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KOMISSION TIEDONANTO EUROOPAN PARLAMENTILLE JA NEUVOSTOLLE

EU:n takaisinottosopimusten arviointi

1 JOHDANTO

Tukholman ohjelmassa neuvosto kehotti komissiota esittdmdan arvioinnin EU:n
takai sinottosopimuksista ja k&ynnissa olevista neuvotteluista " vuonna 2010 ja ehdottamaan
mekanismia sopimusten taytantdonpanon seuraamiseksi.! Lissks "neuvoston olisi talta
pohjalta maariteltdva uudistettu ja johdonmukainen takaisinottostrategia ottaen huomioon
yleiset suhteet asianomaiseen maahan, mukaan lukien sdllaisiin kolmansiin maihin
sovellettava yhteinen lahestymistapa, jotka eivat tee yhteistyttd omien kansalaistensa
takaisinotossa” .

Tassa tiedonannossa® 1) arvioidaan jo voimassa olevien EU:n takaisinottosopimusten
taytantdonpanoa, 2) arvioidaan kaynnissd olevia takaisinottoneuvotteluja ja 'avoimia
neuvotteluohjeita (neuvosto on hyvaksynyt neuvotteluohjeet, mutta neuvottelut ovat vieléa
kdynnissa tai niita e ole viela aoitettu) seka 3) annetaan suosituksia EU:n tulevasta
takaisinottopolitiikasta ja valvontamekanismeista.

Takaisinottosopimukset edellyttdvét sopimuspuolilta vastavuoroista velvollisuutta ottaa
takaisin kansalaisensa ja tietyissa olosuhteissa kolmansien maiden kansalaiset seka
kansalaisuudettomat henkil6t. Niissa vahvistetaan my6s kyseisen prosessin operatiiviset ja
tekniset kriteerit.

Poliittisesti takaisinottosopimuksia pidetéan valttamattomana valineend EU:n jasenvaltioihin
suuntautuvan maahanmuuton tehokkaan hallinnoinnin kannalta. Sopimusten tarkoituksena on
helpottaa | aittomien maahanmuuttajien nopeaa paluuta, minkd vuoksi ne ovat erittain tarkeita
laittoman maahanmuuton estdmisessa. Sopimuksissa e médritella EU-maassa tal
kumppanimaassa oleskelun laillisuuden kriteerejd; sen méaarittelevét kansalliset viranomai set
kansallisen ja soveltuvin osin EU:n lainsd&danndn mukai sesti.

Vuodesta 1999, jolloin toimivalta kyseisella alalla siirrettiin Euroopan yhteisolle, neuvosto on
antanut komissiolle neuvotteluohjeet 18 kolmannen maan osalta. Kyseisd maita koskeva
tilannekatsaus esitetéén EU:n takaisinottosopimusten arvioinnista Euroopan parlamentille ja
neuvostolle  annettuun  komission tiedonantoon  liitetyssd  komission  yksikdiden
vamisteluasiakirjassa EU:n takaisinottosopimukset: lyhyt tilannekatsaus, helmikuu 2011.
Lissabonin sopimuksen voimaantulon jalkeen EU:n takaisinottosopimuksilla on selked
oikeusperusta (Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen 79 artiklan 3 kohta). Jo
kansainvalisen tapaoikeuden periaatteisiin kuuluu, ettd kukin maa ottaa takaisin omat
kansal aisensa.

! EUVL C 115, 4.5.2010, s. 31.
Vuonna 2004 komissio julkais tiedonannon neuvostolle ja Euroopan parlamentille yhteisen
takaisinottopolitiikan onnistuneen kehittamisen painopisteistd, SEC(2004)946 lopullinen, 19.7.2004.
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2. VOIMASSA OLEVIEN EU:N TAKAISINOTTOSOPIMUSTEN ARVIOINTI

Neuvosto on antanut 18 neuvotteluohjetta, joiden mukaisesti on tdhan mennessa tullut
voimaan 12 takaisinottosopimusta®. Kolmessa takaisinottosopimuksessa maarataan
siirtymakaudesta kolmansien maiden kansalaisten takaisinoton osalta (ks. 2.4 ja 3.2 jaksot).

Koska jasenvaltiot vastaavat takaisinottosopimusten tayténtoonpanosta, komissio on pyytényt
niitd antamaan yksityiskohtaisia tietoja kyseisten sopimusten soveltamisesta’. Tietoja
taydennettiin Eurostatin tiedoilla’.

2.1. Tietojen laatu

Komissio sai vastaukset 21 jasenvaltiolta (Ranska, Ruotsi, Belgia, Viro, Portugali, Puola,
Malta, Latvia, Romania, Suomi, Bulgaria, Kreikka, TSekki, Slovenia, Slovakia, Espanja,
Unkari, Yhdistynyt kuningaskunta, Alankomaat, Irlanti ja Saksa). Kyseisten tietojen
perusteella tehtavia padtelmia rajoittaa se, etta viis jasenvaltiota (muun muassa Tanska, jota
e sido mikaan takaisinottosopimus) el antanut tietoja. Kyseisten maiden joukossa on sellaisia,
joihin suuntautuu paljon laitonta maahanmuuttoa.

Jotkut jasenvaltiot antoivat yksityiskohtaisia lukuja tietyistd takaisinottoon liittyvista
seikoista, toiset taas eivéat pystyneet antamaan kuin arvioita takaisinottopyyntdjen vuotuisista
madrista kutakin kolmatta maata kohti. Yleensi ottaen tietoja e ole yhdenmukaistettu ja
jasenvaltiot sisdlyttavat samoihin kohtiin erilaisa palauttamistapauksia®. Harvoilla
jasenvaltioilla on kattavia tietoja tilanteesta ennen vuotta 2008.

Tassa tilanteessa ainoat pal auttamista koskevat, koko EU:n kattavat kaytettavissa olevat tiedot
ovat Eurostatin tiedot, mutta myds niissa on joitakin puutteita. Niista k&y esimerkiksi ilmi,
kuinka monta tietyn kolmannen maan kansalaista poistettiin tietysta jasenvaltiosta, mutta
niissi e eritella sitd, lahetettiinkd henkild alkuperamaahan, kauttakulkumaahan vai toiseen
jasenvaltioon. Tiedoissa e eritella myodskdan sitd, oliko kyseessa vapaaehtoinen vai
pakollinen maastapoistuminen. Takaisinottosopimuksia kaytetéédn vain hyvin harvoin
vapaaehtoisessa palauttamisessa. Tasta syysta komission jasenvaltioilta kerédmét yhdistetyt
luvut’ eivdt vastaa lahellekasn kolmansia maita koskevia Eurostatin lukuja. Esimerkiksi
vuoden 2009 osalta Eurostatin tietoihin sisdityy yli 4 300 Vengan kansalaisen palautusta
jasenvatioista.  Jasenvatioiden antamien tietojen mukaan Venddlle palautettiin
takai sinottosopi muksen nojalla ainoastaan yli 500 henkil 6&.

EU:n takaisinottosopimusten arvioinnista Euroopan parlamentille ja neuvostolle annettuun komission
tiedonantoon liitetty komission yksikdiden valmisteluasiakirja EU:n takaisinottosopimukset: lyhyt
tilannekatsaus, helmikuu 2011.

Tietoja kerdttiin my6s takaisinoton sekakomiteoissa. Komissio pyysi tietoja myds kolmansilta mailta,
mutta koska vastauksia saatiin erittdin vdhan (vain Bosnia ja Hertsegovina, entinen Jugoslavian
tasavalta Makedonia, Hongkong, Albania, Serbia ja Macao antoivat tietoja), kyseisia tietoja kaytettiin
arvioinnissa ainoastaan satunnaisesti.

Ks. EU:n takaisinottosopimusten arvioinnista Euroopan parlamentille ja neuvostolle annettuun
komission tiedonantoon liitetty komission yksikéiden valmisteluasiakirja— Eurostatin tiedot.
Esimerkiksi erds jasenvdtio sisdllyttdd useita erityyppisia hakemuksia toimeenpantuja
maastapoistamisia koskevaan kohtaan, mika joskus johtaa siihen, ettd maastapoistamisten maara ylittéa
huomattavasti takaisinottopyyntdjen maaran.

Ks. EU:n takaisinottosopimusten arvioinnista Euroopan parlamentille ja neuvostolle annettuun
komission tiedonantoon liitetty komission yksikéiden valmisteluasiakirja — Komission jasenvaltioilta
kyselylomakkeen perusteella kerddmét valittuja kohtia koskevat yhdistetyt tiedot.
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Suositus 1. Komissio tutkii mahdollisuuksia laajentaa palautuksia koskevaa Eurostatin
tietojenkeruuta, silla kyseiset tiedot olisivat hyodyllisia takaisinottosopimusten
taytantdonpanon arvioinnissa. Ennen sitd Frontexin olisi keréttdva palautuksia koskevat
kattavat tilastotiedot (ei kuitenkaan henkil6tietoja), jotta saataisiin luotettavampia tietoja
takai sinottosopimusten nojalla toimeenpantujen palautusten todel lisesta maér asta.

2.2. Takaisinottosopimusten kaytto

Suurin osa jasenvaltioista soveltaa takaisinottosopimuksia kaikkiin palautuksiinsa, kun taas
toiset kayttavat ennen takaisinottosopimusten voimaantuloa voimassa olleita kahdenvélisia
sopimuksia. Yks jasenvaltio totesi, ettéd se e ollut tehnyt takaisinottopyyntdja minkaan
takaisinottosopimuksen nojala. Syina takaisinottosopimusten soveltamatta jattamiseen
mainittiin  kahdenvélisen taytantdonpanopdytakirjan puuttuminen jaltai se, ettd kyseisia
sopimuksia kaytetdan vain, jos ne helpottavat pal auttamista.

Vaikka tietyissa takaisinottosopimuksissa maaratyt kolmansien maiden kansalaisia koskevat
sirtymékaudet ja kansalisten hallintomenettelyiden mukauttamistarve voivat selittéé
kahdenvdlisten sopimusten kayton jatkamisen tietyissa tapauksissa,
taytantoonpanopoytakirjojen puuttuminen® e ole asianmukainen peruste. Komissio
(jésenvaltioiden vahvasti tukemana) on aina korostanut, ettd takaisinottosopimukset ovat
itsendisid, suoraan sovellettavia vdlineitd, jotka elvéat vattaméatta edellyta kahdenvalisen
taytantoonpanopoytakirjan tekemistd kolmannen maan kanssa. Pitemméla akavdilla
poytakirjat ovat ainoastaan helpottavia tekijoitd, vaikka ne ovat joskus pakollisia kuten
Veng én kanssa tehdyssa takai sinottosopi muksessa.

Takaisinottosopimusten  epgohdonmukainen soveltaminen vahentda suuresti  EU:n
takaisinottopolitiikan uskottavuutta kolmansissa maissa, joiden odotetaan soveltavan
takaisinottosopimuksia asianmukaisesti. I|hmisoikeuksia ja kansainvalista suojelua koskevat
takeet takaisinottosopimuksissa voivat jdada tehottomiksi, jos jésenvaltiot eivéat palauta
laittomia maahanmuuttajia takai sinottosopi musten nojalla.

Suositus 2: Jasenvaltioiden on sovellettava takaisinottosopimuksia kaikkiin palautuksiinsa.
Komissio valvoo tarkasti ditd, ettd jasenvaltiot soveltavat takaisinottosopimuksia
asanmukaisesti, ja harkitsee tarvittaessa oikeustoimia, jos sopimuksia e panna
asianmukai sesti taytantoon.

2.3. Omien kansalaisten takaisinotto

Vaikka tiedot eivét ole taydellisig, joitakin paatelmia voidaan tehda takaisinottosopimusten
mukaisten takaisinottojen madrastd. On selvaa, ettd omien kansalaisten kannalta
takaisinottosopimukset ovat tarkeda véline laittoman maahanmuuton torjunnassa.
Jasenvaltioiden antamien tietojen perusteella’ kaytannossa kaikkiin keskeisiin kolmansiin
maihin tehtiin huomattava maara takaisinottopyyntéja. Pyyntdjen hyvaksymisaste vaihteli 50
prosentista yli 80-90 prosenttiin (Ukraina, Moldovan tasavalta, entinen Jugoslavian tasavalta

EU:n takaisinottosopimusten arvioinnista Euroopan parlamentille ja neuvostolle annettuun komission
tiedonantoon liitetty komission yksikdiden valmisteluasiakirja — Jasenvaltioiden voimassa olevien
takai sinottosopi musten nojalla all ekirjoittamat/tekemét taytantdonpanopdytékirjat.

Ks. EU:n takaisinottosopimusten arvioinnista Euroopan parlamentille ja neuvostolle annettuun
komission tiedonantoon liitetty komission yksikéiden valmisteluasiakirja — Komission jasenvaltioilta
kyselylomakkeen perusteella kerddmét valittuja kohtia koskevat yhdistetyt tiedot.
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Makedonia). Talla oli tarkeda merkitys kyseisistda maista perdisin olevan laittoman
maahanmuuton estémisessd. Kyseinen analyys saa vahvistuksen Eurostatin tiedoista, joista
nakyy, ettd vuonna 2009 EU:ssa pidéatetyista kolmansien maiden kansalaisista 20,1 prosenttia
oli perdisin maista, joiden kanssa EU:lla oli takaisinottosopimus. Kyseessa on huomattava
vahennys verrattuna vuoteen 2007, jolloin kyseisten maiden osuus oli 26,9 prosenttia.

Valitettavasti tiedoista e voi tehda luotettavia pddtelmia tosiasiallisista palautuksista
Toimeenpantuja palautuksia koskevat tiedot vaihtelevat suuresti. Joidenkin maiden kohdalla
pal autusten maara on huomattavan suuri ja toisten kohdalla erittéin alhainen. Tosiasialisten
palautusten osalta Eurostatin tiedot osoittavat, ettd vuonna 2009 ainoastaan 20 prosenttia
pal autuspadtoksista koski takaisinottosopimusten piiriin kuuluvien maiden kansalaisia, mutta
he muodostivat 40 prosenttia EU:sta tosiasialisesti palautetuista kolmansien maiden
kansal aisista.

Suositus 3: Komission olis jatkettava wvuoropuhelua (erityisesti takaisinoton
sekakomiteoissa), jotta hyvaksyttyjen takaisinottopyynttjen ja toimeenpantujen palautusten
maara kasvais.

2.4. Kolmansien maiden kansalaisten takaisinotto

Kolmansien maiden kansalaisia koskevien lausekkeiden nojalla takaisinottopyynt6 voidaan
esittéd myos sellaisten henkildiden osalta, joilla e ole kummankaan sopimuspuolen
kansalaisuutta (mukaan luettuina kansalaisuudettomat henkil6t) ja jotka kayttivét
kauttakulkureittind8dn jommankumman sopimuspuolen aluetta. Kyseinen lauseke sisdltyy
kaikkiin takaisinottosopimuksiin, vaikka joissakin niistd sen soveltamisen akamista on

Takaisinottosopimuksen kolmansien maiden kansalaisia koskeva lauseke on selvasti toiminut
Ukrainan osalta. Vuonna 2009 Ukrainalle tehtyjen kolmansien maiden kansalaisia koskevien
takai sinottopyyntdjen méaara oli melkein yhta suuri kuin vuonna 2008 ja melkein puolet omia
kansalaisia koskevien pyyntojen médrasta Kyseiset tiedot ovat perdisin yksinomaan niista
jasenvaltioista, jotka kayttivat sirtymakauden aikana voimassa olevia kahdenvélisia
sopimuksiaan, mika oli niille takaisinottosopimusten nojala salittu (Slovakia, Unkari ja
Puold). Ei kuitenkaan ole mitdan osoitusta siité, etté kyseinen suuntaus olisi Ukrainan osalta
muuttunut 1. tammikuuta 2010 l&htien.

Ukrainaan suuntautuneiden palautusten osalta kolmansien maiden kansalaisia koskevaa
lauseketta kaytettiin siis toistuvasti, kun taas kaikkien muiden takaisinottosopimusten nojalla
kaikki jasenvaltiot yhteensd esittivét ainoastaan 63 kolmansien maiden kansalaisia koskevaa
takaisinottopyyntod. Lauseketta kayttivdt myos kumppanimaat 32 kolmannen maan
kansal aisen |ahettéamiseks takaisin EU:hun.

Muiden kuin EU:n naapurimaiden (esim. Sri Lanka, Montenegro, Hongkong ja Macao™)
kanssa tehtyjen takaisinottosopimusten kolmansien maiden kansalaisia koskevaa lauseketta
kaytettiin ainoastaan 28 kertaa. Tietyt jasenvaltiot totesivat, ettd niiden politiikkana on
|ahettda henkil 6ita takaisin vain alkuperamaahansa.

10 Lauseketta on sovellettu Albaniaan 1. toukokuuta 2008 l&htien, Ukrainaan 1. tammikuuta 2010 |8htien
jaVendaan 1. kesdkuuta 2010 |&htien.

Hongkong ja Macao eivét ole tarkasti ottaen maita, vaan Kiinan kansantasavallan erityishallintoalueita,
mutta téssa arvioinnissa niita pidetdan maina.

11
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Suositus 4: Kolmansien maiden kansalaisia koskevien lausekkeiden konkreettista tarvetta
olis arvioitava perusteellisesti kaikkien niiden maiden osalta, joiden kanssa EU aloittaa
takaisinottoa koskevat neuvottel ut (ks. myos 3.2 jakso).

2.5. Kauttakulkumenettelyt ja nopeutetut menettelyt

Jasenvaltiot kayttavat kauttakulkumenettelyja ja nopeutettuja menettelyja erittdin vahan.
Lukuun ottamatta Serbiaa, jolle tehtiin 249 nopeutetun menettelyn mukaista
takai sinottopyyntéa vuonna 2008 ja seuraavana vuonna yksi, ja Montenegroa, jolle tehtiin 88
takaisinottopyyntda ja seuraavana vuonna kolme, kaikki jasenvaltiot esittivat kaikkien
takai sinottosopi musten nojalla yhteensé 31 nopeutetun menettelyn mukaista pyyntéa. Samoin
kaikkien  jasenvaltioiden  kaikkien  takaisinottosopimusten  nojalla  esitettyjen
kauttakulkupyyntojen maara oli yhteensa 37.

Useat jasenvaltiot eivét ole kayttaneet kumpaakaan lauseketta lainkaan, vaikka ne sisaltyvét
aina komissiolle annettuihin neuvotteluohjeisiin ja muodostavat usein neuvotteluille vakavia
esteita.

Suositus 5: Tapauksissa, joissa kumpaakaan menettelya ei todenndkoisesti kaytetd laajasti,
olis harkittava niiden poistamista neuvotteluohjeista, mutta ne voitaisin jattéa
kahdenvalisiin taytantéonpanopoytakirjoihin.

3. MENEILLAAN OLEVIEN NEUVOTTELUIDEN ARVIOINTI JA
"AVOIMET' NEUVOTTELUOHJEET

Kun tarkastellaan tdhan mennessé annettujen 18 neuvotteluohjeen kehitysta™ (aika, joka on
kulunut siitd, kun komissio sai neuvottel uohjeet ja ensimmainen neuvottel ukierros alkoi jaltal
aika enssmmaisen neuvottelukierroksen ja sopimuksen allekirjoittamisen valilld), on selvaa,
ettd takaisinottosopimusten neuvotteleminen vie hyvin pajon akaa kaikissa maissa,
muutamia harvoja poikkeuksia lukuun ottamatta (erityisesti Lansi-Balkanin maat, Moldova ja
Georgia). Esimerkkind voidaan mainita Marokko, jonka osata neuvotteluohjeet saatiin
vuonna 2000, enssmméinen neuvottelukierros alkoi vuonna 2003 ja neuvotteluissa on talla
hetkellA menossa 15. kierros ilman toiveita nopeasta padtoksesta Liséks kahdessa
tapauksessa (Kiinaja Algeria) EU ei ole edes pystynyt avaamaan neuvotteluja virallisesti.

Suurimmat syyt néihin liialisiin  viivytyksiin ja vaikeuksiin saada kumppanimaita
neuvottel updydan dareen ovat 1) kannustimien puute ja 2) joustavuuden puute jasenvaltioissa
tiettyjen (teknisten) kysymysten suhteen.

3.1 Kannustimien puute

EU:n akuperdinen lahestymistapa oli kehottaa kolmansia maita neuvottelemaan
takai sinottosopimus ilman mitéan vastinetta EU:n taholta. Koska kyseisissa sopimuksissa on
vahén etuja asianomaisille kolmansille maille, ne haluavat yleensa saada jotain vastineeksi

Ukrainan neuvottelut nopeutuivat vasta sitten, kun EU oli sitoutunut niiden pyynnosta

Ks. EU:n takaisinottosopimusten arvioinnista Euroopan parlamentille ja neuvostolle annettuun
komission tiedonantoon liitetty komission yksikéiden valmisteluasiakirja EU:n takaisinottosopi mukset:
Iyhyt tilannekatsaus, helmikuu 2011.
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neuvottelemaan samanaikaisesti viisumimenettelyjen helpottamista koskevista sopimuksista.
Juuri kannustimien puute on myds syyna siihen, miksi EU e ole tdhdn mennessa pystynyt
doittamaan neuvotteluja Algerian™ tai Kiinan kanssa: molemmat maat ovat jatkuvasti
pyytaneet ’viisumitoimenpiteitd’ , mutta useista eri syistd EU ei ole halunnut keskustella niista.
Myds Marokko ja Turkki ovat pyytaneet viisumitoimenpiteita.

EU:n viisumimenettelyjen helpottamista koskevien sopimusten arviointi'* osoitti selvasti, etté
kyseisten sopimusten taytantéonpano el johda EU:hun suuntautuvan laittoman maahanmuuton
lisdantymiseen kyseisistd maista. Jasenvaltioilla on yhatays kontrolli siitd, kuka saa viisumin
jakuka el. Tama padtelma ja yleiset parannukset, joita yhteisdn viisumisdannosto on tuonut
viisumin myontamismenettelyihin, osoittavat selkeasti, ettéa viisumimenettelyjen hel pottamista
koskevat sopimukset voivat antaa tarvittavan kannustimen takaisinottoa koskeviin
neuvottel uihin laitonta maahanmuuttoa li sédmétta.

Toinen merkittdva kannustin on taloudellinen tuki sopimuksen téytantéonpanossa. Omien
kansalaisten ja kolmansien maiden kansalaisten takaisinotto merkitsee huomattavaa
taloudellista taakkaa vastaanottaville maille. Omille kansalaisille olisi luotava olosuhteet,
joissa kyseiset henkil6t voitaisiin paremmin integroida yhteiskuntaan uudelleen. Tama estéisi
my6s heidan laittoman paluunsa EU:hun. EU:n olisi lisdks avustettava kumppanimaata
luomaan EU:n standardien tasoiset vastaanottokeskukset kolmansien maiden kansalaisille,
joiden on odotettava palautusta alkuperamaahansa. EU on jo rahoittanut useita hankkeita
integroimispolitiikkojen ja vastaanottokapasiteetin tukemiseksi tietyissa kolmansissa maissa,
joiden kanssa on tehty takaisinottosopi mukset.

Kumppanimaat ovat hyvin usein pyytaneet taloudellista tukea (erityisesti Marokko ja Turkki,
mutta my0ds Ukraina ja jotkut Lansi-Balkanin maat). Kyseinen tuki voisi olla varsin tehokas
kannustin edellyttéen, ettéa tuki on huomattavaa ja se annetaan EU:n maantieteellisissa
ohjelmissa (kuten liittymistd valmisteleva tukivéline ja eurooppaanen naapuruuden ja
kumppanuuden véaline) jo suunnitellun tai luvatun tuen liséksi. Ainoa véline, josta voitaisiin
periaatteessa antaa kyseista lisdtukea kolmansille maille on muuttoliike- ja turvapaikka-aloilla
tehtavda yhteistyota koskeva aihekohtainen ohjelma. Aihekohtaisen ohjelman budjetti on
kuitenkin erittdin rgalinen (noin 54 miljoonaa euroa vuosittain) ja se on suunniteltu
maailmanlagjuisten yhteistyotoimien kattamiseen. Tama merkitsee sitd, ettd yksittdista
kolmatta maata varten kéaytettavissi olevat resurssit ovat hyvin pienet. Lisdks aihekohtainen
ohjelma on tarkoitettu ainoastaan kehitysmaille ja maille, jotka kuuluvat Euroopan
naapuruuspolitiikan piiriin, joten ehdokasmaat ovat poissuljettuja. Téasta syystd EU:n ainoa
taloudellinen tuki téssa suhteessa on muodostunut varoista, jotka itse asiassa on jo varattu
téhan tarkoitukseen maantieteellisten ohjelmien puitteissa. Neuvottelukumppanit pitavét
tallaisiatarjouksia luonnollisesti riittdméattémina.

Lagjempia ja sisdlloltéan painavampia kannustimia sekd maahanmuuton aalla ettd muilla
kumppanimaan kanssa tehtdvén yhteistyon aoilla (maahanmuuttoa koskevan

13 Algerian osalta olisi todettava, etté assosiaatiosopimuksen 84 artiklan 2 kohdan mukaan sopimuspuol et

haluavat helpottaa kansalaistensa laillista liikkumista ja oleskelua, ja sopivat neuvottelevansa
jommankumman sopimuspuolen pyynnosta kahdenvélisia sopimuksia laittoman maahanmuuton
torjumiseks ja sopimuksia takaisinotosta. Viimeksi mainitut sopimukset kattavat, jos jompikumpi
sopimuspuolista pitéd sité tarpeellisena, jommankumman sopimuspuolen alueelta suoraan tulevien
muiden maiden kansalaisten takaisinoton (...).

14 Komission yksikdiden valmisteluasiakirja SEC(2009) 1401 lopullinen, 15.10.2009, ’Evaluation of the
implementation of the European Community’ s visa facilitation agreements with third countries
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kokonaisvaltaisen l&8hestymistavan vélineet) on tdhdn mennessa kaytetty tuskin lainkaan.
Liikkuvuuskumppanuudet koskevat ainoastaan muutamia jasenvaltioita ja ne ovat viela
akuvaiheessaan.  Valkka  liikkuvuuskumppanuudet  tarjoavat  tiettyja  laillisa
vuoks esilla on téhdn mennessa ollut ainoastaan pienimuotoisia tarjouksia, joita tuskin
voidaan pitda kannustimina takaisinottoa koskevien neuvottel ujen edistymiselle.

Takaisinottosopimusten suunnittelussa on tehtdva perustavanlaatuinen muutos siing, miten
kannustimet otetaan huomioon sopimuksissa. EU:n olisi sisdllytettéva takaisinottovel vollisuus
kiintedksi osaks kolmansien maiden kanssa tehtévia puitesopimuksia, omien kansalaisten
osalta ilman muita toimenpiteita ja kolmansien maiden kansalaisten osalta lisdkannustimiin
liitettyna Konkreettisesti tama voisi merkita EU:n puitesopimuksissa (assosiaatio- tai
yhteistydsopimukset) kéaytetyn vakiomuotoisen maahanmuuttolausekkeen kehittéamista
yksityiskohtaisesmmiks: ja suoraan sovellettaviks takaisinottolausekkeiksi. Kyseisen
muutoksen asianmukaisuutta olis  kuitenkin vielda arvioitava yhdessa Euroopan
ulkosuhdehallinnon kanssa. Néin voitaisiin kdyttéa paremmin hyvaks kyseisella sopimuksella
kumppanimaalle tarjottua kannustinta. Kyseistd kannustinta voitaisiin myods kayttéd, kun
neuvotellaan takaisinottosopimuksesta  ja  samanaikaisesti kumppanuus- ja
yhtei stydsopi muksesta tai muista assosi aatio- tai yhtei stydsopi muksi sta.

Takaisinottovelvollisuuden laiminlydmisen olis johdettava seuraamuksiin  sellaisille
kumppanimaille, jotka eivat toimi riittdvasti yhteistydssd laittoman maahanmuuton
torjunnassa, sanotun kuitenkaan rgoittamatta EU:n ja kolmansien maiden vdlisin
puitesopimuksiin  sisdltyvien laillisten velvoitteiden soveltamista erityisesti yhteistyon
keskeyttamisen edellytysten osalta.

Suositus 6: EU:n olis kehitettdva kaytossaan olevista neljasta tarkeimmasta kannustimesta
(erilaiset viisumimenettelyihin liittyvat politiikan valineet, taloudellinen tuki, maahanmuuttoa
koskevan kokonaisvaltaisen lahestymistavan valineet ja laillinen maahanmuutto)
johdonmukainen paketti, joka tarjottaisiin kumppanimaalle neuvottelujen alkaessa.
Takaisinottoa koskevia yksittéisid neuvotteluohjeita el pitéisi endd ehdottaa. Jos mahdollista,
takaisinottoa koskevat neuvottelut olisi aloitettava samanaikaisesti puitesopi musneuvottel ujen
kanssa. Takaisinottoa koskeviin neuvotteluohjeisiin olis tulevaisuudessa sisdllyttava EU:n
tarjoamat kannustimet erityisesti, jos neuvotteluohjeisiin sisaltyy kolmansien maiden
kansalaisa koskeva lauseke. Samalla niissd olis mainittava mahdolliset EU:n
seuraamustoimenpiteet siind tapauksessa, ettd kumppanimaa toistuvasti ja perusteettomasti
kieltaytyy yhtei styosta.

3.2. Joustavuuden puute

Monet neuvottelut pitkittyvat loputtomasti, koska osapuolten vélilla on perustavaa laatua
olevateknisia seikkoja koskeva ongelma (kuten 2.5 jaksossa mainitut menettelyt).

Neuvotteluissa komission on aina pakko vaatia sdildtnoton osalta aikarajaa, joka on enintadan
sama kuin lyhin jasenvaltioissa sovellettava sail 60noton enimmaisaika, silla séiléonottoaikoja
e ole tdysin yhdenmukaistettu EU:ssa. Maardgjan lisdks sovelletaan periaatetta, jonka
mukaan kumppanimaa hyvaksyy henkilon palautuksen, jos se e ole antanut vastausta
Kyseisessd méadrégjassa. Monien kolmansien maiden osalta méardaikaa on kuitenkin
mahdoton soveltaa niiden rgjallisen hallintokapasiteetin vuoksi. Uusien teknologioiden vuoksi
ongelma e enda (18hi)tulevaisuudessa ole niin polttava. Useat jasenvaltiot harkitsevat myos
séiloonottoaikojensa pidentamistd. Tala hetkellda se on kuitenkin yks suurimmista esteista
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neuvottelujen nopealle loppuun saattamiselle seka asianomaisen kolmannen maan etté
jasenvaltioiden osalta. Komission on myds usein jatkettava neuvottel uja sopimusl uonnoksista
yhden tai vain muutaman jasenvaltion pyynnosta, vaikka suurin osa jasenvaltioista hyvaksyy
luonnoksen. On totta, etta tallaisissa tapauksissa asianomaiset maat ovat niitd, joihin sopimus
vaikuttaisi eniten myonteisesti tai kielteisesti. Toisaalta sopimuksen tekeminen edellyttda
ainoastaan maaréenemmistod neuvostossa.

Suositus7: Maaraajan osalta suositellaan yhden maadraajan sopimista kaikkien
jasenvaltioiden kanssa. Maaraajan taytyy olla realistinen ja sekd kolmansien maiden etta
jasenvaltioiden toteutettavissa. Maaraajasta sovittaessa olisi muistettava, etta se ei saa olla
lilan pitkd, koska palauttamisdirektiivin 15 artiklassa sdadettyja tarkkoja rajoituksia
(sailoonoton on oltava viimeinen keino, pakkokeinoja e suosita, saildonottopadtdsta on
sdanndllisesti valvottava tuomioistuimissa ja jasenvaltioiden velvollisuus on toteuttaa
maastapoistamismenettelyt asanmukaisesti) on aina noudatettava. Jasenvaltioiden olisi
tuettava komission takaisinottosopimuksia koskevia neuvottel uja tdysimaaraisesti ja pidettava
aina mielessa tehtyjen takai sinottosopi musten koko EU:lle tuomat edut.

Kaikkiin tdhdn mennessa tehtyihin takaisinottosopimuksiin siséltyy velvollisuus ottaa tietyin
edellytyksin takaisin ne kolmansien maiden kansalaiset, jotka ovat kaytténeet
kauttakulkureittindan sopimuspuolen aluetta.

Kaikki kolmannet maat vastustavat lujasti kolmansien maiden kansalaisa koskevaa
lauseketta. Ne vaittavét, ettd ne eivét voi olla vastuussa kolmansien maiden kansalaisista ja
ettd niilla el siten ole velvollisuutta ottaa takaisin kyseisid henkil6ita. Jos EU e edellyttéis
kolmansien maiden kansalaisia koskevaa lauseketta ta jos lausekkeeseen liittyis
asianmukaisia kannustimia, jotkut neuvottelut olis jo saatettu padtokseen (esimerkiksi
Marokon ja Turkin kanssa) ja monet muut neuvottelut olisi voitu saada padédtokseen
nopeammin. On kuitenkin selvad, etté jos kolmansien maiden kansalaisia koskevaa lauseketta
el sisdlyteta takaisinottosopimukseen sellaisen maan kanssa, joka on térkeé kauttakulkumaa
EU:hun suuntautuvalle laittomalle maahanmuutolle, kyseisella sopimuksella e ole EU:lle
paljon arvoa.

Komission kokemuksen mukaan paljon aikaa on kulunut hukkaan siihen mennessd kun
kolmas maa lopulta hyvéksyy kolmansien maiden kansalaisia koskevan lausekkeen
periaatteen. Taman jalkeen tarvitaan lisamyonnytyksia lausekkeen tarkasta kieliasusta ja sen
ennakkoedellytyksistd sopimiseen, mik& usein véhentéd lausekkeen tehokkuutta
Tehokkuuden sdilyttdmiseksi olisi ollut hyodyllistd kayttdd asianmukaista kannustinta
tapauksissa, joissa on EU:n kannalta erityisen tarkedd saada kolmansien maiden kansalaisia
koskeva lauseke osaksi sopimusta. Omien kansalaisten takaisinotto e tavallisesti edellyta
huomattavia kannustimia. On mielenkiintoista todeta, ettd jasenvaltioiden kahdenvélisiin
takaisinottosopimuksiin sisdlityy harvoin kolmansien maiden kansalaisia koskeva lauseke
(pd&osin silloin, kun maiden véilla on yhteinen maargja). Jasenvaltiot kuitenkin aina
edellyttavat kolmansien maiden kansalaisia koskevaa lauseketta EU:n tasolla. Tama tilanne
tuo esille tarkeita kysymyksig, silla kuten jasenvaltioista kerétyisté tiedoista kay ilmi (ks. 2.4
jakso), jasenvaltiot kayttavat kolmansien maiden kansalaisia koskevaa lauseketta itse asiassa
harvoin. Sitd el kaytetd edes sopimuksissa, jotka on tehty kauttakulkumaiden, kuten Lansi-
Balkanin maiden kanssa, joilla on yhteinen maaraja EU:n kanssa.

Edella sanotun perusteella voidaan todeta, etta jos kolmansien maiden kansalaisia koskevaa
lauseketta e kaytetd lagjasti, EU:n  on kohdistettava takaisinottopolitiikkansa
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kauttakulkumaiden sijaan enemman merkittaviin laittoman maahanmuuton alkuperdmaihin
kuten Saharan etel &puoliseen Afrikkaan ja Aasiaan.

Suositus 8. Nykyistéa lahestymistapaa olis tarkistettava. Yleensd ottaen tuleviin
neuvotteluohjeisiin e pitais siséllyttéd kolmansien maiden kansalaisia koskevia kysymyksia.
Huomattaville kannustimille ei ndin ollen olis tarvetta. Takaisinottosopimuksiin olisi
sisillytettdva kolmansien maiden kansalaisia koskeva lauseke vain tapauksissa, joissa
asianomainen maa on maantietedllisesti lahella EU:ta (rajanaapurit, jotkut Valimeren maat)
ja joissa EU:hun suuntautuvan laittoman maahanmuuton riski kyseisen maan alueen kautta
on suuri. Lauseketta voitaisiin kayttéa kuitenkin ainoastaan, jos lisdksi tarjotaan
asianmukaisia kannustimia. Kyseisissa tapauksissa EU:n olis my0s selvasti todettava, etta
periaatteena on aina ensin yrittéa henkilon palauttamista alkuperamaahan. EU:n olisi myos
kohdistettava takai sinottostrategiansa enemméan maahanmuuton merkittaviin alkuperamaihin.

4, EU:N TAKAISINOTTOSOPIMUSTEN TAYTANTOONPANON VALVONTA
JATHMISOIKEUKSIA KOSKEVIEN SUOJATOIMIEN TEHOSTAMINEN

4.1. Valvontajérjestelma

Tahan saakka takai sinottosopimusten taytantéonpanoa ovat valvoneet padasiassa takaisinoton
sekakomiteat.  Télainen  komitea on  perustettu  muodollisesti  kunkin 11
takaisinottosopimuksen nojalla lukuun ottamatta Sri Lankaa, jossa poliittinen tilanne ja
tekniset kysymykset ovat tédhdn saakka estdneet komitean kokouksen jérjestdmisen.
Takaisinoton sekakomiteoiden kokoukset jérjestetddn tarpeen mukaan ja jommankumman
sopimuspuolen pyynndstd. Hongkongia ja Macaota lukuun ottamatta takaisinoton
sekakomiteat kokoontuvat vahintdan kerran vuodessa ja joissakin maissa kahdesti vuodessa.
Komiteoiden tehtévana on erityisesti valvoa takaisinottosopimusten soveltamista ja ne voivat
tehda sopimuspuolia sitovia paétoksid. Voimassa olevien takaisinottosopimusten mukaisesti
komiteoiden puheenjohtagjana toimivat komissio (EU:n puolesta, mutta joissakin tapauksissa
jasenvaltioiden asiantuntijoiden avustamana) ja asianomainen kolmas maa yhdessa.

Jasenvaltioiden kokonaisarvio takaisinoton sekakomiteoiden tydstéd on melko myoénteinen.
Komissio on samaa mieltd joidenkin jasenvaltioiden kanssa dSiitd, etta jasenvaltioiden
asiantuntijoiden ottaminen mukaan komiteoiden tyohon voisi olla erittéin hyodyllista.

Koska takaisinottosopimusten merkitys palautusprosessissa on kasvamassa ja niilla on
mahdollisia kéytannén vaikutuksia ihmisoikeuksia ja kansainvalista suojelua koskeviin
standardeihin, olis harkittava valtiosta riippumattomien jarjestjen ja kansainvalisten
jarjestéjen kutsumista takaisinoton sekakomiteoiden kokouksiin. Tama edellyttéisi tietenkin
puheenjohtagjien suostumusta®. Nykyisten ja tulevien komiteoiden roolin tehostamiseks
takai sinottosopimusten taytantddnpanon valvonnassa komiteoiden olisi hyddynnettava paljon
enemman tietoja tilanteesta kentdll4, jota voidaan saada valtiosta riippumattomilta jarjestoilta,

Suositus _9:  Jasenvaltioiden asiantuntijoiden jarjestelmallista osallistumista kaikkiin
takaisinoton sekakomiteoihin olisi harkittava. Valtiosta riippumattomien jarjestgjen ja

1 Kaikissa takaisinoton sekakomiteoiden tydjarjestyksissa tarjotaan jo mahdollisuus kutsua komitean

kokouksiin ulkopuolisia asiantuntijoita.
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kansainvalisten jarjestdjen osallistumista komiteoihin olis niinikéan tarkasteltava
tapauskohtaisesti. Komiteoiden olis tehtava tiiviimpaa yhteistyota kolmansissa maissa
olevien asiantuntijoiden kanssa muun muassa kolmansien maiden kansalaisten kohtelun
valvonnan osalta. Taytantéonpanoa koskevia tietoja olisi keréttdva enemman EU:n

lahetystoiltd, jasenvaltioiden suurldhetystéiltda, kansainvélisiltd jarjest6ilta tai valtiosta
riippumattomilta jarjestoilta.

4.2. Nykyinen takaisinottosopimusten mukainen l&hestymistapa ihmisoikeuksia
koskeviin suojatoimiin

EU pitda takaisinottosopimuksia teknisind valineing, joilla parannetaan hallintojen vélisia
yhteistyOmenettelyja. Takaisinotettavan henkilon tilannetta ei ole séénnelty, joten sen osalta
on tukeuduttava asianomai seen kansainvaliseen, EU:n ja kansalliseen lainsaadantéon.

Tahdn mennessa tehtyjen takaisinottosopimusten (ja tdhéan mennessa hyvaksyttyjen
neuvotteluohjeiden) oikeudellinen rakenne perustuu siihen, ettéd takaisinottomenettelyja
sovelletaan ainoastaan henkil6ihin, jotka oleskelevat laittomasti sopimuspuolten alueella. Se,
oleskeleeko henkild auedlla laittomasti vai e, méadritelladn palautuspddioksesss, joka
perustuu kunkin sopimuspuolen alueella sovellettavaan asianmukaiseen (hallinnolliseen)
lainsdadant6on ja siind vahvistettuihin menettelyllisiin takeisiin  (oikeudellinen edustus,
oikeudellinen valvonta, palauttamiskiellon noudattaminen jne.). Tietyista palautettavia
kolmansien maiden kansalaisia koskevista menettelyllisista takeista (mukaan luettuna
palauttamiskiellon noudattaminen) saadettiin askettdin palauttamisdirektiivissa™, joka oli
otettava osaks jasenvaltioiden lainsdadantda 24. joulukuuta 2010 mennessid ja joka
jasenvaltioiden on pantava taytantoon perusoikeuksien, erityisesti EU:n perusoikeuskirjan,
mukai sesti.

Jos henkil6 on hakenut kansainvdlistd suojelua, asiaa koskevissa EU:n
turvapai kkasddnnoksissa saadetaan, etta henkild saa jdada jasenvaltion alueelle, kunnes tata
koskeva paétos on tehty. Vasta kun hakemus on hylétty, voidaan palautuspaétts tehda tai
panna téytantoon. Toisin sanoen henkil6&, jolla on oikeus kansainvéliseen suojeluun, e voida
koskaan palauttaa, koska téssa tapauksessa hanen e voida katsoa oleskelleen aueella
laittomasti.

Kaikkien jasenvaltioiden ratifioimia laillisesti sitovia kansainvalisia sopimuksia'’ sovelletaan
yleensa kaikkiin takaisinottomenettelyn kohteena oleviin henkildihin riippumatta edell&
mainituista palautusta/turvapaikkaa koskevista EU:n saannoksista. Kyseiset sopimukset
takaavat sen, ettd ketéén el voida poistaa jasenvaltiosta, jos se olis palauttamiskiellon
periaatteen vastaista ja jos henkild voisi joutua vastaanottavassa maassa kidutuksen tai
epéainhimillisen tai halventavan kohtelun tai rangaistuksen kohteeksi. Téllaisissa tapauksissa
e voida adoittaa takaisinottomenettelyd. Tastda madrdtdan takaisinottosopimusten
"rgjoittamattomuusl ausekkeessa', jossa vahvistetaan ihmisoikeussopimusten soveltaminen ja
noudattaminen. Palauttaminen/takaisinotto voidaan panna toimeen vain, jos asiasta on tehty

1o Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi 2008/115/EY, annettu 16 pédivana joulukuuta 2008,

jésenvaltioissa sovellettavista yhteisistd vaatimuksista ja menettelyistd laittomasti oleskelevien
kolmansien maiden kansalaisten pal auttamiseksi

Y leissopimus ihmisoikeuksien ja perusvapauksien suojaamiseksi (1950), kidutuksen ja muun julman,
epéinhimillisen tai halventavan kohtelun tai rangaistuksen vastainen yleissopimus (1984) ja pakolaisten
oikeusasemaa koskeva Geneven yleissopimus (1951), sellaisena kuin se on muutettuna New Yorkin
poytakirjala (1967).
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pal auttamispaétos. Pal auttami spédtos voidaan tehda ainoastaan, jos edella mainittuja takeita
noudatetaan.  Jasenvaltioiden on lisdks  noudatettava EU:n  perusoikeuskirjaa
takai sinottosopi muksia taytantéon pannessaan.

4.3. Mahdollisia toimenpiteita takaisinottosopimusten ihmisoikeustakeiden ja
takaisinottosopimusten taytantédnpanon valvonnan tehostamiseksi

Edella sanotun perusteella on selvag, etta takaisinottosopimusten oikeudellinen rakenne estéa
jo nyt niiden soveltamisen henkil66n, joka voisi joutua vainon, kidutuksen tai epéinhimillisen
tai halventavan kohtelun tai rangai stuksen kohteeksi maassa, johon hanet on méara pal auttaa.

Merkitystd on kuitenkin silld, miten hallinnollisia ja oikeudellisa menettelyja sovelletaan
kentadlla. Koska takaisinottosopimuksia on huomattavan paljon ja niilla on suuri merkitys
laittoman  maahanmuuton  torjuntaa  koskevissa  EU:n  politiikoissa,  tuleviin
takai sinottosopimuksiin olis sisdlytettava tiettyja rinnakkai stoimenpiteita,
valvontamekanismeja jaltai takeita sen varmistamiseksi, ettd palautettavien henkilGiden
ihmisoikeuksia kunnioitetaan kaikissa tapauksissa. Tassd suhteessa takaisinoton
sekakomiteoilla olisi oltava mahdollissmman suuri merkitys. Mahdollisia toimenpiteita
tarkasteltaessa olisi otettava huomioon seuraavat seikat:

1) Voimassa olevat sé&dokset (erityisesti turvapaikkaa/pal auttamista koskeva EU:n sé8nnosto)
on sdsdilytettava EU:n paauttamiss ja takaisinottojarjestelmén pédapilareina.  EU:n
takaisinottopolitiikkaan ja -sopimuksiin tehtavédt parannukset eivéat sais olla vain kopioita
muissa véalineissd annetuista takeista. Talla ei olis lisdarvoa henkil6n todel liseen tilanteeseen.
Takaisinottopolitiikkaan ja -sopimuksiin tehtévien parannusten on tdydennettéva voimassa
olevia vélineita ja ne on kohdistettava kaytdnnon puutteisiin, jotka voivat johtaa
perusoi keuksien rikkomisiin takai sinottomenettel yn taytantddnpanossa.

i) EU:n takaisinottosopimusten (tai mink& tahansa takaisinottosopimuksen) tavoitteena on
nopean ja tehokkaan takai sinottomenettelyn sopiminen kumppanimaan hallinnon kanssa. Téta
periaatetta el saa vaarantaa toimenpiteilld, jotka antaisivat aihetta aiempien lainvoimaisten
palauttamispadtosten tai turvapaikkahakemusten lainvoimaisten hylkdamisten uudelleen
tarkasteluun, paitsi silloin, jos asianomaiset EU:n séénnokset sen sallivat.

lii) Se, etta tietylla kolmannella maalla e ole takaisinottosopimusta EU:n kanssa, el estd
jasenvaltiota pyytamasté kyseista kolmatta maata ottamaan takaisin henkildité kahdenvalisen
sopimuksen perusteella. EU:n tasolla kaytt6on otetut parannukset elvét siten periaatteessa
vaikuta jasenvaltioiden kahdenvalisten sopimusten nojalla toteuttamiin takaisinottoihin.

Iv) Jotkut ehdotetut toimenpiteet, erityisesti jéljempana esitettéva toimenpide V, edellyttévat
komission ja mahdollisesti EU:n |ahetystdjen taloudellisten ja henkil 6stéresurssien lisdamista
sekd jasenvaltioiden ja asianomaisten kolmansien maiden varauksetonta yhteistyota. Viimeksi
mainitut eivét aina ole halukkaita toimimaan yhtei stydssa télté osin.

I Kansainvdlisen suojelun ja oikeussugjan saatavuuden parantaminen
kaytannossa kolmansien maiden kansalaisten kannalta

1) Moniin sopimuksiin (erityisesti EU:n rganaapureiden kanssa tehtyihin sopimuksiin)
sisdtyy erityigarjestelyita sellaisten henkildiden osalta, jotka on otettu kiinni raja-alueella
(mukaan luettuina lentoasemat). Heidé voidaan palauttaa |yhyemmassd madragassa eli
kayttéen nk. nopeutettua menettelya. Vaikka nopeutetun menettelyn kayttd ei missdan
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tapauksessa tarkoita EU:n s88nntstdn mukaisista suojatoimista (kuten turvapai kkamenettelyn
soveltaminen ja palauttamiskiellon noudattaminen) luopumista, kaytdnndssa voi ilmeta
puutteita. Jasenvaltiot voivat liséksi olla soveltamatta tiettyja palauttamisdirektiivin mukaisia
suojatoimia raja-alueella kiinni  otettuihin  henkil6ihin, silla direktiivissa jasenvaltiot
velvoitetaan noudattamaan ainoastaan tiettyja tarkeimpia séannoksia kuten palauttamiskiellon
noudattami sen periaatetta.

Suositus 10: Rajavartijan kasikirjaan'® voitaisiin sisallyttaa edella mainittua kysymysta
koskevia sadnnoksid. Kasikirjassa voitaisiin myos yleisesti korostaa, miten térkeda on, etta
rajavartijat tunnistavat kansainvalista suojelua pyytavat henkil6t. Sopimuksiin voitaisiin myos
sisallyttda lauseke, jonka nojalla nopeutettua menettelya voitaisiin soveltaa vain, jos tama
tieto on tarkistettu™.

2) Paauttamisdirektiivissd on yksityiskohtaisa saantéjd muutoksenhaun |ykkaavasta
vaikutuksesta ja oikeudesta tehokkaisiin oikeussuojakeinoihin. Myds turvapaikkamenettelyja
koskevassa direktiivissa edellytetdan, ettéa jasenvaltiot varmistavat turvapaikanhakijoiden
mahdollisuuden muutoksenhakumenettelyyn. Kaytéannossa henkild saatetaan yrittéé pal auttaa
sitéd huolimatta, ettd muutoksenhaku on vield kesken ja muutoksenhaulla on lykkaéva
vaikutus.

Suositus 11: Takaisinottosopimuksissa on selvasti todettava, ettad niita voidaan soveltaa
ainoastaan henkil&ihin, joiden palauttamista/maastapoistamista ei ole keskeytetty™.

[ Keskeyttamislausekkeiden sisallyttaminen tuleviin takaisinottosopimuksiin

Takaisinottosopimusten tekeminen sellaisten maiden kanssa, joissa ihmisoikeuksia ja
kansainvalista suojelua noudatetaan heikosti, heréttdd epéilyja. Yks keino olisi kayttéa
keskeyttamislauseketta, jos asianomaisessa kolmannessa maassa l|oukataan toistuvasti
ihmisoikeuksia.

Suositus 12: Jasenvaltioiden on aina noudatettava perusoikeuksia takaisinottosopimusten
taytantoonpanossa. Niiden on sen vuoks keskeytettavd sopimusten soveltaminen, jos se
johtaisi perusoikeuksien loukkaamiseen.

Tatd vyleista periaatetta voitaisin vield vahvistaa sisallyttamalla sopimukseen
keskeyttamislauseke, jolla on vastavuor oinen vaikutus. Lausekkeella sopimuksen soveltaminen
voitaisiin  keskeyttda valiaikaisesti, jos on olemassa toistuva ja vakava riski, ettd
takaisinotettujen henkildiden ihmisoikeuksia loukataan. EU voisi tassd tapauksessa
yksipuolisesti lopettaa sopimuksen soveltamisen ilmoittamalla siita toiselle sopimuspuolelle
(tarvittaessa takaisinoton sekakomiteaa kuultuaan).

[l Erityisten vapaaehtoista paluuta koskevien lausekkeiden sisdllyttaminen
tuleviin takaisinottosopimuksiin

18 Komission suositus, annettu 6 pavana marraskuuta 2006, rajoilla suoritettavia henkildtarkastuksia

varten laaditusta, jasenvaltioiden toimivaltaisten viranomaisten kéyttéon tarkoitetusta yhteisesta
rgjavartijan kasikirjasta (Schengen-kéasikirja), K(2006) 5186 lopullinen.

Tilanne voisi parantua, jos turvapaikkamenettelyja koskevan direktiivin uudelleen laatimista koskeva
ehdotus hyvaksytéan, koska siind vahvistetaan tiedonsaanti oi keutta rajanylityspaikoissa.

Tilanne voisi parantua, jos turvapaikkamenettelyja koskevan direktiivin uudelleen laatimista koskeva
ehdotus hyvaksytaan, koska siind séédetdan automaatti sen lykkaavan vaikutuksen periaatteesta.
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Palauttamisdirektiivissd annetaan etusija vapaaehtoiselle paluulle.  Vattamattoman
maahanpaluuluvan saantia koskevat hallinnolliset vaikeudet ja halinnollisten tai
rikosoikeudellisten seuraamusten pelko kotiinpaluun jalkeen (maahanmuuttosdanttjen
rikkomisen takia) voivat kuitenkin vaikeuttaa pal uuta kaytannossa.

Suositus 13: Kuhunkin takaisinottosopimukseen siséllytetaan artikla, jossa sopimuspuolet
sitoutuvat antamaan etusijan vapaaehtoiselle paluulle, myontaméan tarvittavat paperit ja
asiakirjat vapaaehtoista paluuta varten ja olemaan soveltamatta maahanmuuttosdantdjen
rikkomisesta johtuvia seuraamuksia henkil 6ihin, jotka palaavat vapaaehtoisesti.

v Ihmisoikeuksien noudattamisen edellyttdminen maahan palautettujen
kohtelussa

Kolmansien maiden kansalaiset, jotka on palautettu kauttakulkumaahan, voivat olla erityisen
vaarallisessa tilanteessa maissa, joiden ihmisoikeusjarjestelma ja kansainvadinen suojelu on
heikko. On olemassa esimerkiksi riski kohtuuttomista hallinnollisista toimenpiteist, joita ei
sdlita yleisten ihmisoikeusnormien nojalla (kuten pitkittynyt tai méaarittelematon
sdiloonottoaika odotettaessa  siirtoa  akuperdamaahan) tai  henkiléiden palauttaminen
alkuperdmaahansa huolimatta aihedllisesta vainon uhasta kyseisessdé maassa.  Niiden
kolmansien maiden kansalaisten, joita e ole otettu sdiloon, voi olla vaikeaa |0ytéa
toimeentul okei noja takai sinottomaassa ol eskel unsa aikana.

Suositus 14:

Takaisinottosopimuksen, jossa on kolmansien maiden kansalaisia koskeva lauseke, olis
siséllettava myos lauseke, jolla sopimuspuol et selkedsti vahvistavat kohtelevansa kolmansien
maiden kansalaisia niiden tarkeimpien kansainvalisten ihmisoikeussopimusten mukaisesti,
joiden sopimuspuolia ne ovat. Jos takaisinottomaa ei ole ratifioinut tarkeimpia kansainvalisia
ihmi soikeussopimuksia, takaisinottosopimuksessa olis selkedsti velvoitettava kyseinen maa
noudattamaan kyseisissi kansainvalisissi sopimuksissa asetettuja normeja.

Vv Paluun jakeisen valvontamekanismin perustaminen vastaanottavissa maissa
tarkoituksena keradtd tietoja takaisinottosopimusten nojalla palautettujen
henkilGiden tilanteesta myds ihmisoikeuksien noudattamisen osalta

Tahan mennessa el ole otettu kdyttdon mitéén mekanismia sen valvomiseksi, mita henkiltille
(erityisesti kolmansien maiden kansalaisille) tapahtuu sen jalkeen, kun heidét on palautettu.
Olis térkeda tietéd, onko kolmas maa noudattanut henkildiden ihmisoikeuksia heidan
palauttamisensa jalkeen. Huomiota olisi kiinnitettdva kaytdnnon toteutettavuuteen,
kolmansien maiden suvereenisuuden kunnioittamiseen ja sithen, miten palautettuja henkil 6ita
voitaisiin kannustaa toimimaan yhtei stydssa paluun jalkeisen valvonnan osalta.

Suositus _15: Komission olis harkittava ulkosuhdehallinnon tukemana pilottihankkeen
kaynnistamista sellaisessa kolmannessa maassa, jolla on voimassa oleva takaisinottosopi mus
EU:n kanssa (esimerkiksi Pakistan tai Ukraina). Hankkeessa toisena osapuolena olisi jokin
maahanmuuton alalla toimiva merkittdva kansainvalinen jarjestd. Jarjeston tehtavana olis
valvoa takaisi nottosopimusten nojalla palautettujen henkilGiden tilannetta ja raportoida siitéa
asianomai selle takaisinoton sekakomitealle. Pilottihankkeesta tehtévan arvioinnin perusteella
komissio voisi henkilGstoresurssit ja taloudelliset resurssit asianmukaisesti huomioon ottaen
paattaa laajentaa hanketta koskemaan kaikkia kolmansia maita, joilla on takaisinottosopimus
EU:n kanssa. Voitaisiin myos tarkastella, missda maarin palauttamisdirektiivin mukaista
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pakkopalautusten valvontajérjestelmda voidaan kayttda hyoddykss paluun jalkeisessa
valvonnassa.

5. PAATELMAT

Arvioinnista saatava kokonaiskuva on vahteleva Toisadta on selvas, etta jos
takaisinottosopimuksia kaytetddn asianmukaisesti, ne voivat tuoda lisdarvoa erityisesti, kun
EU:n naapurimaihin palautetaan niiden omia kansalaisia. Takaisinottosopimukset ovat siten
tarked véline kolmansista maista perdisin olevan laittoman maahanmuuton torjunnassa.
Toisaalta neuvotteluohjeet tiettyjen (teknisten) seikkojen osalta ovat jaykkia eivétka tarjoa
riittdvia kannustimia. Seurauksena on neuvottelujen pitkittyminen ja/tai lisamyonnytykset.
Takaisinottosopimusten taytantddnpanon ja ihmisoikeuskysymysten valvontaa on selvasti
parannettava, mika voitaisiin tehda erityisesti takaisinoton sekakomiteoiden roolia
vahvistamalla.

Komissio ehdottaa neuvostolle ja Euroopan parlamentille EU:n takaisinottopolitiikan
tarkistamista téssd tiedonannossa esitettyjen suositusten mukaisesti. Komissio suosittelee
erityisesti, ettd EU:n kaytossa olevia kannustimia kehitettdisiin johdonmukaiseksi liikkuvuutta
kasittelevaks paketiksi, joka olis tarjottava kolmansille maille neuvottelujen alkuvaiheessa.
Yksittdisd neuvotteluohjeita e endd ehdotettais ja tuleviin neuvotteluohjeisiin olis
sisdllytettava kannustimia, joita EU tarjoaa erityisesti silloin, jos neuvotteluohjeisiin siséltyy
kolmansien maiden kansalaisia koskeva lauseke. Neuvotteluohjeissa olis my6s mainittava
vastatoimenpiteet, joita EU ottaa kéyttdéon neuvottelevan maan toistuvasti kieltaytyessa
yhteistyosta. Liséks EU:n takaisinottopolitiikka olisi liitettdva kiinteammin EU:n yleisiin
ulkosuhdepolitiikkoihin  esimerkiksi  pyrkimédlla |0ytdmadn mahdollisa synergioita
kolmansien maiden kanssa kaytavista puitesopi musneuvottel uista.
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