F

* X %

EUROOPAN
RSO KOMISSIO

Bryssel 28.3.2014
COM(2014) 199 final

KOMISSION TIEDONANTO NEUVOSTOLLE JA EUROOPAN PARLAMENTILLE

EU:n palauttamispolitiikasta

o



TIEDONANTO EU:N PALAUTTAMISPOLITIIKASTA
| osa—Johdanto

EU:ssa on jo vuodesta 1999 tehty ty6td muuttoliikettd koskevan kattavan ldhestymistavan
médrittdmiseksi.  Siind  olisi  otettava  huomioon  maahantulon  edellytysten
yhdenmukaistaminen, laillisesti oleskelevien kolmansien maiden kansalaisten oikeudet' seki
lainsdddéntotoimenpiteiden ja kdytdnnon yhteistyon kehittdiminen laittomien muuttovirtojen
ehkiisemiseksi.

Téssd tiedonannossa késitellddn laittomien maahanmuuttajien palauttamista koskevaa EU:n
politiikkaa. Palauttaminen on yhdessd tehokkaan rajavalvonnan, laittomasti oleskelevien
kolmansien maiden kansalaisten tyonantajille médrittivien tehokkaiden seuraamusten seké
ihmisten salakuljetuksen ja ihmiskaupan torjunnan kanssa tdrked véline, jonka avulla voidaan
puuttua laittomaan muuttoliikkeeseen ja samalla varmistaa asianomaisten henkildiden
perusoikeuksien ja ihmisarvon kunnioittaminen EU:n perusoikeuskirjan, Euroopan
thmisoikeussopimuksen ja muiden ihmisoikeuksia koskevien kansainvilisten yleissopimusten
mukaisesti. Laillista muuttoliikettd ja turvapaikka-asioita koskevan EU:n politiikan
uskottavuuden kannalta on olennaisen tirkedd, ettd kolmansien maiden kansalaiset, joilla ei
ole oikeutta oleskella EU:n alueella tai todellista suojelutarvetta, palautetaan EU:n
ulkopuolelle.

Téssd tiedonannossa kasitellddn sitd, miten EU:n palauttamispolitiikka on muuttunut viime
vuosien aikana, analysoidaan sen vaikutuksia ja esitetdén ideoita sen tulevaa kehitystd
silmélld pitden. Tdmd Euroopan parlamentille ja neuvostolle osoitettu tiedonanto liittyy
komission velvollisuuteen tarkastella palauttamisdirektiivin tiytdntdonpanoa. Asianomainen
direktiivi on tirkein palauttamista koskeva EU:n sdddos® (ks. lihemmin tdmén tiedonannon
IV osa). Lisdksi tiedonannon taustalla on poliittinen sitoumus, jonka komissio antoi vuonna
2011 muutetun Frontex-asetuksen hyviksymisen yhteydessd ja jonka mukaan se raportoi
Frontexin toteuttamista palauttamisoperaatioista (ks. jakso 11.4.2).

Palauttamispolitiikka liittyy tiiviisti takaisinottoa ja uudelleenkotoutumista koskevaan
politilkkaan. Ne taas ovat olennainen osa Maahanmuuttoa ja liikkuvuutta koskevaa
kokonaisvaltaista |ahestymistapaa®, joka muodostaa EU:n ulkoisen turvapaikka- ja
maahanmuuttopolitiikan ~ kokonaispuitteet. Maahanmuuttoa ja liikkuvuutta koskevan
kokonaisvaltaisen lahestymistavan avulla EU pyrkii vahvistamaan muuttoliikkeeseen
liittyvistd kysymyksistd, kuten palauttamis- ja takaisinottopolitiikasta, kdytdvad poliittista
vuoropuhelua ja operatiivista yhteistyotd EU:n ulkopuolisten maiden kanssa kumppanuuden
hengessd ja yhteisten intressien pohjalta. Tiedonannossa ei késitelldi 1dhemmin EU:n
takaisinottopolitiikkaa®, vaikka tilli palauttamispolitiikan ulkoisella ulottuvuudella on
keskeinen merkitys, kun halutaan varmistaa palauttamispolitiikan tuloksellisuus ja tarkastella
kysymyksid, jotka koskevat mm. vapaaehtoista paluuta ja  paluumuuttajien
uudelleenkotoutumista alkuperimaahan sekd palautettavien henkildiden tunnistamista ja
paluuta varten tarvittavien asiakirjojen hankkimista.

' *Kolmannen maan kansalaisella’ tarkoitetaan henkilod, joka ei ole EU:n kansalainen ja jolla ei ole unionin
lainsddadantoon perustuvaa oikeutta vapaaseen litkkuvuuteen.

2 Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi 2008/115/EY, annettu 16 piivind joulukuuta 2008,
jasenvaltioissa sovellettavista yhteisistd vaatimuksista ja menettelyistd laittomasti oleskelevien kolmansien
maiden kansalaisten palauttamiseksi, EUVL L 348, 24.12.2008, s. 98.

* Tiedonanto maahanmuuttoa ja liikkuvuutta koskevasta kokonaisvaltaisesta lihestymistavasta, KOM(2011) 743.
4 Listietoja tisti aiheesta, ks. tiedonanto EU:n takaisinottosopimusten arviointi, KOM(2011) 76, 23.2.2011.



Il osa— EU:n palauttamispolitiikan tahanastinen kehitys
1. Perustiedot

EU:ssa kiinni otettujen laittomien maahanmuuttajien lukuméérd on vuodesta 2008 alkaen
pienentynyt vuosittain, vuoteen 2012 mennessé ldhes 30 prosenttia. Vuonna 2008 kiinniottoja
tehtiin 610 000, nykydidn endd noin 440 000. Tarkkaa syytd tdhdn on vaikea selvittda.
Muutokseen ovat vaikuttaneet monet eri tekijit, kuten ulkorajojen tehostunut valvonta,
Euroopan talouskriisi ja toisaalta taloustilanteen koheneminen erdissd merkittdvissi
lahtomaissa. Vaikka laiton muuttoliike on vihentynyt, se aiheuttaa varmasti EU:lle haasteita
my0s jatkossa, silld kyseessd on monitahoinen ilmié. Laiton muuttolilke on jo
perusluonteeltaan sellaista, ettd on vaikea maiiritelld sithen liittyvid (muuttajien) lukumaééria,
maantieteellisid alueita (EU:n ulkopuolisia 1dhtomaita ja madrdnpaéna olevia jasenvaltioita) ja
muuttovirtojen laatua (muuttoliikkeen syitd). EU:n alueella luvatta oleskelevien henkildiden
palauttamista koskevat tilastot osoittavat, ettd palauttamispéddtoksen saaneita on huomattavasti
enemmaén (484 000 henked vuonna 2012, 491 000 vuonna 2011 ja 540 000 vuonna 2010) kuin
niitd, jotka paiatoksen saatuaan ovat todella poistuneet EU:n alueelta (noin 178 000 henkeéd
vuonna 2012, 167 000 vuonna 2011 ja 199 000 vuonna 2010).” Vuoden 2013 alustavat tiedot
vahvistavat tdmén suuntauksen, eli kiinniottojen méiéra on hieman vihentynyt vuodesta 2012,
ja palauttamispéatdsten ja palanneiden vélilla on edelleen suuri ero.

On monia syitd siihen, ettd ldheskédédn kaikki palauttamispditoksen saaneet eivit poistu EU:n
alueelta, kuten EU:n ulkopuolisten 18ht6- tai kauttakulkumaiden yhteistydhaluttomuus (esim.
vaikeudet saada paluuta varten tarvittavat asiakirjat EU:n ulkopuolisten maiden
konsuliviranomaisilta) ja asianomaisten itsensd yhteistyOhaluttomuus (he saattavat
esimerkiksi salata henkil6llisyytensa tai paeta viranomaisia).

2. Palauttamista koskeva EU:n sdadoskehys

Kaikissa jdsenvaltioissa on tapahtunut viime vuosina merkittdvdd edistymistd
palauttamistoimenpiteitd koskevan johdonmukaisen sddddskehyksen luomisessa. Erityisen
tarked virstanpylvds tdlld alalla oli palauttamisdirektiivin hyviaksyminen. Direktiivin
tarkoituksena on varmistaa, ettd kolmansien maiden kansalaiset, joilla ei ole oikeutta oleskella
EU:n alueella, palautetaan tehokkaasti, noudattaen oikeudenmukaisia ja ldpindkyvid
menettelyjd, joiden yhteydessd kunnioitetaan tdysimdirdisesti asianomaisten henkildiden
perusoikeuksia ja ithmisarvoa. Euroopan unionin tuomioistuin on tdsmentényt ratkaisuissaan
useita direktiivin soveltamiseen liittyvid keskeisid ndkokohtia (mm. sdiloonotto), mikd on
vaikuttanut merkittavasti direktiivin tdytdntdonpanoon jdsenvaltioissa. Tdmén tiedonannon IV
osassa esitetddn yksityiskohtainen arvio palauttamista koskevan direktiivin vaikutuksista
jéisenvaltioiden6 palauttamispolitiikkoihin ja -kédytdnteisiin sekd yhteenveto asiaa koskevasta
Euroopan unionin tuomioistuimen oikeuskdytannosta.

> Eurostatin tiedot. Tilastojen antama kuva saattaa kuitenkin olla véiristynyt, koska jésenvaltioilla ei ole
nykyddn velvollisuutta keritd tietoja vapaaechtoisesta paluusta eikd sitd koskevia tietoja kirjata kunnolla
my0Oskédn vapaachtoiselta pohjalta. Timi aukko tilastotiedoissa voidaan korjata vasta kun tiedot vapaaehtoisesta
paluusta kirjataan jirjestelmillisesti. Parhaillaan késiteltivind oleva ehdotus EU:n maahantulo- ja
maastalidhtojarjestelmésti voisi helpottaa niiden tietojen kerddmistd merkittévésti.

¢ Jasenvaltiolla’ tarkoitetaan palauttamisdirektiivin yhteydessi 30:a valtiota, joihin kuuluu 26 EU:n
jasenvaltiota (Yhdistynyt kuningaskunta ja Irlanti eivdt sovella direktiivid) sekd Sveitsi, Norja, Islanti ja
Liechtenstein. Selitys: Palauttamisdirektiivi on sekamuotoinen sdddds, joka kuuluu yhtdéltda Schengenin
sddnnostoon. Tdmédn vuoksi sitd sovelletaan Sveitsiin, Norjaan, Islantiin ja Liechtensteiniin. Yhdistynyt
kuningaskunta ja Irlanti eivit kuitenkaan ole sitoutuneet Schengenin sddnndston tdhén osaan pdytakirjan nro 19



Myos muilla EU:n tasolla hyvéksytyilld nk. liitdnndistoimilla on suuri merkitys
palauttamisen alalla. Viisumitietojérjestelmistd (VIS) annetun asetuksen (EY) N:o 767/2008
odotetaan muodostuvan tarkedksi vélineeksi palautettavien henkil6llisyyden selvittdmisessa ja
tarvittavien asiakirjojen hankkimisessa. VIS-asetuksen 2 artiklan e alakohdan mukaan yksi
viisumitietojérjestelmén tavoitteista on “auttaa tunnistamaan henkil6itd, jotka mahdollisesti
eivat tai eivat enaa tayta jasenvaltioiden alueelle tuloa, siella oleskelua tai asumista koskevia
edellytyksia”. VIS-asetuksen 19 artiklan 1 kohdan ja 20 artiklan 1 kohdan nojalla
maahanmuuttoviranomaisilla on oikeus tehdd hakuja tiettyjen VIS-tietojen perusteella
henkilollisyyden todentamista ja tarkistamista varten. VIS-asetuksen 31 artiklan 2 kohdan’
nojalla ndmd tiedot voidaan siirtdd kolmansille maille tai toimittaa niiden saataville
kolmansien maiden kansalaisten henkildllisyyden toteamiseksi ndiden palauttamista varten.
Euroopan muuttoliikeverkoston (EMV) tuoreen erityiskyselyn® mukaan jotkin jisenvaltiot
ovat jo alkaneet kdyttdd VIS-tietoja palauttamista ja takaisinottoa varten, milld ndyttdé olleen
myonteinen vaikutus sekd palauttamismenettelyjen kestoon ettd palautettujen mairdan. VIS-
jarjestelmd@ mainitaan myOs erikseen  joissakin  uusimmissa EU:n  tekemissd
takaisinottosopimuksissa yhteni keinona henkilon kansalaisuuden toteamiseksi.

Schengenin tietojirjestelmd (SIS) on osoittautunut  vilineeksi, jonka avulla
palauttamisdirektiivin nojalla annettujen maahantulokieltojen eurooppalaista ulottuvuutta
voidaan hyodyntdd tdysimiidrdisesti. Téllaiset koko Schengen-aluetta koskevat
maahantulokiellot ovat luonteeltaan ennaltachkdisevid. Vuosina 2008-2013 Schengenin
tietojérjestelmédn  tallennettiin noin 700 000  koko  Schengen-alueen kattavaa
maahantulokieltoa. Edes ndiden vélineiden tehostettu kaytto ei kuitenkaan ratkaise kaikkia
ongelmia, jotka liittyvit laittomien maahanmuuttajien tunnistamiseen ja palauttamista varten
tarvittavien asiakirjojen hankkimiseen, silld ndméa henkil6t ovat saattaneet tulla EU:n alueelle
ilman viisumia tai kokonaan ilman asiakirjoja ja kdyttdd véddrennettyd henkilollisyyttd tai
henkilollisyyttd, jota ei voida tarkistaa. Téllaisten tapausten késittely vie
maahanmuuttoviranomaisilta huomattavasti aikaa, ja ne muodostavat palauttamisen
hallinnoinnissa suuren haasteen. Niitd varten onkin 16ydettdvé uusia, innovatiivisia ratkaisuja,
jotka perustuvat EU:n ulkopuolisten maiden kanssa tehtdvin yhteistyon lisddmiseen
perusoikeuksia tdysiméadrdisesti kunnioittaen.

3. EU:n tason rahoitustuki

Paluurahastosta (2008-2013) myonnettiin  jdsenvaltioille huomattava madrda EU-
rahoitustukea palauttamisen hallinnointiin liittyvien haasteiden ratkaisemista varten. Kaudella
2008-2013 tukea myonnettiin kaikille jdsenvaltioille yhteensd 674 miljoonaa euroa.
Jasenvaltioiden vuotuiset ohjelmat ovat kehittyneet vuonna 2008 alkaneen ohjelmakauden
alkuun verrattuna huomattavasti. Ohjelmiin sisdltyy monenlaisia toimenpiteitd, joissa

nojalla. Toisaalta palauttamisdirektiivi on osa perustamissopimuksen kolmannen osan V osaston soveltamisalaan
kuuluvaa sdinndstod, johon Yhdistynyt kuningaskunta ja Irlanti voivat halutessaan liittyd poytikirjan nro 21
mukaisesti. Ne eivit kuitenkaan ole halunneet kéyttié titd mahdollisuutta.

7 VIS-asetuksen 31 artiklan 2 kohdassa vahvistetaan poikkeus yleisperiaatteeseen, jonka mukaan
viisumitietojarjestelméissa kisiteltyjd tietoja ei saa siirtdd kolmansiin maihin tai kansainvilisille jarjestdille eika
saattaa niiden saataville. Tietyntyyppisié tietoja voidaan kuitenkin siirtdd kolmansiin maihin tai saattaa niiden
saataville, jos se on tarpeen yksittdisissd tapauksissa kolmansien maiden kansalaisten henkil6llisyyden
toteamiseksi, my0s heidén palauttamistaan varten. Télloin on kuitenkin noudatettava tiettyja edellytyksia, jotta
voidaan varmistaa EU:n tietosuojavaatimusten noudattaminen.

¥ Saatavilla EMV:n internetsivustolla kyselyji koskevassa osiossa: http://ec.europa.eu/dgs/home-affairs/what-
we-do/networks/european _migration network/index en.htm.


http://ec.europa.eu/dgs/home-affairs/what-we-do/networks/european_migration_network/index_en.htm
http://ec.europa.eu/dgs/home-affairs/what-we-do/networks/european_migration_network/index_en.htm

korostetaan yhd enemmain vapaachtoista paluuta tukevia ohjelmia ja palauttamisdirektiivissé
vahvistettuja yhteisid vaatimuksia, kuten inhimillisid ja thmisarvoa kunnioittavia sdiléonotto-
olosuhteita ja kestdvin paluun ja uudelleen yhteiskuntaan sopeuttamisen edistimisti.’
Valtiosta riippumattomilla jéarjest6illa on ollut merkittdva tehtéava palautettavien
avustamiseen liittyvien toimien ja hankkeiden toteuttamisessa. Jarjestoilld on suhteita
maahanmuuttajayhteisoihin ja kokemusta laittomien maahanmuuttajien kanssa toimimisesta.
Niitd pidetddn viélittdjatahona, joka ei edusta valtion viranomaisia. Ne ovat usein onnistuneet
liennyttdméédn konflikteja, rakentamaan luottamusta ja edistimiéin yhteisty6td viranomaisten
ja palautettavien vililld ja parantamaan laittomien maahanmuuttajien tilannetta yleensi. Uusi
turvapaikka-, maahanmuutto- ja kotouttamisrahasto perustuu kuuden viime vuoden aikana
saatuihin kokemuksiin. Se tarjoaa edelleen rahoitustukea EU:n palauttamispolitiikan
tavoitteiden mukaisiin toimiin. Rahastosta tuetaan muun muassa siiloonotolle vaihtoehtoisia
toimenpiteitd, toimeentulotukea, neuvontaa ja oikeusapua, erityistukea haavoittuvassa
asemassa oleville henkildille, pakkoon perustuvan paluun tdytdntGonpanon riippumatonta ja
tehokasta valvontaa, vastaanottoinfrastruktuurin, -palvelujen ja -edellytysten kehittimisti seké
henkildston koulutusta.

EU on myos tukenut EU:n ulkoisen yhteistyon vélineiden avulla valmiuksien kehittdmisti
EU:n ulkopuolisissa maissa useiden paluumuuton hallintaan liittyvien ndkokohtien, kuten
paluumuuttajien  uudelleenkotouttamisen, alalla. Komissio on rahoittanut EU:n
kehitysyhteistyon rahoitusvélineiden kautta vuodesta 2005 alkaen yli 40:44 hanketta, joissa on
kiinnitetty huomiota erityisesti paluumuuttoa ja paluumuuttajien uudelleenkotouttamista
koskevien valmiuksien kehittdmiseen. Rahoitusta on mydnnetty yhteensd yli 70 miljoonaa
euroa.

4. Operatiivinen ja kéytannon yhteistyo
4.1. Vapaaehtoista paluuta tukevat ohjelmat

Kestdavin paluun keskeisiin edellytyksiin kuuluvat vapaaehtoista paluuta koskeva neuvonta,
raatdloidyt paluumuuttopaketit, tehokas uudelleenkotoutumistuki ja tiedottaminen laillista
maahanmuuttoa koskevista mahdollisuuksista. Alan valtiolliset organisaatiot ja valtiosta
riippumattomat jérjestot ja erityisesti kansainvidlinen siirtolaisuusjirjestd (IOM) ovat
merkittdvdlld tavalla edistdneet vapaaehtoista paluuta toteuttamalla tdhdn liittyvid
erityisohjelmia, joiden puitteissa annetaan kattavaa neuvontaa paluumuuttoon liittyvistd
kysymyksistd sekd toteutetaan toimenpiteitd, jotka edistdvdt paluumuuttajien pysyvii
uudelleenkotoutumista alkuperdmaahan. IOM toteuttaa parhaillaan yli 70:44 vapaaehtoisen
paluun ohjelmaa 26:ssa EU:n jdsenvaltiossa. Kuuden viime vuoden aikana noin 148 000
muuttajaa on saanut neuvontaa vapaaehtoista paluuta koskevissa kysymyksissd. IOM on
korostanut ohjelmien tdytintoonpanon yhteydessd, ettd on tdrkedd tehdd yhteistyotd
alkuperdmaiden kanssa ja pitdéd ylld yhteyksid EU:n ja jdsenvaltioiden toimiin, joiden avulla
palauttamista ja siihen liittyvid muuttoliikekysymyksid kisitellddn kumppanuuksien kautta.
Vapaaehtoisen paluun ja pakkoon perustuvan paluun suhdeluvut olivat EU:ssa vuonna 2012
noin 44:56 (Frontexin vuotta 2013 koskevan vuotuisen riskianalyysin'® tietojen perusteella).

’ Komissio esittdd kevaalld 2014 yksityiskohtaisen arvion paluurahaston ensimmdisten tdytintdonpanovuosien
kokemuksista kertomuksessa Euroopan palauttamisrahaston taytantéonpanoon vuosina 2008-2010 liittyvista
laadullisista ja maarallisista ndkokohdista seka saavutetuista tuloksista.

'% Julkaistu osoitteessa http://frontex.europa.eu/publications (Frontexin riskianalyysiverkko).



http://frontex.europa.eu/publications

Vapaachtoisen paluun tukeminen on myos jatkossa yksi EU:n palauttamispolitiikan keskeinen
tavoite.

4.2. Frontexin koordinoimat yhteiset palautusoperaatiot

Jasenvaltiot kayttivdt jdsenvaltioiden operatiivisten yhteisty6toimien puitteissa entistd
enemman yhteisid palautuslentoja. Frontexilla on tarked rooli yhteisten palautusoperaatioiden
edistimisessd. Vuosina 2006-2013 Frontex koordinoi yhteensd 209:44 yhteistd
palautusoperaatiota, joiden my&ti eri maihin palautettiin 10 855 henkiléd.!' Vuodesta 2007
alkaen Frontex on tarjonnut palauttamisesta vastaaville virkamiehille yhdenmukaista
koulutusta, jonka keskeisend sisdltond on palautettavien henkildiden perusoikeuksien ja
ihmisarvon kunnioittaminen pakkoon perustuvien palautusoperaatioiden yhteydessd.'> Sen
jélkeen kun pakkoon perustuvan paluun valvontaa koskevasta palauttamisdirektiivin 8 artiklan
6 kohdasta tuli vuonna 2010 sitova sdidnnds, puolessa kaikista yhteisistd palautusoperaatioista
on ollut mukana riippumattomia tarkkailijoita, jotka ovat henkilokohtaisesti 14snd operaation
alusta kohdemaan lentokentille saapumiseen asti. Tarkkailijat eivédt ole tihdn mennessd
ilmoittaneet minkdanlaisista palautettavien henkildiden perusoikeuksien loukkauksista.

Taulukko 1: Frontexin koordinoimien yhteisten palautusoperaatioiden valvonta:

operaatioiden | valvotut valvotut palautettavien | tarkkailijoiden

+ operaatiot operaatiot | lkm kansalaisuus

palautettavien prosentteina | valvotuissa (Huom. Joissakin

kokonaismaara operaatioissa | operaatioissa on ollut
mukana 2 tai 3
tarkkailijaa.)

2011 | 23 operaatiota, | 23 59 % 56 % AT: 15; NL: 7; UK: 4;
2 059 operaatiota, LV: 3; BE: 2; DK: 1;
palautettavaa | 1 147 FR: 1; LU 1

palautettavaa

2012 | 38 operaatiota, | 23 60 % 50 % AT: 21; NL: 3; LV: 2;
2110 operaatiota, LU: 1; NO: 1
palautettavaa | 1 059

palautettavaa

2013 [ 39 operaatiota, | 20 51 % 44 % AT: 10; DE: 3; NL: 3;
2152 operaatiota, IE: 1; UK: 1; CH: 1;
palautettavaa 937 BE: 2; ES: 1; IS: 1;

palautettavaa

Frontex hyvéksyi 7. lokakuuta 2013 yhteisid palautusoperaatioita koskevat kiytdnnesddnnot,
joissa painotetaan pakkoon perustuvan paluun tehokkaita valvontamenettelyjd ja
palautettavien henkildiden perusoikeuksien  ja thmisarvon kunnioittamista
palautusoperaatioiden  aikana. Kiytdnnesddntdjen mukaan tarkkailija (riippumaton
ulkopuolinen henkild, joka usein edustaa jotakin valtiosta riippumatonta jérjestdd tai muuta
riippumatonta valvontaelintd, jolle jdsenvaltio uskoo direktiivin 8 artiklan 6 kohdassa

""" Vuodesta 2010 Frontexin koordinoimista yhteisistd palautusoperaatioista on raportoitu siannéllisesti
maahanmuutto- ja turvapaikka-asioita koskevassa komission vuosikertomuksessa.
2 Vuosina 2007-2013 koulutettiin 225 saattajaa.



tarkoitetut pakkoon perustuvaa palauttamista koskevat valvontatehtidvit) saa operaatiosta
etukdteen kaikki tarvittavat tiedot ja osallistuu menettelyyn jo varsinaista palauttamista
edeltdvéstd vaiheesta (sisdinen tiedotus) sen jélkeiseen vaiheeseen (jdlkipuinti) asti.
Tarkkailijalla on oikeus saada kdyttoonsé kaikki tarvittavat tiedot ja padstd kdyméaén kaikissa
haluamissaan  paikoissa. = Tarkkailijan = havainnot/raportit  sisdllytetdin  yhteista
palautusoperaatiota koskevaan raportointiin. Komissio katsoo, ettd kaikissa yhteisissé
palautusoperaatioissa olisi niiden nikyvyyden ja arkaluontoisuuden vuoksi oltava mukana
riippumaton tarkkailija, vaikka sitd ei voimassa olevassa lainsddddnnossd edellytetdkadn.
Tédmain vuoksi kdytidnnesdantdja olisi kiireellisesti tarkistettava.

Kansainvilinen  siirtolaispolitiikan  kehittimiskeskus ~ (ICMPD)"”  toteuttaa ~ EU:n
osarahoittamaa hanketta, jonka tarkoituksena on yhdenmukaistaa jisenvaltioiden erilaisia
valvontakdytintoja. Tavoitteena on kehittdd valvontaa varten objektiiviset, ldpindkyvét
kriteerit ja yhteiset sddnndt ja tarjota jdsenvaltioiden kayttdon joukko riippumattomia
tarkkailijoita, jotka voivat osallistua myos yhteisiin palautusoperaatioihin.

Vuonna 2012 Frontexiin perustettiin perusoikeusvaltuutetun virka, jonka ensimmadinen haltija
nimitettiin tehtdvdansd 17. joulukuuta 2012. Perusoikeusvaltuutetun tehtdvind on valvoa ja
arvioida perusoikeuksien suojaamista kaikkien Frontexin toimintojen ja operaatioiden eli mm.
yhteisten  palautusoperaatioiden yhteydessd ja antaa sitd koskevia suosituksia.
Perusoikeusvaltuutetulla on oltava péddsy kaikkiin tietoihin, joilla on vaikutusta
perusoikeuksiin Frontexin eri toimintojen yhteydessa.

3 Ks. http://www.icmpd.org/Ongoing-Projects.1570.0.html.



http://www.icmpd.org/Ongoing-Projects.1570.0.html

1l osa—Mita seuraavaksi?

EU:n palauttamispolitiikka on viime vuosina kehittynyt merkittidvisti, ldhinnd sen
seurauksena, ettd jdsenvaltiot ovat saattaneet palauttamisdirektiivin osaksi kansallista
lainsdddént6dén ja ryhtyneet soveltamaan sitd, jolloin alan kdyténteitd on voitu parantaa ja
yhdenmukaistaa. Téhdn tiedonantoon siséltyvd tdytdntoonpanokertomus osoittaa, ettéd
direktiivin tdytdntdonpanossa on useissa jdsenvaltioissa yhd puutteita, jotka liittyvdit muun
muassa siiloonotto-olosuhteisiin sekd pakkoon liittyvdd paluuta koskevien riippumattomien
valvontajédrjestelmien puuttumiseen. Monissa jidsenvaltioissa voitaisiin myos kayttdd nykyistd
jarjestelmallisemmin sdiléonotolle vaihtoehtoisia ratkaisuja ja edistdd vapaachtoista paluuta.

Komissio seuraa kaikkia tdytdntdonpanokertomuksessa todettuja puutteita ja kiinnittda
erityisti huomiota niiden direktiivin sddnndsten tdytintdOonpanoon, jotka liittyvit
palautettavien sdilodnottoon, oikeudellisiin takeisiin ja oikeussuojakeinoihin sekd alaikéisten
ja muiden haavoittuvassa asemassa olevien henkiléiden kohteluun palauttamismenettelyjen
yhteydessd. Uuden Schengen-arviointimekanismin my6td kayttoon otettu arviointijarjestelma,
jota komissio koordinoi ja valvoo, tarjoaa uusia mahdollisuuksia tarkastella ja arvioida
jasenvaltioiden kéytdnteitd néilld aloilla. Samalla voidaan tarkistaa, noudattavatko jésenvaltiot
tdysimédraisesti direktiivid ja kansainvilisid ihmisoikeusnormeja.

EU:hun suuntautuvia laittomia muuttovirtoja ei voida hallita tehokkaasti yksinomaan
palauttamispolitiikan avulla, vaan tueksi tarvitaan maahanmuuttoa ja liikkuvuutta koskeva
kokonaisvaltainen [ahestymistapa, jonka painopisteitd ovat
e muuttoliitkkeeseen liittyvid kysymyksid koskeva tehostettu vuoropuhelu ja yhteistyd
EU:n ulkopuolisten 14ht6- ja kauttakulkumaiden kanssa, tavoitteena yhteisiin
intresseihin perustuvien kumppanuuksien luominen;
e kiytinnon yhteistyon lisddminen jdsenvaltioiden kesken sekd Frontexin,
kansainvilisten jarjestdjen ja valtiosta riippumattomien jirjestdjen kanssa;
e muiden vélineiden ja toimintalinjojen, kuten tehokkaan rajavalvonnan, ihmiskaupan ja
ihmisten salakuljetuksen torjunnan samanaikainen kehittiminen;
e ulkopolitiikan ndkdkohtien yhdentdminen EU:n maahanmuuttopolitiikkaan ja sisdisen
ja ulkoisen ulottuvuuden kytkeminen toisiinsa. Olisi hyddynnettdvd EU:n
ulkosuhdehallinnon laatimaa yleiskatsausta EU:n ulkosuhteiden kokonaistilasta.

EU:n palauttamispolititkkaa koskevissa tulevissa toimissa on otettava huomioon kaikki niméa
nidkokohdat ja tekijat.

Tulevissa toimissa keskitytdin jéljempédnd esitettdviin kysymyksiin ja ehdotuksiin.

1 Huolehditaan palauttamisdirektiivin ~ asianmukaisesta ja  tuloksellisesta
taytantdonpanosta

Yksi tulevan toiminnan keskeisid painopisteitd on palauttamisdirektiivin tdytdntéonpanon
valvonnan lujittaminen. Komissio seuraa jirjestelméllisesti kaikkia havaittuja puutteita. Tassa
kertomuksessa kasitellyistd aiheista on jo aloitettu useita EU-pilottimenettelyjd ja muita on
tarkoitus kdynnistdd ldhiaikoina. Kansallisilla tuomioistuimilla on jo nyt vahva asema tissé
prosessissa, koska ne ovat etulinjassa unionin lainsddddnnon taytdntdonpanon valvonnassa
jasenvaltioissa ja niiden tehtdvdnd on hankkia tarvittaessa lisdselvityksid tekemalla
ennakkoratkaisupyynté Euroopan unionin tuomioistuimelle.



Useilla osapuolilla on aktiivinen rooli palauttamisdirektiivin taytantdonpanon kehittamisessa.
Naita ovat:

= ennen muuta komissio, joka toimii unionin oikeuden valvojana sille SEUT-sopimuksen
258 artiklalla annettujen valtuuksien nojalla;

— komissio ja jasenvaltiot, jotka voivat korostaa palauttamista koskevan EU:n sadnnéston
noudattamista uuden Schengen-arviointimekanismin puitteissa;

— kansalliset elimet, jotka valvovat pakkoon perustuvaa paluuta koskevia kaytadnnon
menettelyja direktiivin 8 artiklan 6 kohdan nojalla.

2. Edistetdan johdonmukaisempien ja perusoikeuksien mukaisten kayténteiden
omaksumista

Sen lisdksi, ettd komissio pyrkii varmistamaan unionin sddnndston asianmukaisen
taytantoonpanon, se laatii jaljempand mainituista kysymyksisté ohjeitaja suosituksia. Niiden
avulla voidaan parantaa palauttamiskdytinteiden yhdenmukaisuutta perusoikeuksia koskevia
vaatimuksia tdysiméériisesti noudattaen.

= Komissio hyvéksyy vuoden sisalla Palauttamiskasikirjan, jonka laatimista varten se
kuulee palauttamisasioiden kontaktiryhmad. Kaskirjassa on tarkoitus esittdad yhteiset
suuntaviivat, parhaat kaytanteet ja suositukset, joita j&senvaltioiden toimivaltaiset
viranomaiset voivat soveltaa palauttamistoimien yhteydessd ja joita voidaan kayttaa
vertailukohtana pal auttamista koskevien Schengen-arviointien yhteydessa. Kasikirja perustuu
palauttamista koskevaan EU:n sa@nnostéon ja alan kansainvalisiin normeihin, joita ovat
kehittdneet mm. Euroopan neuvoston puitteissa toimiva kidutuksen vastainen komitea ja YK:n
lapsen oikeuksien komitea yleiskommentissaan N:o 14 (2013) lapsen oikeudesta siihen, etta
hé&nen etunsa otetaan hantd koskevia padtoksia tehtdessa aina huomioon ensisijaisena.
Kaskirjan aiheita ovat mm. vapaaehtoisen paluun edistaminen, pakkokeinojen
oi keasuhteinen kéaytto, pakkoon perustuvan paluun valvonta, maastapoistamisen lykk&aminen,
alaikdisten palauttaminen, tehokkaat oikeussuojakeinot, ennen palauttamista sovellettavat
takeet, inhimilliset ja ihmisarvoa kunnioittavat sailéonotto-olosuhteet seka haavoittuvassa
asemassa olevia henkil 6it& koskevat takeet.

= Perusoikeuksien mukaiset arviointik&yténteet: Komissio jatkaa taman kysymyksen
kasittelya kontaktiryhméssa ja esittéda palauttamiskasikirjassa suosituksia, jotka perustuvat
perusoikeusviraston vuonna 2012 |aatimaan selvitykseen.

— Sailoonotolle vaihtoehtoisten ratkaisujen edistaminen: Euroopan muuttoliikeverkosto
tekee vuonna 2014 selvityksen sédiloonotolle vaihtoehtoisista ratkaisuista tahan liittyvien
parhaiden kéytanteiden maarittamista ja levittamista varten.

— Palautettavien laittoman  oleskelun  kriminalisointi:  Komissio  kasittelee
Palauttamiskasikirjassa Euroopan unionin tuomioistuimen oikeuskaytantéon perustuvia
jasenvaltioille asetettuja rajoituksia, jotka koskevat palautettaville maarattavia
rikosoikeudellisia seuraamuksia.




= Palautettavat henkil6t, joita e voida poistaa maasta: Komissio keraa nykyisten parhaiden
kansallisten kaytanteiden pohjalta parhaita esimerkkga sitd, miten voidaan valttaa
tilanteiden pitkittyminen ja varmistaa, etta henkil6t, joita e voida poistaa maasta, elvét jaa
epamadraiseksi ajaks vaille perusoikeuksia ja joudu mahdollisesti lainvastaisesti uudelleen
sdiloonotetuiksi.

— Saildonottoa koskevien Euroopan neuvoston normien kodifiointi: Komissio kannattaa
julistusta, jonka kidutuksen ennaltaehkaisysta vastaavat Euroopan kansalliset valvontaelimet
antoivat maahanmuuttajien sdiloonottoa Euroopassa kasittelevassa konferenssissa
(Strasbourg 21. ja 22. marraskuuta 2013). Julistuksen mukaan Euroopan neuvoston olis
laadittava maahanmuuttajien sailéonottoa varten yksityiskohtaiset saannét, jotka perustuvat
voimassa oleviin kansainvalisiin ja aluedllisiin ihmisoikeusnormeihin ja joita sovellettaisiin
maahanmuuttaja-aseman per ustedla tapahtuvaan sildénottoon.

3. Kehitetdan vuoropuhelua ja yhteisty6td EU:n ulkopuolisten maiden kanssa

Yhteistyd maahanmuuttajien EU:n ulkopuolella sijaitsevien 14ht6- ja kauttakulkumaiden
kanssa on olennaisen tdrkedd, jotta voidaan parantaa valmiuksia hallita muuttovirtoja ja
puuttua haasteisiin, joita liittyy sellaisten kolmansien maiden kansalaisten palauttamiseen,
joilla ei ole (endd) laillista oikeutta oleskella EU:n alueella.

EU kéy kahdenvilistd ja alueellista vuoropuhelua EU:n ulkopuolisten maiden kanssa ja tekee
niiden kanssa yhteistyotd lukuisilla eri foorumeilla kaikkien osapuolten hyddyksi. Aiheet
kattavat monenlaisia kysymyksid toimielinten ja valmiuksien kehittimisestd ja laillisten
maahanmuuttajien tuloksellisesta kotouttamisesta paluun hallintaan ja
takaisinottovelvoitteiden tulokselliseen tdytdntdonpanoon. Maahanmuuttoa ja liikkuvuutta
koskevan kokonaisvaltaisen ldhestymistavan mukaisesti olisi kannustettava my0s l&hto- ja
kauttakulkumaita tarjoamaan kansainvélistd suojelua sité tarvitseville kansainvélisten normien
mukaisesti, parantamaan turvapaikka- ja  vastaanottovalmiuksiaan ja  toimivien
muuttoliikejirjestelyjen  kehittimistd sekd suojaamaan muuttajien  perusoikeuksia
kiinnittdmalld erityistd huomiota haavoittuvassa asemassa oleviin, kuten ilman huoltajaa
oleviin alaikdisiin, ihmiskaupan uhreihin, naisiin ja lapsiin. Néille EU:n ulkopuolisille maille
olisi annettava apua edelld mainittujen toimien toteuttamista varten. EU:n olisi laajennettava
yhteistyotddn asianomaisten maiden kanssa, jotta voidaan parantaa niiden valmiuksia
palauttamisen ja takaisinoton alalla ja avustaa kumppanimaita takaisinottosopimusten
neuvottelemisessa muiden EU:n ulkopuolisten maiden kanssa.

= Palauttamispolitiikka otetaan myds jatkossa johdonmukaisesti huomioon maahanmuuttoa
ja liikkuvuutta koskevan kokonaisvaltaisen lahestymistavan taytantdonpanossa ja
kehittdmisessa, muun muassa liikkuvuuskumppanuuksien ja EU:n ulkopuolisten maiden
kanssa laadittavien =~ maahanmuuttoa ja  liikkuvuutta  koskevien  yhteisten
toimintasuunnitelmien yhteydesss;

= Kannustimet: On huolehdittava ditd, eftda palauttamista, takaisinottoa ja
uudelleenkotouttamista koskeva yhteistyd on osa tasapainoista ja johdonmukaista EU-
politiikkaa EU:n ulkopuolisia maita kohtaan ja etta se perustuu yhteisiin etuihin, jotka voivat
liittya esimerkiksi liikkuvuutta koskevien sdanndsten lujittamiseen ja muihin politiikanaloihin
kuten kauppaan, yritystoimintaan ja teollisuuteen.
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= Valmiuksien kehittaminen: Toimia EU:n ulkopuolisten maiden valmiuksien kehittamiseksi
palauttamisen ja takaisinoton alalla lujitetaan esimerkiks parantamalla kumppanimaiden
toimivaltaisten viranomaisten valmiuksia vastata takaisinottohakemuksiin annetussa
madraajassa, tunnistaa palautettavat henkil6t ja antaa paluumuuttajille tarvittavaa apua ja
tukea uudell eenkotoutumi sessa.

= Turvapaikka-, maahanmuutto- ja kotouttamisrahaston yhtena painopisteena on kestava
paluu ja muuttajien uudelleenkotoutuminen alkuperémaahan. Tata varten kehitetddn mm.
naiden maiden valmiuksia hallinnoida palauttamista ja uudell eenkotouttamista.

— Komissio toteuttaa aktiivisesti seurantatoimia, jotka perustuvat EU:n
takaisinottosopimusten arvioinnissa vuonna 2011 todettuihin haasteisiin ja komission t&ssa
yhteydessd antamiin suosituksiin, jotka koskevat mm. vapaaehtoisen paluun suosimista
(suositus nro 13) ja pilottihankkeen kaynnistamista paluumuuttajien tilanteen seuraamiseksi
paluun jalkeen (suositus nro 15).

4. Parannetaan palauttamiseen liittyvaa jasenvaltioiden operatiivista yhteistyota

Tehostetaan  perusoikeuksien mukaisia palauttamismenettelyjd ja  johdonmukaista
palauttamispolititkkaa tekemailld operatiivista ja kéytdnnon yhteistyotd mm. seuraavilla
aloilla:
e vapaachtoisen paluun edistiminen;
lapsen edun kunnioittaminen palauttamismenettelyissi;
kansallisten valvontaelinten vuorovaikutus;
tilastojen kehittdminen;
henkilGtietojen vaihto;
matkustusasiakirjojen myontdminen.

= Komissio kehittéda yhteistytta valtioiden ja sidosryhmien kesken erityisesti vapaaehtoisen
paluun alalla Euroopan muuttoliikeverkoston puitteissa, joka tarjoaa hyvét edellytykset
tietojen keradmiseen ja jakamiseen.

= Turvapaikka-, maahanmuutto- ja Kkotouttamisrahaston yhtend painopisteena on
vapaaehtoisen paluun edistaminen, samalla kun huolehditaan siita, ettd vapaaehtoisen
paluun kannustimista e muodostu ei-toivottua vetovoi matekijad. On myos edistettava tiiviissa
yhteistyéssa EU:n ulkopuolisten maiden kanssa toimenpiteitd, joilla helpotetaan
paluumuuttajien tarvitsemien matkustusasiakirjojen saantia.

= Vapaaehtoisten paluumuuttajien maitse tapahtuvaa kauttakulkua voitaisiin helpottaa
soveltamalla  Schengen-kasikirjan  liitettda 39  (vakiolomake palauttamispadtoksen
tunnustamista varten maitse tapahtuvan kauttakulun yhteydessd). Niitéa jasenvaltioita, jotka
eivat viela kayta kyseisté lomaketta, kehotetaan tekemaan niin.

= Muuta operatiivista yhteistyota, joka liittyy ilman huoltajaa olevien alaikaisten
palauttamiseen ja uudelleenkotouttamiseen, olis edistettava seka jasenvaltioiden kesken etta
jasenvaltioiden ja EU:n ulkopuolisten maiden kesken. Olisi my0s tuettava jasenvaltioiden ja
EU:n ulkopuolisten maiden lastensuojelujarjestelmien keskindista yhteistyotd kayttéen
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turvapaikka-, maahanmuutto- ja kotouttamisrahaston rahoituskeinoja parhaalla
mahdollisella tavalla.

— Palauttamiseen liittyvia tilastotietoja on tarkoitus parantaa erityisesti hyddyntamalla
niitd yksityiskohtaisia tietoja, joita Frontex on alkanut saada jasenvaltioilta, seka
selvittamélla, miten vapaaehtoisesta paluusta voitaisiin saada parempia tietoja, ja
kannustamalla ker&dméaan tietoja johdonmukai semmin.

— Komissio kannustaa direktiivin 8 artiklan 6 kohdan nojalla perustettuja pakkoon
perustuvaa paluuta seuraavia kansallisa valvontaelimia tehostamaan parhaiden
kaytanteiden vaihtoa ja yhtendistamaan valvontakaytantGjd erityisesti Frontexin
koordinoimien yhteisten operaatioiden yhteydessa.

= VIS ja SISjarjestelmien tarjoamia mahdollisuuksia olisi hyodynnettava tehokkaammin
palauttamispolitiikan alalla. Etenkin SS11 -jarjestelman uudelleentarkastelu, joka on maara
toteuttaa vuoteen 2016 mennessa, tarjoaa tilaisuuden parantaa palauttamispolitiikan ja SIS11
-jarjestelman keskinaistd johdonmukaisuutta. Samalla voitaisiin ehdottaa, ettd jasenvaltiot
velvoitettaisiin  tekemadn palauttamisdirektiivin  nojalla annettujen maahantulokieltojen
perusteella tata koskeva ilmoitus myos SS1I -jarjestel massa.

= Operatiivista yhteistyota jasenvaltioiden kesken ja jasenvaltioiden ja EU:n ulkopuolisten
maiden kesken edistetdan keskittymalla erityisesti henkildiden tunnistamiseen ja
matkustusasiakirjojen myontamiseen tietosuojavaati musten mukaisesti.

= Euroopan muuttoliikeverkosto laatii vuonna 2014 selvityksen aiheesta Laittomien
maahanmuuttajien palauttamiseen ja uudelleenkotouttamiseen liittyvat hyvat kaytanteet:
jasenvaltioiden antamat maahantulokiellot seka takaisinottosopimusten kéyttd ja niita
koskeva politiikka. Selvityksen awvulla pyritddn parantamaan palauttamispolitiikkojen
tuloksellisuutta kokoamalla yhteen ja vertailemalla jasenvaltioiden kokemuksia naista
palauttami sprosessin nakokohdista.

5. Vahvistetaan Frontexin asemaa palauttamispolitiikassa

Toteuttamalla tiettyjd palauttamiseen liittyvid operatiivisia toimia yhteisesti unionin tasolla
voidaan saavuttaa selkedd lisdarvoa. Frontexilla on tissd suhteessa merkittdva
koordinointitehtdva, jota sen olisi hyddynnettdvd ennakoivasti. Tehtdviddn suorittaessaan
Frontexin on varmistettava, etti operaatiot toteutetaan unionin sddnndston ja EU:n
perusoikeuskirjan mukaisesti.

= Frontexin olis tehostettava yhteisten palauttamisoperaatioiden koordinointia, jotta
voidaan varmistaa, etta palautettavien henkildiden inhimillisté ja kunnioittavaa kohtelua
koskevia yhteisia normega noudatetaan esimerkillisella tavalla, eikd vain niin, etta
oikeudelliset velvoitteet tayttyvat. Tatd varten komissio pyytda Frontexia mukauttamaan
yhteisiéa palautusoperaatioita koskevia kaytdnnesadntdjaan ens tilassa diten, etta
s4annbissd mainitaan nimenomaisesti, ettd riippumaton valvonta koskee kaikkia
palautusoperaatioita.
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= Frontexia kannustetaan jatkamaan jasenvaltioiden tukemista tarjoamalla niille
palauttamiskysymyksid koskevaa koulutusta, jossa keskitytédn erityisesti palautettavien
henkil 6iden perusoikeuksien turvaamiseen pal auttami smenettelyjen aikana.
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IV osa— Taytantéonpanokertomus. Palauttamisdirektiivin 2008/115/EY vaikutus
jasenvaltioiden palauttamispolitiikkoihin ja -k&ytanteisiin

Palauttamisdirektiivin tdytdntdonpanon maédardaika padttyi 24. joulukuuta 2010. Direktiivi
velvoittaa kaikkia jisenvaltioita, lukuun ottamatta Yhdistynyttd kuningaskuntaa ja Irlantia,
sekd neljad Schengen-alueeseen assosioitunutta maata. Neljd jisenvaltiota (EE, ES, PT, SK)
ilmoitti tiydellisistd tdytdntdonpanotoimista ennen midrdajan padttymistd. Yhdekséintoista
jdsenvaltiota ilmoitti tdytdntodnpanotoimista vuonna 2011 ja viisi (BE, LT, NL, PL ja SE)
vuonna 2012. Komissio aloitti tdytdntdonpanotoimista ilmoittamisen laiminlydnnin vuoksi 20
rikkomusmenettelyd, jotka kaikki lopetettiin sen jdlkeen kun jésenvaltiot olivat ilmoittaneet
kansallisista tdytintdonpanotoimistaan myohdssd'®. Vain Islanti ei ole edelleenkiin
ilmoittanut kaikista tdytdntoonpanotoimista.

Komission yksikot ovat jarjestdneet direktiivin hyvédksymisen jilkeen kontaktiryhman
puitteissa 14 kokousta"” jisenvaltioiden asiantuntijoiden kanssa. Kontaktiryhmén
tarkoituksena on helpottaa mahdollisten ongelmien ja vield ratkaisemattomien kysymysten
havaitsemista mahdollisimman varhaisessa vaiheessa ja tarjota tilaisuus avoimeen,
epdviralliseen ndkemystenvaihtoon. N@mid kokoukset ovat huomattavasti edisténeet
direktiivin yhdenmukaista soveltamista kansallisella tasolla. Kontaktiryhmissd kéytyjen
keskustelujen perusteella on toteutettu kuusi vertailututkimusta'® seuraavista aiheista:

Alaikaiset palauttamismenettelyissa

Pakkoon perustuvan paluun valvonta

Paluumuuttajien uudelleenkotouttaminen

Palautettavat henkil6t, joita el voida poistaa maasta

Palauttamisdirektiivin asianmukai nen oikeudellinen taytantdonpano jasenvaltioissa

o g A~ WD

Palauttami sdirektiivin vaikutus kdytanndssa

Komissio toteutti palauttamisdirektiivin tdytantdonpanoa jasenvaltioissa koskevan selvityksen
pohjalta  palauttamisdirektiivin  taytantéonpanoa  koskevan  yksityiskohtaisen
tyoohjelman (2012-2013), jonka puitteissa se pyysi jdsenvaltioita ilmoittamaan direktiivin
tdytantoonpanoon liittyvistd, edelleen ratkaisemattomista ongelmista. Havaituista puutteista ja
niiden mahdollisista ratkaisuista on keskusteltu kahdenvilisissd teknisissd kokouksissa. Ndma
kokoukset ja keskustelut ovat osoittautuneet erittdin hyodyllisiksi, ja valtaosa
taytdntdonpanoon liittyvistd ongelmista on onnistuttu ratkaisemaan. Jéljelld olevat ongelmat
liittyvét erityisesti seuraaviin sddnnoksiin:

e maahantulokieltojen EU:n laajuinen voimassaolo
e pakenemisen vaaran méiritelma

e vapaachtoista paluuta koskevan méériajan pidentdmisen perusteet

' Linkki kansallisiin tdytintoonpanotoimiin on saatavilla EUR-Lexissa:
http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=CELEX:72008L0115:EN:NOT.

"5 Yhteenvedot kontaktiryhmin kokouspdytikirjoista (kysymysten ja vastausten muodossa) ovat saatavilla
komission asiantuntijaryhmien rekisterissa.

' Useimmat niisti selvityksistd ovat yleisén saatavilla sisdasioiden pddosaston sivuilla Europa-palvelimella
osoitteessa ec.europa.eu/dgs/home-affairs/e-library/documents/categories/studies.
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e lentoteitse tapahtuvan maastapoistamisen yhteydessi noudatettavat sddnnot
e pakkoon perustuvan paluun valvonta

e sdilodnottoon méadrdimisen perusteet

e siiloonotto-olosuhteet.

Seitsemén jdsenvaltiota on jo muuttanut kansallista lainsdddéantéddan néiden jdljelld olevien
ongelmien suhteen noudattaakseen komission pyynt6jd. Kolmetoista jdsenvaltiota toteuttaa
parhaillaan vastaavia toimia, ja kuusi jdsenvaltiota on virallisesti sitoutunut muuttamaan
kansallista lainsdddintoddn ldhitulevaisuudessa komission tiiviissd valvonnassa (raportointi
kahden kuukauden vilein).

Ty6ohjelman avulla on jo saatu aikaan konkreettisia tuloksia erityisesti sdiléonoton suhteen:

- niistd yhdestétoista jdsenvaltiosta, jotka eivit olleet panneet direktiivin 3 artiklan 7 kohtaa ja
15 artiklan 1 kohtaa tiytdntoon kokonaisuudessaan, kuusi on muuttanut lainsdddantddédn niin,
ettd siind madritelldan objektiiviset kriteerit sen arvioimiseksi, onko syytéd olettaa, ettd laiton
maahanmuuttaja saattaa paeta. Ndin voidaan véhentdd sdiloon otettavien maaraa.

- niistd seitsemadstd jisenvaltiosta, jotka eivit olleet panneet direktiivin 15 artiklan 4 kohtaa
tdytdntoon kokonaisuudessaan, kuusi on jo muuttanut tai on parhaillaan muuttamassa
kansallista lainsdddidnt0d4n niin, ettd siind madridtddn sdiléonotto lopetettavaksi, jos
maastapoistamisen toteuttamiseen ei ole kohtuullista mahdollisuutta.

- niistd kuudesta jasenvaltiosta, jotka eivit olleet paéstineet valtiosta riippumattomia jérjestoja
ja kansainvilisid organisaatioita vierailemaan sédildonottokeskuksissaan, nelji on muuttanut
lainsdddant6dédn tai on parhaillaan muuttamassa sité.

- niisti kuudesta jasenvaltiosta, jotka eivit olleet tarkistaneet maksutonta oikeusapua koskevia
sdantdjddn (direktiivin 13 artiklan 4 kohta), nelja on nyt tehnyt sen.

- niistd kuudestatoista jdsenvaltiosta, jotka eivdt olleet panneet tiytdntoon direktiivin 8
artiklan 6 kohtaa, kolmetoista on jo hyviksynyt tai on parhaillaan hyviksymadssa
lainsddddntod, jonka nojalla perustetaan pakkoon perustuvan paluun valvontaa koskeva
jérjestelma.

- niistd neljdstitoista jdsenvaltiosta, jotka eivit olleet tehneet sitd, yksitoista on virallistanut tai
on parhaillaan virallistamassa sitoumuksensa, jonka mukaan lentoteitse tapahtuva
maastapoistaminen on toteutettava paitdkseen 2004/573/EY liitettyjen, lentoteitse
tapahtuvaan yhteiseen maastapoistamiseen sovellettavien turvallisuusmairdysten mukaisesti.

Niissd jdljelld olevissa tapauksissa, joissa ei ole pddsty yhteisymmairrykseen eikd ole saatu
jasenvaltioilta sitoumusta kansallisen lainsddddnnon muuttamisesta komission pyyntdjen
mukaisesti, on jo kdynnistetty useita EU-pilottimenettelyja.

Palauttamisdirektiivin kaytannon taytantéonpanosta jasenvaltioissa tehtiin vuosina
20122013  selvitys, joka valmistui lokakuussa 2013. Selvitys toteutettiin ns.
metatutkimuksena, joka perustui erityyppisiin olemassa oleviin tietoihin ja selvityksiin seké
eri sidosryhmien panokseen.

'" Toimeksisaaja velvoitettiin kuulemaan seuraavia sidosryhmi:
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Saadakseen kattavamman késityksen tilanteesta kentdlld komissio on myos tutkinut erilaisia
alakohtaisia selvityksid ja raportteja, joita ovat laatineet jdsenvaltioiden tilanteesta mm.
perusoikeusvirasto, Euroopan neuvoston eri elimet, UNHCR ja erilaiset valtiosta
riippumattomat jirjestdt (mm. Amnesty International, Human Rights Watch, Pro-Asyl).
Tietojenkeruuta vaikeutti huomattavasti se, ettd useimmista selvityksessi késitellyistd aiheista
oli kerétty jdsenvaltioissa jarjestelméllisesti hyvin vdhan maiiréllistd tietoa. Esimerkiksi
sellaisista keskeisistd tekijoistd kuin sdiloonoton keskiméérdisestd kestosta, sdilodonoton
perusteista, epdonnistuneiden palauttamisten lukumairésti sekd maahantulokieltojen kaytosta
oli saatavilla tietoa vain osasta jdsenvaltioita. Tietojen vertailukelpoisuutta EU:n tasolla
heikentdd myo0s se, ettd tiedonkeruu ei useinkaan perustu yhteisiin miéritelmiin tai
menettelytapoihin.

Kuten edella todettiin, Komissio toteuttaa jarjestelmallisesti toimenpiteita kaikkien téassa
taytantoonpanokertomuksessa  mainittujen  puutteiden  korjaamiseksi.  Téssd
kertomuksessa kasitellyistd aiheista on jo aloitettu useita EU-pilottimenettelyjd ja muita on
tarkoitus kdynnistdd l&hiaikoina.

1. Sailéonotto maastapoistamista varten
a) SAiléonoton perusteet ja kesto (15 artikla)

Direktiivin 15 artiklan mukaan palauttamismenettelyn piiriin kuuluvien kolmansien maiden
kansalaisten ’sdiloonoton on oltava mahdollisimman lyhytaikainen ja sitd saa jatkaa vain niin
kauan kuin asianmukaisella ripeydelld hoidettavat maastapoistamisjérjestelyt ovat kesken”,
jos on olemassa pakenemisen vaara tai jos asianomainen viélttelee tai vaikeuttaa palauttamisen
valmisteluja tai maastapoistamista. SdiloOnotosta on tehtdvd hallintoviranomaisen tai
tuomioistuimen paéatds, ja sitd on tarkasteltava uudelleen “kohtuullisin viliajoin”. Sdiléonotto
on lakkautettava, “kun kiy ilmi, ettd kohtuullista mahdollisuutta maastapoistamisen
toteuttamiseen ei endd ole oikeudellisten tai muiden ndkokohtien vuoksi”. Jisenvaltioiden on
médriteltivd sdiloonoton enimmadiskesto, joka saa olla pddsdéntoisesti enintdén kuusi
kuukautta ja poikkeustapauksissa yhteensd 18 kuukautta. Euroopan unionin tuomioistuin on
tasmentdnyt oikeuskdytdnnossddn sdiloonottoa koskevia direktiivin sddnnoksid useiden
seikkojen osalta. Asiassa C-357/09 (Kadzoev) antamassaan tuomiossa Euroopan unionin
tuomioistuin nimenomaisesti vahvisti sdiléonottoa koskevien palauttamisdirektiivin
artiklojen suojeluun liittyvid elementtejd korostamalla, ettd sailéonotto e ole enaa
perusteltua ja asanmukainen henkild on vapautettava valittomasti, jos kohtuullista
mahdollisuutta toteuttaa maastapoistaminen EU:n ulkopuoliseen maahan séiléonoton
sallitun  enimmaiskeston aikana e ole. Lisdks tuomioistuin tasmens, etta
palauttamisdirektiiviin  perustuvaa sdil6onottoa e voida perustella yleiseen

1. lainkdyttdviranomaiset/tuomarit, joiden tehtédvini on valvoa palauttamispolitiikkaa / késitelld sitd koskevia
muutoksenhakuja (kuuleminen kansallisten ja kansainvélisten tuomariyhdistysten vélitykselld);

2. lakimiehet ja palautettaville henkildille oikeusapua antavat elimet (kuuleminen kansallisten ja kansainvélisten
lakimiesyhdistysten vilitykselld);

3. paluun valvontaelimet (palauttamisdirektiivin 8 artiklan 6 kohdan nojalla perustetut elimet);

4. sidosryhmit, jotka avustavat maahanmuuttajia tai puolustavat heiddn etujaan (valtiosta riippumattomat
Jjérjestot, etujarjestot);

5. sidosryhmit, jotka kommentoivat / tutkivat palauttamispolitiikkaa (valtiosta riippumattomat jarjestot, tutkijat
ym.);

6. kansainviliset jdrjestét, joiden toimialaan palauttamiskysymykset kuuluvat (YK:n pakolaisasiain
paévaltuutettu UNHCR, Kansainvélinen siirtolaisjérjestd IOM, Punainen risti ym.).
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jarjestykseen ja yleiseen turvallisuuteen liittyvilla syilla. Asiassa C-534/11 (Arslan)
annettu tuomio koski palauttamiseen liittyvén sdiloonoton suhdetta turvapaikan hakemiseen
liittyvadn sdiloonottoon (direktiivin 2003/9 nojalla). Tuomioistuin tasmensi, ettd naiden
kahden eri jarjestelman olemassaolo el merkitse sitd, ettd jasenvaltioilla olis velvollisuus
automaattisesti vapauttaa palautusta odottava sailéonotettu henkil6 vain siksi, etta han
hakee turvapaikkaa, edellyttaen etta jasenvaltiot tekevat kansallisen lainsdadannon
mukaisesti viipymatta paatoksen sdiloonoton jatkamisesta turvapaikkasdannoston
nojalla.

Arviointi on osoittanut, ettd vaikka jdsenvaltiot ovat useimmiten muuttaneet lainsdddantoaian
varmistaakseen, ettd se on direktiivin 15 artiklan mukainen, sdinndsten tiytintddnpano
kdytdnnossd vaihtelee huomattavasti. Tamd nédkyy esimerkiksi siind, miten tulkitaan
vaatimusta, jonka mukaan sdiloonottoa on tarkasteltava uudelleen “kohtuullisin véliajoin”.
Joissakin jdsenvaltioissa uudelleentarkastelu suoritetaan viikoittain, toisissa se taataan vain
sdiloonottojakson lopussa (eli mahdollisesti vasta kuuden kuukauden kuluttua). Tdmén
vaatimuksen suhteen onkin parannettava yhdenmukaisuutta, ja monet sidosryhméit ovat
vaatineet lisdohjeita kyseisen ilmaisun tulkinnasta.

Toisaalta sdil6bnoton maaraamisperusteiden tulkintaa koskevat kéytidnteet ovat
yhdenmukaisempia, silld useimmissa jésenvaltioissa tarkeimpid perusteita ovat pakenemisen
vaara ja/tai palauttamisen vaikeuttaminen. Toinen usein mainittu sdiloonottoperuste on tarve
selvittdd palautettavan henkilon asiakirjoihin ja henkildllisyyteen liittyvid seikkoja
yhteistyossd EU:n ulkopuolisten maiden kanssa. Direktiivin 3 artiklan 7 kohtaan perustuva
'pakenemisen vaaran’ k&site on vaikuttanut jdsenvaltioiden maééritelmiin ja niiden
perusteiden kdyttoon, joiden nojalla sdiloonottopéddtokset tehdddn, mikd on — vaihtelevassa
médrin — edistdnyt oikeusvarmuutta. Useimmissa jdsenvaltioissa tairkeimmaét perusteet, joiden
mukaan pakenemisen vaaraa arvioidaan, ovat se, ettei palautettava henkild ole esittinyt
tarvittavia asiakirjoja tai ettd hdn on kéyttinyt vddrda henkildllisyyttd. Muita pakenemisen
vaaran arvioinnissa usein kédytettyjd perusteita ovat:

e vidrennettyjen asiakirjojen kaytto tai asiakirjojen tuhoaminen

e vakinaisen asuinpaikan puuttuminen

e nimenomaisesti ilmaistu aikomus olla noudattamatta maarayksia

¢ rikostuomio.

Taulukko 2: ’Pakenemisen vaaran’ arvioinnissa kiytettdvit perusteet

Asiakirjojen puuttuminen 13
Kieltdytyminen yhteistydstd henkilllisyyden selvittdmiseksi 11
Vakinaisen asuinpaikan puuttuminen 7

Vidrennettyjen asiakirjojen kaytto tai asiakirjojen tuhoaminen

Ilmoittautumisvelvollisuuden toistuva laiminlyonti

Nimenomaisesti ilmaistu aikomus olla noudattamatta maérayksia

Rikostuomio

Voimassaolevan maahantulokiellon noudattamatta jittiminen

NN NI

Palauttamispéétoksen rikkominen
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Aiempi kiytos (esim. pakeneminen)

Varojen puute

Toisen jdsenvaltion antama palauttamispaitos

O N

Vapaaehtoista paluuta koskevan velvoitteen laiminlyonti

Lahde: MATRIX 2013.

On huomattava, ettd tarkastelun kohteena olevissa jésenvaltioissa on myos johdonmukaisesti
listty sdiléonotolle vaihtoehtoisten ratkaisujen soveltamista. Monien jidsenvaltioiden
lainsddddanndssd sdddetddn nyt sédiloonotolle vaihtoehtoisista ratkaisuista. Tutkimusten
perusteella sdiloonotolle vaihtoehtoisiin ratkaisuihin voi liittyd erilaisia hyotyndkokohtia
sdiloonottoon verrattuna, minka lisdksi niiden avulla voidaan tietyin edellytyksin saada aikaan
huomattavia sdidstojd. Kaytdnnossd monet jdsenvaltiot kuitenkin soveltavat sdiléonotolle
vaihtoehtoisia ratkaisuja vain harvoin. Tarkeimpid vaihtoehtoisia ratkaisuja ndyttévit olevan
vaatimus ’sddnndllisestd ilmoittautumisesta viranomaisille’ ja ’méddrdys asettua asumaan
viranomaisten osoittamaan paikkaan’. *Velvollisuus luovuttaa passi ja muut asiakirjat’ kuuluu
niin ikd4n useimmin sovellettuihin séildonotolle vaihtoehtoisiin ratkaisuihin.

Taulukko 3: Siilodnotolle vaihtoehtoisten ratkaisujen oikeudellinen ja  kéytdnnon
soveltaminen

Asuinpaikkaa Séannollinen Velvollisuus Takuutalletus Séhkodinen valvonta
koskevat ilmoittautuminen luovuttaa
rajoitukset viranomaisille asiakirjat

Oik. Kayt. Oik. sov. Kayt. sov. Oik. Kayt. Oik. Kayt. Oik. sov. Kayt. sov.

sov. sov. sov. SOV. SOV. Sov.
AT kylla kylla kylla kylla el el kylla kylla ei el
BE"™ ei ei ei ei ei ei ei ei ei ei
BG el el kylla - kylla - ei ei ei ei
CY el el ei ei ei ei ei ei ei ei
CZ el el kylla kylla ei ei kylla el ei el
DE kylla - kylla kylla kylla kylla ei ei ei ei
DK kylla kylla kylla kylla kylla kylla kylla ei kylla ei
EE kylla kylla kylla kylla kylla kylla ei ei ei ei
EL kylla el kylla el kylla el kylla el ei el
ES kylla - kylla - kylla kylla ei ei el el
FI ei ei kylla — kylla - kylla — ei ei
FR kylla - kylla ei kylla kylla ei ei kylla -
HU kylla - kylla - kylla - ei ei el el
1T kylla - kylla - kylla - kylla - el ei
LT kylla kylla kylla kylla ei ei ei ei ei ei
LU kylla el kylla ei el el ei ei ei ei
LV el el kylla kylla kylla kylla ei el ei el
MT el el kylla kylla ei el kylla kylla ei ei
NL kylla - kylla - kylla - kylla kylla ei ei
PL kylla el kylla ei el el ei ei ei el
PT kylla - kylla - kylla - kylla - kylla -

'® Belgia ei sovella mitdén mainituista s#iloonoton vaihtoehdoista, mutta se on vuodesta 2008 tarjonnut
erityismajoitusta ja neuvontaa perheille, mikd on eréédn valtiosta riippumattoman jérjeston tuoreessa julkaisussa
maédritelty parhaaksi kdytanteeksi.
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RO kylla - kylla - ei el ei ei ei ei
SE kylla - kylla - kylla - ei ei ei ei
SI kylla kylla kylla kylla kylla ei kylla el ei el
SK kylla el kylla ei el ei kylla ei ei ei

CH kylla ei kylla kylla kylla ei kylla ei ei ei
IS kylla - kylla kylla kylla - ei ei ei ei
LI kylla kylla el el kylla kylla el el el el

NO kylla - kylla - kylla - ei ei el ei
IE kylla - kylla kylla kylla - kylla ei ei ei

UK kylla - kylla - kylla - kylla - kylla -

—: tietoja ei ole saatavilla
Lahde: MATRIX 2013.

Useimmissa jasenvaltioissa € ole julkisia tukijarjestelyja laittomille maahanmuuttajille,
jotka vapautetaan sdiloOnotosta sen vuoksi, ettei maastapoistamisen toteuttamiseen ole
kohtuullista mahdollisuutta. Koska jisenvaltioille ei ole asetettu konkreettista oikeudellista
velvoitetta antaa aineellista apua niille henkildille, he ovat joutuneet oikeudellisesti
epdselvddn tilanteeseen, jossa he voivat turvautua ainoastaan yksityiseen tai
vapaachtoissektoriin  tai pddtyvdat kenties pimeille tyomarkkinoille turvatakseen
toimeentulonsa. Muutamat jasenvaltiot ovat nédyttineet hyvdi esimerkkid tarjoamalla niille
henkil6ille kuukausiavustuksen ja auttamalla heitd majoituksen jarjestdmisessa.

Ennen palauttamisdirektiivin = hyvdksymistd  sdiléonoton  enimmaiskesto  vaihteli
huomattavasti jdsenvaltiosta toiseen. Ainakin yhdeksdssd jdsenvaltiossa palautettavien
henkil6iden sdiloonotolle e ollut maaritelty enimmaisrajaa. Palauttamisdirektiivi on
edistinyt sdiloonoton enimmdiskeston yhdenmukaistamista ja yleensd lyhentinyt sitd
kaikkialla EU:ssa.
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Taulukko 4: Siiloonoton enimmaéiskesto ennen palauttamisdirektiivin tiytintdonpanoa ja sen
jalkeen

30
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24
22
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18
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B Sailéonoton enimmaiskesto vuonna 2013 ® Sailddnoton enimmaiskesto ennen vuotta 2010

Lahde: MATRIX 2013.

Laillista sédiloonottoaikaa on pidennetty kahdeksassa jdsenvaltiossa ja lyhennetty
kahdessatoista  jdsenvaltiossa. On huomattava, ettd kéytdnnossd keskimddrdinen
sdiloonottoaika nayttiisi olevan huomattavasti lyhyempi kuin laissa sdédetty enimmaisaika.

Taulukko 5: Siil66noton kesto kdytdnnossi

Sailoonoton kesto kaytdnndssa

i) a Ajanjakso

AT 16,6* Kansalliset tilastot 2012

BG 64* Valtiosta rnppumgttoman jarjeston 2011
selvitys

DE alle 42%** Kansalliset tilastot 2011

DK 3% Valtiosta r11ppum'f1ttoman Jjarjeston 2011
selvitys

EE 85* Kansalliset tilastot 2011

EL vahintddn 180** Kansainvélinen jérjestd 2012

FI 5-6** Kansalliset viranomaiset -

FR 13* Kansalliset viranomaiset -

IT 31* Bolognan kaupungin viranomaiset -
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LU 16* Kansalliset viranomaiset -
NL 120-180%* Valtiosta riippurp"at.on J:.a kansainvélinen )
jérjestd
RO 50* Kansalliset tilastot 2012
SE alle 14%** Oikeusministeriod -
IS [ Viranomaiset ja .v"al.tios"ta riippumattomat )
jérjestot
LI 1% Viranomaiset ja .v"al.tios"ta riippumattomat )
Jarjestot
UK 7H* Kansalliset viranomaiset -

*Saatavilla olevien tietojen perusteella laskettu keskiarvo. Tietolahde on merkitty vasemmalta lukien kolmanteen sarakkeeseen.
** Y]eisimmin sovellettu sdil6onottoaika haastateltujen sidosryhmien mukaan.

*** Sgksassa 73 % séildonotoista kestéa virallisten tilastol&hteiden mukaan alle 42 péivaa.

Léhde: Matrix 2013.

b) Sail6onotto-olosuhteet, myos alaikaisten ja perheiden osalta (direktiivin 16 ja 17 artikla)

Direktiivissd sdddetddn erdistd perusedellytyksista, joita on noudatettava palautettavien
henkildiden sdiloonoton yhteydessd. Sdiloonotto on esimerkiksi toteutettava erillisissa tiloissa
(ei vankilassa) tai ainakin sédiloonotetut on pidettiva erilliéin vangeista. Sdiloonotetuille
palautettaville henkildille on jérjestettivd kiireellinen terveydenhoito ja vélttimédton
sairaanhoito, ja heiddn on voitava pitdd yhteyttd oikeudellisiin edustajiin, perheenjdseniin ja
konsuliviranomaisiin. Valtiosta riippumattomien jirjestdjen ja muiden elinten on voitava
vierailla palautettavien luona, jasenvaltioiden mahdollisesti asettamien
ennakkolupavaatimusten mukaisesti. Palautettaville henkildille on asianmukaisella tavalla
ilmoitettava heiddn oikeuksistaan ja velvollisuuksistaan. Alaikaiset (riippumatta siitd, ovatko
he ilman huoltajaa vai perheensd mukana) voidaan ottaa sdiloon vasta ’viimeisend keinona” ja
”mahdollisimman lyhyeksi ajaksi”. Heiddn erityistarpeensa on otettava huomioon (”lapsen etu
on otettava huomioon ensisijaisesti”) ja heilld on oltava mahdollisuus vapaa-ajan toimintaan
ja (sdiloonoton kestosta riippuen) koulutukseen.

Direktiivissd ei sddnnelld yksityiskohtaisesti sellaisia sdiloonottoon liittyvid seikkoja kuin
huoneiden koko, pédédsy saniteettitiloihin, ulkoilumahdollisuudet tai ravinto. Direktiivin
johdanto-osan 17 kappaleessa kuitenkin todetaan, ettd sdiloon otettuja olisi kohdeltava
inhimillisellda ja ihmisarvoisella tavalla ja heiddn perusoikeuksiaan kunnioittaen sekd
kansainvilistd oikeutta noudattaen. Kun jdsenvaltiot antavat sdiloonottomidrdyksen
direktiivin 15-17 artiklan nojalla, se on tehtdvd EU:n perusoikeuskirjan 14 artiklan
mukaisissa olosuhteissa, jotta voidaan valttdd epdinhimillinen tai halventava kohtelu. Tdmén
jasenvaltioille asetetun velvoitteen vaikutukset kdytdnnossa on mééritelty yksityiskohtaisesti
Euroopan neuvoston yhteydessd toimivan kidutuksen vastaisen komitean vahvistamissa
kidutuksen torjunnan normeissa'’. Nama normit muodostavat yleisesti tunnustetun kuvauksen
sdiloonottoon liittyvistd velvoitteista, joita jdsenvaltioiden on noudatettava aina sédildonoton
yhteydessd ehdottomina vdhimmaisvaatimuksina, jotta voidaan varmistaa Euroopan
ihmisoikeussopimuksessa vahvistettujen velvoitteiden sekd EU:n perusoikeuskirjaan
perustuvien, EU:n lainsdddédnnon tiytdntéonpanoa koskevien velvoitteiden noudattaminen.
Komissio seuraa tilannetta tarkkaan ja kayttdd erityisesti uuden Schengen-
arviointimekanismin tarjoamia mahdollisuuksia arvioida laitoksia, joita jdsenvaltiot
kéyttavat sdiloonottoon ennen maastapoistamista, varmistaakseen, ettd kaikki jésenvaltiot
tayttdvat ndmd vaatimukset. Komissio on viime kuukausina puuttunut kaikkein rdikeimmin

"% Asiakirja CPT/Inf/E (2002) 1 — Rev. 2013, saatavilla osoitteessa: www.cpt.coe.int/en/docsstandards.htm
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epdinhimillisiin ~ sdiléonotto-olosuhteisiin  kdynnistimdlld EU-pilottimenettelyjd useita
jdsenvaltioita vastaan.

Yhdeksidssd jasenvaltiossa lainsdddanto ei tdysin tdytd direktiivin 16 artiklan 1 kohdassa
sdddettyd vaatimusta, jonka mukaan jdsenvaltioiden on tiukasti pidettéava sailodnotetut
erilladn vangeista. Niistd jasenvaltioista kaksi on sitoutunut muuttamaan lainsdadéantodan.
EU-pilottimenettelyjd on jo aloitettu tai niitd aloitetaan muita asianomaisia jisenvaltioita
vastaan. Kdytdnn0ssd vain puolet jdsenvaltioista tarjoaa aina erilliset sdilodnottotilat. Muissa
jdsenvaltioissa laittomien maahanmuuttajien sdiloonotto toteutetaan edelleen vankiloissa
ainakin toisinaan tai usein. Saksan tuomioistuimet ovat esittineet tistd aiheesta Euroopan
unionin tuomioistuimelle vuonna 2013 kolme ennakkoratkaisupyyntdd: Asioissa C-473/13
(Bero) ja C-514/13 (Bouzalmate) tuomioistuimelta kysyttiin, onko jésenvaltio direktiivin 16
artiklan 1 kohdan nojalla velvollinen toteuttamaan palautettavien henkildiden sdiléonoton
ainoastaan erityisissé sdiloOonottotiloissa siind tapauksessa, ettd silld on téllaisia erityisid tiloja
vain osassa hallintoalueistaan (mutta ei kaikissa). Asiassa C-474/13 (Thi Ly Pham) kysyttiin,
onko kansallinen hallintokdytintd, jonka mukaan palautettava henkild voidaan héinen
suostumuksellaan sijoittaa odottamaan maastapoistamista samoihin tiloihin vankien kanssa,
yhdenmukainen direktiivin 16 artiklan 1 kohdan kanssa. Nédiden kolmen asian késittely on
edelleen kesken Euroopan unionin tuomioistuimessa.

Direktiivin 16 artiklan 2 kohdassa sdddetty velvollisuus, jonka mukaan sdilodnotettujen on
voitava pitdd yhteytta oikeudelisiin edustajiin, perheenjaseniin ja konsuliviranomaisiin,
on pantu asianmukaisesti tdytdntoon kaikissa jdsenvaltioissa. Kerdttyjen kokemusten
perusteella ndyttdd kuitenkin siltd, ettd kaksi jdsenvaltiota ei aina tarjoa titd mahdollisuutta
kéytannossd. Direktiivin 16 artiklan 3 kohdan mukainen velvollisuus varmistaa, ettid
sairaanhoitoa on saatavilla Kiireellisissd tapauksissa, on niin ikddn pantu tdytdntoon
kaikissa jdsenvaltioissa. On kuitenkin véitetty, ettd timd oikeus jda toisinaan toteutumatta
kuudessa jasenvaltiossa. Komissio seuraa kaikkia havaittuja puutteita.

Direktiivin 16 artiklan 4 kohdassa sédéddetty itsendinen oikeus, jonka mukaan kansallisilla,
kansainvilisilld ja valtiosta riippumattomilla jdrjestdilld ja elimilld on oltava mahdollisuus
vierailla sailéonottolaitoksissa, aiheuttaa edelleen ongelmia seitsemédssd jdsenvaltiossa.
Naistd kolme on kuitenkin jo sitoutunut muuttamaan lainsdddintoddn. Neljdssd muussa
jasenvaltiossa kdytintd el ndytd olevan tiysin vaatimusten mukainen.

Kaikkien jasenvaltioiden lainsddadantd tdyttdd alaikaisten ja perheiden sailodnottoa
koskevassa 17 artiklassa asetetut vaatimukset. Kéytannossd on kuitenkin raportoitu puutteista,
joita liittyy perheiden erillismajoitukseen kahdessa jisenvaltiossa, mahdollisuuteen osallistua
vapaa-ajan toimintaan kolmessa jdsenvaltiossa ja koulutukseen péadsyyn viidessd
jasenvaltiossa. Arvioinnin mukaan 17 artiklassa sdddettyd vaatimusta, jonka mukaan
alaikdisid on otettava sdiloon vasta viimeisend keinona, on kdytdnndssi noudatettu siten, ettd
17 jasenvaltiossa on otettu ainakin silloin tilldin séiloon ilman huoltajaa olevia alaikdisii ja
19 jasenvaltiossa ainakin silloin télloin alaikdisid yhdessd perheidensd kanssa. Koska
palauttamisdirektiiviin sisdltyvd ’viimeisen keinon’ mééritelmd on tulkinnanvarainen, eréét
sidosryhmdt ovat ehdottaneet, ettd jdsenvaltioita olisi kannustettava sisdllyttimiin
kansalliseen lainsdddantoonsa lasten sdiloonoton vastainen olettama ja kayttdmiin ilman
huoltajaa olevien alaikiisten ja lapsiperheiden osalta sdiloonotolle vaihtoehtoisia ratkaisuja.

[Iman huoltajaa olevien alaikdisten avustaminen (10 artikla) toteutuu arvioinnin
perusteella hyvin eri tavoin ja monenlaisten eri elinten toimesta.
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Taulukko 6: Viranomainen, joka vastaa ilman huoltajaa olevien alaikdisten avustamisesta
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AT
BE v
BG
CZ v
CcY
DE
DK v v v

EE
FL v v v
ES v
FI v
FR v
HU 4
IT v
LT v
LU v
LV v v
MT v
NL v v
PL v v v
PT v v
RO v
SI v
SK v
SE v
CH v
IS
LI
NO v v
1IE 4
UK v v
Lahde: MATRIX 2013.

NSNS

\
<\

<<

Vaikka useimmat jésenvaltiot tosiasiassa palauttavat alaikdisid, vain seitsemén jdsenvaltiota
on ilmoittanut kiyttdneensd vaihtoehtoa, jonka mukaan ilman huoltajaa olevat alaikiiset
palautetaan alkuperdmaan vastaanottokeskuksiin tai sosiaaliviranomaisille.

Eniten palauttamisdirektiivin taytdntoonpanosta johtuvia muutoksia on tapahtunut seuraavilla
sdiloonoton osa-alueilla:

% Eyropean Commission (2013) Conformity Assessment of Directive 2008/115/EC Norway. Versio 3.0 — 20.6.2013.
Julkaisematon artikkeli, 10(1).
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Taulukko 7: Palauttamisdirektiivin tdytdntGOnpanon seurauksena eniten muuttuneet
sdilodnoton osa-alueet

Muutos Jasenvaltio
Sailoonottoaika lyhentynyt BG, CZ,DK, EE, LT, LV, RO, SI, SK, NO
Sailoonottoaika pidentynyt EL, ES, FI, FR, IT, LU
Alaikdisten ja lapsiperheiden (seké haavoittuvassa AT, CZ, SI

asemassa olevien henkil6iden) erityiskohtelu

Sailoonottokeskusten olosuhteet parantuneet DK, LU, LV, RO
Erityiset sdiloonottolaitokset / erottaminen vangeista DE, DK, LU
Siailoonotolle vaihtoehtoisten ratkaisujen kayttd BE, DE, LV, NL
Oikeudellinen neuvonta AT, SK

Maiiréajan asettaminen oikeudelliselle CZ, SK
uudelleentarkastelulle / tuomioistuimen paétokselle

Muutoksenhakumahdollisuus LV

Paitoksen esittdminen kirjallisesti DK

Lahde: MATRIX 2013.

2. Vapaaehtoinen paluu (7 artikla) ja pakkoon perustuvan paluun valvonta (8 artiklan 6
kohta)

Palauttamisdirektiivin tdytdntoonpano on vaikuttanut myonteisesti vapaaehtoista paluuta
koskevaan kansalliseen lainsddddntoon ja kédytdnteisiin. Direktiivin 7 artiklassa velvoitetaan
jdsenvaltiot antamaan vapaaehtoiseen paluuseen aikaa 7-30 péivaid. Joissakin jdsenvaltioissa
vapaachtoiseen paluuseen myodnnettivdd aikaa ei ollut aiemmin vahvistettu kansallisessa
lainsdddédnndssd tai sen pituutta ei ollut tismennetty. Nyt tdllainen aikaraja on kéytossd
kaikissa jasenvaltioissa. Useimmissa tarkastelun kohteena olleissa jdsenvaltioissa paluuaikaa
myOnnetddn automaattisesti; vain kolme jésenvaltiota on kédyttinyt direktiivin 7 artiklan 1
kohdan mukaista mahdollisuutta myontid paluuaikaa vain hakemuksesta. Erds Alankomaiden
tuomioistuin  esitti ~ lokakuussa 2013 Euroopan  unionin  tuomioistuimelle
ennakkoratkaisupyynnon (asia C-554/13), joka koskee direktiivin 7 artiklan 4 kohdan
sddnnostd, jonka mukaan aikaa vapaaehtoista paluuta varten voidaan jiattdd myontdmétta
yleiseen jérjestykseen liittyvistd syista.

Selvitys osoittaa myds, ettd palauttamisdirektiivi on edistinyt muutosta pakkoon perustuvan
paluun valvonnan alalla. Monet jdsenvaltiot ovat jo perustaneet valvontaelimid direktiivin
vaatimusten mukaisesti, usein Euroopan paluurahaston tuella. Seitsemin jdsenvaltiota ei ole
noudattanut velvollisuutta perustaa pakkoon perustuvan paluun valvontaa koskeva
jérjestelmd, ja komissio on jo aloittanut timédn perusteella EU-pilottimenettelyjé (tai aloittaa
ne ldhiaikoina). Niissd jdsenvaltioissa, joissa valvontaelin on perustettu, sen tehtdvit on
osoitettu  vaihtelevasti  joko  kansalaisyhteiskunnalle  (valtiosta  riippumattomat
ihmisoikeusjérjestot), oikeusasiamiehelle tai jonkin valtakunnallisen ministerion alaisuudessa
toimivalle  viranomaiselle.  Valvontajéarjestelmid  sddnnellidn  joko  lailla  tai
yhteistydsopimuksella. Arviointi osoittaa, ettd palauttamisdirektiivilld on ollut huomattava
vaikutus paluun valvontaa koskevien valvontaelinten perustamisessa ja ettd valvonta kehittyy
siti mukaa kuin ndméd jirjestelmdt vakiintuvat. Valvontaelimilli on keskeinen tehtdva
kansallisten palauttamiskdytinteiden sisdinrakennettuna valvontamekanismina.
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Taulukko 8: Pakkoon perustuvan paluun valvontaelimet

AT N Oikeusasiamies ja valtiosta riippumaton jérjesto
BE N Belgian poliisin alaisuudessa toimiva elin
BG N Oikeusasiamies ja valtiosta riippumaton jérjesto
CY v Oikeusasiamies
CZ N TSekin parlamentin alaisuudessa toimiva elin
DE Epévirallinen Valtiosta riippumaton jérjestd
DK N Oikeusasiamies ja valtiosta riippumaton jérjesto
EE N Valtiosta riippumaton jarjesto
EL N Oikeusasiamies
ES N Oikeusasiamies
FI v Oikeusasiamies
FR - -
HU N Oikeusasiamies
IT - -
LT N Valtiosta riippumaton jarjesto
LU N Valtiosta riippumaton jarjesto
LV N Oikeusasiamies
N Sisdasioiden ja kansallisen turvallisuuden ministerion alainen
MT elin
NL N Turvallisuus- ja oikeusministerion alainen elin
PL N Oikeusasiamies ja valtiosta riippumaton jérjestd
PT \/ Sisdasiainministerion alainen elin
RO \ Valtiosta riippumaton jirjestd
- Tuomioistuimet, parlamentin oikeusasiamies ja oikeuskansleri
SE vastaavat osasta valvontaelimen tehtivia
SI - -
SK N Oikeusasiamies ja valtiosta riippumaton jérjesto
N Liittovaltion oikeusministerion ja poliisin alaisuudessa toimiva
CH elin
IS - -
LI - -
NO N Oikeusasiamies
1IE - -
UK N Oikeusministerion alaisuudessa toimivat elimet

Lahde: MATRIX 2013.

3. Takeet (12 artikla), suojalausekkeet (14 artikla) ja oikeussuojakeinot (13 artikla)

Arviointi

ettd valtaosa tarkastelun kohteena olleista jdsenvaltioista kéyttdd
mahdollisuutta soveltaa direktiivin 2 artiklan 2 kohdassa maériteltyja poikkeuksia sen

2 Vasta ehdotuksen asteella (perusoikeusviraston kautta saatu tieto vuodelta 2012).
22 Hallituksessa keskustellaan valvontajirjestelmisti, jossa valvontavastuu jakautuisi oikeusasiamiehen ja

valtiosta riippumattomien jérjestdjen kesken.
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soveltamisalasta.®® Arvioinnin perusteella direktiivin 4 artiklan 4 kohtaan perustuvia
suojaavia velvoitteita sovelletaan valtaosassa tapauksista. Sen mukaan suojelun taso on
yhtéldinen riippumatta siitd, ovatko kyseessé direktiivin soveltamisalaan kuuluvat kolmansien
maiden kansalaiset vai ns. rajatapaukset, jotka jdsenvaltiot ovat sulkeneet direktiivin
soveltamisalan ulkopuolelle.

Arviointi osoitti, ettd laittomien maahanmuuttajien oikeuksiin liittyvdt menettelytakeet
palauttamisprosessin yhteydessd on yleensd ottaen saatettu osaksi jasenvaltioiden kansallista
lainsdddént6d. Tutkimustulosten perusteella direktiivin 12 artiklan 1 kohdassa sdddettyjd
takeita, jotka koskevat palauttamispdédtoksen muotoa (se on annettava kirjallisena, ja siind on
mainittava ratkaisun tosiseikkoihin liittyvét ja oikeudelliset perusteet sekd kéytettdvissd olevat
oikeussuojakeinot), sovelletaan niin ikdin yleisesti myds kdytdnnossd. Sidosryhmét ovat
kuitenkin tuoneet esiin erditd huolenaiheita, jotka liittyvit paatoksen perustelujen muotoiluun
(ylimalkaisuus, perustelujen puuttuminen). Ldhes puolessa direktiivid soveltavista
jdsenvaltioista sidosryhmit mainitsivat kdéntdmisen (palauttamispditoksen keskeiset seikat) ja
vihdisemmaissd madrin tulkkauksen aloina, joita olisi kehitettdva edelleen.

Arvioinnissa ei havaittu erityisid suuntauksia eikd mitattu ajan my6ti tapahtunutta muutosta
suhteessa palauttamisen lykkaantymisen aikana sovellettaviin takeisiin. (Direktiivin 14
artikla koskee perheen yhtendisyytté, terveydenhoitoa, koulutukseen pédsyé ja haavoittuvassa
asemassa olevien henkildiden tarpeita sekd oikeutta saada kirjallinen vahvistus siitd, ettd
palauttamista on lykdtty.) Nayttdd siltd, ettd perustakeet varmistetaan ensisijaisesti
kansainvilisten yleissopimusten ja yleisen lainsddddnnon (erityisesti terveydenhoito
kiireellisissd tapauksissa ja koulutus) taytdntoonpanon avulla.

Direktiivin 13 artiklassa jdsenvaltioille asetetaan velvoite tarjota palautettaville henkildille
tehokkaat oikeussuojakeinot. Arvioinnissa todetaan, ettd vaikka kaikkien jdsenvaltioiden
kansallisessa lainsdddannossé sdddetdan muutoksenhakumahdollisuudesta, useat tekijét voivat
kéytannossd vaarantaa oikeuden todellisten oikeussuojakeinojen kayttoon. Ensinndkin, vaikka
direktiivi olisi sindnsd pantu tdytdntoon asianmukaisesti, tietoa kéytettdvissd olevista
oikeussuojakeinoista ei kaikissa jasenvaltioissa kdytdnndssd aina anneta kolmansien maiden
kansalaisille kielelld, jota he ymmartdvdt (ongelma liittyy kéantdmiseen ja
selittdmiseen/oikeudelliseen neuvontaan). Toinen ongelma liittyy edelliseen kohtaan, silld
mahdollisuutta tehokkaaseen muutoksenhakuun voi heikentédd se, ettd oikeusavun saaminen
on tehotonta silloin kun jésenvaltioissa sovelletaan laajalti direktiivin 13 artiklan 4 kohdan
sddnnostd, jonka mukaan maksuttomaan oikeudelliseen apuun voidaan soveltaa direktiivin
2005/85/EY 15 artiklan 3—6 kohdassa sédéddettyja edellytyksid. Arvioinnissa todettiin, ettd
tdmin seurauksena useissa jdsenvaltioissa ei kdytdnndssd haettu lainkaan muutosta
palauttamispddtoksiin tai hakemuksia tehtiin véhemmin kuin olisi voitu odottaa. Komissio
seuraa titd kysymysté tiiviisti.

Jasenvaltiot voivat direktiivin nojalla itse pééttdd, onko muutoksenhaulla automaattisesti
lykk&ava vaikutus vai voiko muutoksenhakuelin myontdéd téllaisen vaikutuksen vain
tapauskohtaisesti. Arvioinnissa todettiin, ettdi muutoksenhaku lykkdd automaattisesti

2 Direktiivin 2 artiklan 2 kohdan a alakohdan nojalla jésenvaltioiden ei tarvitse soveltaa direktiivii tietyissi ns.
rajatapauksissa (kun kolmansien maiden kansalaisilta evitdin maahanpdisy rajalla tai heiddt otetaan kiinni
laittoman rajanylityksen yhteydessd). Tassd tapauksessa on kuitenkin sovellettava direktiivin 4 artiklan 4
kohdassa lueteltuja vahimmadistakeita. Direktiivin 2 artiklan 2 kohdan b alakohdan nojalla jasenvaltioiden ei
tarvitse soveltaa direktiivid tietyissd rikosoikeudellisissa tilanteissa (kun henkil6t on madrétty palautettavaksi
rikosoikeudellisen seuraamuksen vuoksi tai kun he ovat luovuttamismenettelyn kohteena).
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palauttamis- ja/tai maastapoistamispdédtoksen tdytdntdonpanoa véliaikaisesti vain yhdekséssi
jasenvaltiossa. Useimmissa jdsenvaltioissa maahanmuuttajan on erikseen haettava véliaikaista
lykkddvaa vaikutusta, ja tuomioistuin voi hyldtd (tai hyvidksyd) hakemuksen tietyissd
olosuhteissa.

Taulukko 9: Muutoksenhaun lykkédiva vaikutus

Palauttamispédétoksen tdytdntdonpanon
viliaikainen lykkddminen muutoksenhaun

vuoksi

Kylld: automaattisesti AT, CZ,DK, FR, LT, MT, PL, RO, SI, UK
Joskus: toimivaltaisen tuomioistuimen tai BE, BG, CY, DE, EE, EL, ES, FI, HU, IT,
hallintoviranomaisen péétokselld LU, LV, NL, PT, SE, SK, CH, L1, IS, NO,

IE

Lahde: MATRIX 2013.

Taltd osin on tirkedd korostaa, ettd Euroopan unionin tuomioistuin on asiassa C- 383/13 PPU
(G ja R)** antamassaan tuomiossa vahvistanut, ettd EU:n perusoikeuskirjan 41 artiklan 2
kohdassa tarkoitettuja vastaajan oikeuksia (oikeus tulla kuulluksi ja oikeus tutustua omaa
asiaa koskeviin asiakirjoihin) on noudatettava, kun tehddin péétoksid palauttamisdirektiivin
nojalla, vaikka kyseisid oikeuksia ei mainitakaan direktiivissé erikseen.

4. Laittoman maahantulon ja oleskelun kriminalisointi

Arvioinnin yhteydessd tehtyjen havaintojen ja perusoikeusviraston dskettdin tilaaman
tutkimuksen perusteella useimmissa jidsenvaltioissa on annettu eri muodossa sddnnoksia,
joissa ’'laiton maahantulo ja/tai laiton oleskelu’ on sdadetty rangaistaviks teoiksi.
Palauttamisdirektiivi tai mikdin muukaan EU:n sdiddds ei sindnsd estd jdsenvaltioita
sdatdmadstd laitonta maahantuloa ja/tai laitonta oleskelua kansallisen rikosoikeuden nojalla
rangaistavaksi teoksi. Euroopan unionin tuomioistuin on kuitenkin useissa tuomioissaan
rajoittanut jdsenvaltioiden mahdollisuutta pitdd palautettavia henkilditd télld perusteella
vankeudessa ja asettanut sille ehtoja. Tuomioistuin katsoi erityisesti asiassa C-61/11 (El
Dridi), ettd palauttamisdirektiivi muodostaa esteen laittoman oleskelun kriminalisoiville
kansallisille sddnnéille siltd osin kuin téllaiset sdédnnodt heikentévit palauttamisdirektiivin
tuloksellisuutta. Tuomioistuin katsoi télti osin, ettd on direktiivin vastaista langettaa laittoman
oleskelun perusteella vankeusrangaistus kolmannen maan kansalaiselle, jonka ainoa rikos on
se, ettd hidn on laiminlyonyt madrdyksen poistua jésenvaltion alueelta. Vastaavassa
tapauksessa (C-329/11 Achughbabian) antamassaan tuomiossa tuomioistuin vahvisti asiassa
El Dridi antamansa tuomion ja katsoi, ettd kansallinen lainsdddédnto, jossa uhataan maéréta
laittoman oleskelun perusteella rikosoikeudellinen vankeusrangaistus, ei ole direktiivin
mukainen. Asiassa C-430/11 (Sagor) annetussa tuomiossa tuomioistuin vahvisti, ettd
sakkorangaistuksena madrattdvad rikosoikeudellista seuraamusta, joka voidaan korvata
karkotusmadrdykselld, voidaan soveltaa, kunhan karkotusmenettelyssd noudatetaan kaikkia
palauttamisdirektiivissd vahvistettuja menettelytakeita, ja ettd kotiarestin muodossa
madrattdvad rikosoikeudellista seuraamusta voidaan soveltaa vain siltd osin kuin annetaan
takeet siitd, ettd seuraamus ei viivytd palauttamista.

# Kahdessa muussa vireilli olevassa ennakkoratkaisupyynnossi — C-166/13 (Mukarubega) ja C-249/13
(Boudjilida) — on kyse vastaavista kysymyksista.
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Tarkastelun kohteena olevat maat ovat tehneet edelld mainittujen tuomioiden perusteella
monenlaisia muutoksia kansalliseen lainsdddantdoonsa, ja myos useat jasenvaltiot ovat
hiljattain muuttaneet lainsdddantdddn tdmén oikeuskdytdnnon perusteella. Komissio seuraa
tilannetta tiiviisti, ja se on jo kdynnistinyt EU-pilottimenettelyjd tiettyjen jésenvaltioiden
osalta.
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Taulukko 10: Laittoman maahantulon kriminalisointi

Ei
rangaistusta

[l Sakko

. Sakko ja/tai
vankeus

Léahde: perusoikeusvirasto 2014.

Taulukko 11: Laittoman oleskelun kriminalisointi

Ei
rangaistusta

[l sakko

. Sakko ja/tai
vankeus

Lahde: perusoikeusvirasto 2014.
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5. Palauttamismenettelyn (6 artikla) ja maahantulokiellon (11 artikla) kaynnistaminen

Palauttamisdirektiivin 6 artiklassa tarkoitettu laiton oleskelu on maaritelty jasenvaltioissa
varsin yhdenmukaisesti. Useimpien jdsenvaltioiden kansallisessa lainsddddnnossad esitetdin
yksityiskohtaiset luettelot perusteista, joiden nojalla kolmannen maan kansalaisen voidaan
katsoa oleskelevan maassa laittomasti. Viisi tdrkeintd perustetta ovat: viisumin
umpeutuminen; oleskeluluvan umpeutuminen; oleskeluluvan peruminen; pakolaisaseman
peruminen; luvaton maahantulo. Useimmat jdsenvaltiot soveltavat suotuisampia sddntdja
henkil6ihin, jotka ovat hakeneet oleskelulupaa tai viisumia tai sen uusimista ja joiden osalta
kyseinen menettely on kesken. Useimmat jdsenvaltiot ovat ottaneet kdyttoon yksivaiheisen
menettelyn, jossa palauttamispddtés ja maastapoistamispddtos tehdddn samalla
(hallinnollisella) asiakirjalla. Vain yhdekséssd jasenvaltiossa (IT, LT, LV, MT, PL, SE, IS, IE,
UK) on kiytossa kaksivaiheinen menettely. Direktiivin ansiosta EU:ssa on yhdenmukaistettu
myds oleskelulupien ja muiden sellaisten lupien myontdmistd, jotka antavat jasenvaltioiden
alueella laittomasti oleskeleville kolmansien maiden kansalaisille oikeuden jdddd maahan
yksildllisten inhimillisten syiden tai humanitaaristen tai muiden syiden perusteella: tima
on mahdollista kaikkien jdsenvaltioiden lainsdiddnndn nojalla. Velvollisuus kaynnistié
palauttamismenettely ei ole merkittdvisti vaikuttanut kolmansien maiden kansalaisten
kiinniottamista koskeviin kdyténteisiin tai kiinniottojen méairdan. Direktiivissd ei maérata,
pitdisikd jdsenvaltioiden etsid laittomasti oleskelevia kolmansien maiden kansalaisia yleisen
poliisitoiminnan puitteissa vai tapauskohtaisesti, vaan se riippuu kansallisista tekijoistd ja
nikemyksistd. Koska direktiivissé ei erikseen méadritelld kiinniottamisen késitettd eikd anneta
ohjeita siihen liittyvien menettelyjen toteuttamisesta, jasenvaltiot eivét ole juuri puuttuneet
olemassa oleviin institutionaalisiin jirjestelyihin. Jdsenvaltioissa noudatetaan pédasiassa
kahdentyyppisid kiinniottokdytinteitd: Ensinndkin kiinniotto voi tapahtua poliisin
suorittamien rutiinitarkastusten tai sellaisten operaatioiden yhteydessi, jotka on kohdennettu
paikkoihin, joissa voidaan kohtuudella epdilld olevan laittomia maahanmuuttajia. Toiseksi
kiinniotto voidaan tehdd maahanmuuttoviranomaisten pyynndstd, kun se kohdistuu
henkil6ihin, jotka eivit ole noudattaneet maastapoistumisméérdystd tai vapaaehtoista paluuta
koskevaa pditosta.

Palauttamisdirektiivissd ~ vaaditaan  jdsenvaltioita  liittiméddn  palauttamispéditokseen
maahantulokielto, jos vapaachtoista paluuta varten ei ole myonnetty aikaa® tai jos
paluuvelvoitetta ei ole noudatettu. Muissa tapauksissa maahantulokiellon antaminen on
valinnaista. Maahantulokiellon keston madrittimistd varten on otettava huomioon kaikki
asiaan vaikuttavat seikat, ja viiden vuoden enimmadiskesto voidaan ylittdd vain jos henkilo
muodostaa vakavan uhkan yleiselle jarjestykselle, yleiselle turvallisuudelle tai valtion
turvallisuudelle. Arvioinnin perusteella palauttamisdirektiivi on kaiken kaikkiaan edistinyt
direktiivin 11 artiklan 2 kohdassa sdddetyn, palauttamiseen liittyvan maahantulokiellon
(enimmais)keston (5 vuotta) yhdenmukaistamista jdsenvaltioissa. Useimmat jdsenvaltiot
méidrittivdt maahantulokiellon enimmaéiskeston myds tapauksissa, joissa palautettavan
henkilon katsotaan olevan uhka kansalliselle turvallisuudelle ja joissa kesto voi direktiivin
mukaisesti olla yli viisi vuotta. Kahdeksassa jdsenvaltiossa maahantulokiellon kestoa on
lyhennetty direktiivin tdytdntoonpanon seurauksena. Toisaalta tutkimus on myds osoittanut,
ettd palautettaville henkildille miérdttyjen maahantulokieltojen lukumédird on lisdéntynyt

% Niin voi olla esimerkiksi silloin kun on olemassa pakenemisen vaara tai jos laillista oleskelua koskeva
hakemus on hylétty ilmeisen perusteettomana tai vilpillisend tai jos asianomainen henkild muodostaa uhkan
yleiselle jérjestykselle, yleiselle turvallisuudelle tai valtion turvallisuudelle.
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kuudessa  jdsenvaltiossa.  Kdaytdnnossd  kaikki  jésenvaltiot tarjoavat laittomille
maahanmuuttajille mahdollisuuden hakea maahantulokiellon peruuttamista tai lykk&admisté
poikkeuksellisista humanitaarisista syistd. Kaikki maahantulokiellot tallennetaan Schengenin
tietojérjestelméédn, niin ettd maahanmuuttajat eivit voi palata Schengen-alueelle. Euroopan
unionin tuomioistuin vahvisti asiassa C-297/12 (Filev/Osmani) antamassaan tuomiossa, etté
direktiivissd sdddetty maahantulokiellon enimmaéiskesto koskee myds ennen direktiivin
voimaantuloa annettuja maahantulokieltoja.

Taulukko 12: Maahantulokiellot

Maahantulokielto annetaan automaattisesti AT, CY,DE, EE, EL, ES, IT, LT, MT, PL,
aina palauttamispiitoksen yhteydessa PT, IS, IE, UK

Maahantulokieltoa ei anneta kaikissa BE, BG, CZ, DK, FI, HU, LU, LV, NL,
tapauksissa, mutta se annetaan automaattisesti | RO, SE, SK, CH, NO

(ainakin) a) jos vapaaehtoista paluuta varten
ei ole myonnetty aikaa, tai

b) jos paluuvelvoitetta ei ole noudatettu.

Maahantulokieltoja annetaan FR, SI, LI
tapauskohtaisesti (eri perustein)

Maahantulokieltoja lyhennetty DE, ES, IT, LV, PL, PT, CH, NO
Maahantulokieltojen mééra lisddntynyt AT, BE, DK, FI, NL, CH
Maahantulokieltoja koskevaa sadntelya / LT, MT, SI

yhdenmukaistamista koko maassa

Mahdollisuus peruuttaa maahantulokielto ES, PL

Maahantulokielto annettava kirjallisena LU, PL

Maahantulokieltojen mééra vihentynyt SK

Lahde: MATRIX 2013.

6. Palauttamisdirektiiviin liittyva Euroopan unionin tuomioistuimen oikeuskaytanto

Kansalliset tuomioistuimet ovat esittdneet viiden viime vuoden aikana Euroopan unionin
tuomioistuimelle useita palauttamisdirektiivin tulkintaa koskevia ennakkoratkaisupyyntoja:

Sailoonotosta:

Asiassa C-357/09 (Kadzoev) 30. marraskuuta 2009 antamassaan tuomiossa Euroopan unionin
tuomioistuin  vahvisti nimenomaisesti sdilodnottoa koskevien palauttamisdirektiivin
sddnnosten suojeluun liittyvid elementtejd ja korosti erityisesti, ettd asianomainen on
vapautettava vilittomasti sen jilkeen kun direktiivissd sdddetyt sdiloonoton perusteet eivét
enaa tayty.

Saksan tuomioistuimet esittivit kesdlla 2013 kolme ennakkoratkaisupyyntdd: Asioissa C-
473/13 (Bero) ja C-514/13 (Bouzalmate) (ei vield ratkaistu) tuomioistuimelta kysyttiin, onko
jasenvaltio direktiivin 16 artiklan 1 kohdan nojalla velvollinen toteuttamaan palautettavien
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henkildiden sdiloonoton ainoastaan erityisissd sdiloonottotiloissa siind tapauksessa, etti silld
on tillaisia erityisid tiloja vain osassa hallintoalueistaan (mutta ei kaikissa). Asiassa C-474/13
(Thi Ly Pham) (ei vield ratkaistu) kysyttiin, onko kansallinen hallintokéytinto, jonka mukaan
palautettava henkild voidaan hénen suostumuksellaan sijoittaa odottamaan maastapoistamista
samoihin tiloihin vankien kanssa, yhdenmukainen direktiivin 16 artiklan 1 kohdan kanssa.

Laittoman oleskelun kriminalisoinnista:

Euroopan unionin tuomioistuin antoi 28. huhtikuuta 2011 ratkaisun asiassa C-61/11 (EIl
Dridi). Téssd merkittdvdssd tuomiossa tuomioistuin katsoi, ettd palauttamisdirektiivi
muodostaa esteen soveltaa kansallisia sdént6jé, joiden nojalla maassa laittomasti oleskelevalle
kolmannen maan kansalaiselle, joka ei ole noudattanut maastapoistumismédrdystd, on
midrittdvd vankeusrangaistus, koska téllainen rangaistus on omiaan vaarantamaan
maastapoistamista ja alkuperdmaahan palauttamista koskevan tuloksellisen politiikan
kiyttoonottoa koskevan tavoitteen saavuttamisen. Joulukuussa 2011 tuomioistuin antoi
tuomion vastaavassa Ranskaa koskevassa asiassa (C-329/11 Achughbabian). Tuomioistuin
vahvisti asiassa El Dridi antamansa paitelmit ja katsoi, ettd kansallinen lainsdddiantd, jossa
laiton oleskelu on kriminalisoitu uhkaamalla madrdatd siitd rikosoikeudellinen
vankeusrangaistus, ei ole direktiivin mukainen. Asiassa C-430/11 (Sagor) (aiheena Italian
kansallinen lainsdddéntd, jonka nojalla laittomasta oleskelusta méiératain rikosoikeudellisena
rangaistuksena kotiarestia ja véliton karkotus) annettiin tuomio joulukuussa 2012, ja
tuomioistuin on sittemmin tdsmentényt nikemystidin asiaa koskevassa oikeuskdytdnnossién.
Asiassa C-522/11 (Mbaye) 21. maaliskuuta 2013 antamassaan maardyksessd tuomioistuin
viittasi edelld mainittuun oikeuskdytdntoon ja toisti padtelménsi. Asia C-189/13 (Da Silva) (ei
vield ratkaistu) on jatkoa asialle Achughbabian. Se liittyy palauttamisdirektiivin
yhdenmukaisuuteen sellaisen kansallisen lainsddddannon kanssa, jonka mukaan laittomasta
oleskelusta voidaan maarata rikosoikeudellinen vankeusrangaistus.

Palauttamisdirektiivin ja turvapaikkasdannoston keskinaisesté suhteesta:

Asiassa C-534/11 (Arslan) toukokuussa 2013 annettu tuomio koskee palauttamiseen
(direktiivin 2008/115/EY nojalla) liittyvan sdiléonoton ja turvapaikan hakemiseen (direktiivin
2003/9/EY nojalla) liittyvdn sdiloonoton keskindistd suhdetta tilanteessa, jossa
palauttamisdirektiivin  nojalla sdiloon otettu kolmannen maan kansalainen tekee
turvapaikkahakemuksen lykétikseen palauttamista. Tuomiossa vahvistetaan, ettd
turvapaikkaan liittyva sdiloonotto ja palauttamiseen liittyva sdiloonotto perustuvat kahteen eri
oikeudelliseen jdrjestelyyn, joihin liittyvdt oikeudelliset takeet on laadittu yhtadlta
turvapaikanhakijoiden ja toisaalta palautettavien henkildiden erityistilanteen mukaan.
Tuomioistuin selvensi, ettd kahden eri jirjestelmidn olemassaolo ei merkitse sitd, ettd
jasenvaltion olisi automaattisesti vapautettava sdiléon otettu palautettava henkild heti kun
tama tekee turvapaikkahakemuksen: tuomiossa vahvistetaan nimenomaisesti, ettd sdiléonottoa
voidaan jatkaa — kunhan jésenvaltio tekee viipymaéttd kansallisen lainsddddnnon mukaisesti
paitoksen sdiloonoton jatkamisesta turvapaikkasdénndston nojalla.

Maahantulokiellosta:

Asiassa C-297/12 (Filev/Osmani) 19. syyskuuta 2013 annettu tuomio liittyy ennen
palauttamisdirektiivin voimaantuloa annettujen maahantulokieltojen patevyyteen sekd
maahantulokiellon kestoa koskeviin sddntoihin. Kyseisessd tuomiossa Euroopan unionin
tuomioistuin

- vahvisti, ettd direktiivin 11 artiklan 2 kohta muodostaa esteen kansallisen lainsdddannon
sdadnnokselle, jonka mukaan maahantulokiellon kestoa voidaan rajoittaa vain tdllaista
rajoitusta koskevan hakemuksen perusteella.
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- tdsmensi, ettd maahantulokielto, joka on annettu yli viisi vuotta ennen kuin
palauttamisdirektiivin kansallista tdytdnto6npanoa varten annettu kansallinen lainsdddénto tuli
voimaan, ei voi aiheuttaa endd lisdvaikutuksia, paitsi jos asianomainen henkilé muodostaa
vakavan uhkan yleiselle jirjestykselle, yleiselle turvallisuudelle tai valtion turvallisuudelle.

- totesi, ettd jasenvaltiot eivit saa kayttda direktiivin 2 artiklan 2 kohdan b alakohdan mukaista
mahdollisuutta olla soveltamatta direktiivid henkil6ihin, joihin sovellettiin direktiivin suoran
vaikutuksen nojalla suotuisampia sddnnoksid alkaen piivastd, jona direktiivi olisi pitdnyt
panna tdytidntoon, sithen paiviin asti, jona se todellisuudessa pantiin taytdntoon.

Vapaaehtoisesta paluusta:

Alankomaiden Raad van State esitti lokakuussa 2013 ennakkoratkaisupyynnon asiassa C-
554/13 (Zh. ja O.) (ei vield ratkaistu), joka liittyy sithen, miten késitettd ’uhka yleiselle
jarjestykselle’ olisi tulkittava silloin, kun sen perusteella ei myonnetéd direktiivin 7 artiklassa
tarkoitettua aikaa vapaaehtoisen paluun toteuttamiseen.

Oikeudesta tulla kuullukss (EU:n perusoikeuskirjan 41 artiklan mukaisesti)
palauttamisdir ektiivin yhteydessa:

- Ranskan tuomioistuimet  esittivit kevédilla 2013  kaksi tdhdn  liittyvéa
ennakkoratkaisupyyntod: Asioissa C-166/13 (Mukarubega) ja C-249/13 (Boudjilida) (ei vield
ratkaistu) Euroopan unionin tuomioistuimelta kysyttiin, onko perusoikeuskirjan 41 artiklan 2
kohdan mukaista oikeutta tulla kuulluksi ennen pddtoksen tekemistd sovellettava
palauttamismenettelyjen yhteydessd (Mukarubega), ja pyydettiin sitd méérittdméddn tdmén
oikeuden tarkka soveltamisala (Boudjilida).

Asiassa C-383/13 PPU (G ja R) 10. syyskuuta 2013 antamassaan tuomiossa Euroopan unionin
tuomioistuin vahvisti, ettd sdiloonottotoimenpiteen jatkamisesta paitettidessd on kunnioitettava
puolustautumisoikeuksia. Tuomioistuin tdsmensi kuitenkin, ettd kaikki
puolustautumisoikeuksien kunnioittamiseen liittyvdt sddntdjenvastaisuudet eivit edellytd
sdiléonoton jatkamispddtoksen kumoamista. Tédllainen vaikutus toteutuu vain jos kansallinen
tuomioistuin katsoo, ettd kyseinen sdintdjenvastaisuus olisi todellisuudessa johtanut
toisenlaiseen tulokseen.
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V osa — Paatelmat

Tédmai tiedonanto osoittaa, ettd kaikissa jasenvaltioissa on toteutettu kuluneen vuosikymmenen
aikana palauttamista koskevan unionin sddnndston nojalla merkittidvid lainsdddannoéllisid ja
kaytdnnon muutoksia. Palauttamisdirektiivilli on ollut myonteinen vaikutus vapaachtoista
paluuta koskeviin kansallisiin lainsdddéntoihin ja kdyténteisiin, ja sen pohjalta on tehty
muutoksia myds pakkoon perustuvan paluun valvonnan alalla. Direktiivi on osaltaan edistinyt
sdilodonoton enimmdiisméidrdaikojen yhdenmukaistamista — ja ennen muuta niiden
lyhentdmistd — kaikkialla EU:ssa. Lisdksi jdsenvaltiot ovat entistd enemmén pyrkineet
kiyttdmddn sdiloonotolle vaihtoehtoisia ratkaisuja. Direktiivin nojalla on my0s rajoitettu
jasenvaltioiden mahdollisuuksia méadritd rikosoikeudellisia seuraamuksia pelkdn laittoman
oleskelun vuoksi, minkd lisdksi direktiivissd vahvistetut menettelytakeet ovat parantaneet
oikeusvarmuutta.

Erdit jasenvaltiot olivat direktiivin hyvidksymisen aikaan huolestuneita siitd, ettd siihen
sisdltyvit suojelua koskevat sddnnokset saattaisivat heikentdd palauttamismenettelyjen
tuloksellisuutta, mutta ndin ei ole tapahtunut. Kokemukset osoittavat, ettd
palauttamisdirektiiviin mukaiset menettelyt mahdollistavat maéirétietoisten toimenpiteiden
toteuttamisen. Pédasiallisia syitd palauttamisen epdonnistumiseen ovat kaytannon ongelmat,
jotka liittyvét palautettavien henkildiden tunnistamiseen ja tarvittavien asiakirjojen saamiseen
EU:n ulkopuolisten maiden viranomaisilta.

Tédmin uuden EU-politiikan keskeiset toimintatavoitteet on vidhitellen omaksuttu yhteisiksi
tavoitteiksi, joita tuetaan asianmukaisella tavalla. Kaikki jdsenvaltiot hyviksyvét nyt yleiselld
tasolla seuraavat toimintatavoitteet:

e perusoikeuksien kunnioittaminen

e oikeudenmukaiset ja tehokkaat menettelyt

e sdlaisten tapausten vahentdminen, joissa maahanmuuttajat jadvéat vaille selkeda

oikeudellista asemaa
e vapaaehtoisen paluun ensisijaisuus
e uudelleenkotoutumisen ja séil6onotolle vai htoehtoi sten ratkaisujen edistaminen.

Tdmad on tullut selvédksi jdsenvaltioiden kanssa vuonna 2013 kéytyjen vuoropuhelujen
yhteydessd. Myds YK:n kansainvilisen oikeuden toimikunta vahvistaa mydnteisen kehityksen
kahdeksannessa ulkomaalaisten maastapoistamista kisittelevdssd kertomuksessaan, jossa
YK:n erityisraportoija toteaa, ettd EU:n palauttamisdirektiivi siséltdd erittdin edistyksellisid
sddnnoksid, jotka menevit paljon pidemmalle kuin néistd kysymyksistd muualla maailmassa
annetut normit.

Vaikka kehitys on ollut myonteistd ja jdsenvaltiot ovat yleiselld tasolla vahvistaneet
saattaneensa palauttamisdirektiivin osaksi kansallista lainsddddntdddn, direktiivin ja yleensd
palauttamistoimien kdytinnon tdytdntoonpanossa on kuitenkin edelleen parantamisen varaa.
Olisi esimerkiksi varmistettava perusoikeusnormien (mm. sdiléonotto-olosuhteet ja tehokkaat
oikeussuojakeinot) noudattaminen ja toimien tuloksellisuus (mm. nopeammat menettelyt ja
paluun, erityisesti vapaaehtoisen paluun, lisidminen).

Téssd tiedonannossa esitetyt toimet keskittyvét voimassa olevien sddntdjen asianmukaiseen ja
tulokselliseen tdytdntdonpanoon, perusoikeuksien mukaisten kdytdnteiden edistimiseen sekéd
yhteistyohon paitsi jdsenvaltioiden kesken myds jdsenvaltioiden ja EU:n ulkopuolisten
maiden kesken. Nédiden toimien avulla voidaan varmistaa palauttamispolititkan parempi
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tdytantoonpano ja kdytdnnon soveltaminen, lujittaa ja syventdd EU:n palauttamispolitiikan
saavutuksia tulevina vuosina noudattaen tiysimadrdisesti niitd luovuttamattomia oikeuksia,
jotka kuuluvat kaikille ihmisille, maahanmuuttaja-asemasta riippumatta.
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