tarpeitaan. Téllaista apua koskevassa
ohjelmassa on tirkedé painottaa vastaamista eri kohderyhmien tarpeisiin.
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52.

53.

e Laillista maahanmuuttoa koskeva yhteisty6: tarkoituksena on edistéé aktiivista
yhteistyota ja vuoropuhelua laillisen maahanmuuton alalla
kumppanuusneuvotteluihin ~ osallistuvan  kolmannen maan  kansalaisten
maahanmuuttomahdollisuuksien  kartoittamiseksi ja  neuvotella tiettyjen
henkildryhmien viisumivaatimusten helpottamisesta. Télldisella yhteistyolld voi
olla ehkdisevd vaikutus myos laittomiin muuttovirtoihin, kuten laillisen ja
laittoman maahanmuuton viélisistd yhteyksistd laaditussa tutkimuksessa ja aiheesta
annetussa komission tiedonannossa todetaan.

e Muuttovirtojen hallintaa koskeva toimi: kyseisilld jérjestelyilld pyritddn
parantamaan kolmansien maiden ja kauttakulkumaiden valmiuksia ottaa vastaan
eri ryhmistd muodostuvia muuttovirtoja sekéd torjumaan laitonta maahanmuuttoa
ja jarjestdytynyttd rikollisuutta. Tukea voitaisiin myontdd myods maahanmuuttajien
kannustamiseksi palaamaan kotimaahansa.

e Paluu: kyseiset toimet voitaisiin suunnata kolmannen maan omiin kansalaisiin ja
muiden kolmansien maiden kansalaisiin, joille kyseinen maa on ollut tai olisi
voinut olla ensimmiinen turvapaikan tarjoava maa, jos kyseiselli maalla on
valmiudet tarjota tehokasta suojelua. Jos paluuseen liittyvit kuljetusjirjestelyt
toteutetaan UNHCR:n ja Kansainvilisen siirtolaisjérjeston tuella ja niistd tehdain
diplomaattisopimus, joka siséltdd tuki- ja toimenpidepaketin, suojelutoimet ja
seurantamahdollisuudet  ovat  paremmat  kuin  sellaisten  yksittdisten
turvapaikanhakijoiden tapauksessa, jotka jddvit ensimmdiisen turvapaikan
tarjoavaan maahan tai joilta evétién padsy kyseiseen maahan ja jotka palautetaan
kolmanteen maahan turvallisen kolmannen maan periaatteeseen perustuvien
yleisten jarjestelyiden mukaisesti.

EU:n alueellisten suojeluohjelmien olisi oltava joustavia, tilannekohtaisia ja
tarkoituksenmukaisia sen sijaan, ettd niissd sovellettaisiin yleisipdtevid normeja.
Niistd saatava lisdarvo perustuisi eri osa-alueiden parempaan yhteensovittamiseen ja
systematisointiin sekd ohjelmien yhteiskdyttoon. Ohjelmat antaisivat tirkeén
lisdpanoksen kolmansien maiden kanssa sovittuihin kumppanuusjirjestelyihin. EU:n
alueellinen suojeluohjelma kehitettdisiin  laatimalla systemaattinen analyysi
kyseiselld alueella ilmenneistd pakolaiskriisitilanteista. Analyysiin sisdltyvissa
puutteiden analyysissa voitaisiin kdyttdd Thessalonikin ja Sevillan Eurooppa-
neuvostojen kehotusten mukaisia seuranta- ja arviointivdlineitd. Vilineiden
tarkoituksena on seurata kyseisten kolmansien maiden maahanmuuttotilannetta ja
niiden hallinnollisia ja institutionaalisia valmiuksia hallita turvapaikka- ja
maahanmuuttokysymyksid. Tavoitteena on kerdtd kaikki tarvittavat tiedot kyseisten
maiden harjoittaman yhteistyon ja tehokasta suojelua mahdollisesti haittaavien
tekijoiden systemaattista arviointia varten.

EU:n alueelliset suojeluohjelmat péivitettdisiin kansallisten ja alueellisten strategia-
asiakirjojen  véliarviointien perusteella. EU:n alueelliset suojeluohjelmat
kohdennettaisiin ja mukautettaisiin kunkin alueen tai maan erityistarpeisiin kyseisten
kolmansien kumppaanuusmaiden kanssa kéytyjen keskusteluiden ja neuvoston
kaikista merkityksellisistd poliittisista kysymyksistd esittdimien kannanottojen
perusteella. Néin pyritddn yhtddltd tehostamaan suojeluvalmiuksia ja toisaalta
varmistamaan, ettd kyseiseltd alueelta saapuvien henkildiden tulo EU:hun tapahtuu
hallitusti ja ohjatusti. EU:n alueellisten suojeluohjelmien yhteistoteutuksella pyritdén
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54.

varmistamaan, ettd ohjelmilla on konkreettinen ja operatiivinen painopiste ja ettd
niistd saadaan kaikkia osapuolia tyydyttivid konkreettisia tuloksia. Tulosten
arviointia ja kdyttéd pyritddn helpottamaan maarittdmalld selkeitd vertailupohjia ja
sopimalla niistd ennakkoon.

UNHCR:1ld olisi oltava keskeinen rooli EU:n alueellisten suojeluohjelmien
kehittamisessd ja toteutuksessa. Convention + -aloitteen alkuupanijana UNHCR:1la
on ihanteelliset l&htokohdat varmistaa, ettd ohjelmissa keskitytdén varsinaisiin
suojelukysymyksiin. UNHCR:n kokemus ja toimivalta tarjoavat sille hyviét
lahtokohdat timén kokonaisvaltaisen strategian keskeisten osa-alueiden mairittelyyn.
Nédiden ohjelmien kehittdmisessd otettaisiin siten huomioon myds UNHCR:n
Convention + -aloite ja niilld luotaisiin perusta UNHCR:n ehdottamien sopimusten
mukaisille “erityissopimuksille”.

IV luku Suosituksia

55.

56.

57.

EU on siirtymédssid uuteen vaiheeseen Tampereen Eurooppa-neuvoston kehotuksen
mukaisen yhteisen eurooppalaisen turvapaikkajirjestelman kehittimisessd. Nyt on
aika paittdd, miten turvapaikkajérjestelmén toista vaihetta muokataan. Vuosi 2004
muodostaa tdssd suhteessa kéddnnekohdan, silldi EU:n on nyt toteutettava
toimenpiteitd suojelua koskevan toimintasuunnitelman ja Convention + -aloitteen
pohjalta virinneen laajan keskustelun perusteella. EU:n on kuitenkin toimittava
maltillisesti ehdottaessaan ratkaisumalleja tdssd prosessissa, jolla on merkittdvid
vaikutuksia moniin politiitkan aloihin. Poliittisten toimien tulisi perustua tidmén
jérjestelmédn ensimmdiiseen vaiheeseen, ja ne olisi sisdllytettdvé osaksi toista vaihetta,
jolloin ne valmistavat tietd Tampere II -asialistalle.

Komissio ehdottaa, ettd asialistalle voitaisiin lisdtd myds uudelleensijoittamista
koskevien jérjestelyiden strateginen hyddyntdminen ja kdyttoonotto vélineend, jolla
voidaan varmistaa kansainvilistd suojelua tarvitsevien henkildiden hallittu ja ohjattu
tulo EU:n alueelle. Tissd tiedonannossa perustellaan, miksi hallitun tulon
asettaminen poliittiseksi tavoitteeksi voisi hyodyttdd kaikkia osapuolia eli
kansainvilisen suojelun tarpeessa olevia henkilditd, ensimméisen turvapaikan
tarjoavia maita ja kohdemaita, kuten EU:n jdsenvaltioita. Lisdksi tiedonannossa
korostetaan tarvetta auttaa ldhtoalueilla sijaitsevia maita, jotka ovat usein pelkkid
kauttakulkumaita, muuttumaan varsinaisiksi ensimmaéisen turvapaikan tarjoaviksi
maiksi, jotka voivat tarjota kansainvélistd suojelua tarvitseville henkildille tehokasta
suojelua nopeammin ja heidén tarpeidensa mukaisesti. On erittdin tarkedd, ettd EU
sitoutuu tdhdn muutosprosessiin useammaksi vuodeksi. Tiedonannossa kartoitetaan
suojeluvalmiuksien tehostamisen osa-alueita, joihin tekninen ja taloudellinen apu
voitaisiin keskittéa.

Lisdksi tiedonannossa ehdotetaan EU:n alueellisten suojeluohjelmien kehittdmista
kokonaisratkaisujen  10ytdmiseksi  pitkittyneisiin  pakolaistilanteisiin.  Téssd
toiminnassa on noudatettava kokonaisvaltaista ja yhdenmukaistettua ldhestymistapaa.
EU:n alueellisten suojeluohjelmien olisi oltava joustavia ja tilannekohtaisia. Niistd
saatava lisdarvo perustuisi téllaisten ohjelmien osatekijoiden parempaan
yhteensovittamiseen ja systematisointiin. Komissio suunnittelee pilottiohjelman
kehittamistdi EU:n alueellista suojeluohjelmaa varten. Komissio valitsisi
pilottiohjelman kohteeksi otettavan pitkittyneen pakolaistilanteen yhdessé UNHCR:n
ja neuvoston asiasta vastaavien ty0ryhmien kanssa. Ohjelmaa koskeva
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58.

59.

60.

toimintasuunnitelma on tarkoitus antaa heindkuuhun 2005 mennessa. Varsinainen
EU:n alueellinen suojeluohjelma kéynnistettdneen joulukuuhun 2005 mennessa.

Komissio pyytidd neuvostoa ja Eurooppa-neuvostoa hyviksymiin timén tiedonannon
perustaksi  helpommin ldhestyttdvien, oikeudenmukaisempien ja paremmin
hallinnoitujen turvapaikkajérjestelmien kayttoonotolle Tampere II -asialistan
valmistelua varten.

Komissio pyytdd tarkemmin ottaen Euroopan parlamenttia, neuvostoa ja Eurooppa-
neuvostoa antamaan tukensa erityisesti seuraaville toimille, jotka on toteutettava
lyhyell tai keskipitkalld aikavililla, jotta tulo EU:n alueelle tapahtuisi ohjatummin ja
hallitummin ja jotta l&htdalueiden suojeluvalmiuksia voitaisiin tehostaa téssd
tiedonannossa kuvatuilla tavoilla.

(a) EU:n alueelliset suojeluohjelmat ja niiden paiasialliset osatekijit,
jotka muodostavat Kkeskeisen vilineen kokonaisratkaisun
loytamiseksi pitkittyneisiin pakolaistilanteisiin;

(b) suojeluvalmiuksia kuvaavien indikaattoreiden méiirittely tiAssi
tiedonannossa tarkoitetulle tehokkaalle suojelulle asetettujen
tavoitteiden saavuttamiseksi;

(¢) EU:n uudelleensijoittamisohjelmaa koskeva ehdotus, joka on
tarkoitus esittisi neuvostolle heinikuuhun 2005 mennessi ja joka
perustuu tidssi tiedonannossa maiiritettyihin paiperiaatteisiin, ja
uudelleensijoittamisohjelman edellyttiimia teknisti apua koskeva
ehdotus.

Komissio pyrkii saavuttamaan tdssd tiedoannossa asetetut tavoitteet tiiviissa
yhteistyossd  jdsenvaltioiden, Euroopan parlamentin, 14ht6-, kauttakulku- ja
ensimmadisen turvapaikan tarjoavien maiden sekd UNHCR:n ja muiden tirkeiden
sidosryhmien kanssa.
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