Valiokunnan lausunto HaVL 26/2017 vp— U 37/2016 vp

Hallintovaliokunta

Valtioneuvoston kirjelmé eduskunnalle Euroopan komission ehdotuksesta Euroopan par-
lamentin ja neuvoston direktiiviksi (vastaanottodirektiivi)

Suurelle valiokunnalle

JOHDANTO

Vireilletulo

Valtioneuvoston kirjelmé eduskunnalle Euroopan komission ehdotuksesta Euroopan parlamen-
tin ja neuvoston direktiiviksi (vastaanottodirektiivi) (U 37/2016 vp): Hallintovaliokuntaan on
saapunut jatkokirjelmé UJ 22/2017 vp — U 37/2016 vp mahdollisia toimenpiteitd varten.
Asiantuntijat

Valiokunta on kuullut:

- erityisasiantuntija Berit Kiuru, sisdministerio

- oikeus- ja maatietoyksikon johtaja Hanna Helinko, Maahanmuuttovirasto

Valiokunta on saanut kirjallisen lausunnon:

- ulkoasiainministerid

- Amnesty International, Suomen osasto ry

Viitetiedot

Valiokunta on aiemmin antanut asiasta lausunnon HaVL 37/2016 vp.

VALTIONEUVOSTON JATKOKIRJELMA
Ehdotus
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Vastaanottodirektiivid koskevan ehdotuksen tavoitteena on vdhentdd hakijoiden edelleen liikku-
mista EU:n sisélld, yhdenmukaistaa vastaanotto-olosuhteita unionin alueella seké lisdtd hakijoi-
den taloudellista omatoimisuutta ja mahdollisia kotoutumisniakymia.

Ehdotuksen kasittely alkoi neuvoston turvapaikkatyoryhméssé syyskuussa 2016 ja jatkui kesdédn
2017, jolloin késittely siirtyi oikeus- ja sisdasioiden neuvoksiin. Puheenjohtajavaltio Viron ta-
voitteena on saavuttaa osittainen neuvoston yleisndkemys lokakuussa, jotta kolmikantaneuvotte-
lut Euroopan parlamentin kanssa voidaan aloittaa. Parlamentti on hyviksynyt raporttinsa taysis-
tunnossa 17.5.2017.

U-jatkokirjelmissé kasitellddn komission ehdotusta ja keskusteluiden etenemistd neuvoston tur-
vapaikkatyoryhméssid puheenjohtajavaltion kompromissiehdotusten pohjalta. Keskeisid osa-
alueita ovat edelleen liikkumisen véhentdminen, edustajajirjestelmén kehittiminen, hakijoiden
taloudellisen omatoimisuuden ja kotoutumismahdollisuuksien lisddminen sekd perheenjdsenen
mééritelma.

Valtioneuvoston kanta

Kansainvilistd suojelua hakevien laajamittainen ja hallitsematon saapuminen EU:n alueelle on
kuormittanut seké jédsenvaltioiden ettd koko unionin yhteisté turvapaikkajirjestelmaa.

EU:ssa on jo pitkddn pyritty yhteisen turvapaikkapolitiikan luomiseen ja muuttovirtojen hallin-
taan. Jasenvaltioiden jarjestelmait eroavat edelleen merkittavasti toisistaan. Tarvitaan tehokkaam-
pia yhteisia ratkaisuja.

Ehdotuksella vastaanottodirektiiviksi on merkittdvia liittymékohtia muihin yhteisen turvapaikka-
jérjestelmén uudistamista koskeviin sdddosehdotuksiin. Suomi pitdd tdrkeénd sitd, ettd asiaan
kiinnitetddn huomiota ehdotuksia késiteltéessé, ja ettd lopputuloksena syntyy johdonmukainen ja
ristiriidaton kokonaisuus.

Edelleen liikkumisen vihentdminen

Turvapaikanhakijoiden edelleen liikkumisen vihentdminen on turvapaikkajarjestelmin uudista-
misen keskeisimpid tavoitteita. Vastuuvaltion méadrittdmistd koskevan Dublinasetuksen tehok-
kaan soveltamisen kannalta on vilttdmatontd, ettd mahdollisuus turvapaikanhakijoiden liikku-
vuutta rajaaviin toimenpiteisiin on olemassa.

Lahtokohtana turvaamistoimia kiytettiessa tulee aina olla séilodnottoa lievempien turvaamistoi-
mien, kuten ilmoittautumis- ja asumisvelvoitteiden hyddyntdminen. Sdiléonotto tulee kyseeseen
vasta viimesijaisena keinona. Hakija on toisaalta voitava ottaa sdiloon, jos asumisvelvoitteen ei
katsota olevan riittdva turvaamistoimi.

Edustajajdrjestelmdn kehittdminen

Suomi tukee ilman huoltajaa olevien lasten edustajajérjestelmai koskevien sdénnosten yhdenmu-
kaistamista. Suomen tavoitteena on selked jarjestelma, jossa lapsen etu otetaan ensisijaisesti huo-
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mioon. Edustajan on kyettévé hoitamaan tehtévinsa asianmukaisella tavalla, ja timén tavoitteen
saavuttamiseksi on tirkedd, ettd edustettavien maéré edustajaa kohden ei ole liian suuri. Maéril-
listen rajoitusten asettaminen EU-tasolla ei ole tarkoituksenmukaista, vaan méérét tulisi voida
maédritelld kansallisesti ja tilannekohtaista arviota hyodyntéden. Terminologia seké edustajan teh-
tdvit ja toimivalta on médriteltdva selkedsti. Edustajien toiminnan valvonnan jirjestdminen on
yhtilailla kannatettavaa. Edustajan nimittdmistd koskevan mééréajan on oltava kohtuullinen, jot-
ta edustajamééridyksen saaminen kirdjdoikeudelta on se puitteissa mahdollista, ottaen kuitenkin
huomioon lapsen etu, joka edellyttdd edustajan madradmistd mahdollisimman nopeasti.

Hakijoiden taloudellisen omatoimisuuden ja kotoutumismahdollisuuksien lisddminen

Suomi kannattaa pyrkimyksid yhdenmukaistaa jasenvaltioiden vélilld hakijoiden pdédsyd tyo-
markkinoille. Ndin voidaan osaltaan ehkiistd hakijoiden liikkumista jasenvaltiosta toiseen. On
perusteltua, ettd pddsyd tyomarkkinoille ei ole ainakaan tilanteissa, joissa hakemus késitellddn
nopeutetussa menettelyssé.

Suomi suhtautuu myonteisesti siihen, ettd hakijoita, joilla on padsy tydmarkkinoille, kohdellaan
yhdenvertaisesti omien kansalaisten kanssa tydeldmén oikeuksien seké koulutukseen ja tutkinto-
jen tunnustamismenettelyihin pddsyn osalta, ja ettd ansiotydssé olevien osalta yhdenvertainen
kohtelu kattaa sosiaaliturvan siten, ettd jdsenvaltiolla on mahdollisuus rajoittaa yhdenvertaista
kohtelua direktiivisséd tarkemmin mééritellyilld sosiaaliturvan aloilla.

Perheenjdisenen mddritelmd

Suomi on kannanmuodostuksessaan ldhtenyt siité, ettd perheenjdsenen méaritelmén tulee sdilya
ennallaan ja ettd perheen tulee olla muodostettu alkuperdmaassa. Suomi voi kuitenkin vastaanot-
todirektiivin puitteissa hyviaksyd myos sen, ettd perheenjisenen maaritelma kattaa kauttakulku-
maissa muodostetut perheet.

VALIOKUNNAN PERUSTELUT
Yleistd

Komission 13.7.2016 osana yhteisen turvapaikkajirjestelmén uudistamista koskevaa toista sai-
dospakettia antama ehdotus uudeksi vastaanottodirektiiviksi pohjautuu voimassa olevaan vuon-
na 2003 annettuun ja vuonna 2013 uudelleen laadittuun direktiiviin. Direktiiviehdotuksen tavoit-
teena on vdhentdé kansainvélistd suojelua hakevien edelleen liikkumista EU:n sisélld, yhdenmu-
kaistaa vastaanotto-olosuhteita unionin alueella seké lisétd hakijoiden taloudellista omatoimi-
suutta ja mahdollisia kotoutumisnédkymié. Valiokunta pitdé néita tavoitteita kannatettavina.

Ehdotus liittyy kiintedsti muihin yhteisen turvapaikkajérjestelmén uudistamista koskeviin
saddosehdotuksiin, joita myos késitellddn edelleen EU:n toimielimissd. Késittelyssé on yhteensa
seitsemén eri vaiheissa olevaa sdédddsehdotusta EU:n yhteisen turvapaikkajirjestelmén kehittdmi-
seksi ja jasenvaltioiden kéyténtdjen yhdenmukaistamiseksi. Sddddspohja perustuu jatkossa nyt
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esilld olevaa vastaanottodirektiivid lukuun ottamatta jdsenvaltioissa suoraan sovellettaviin ase-
tuksiin, mika osoittaa pyrkimystd sdéddsten velvoittavuuden lisddmiseen.

Saddosehdotusten tavoitteena on uudistaa EU:n yhteistd turvapaikkajirjestelmdd vastaamaan
muuttunutta toimintaympéristod. Ehdotusten lépileikkaavana tavoitteena on menettelyiden te-
hostaminen, viérinkdytoksiin puuttuminen ja hakijoiden edelleen liikkumisen torjuminen. Sa-
malla hakijoiden ja suojelua saavien tyontekoon ja yhdenvertaiseen kohteluun liittyvié oikeuksia
pyritién erdiltd osin vahvistamaan ja erityisesti yksin tulleiden alaikdisten suojaa parantamaan.

Valiokunta on aiemmissa lausunnoissaan pitdnyt mahdollisena, ettd komission mainittuun lain-
saddantokokonaisuuteen liittyviin ehdotuksiin siséltyy yksityiskohdissa paillekkaisyyttd ja jon-
kin asteista ristiriitaisuutta. Valiokunta onkin korostanut tarvetta koordinoida lainsédédéntdehdo-
tusten késittelyd muun muassa johdonmukaisuuden ja sddntelyn yhteensopivuuden varmistami-
seksi prosessin edetessd. Téstd ndkokulmasta valiokunta pitdd myonteisend, ettd yhteistd turva-
paikkajarjestelmdd koskevien ehdotusten toisiinsa yhteydessi olevia kysymyksid on saadun sel-
vityksen mukaan tarkasteltu neuvoston tyoéryhmissé horisontaalisesti yhdessa.

Kansainvilistd suojelua hakevien laajamittainen ja hallitsematon saapuminen EU:n alueelle on
kuormittanut jisenvaltioiden ja koko unionin yhteistd turvapaikkajérjestelmid. EU:ssa on jo pit-
kéén pyritty yhteisen turvapaikkapolitiikan luomiseen ja muuttovirtojen hallintaan. Suomen vas-
taanottojarjestelma on moneen muuhun jisenvaltioon verrattuna korkeatasoinen. Direktiiviehdo-
tuksen vastaanotto-olosuhteita koskevat sdénnokset eivit néin ollen ole Suomen kannalta ongel-
mallisia. Jasenvaltioiden vastaanottojérjestelméit poikkeavat kuitenkin edelleen huomattavasti
toisistaan. Valiokunta pitdd tistd syystd valttimattoména, ettd myds kansainvélistd suojelua ha-
kevien vastaanottoa koskevien sdénnosten yhdenmukaistamista jatketaan.

Edelleen liikkumisen vihentdminen

Kansainvilisti suojelua hakevien edelleen litkkumisen vdhentdminen EU:n sisélld on turvapaik-
kajdrjestelmédn uudistamisen keskeisimpid tavoitteita. Direktiiviechdotuksessa tdhdn tavoittee-
seen pyritddn turvaamistoimia hyddyntdmalld ja silld, ettd hakijalle tarjotaan tdydet vastaanotto-
olosuhteet vain siind jisenvaltiossa, jossa hinen edellytetddn Dublin-asetuksen mukaisesti ole-
van saapuvilla. Valiokunta ei ole pitdnyt hyvéksyttdvéna, ettd henkilon, jonka turvapaikkahake-
mus on késiteltivé toisessa jasenvaltiossa, sallitaan jatkavan laitonta oleskelua muussa jésenval-
tiossa (HaVL 37/2016 vp). Valiokunta pitdé valtioneuvoston tavoin mahdollisuutta turvapaikan-
hakijoiden liikkuvuutta rajaaviin toimenpiteisiin valttimattdména, jotta hakemuksen késittelysté
vastuussa olevan jdsenvaltion méadrittdmistd koskevaa Dublin-asetusta voidaan soveltaa tehok-
kaasti.

Komission ehdotukseen sisdltyy uusia perusteita hakijan asumisvelvollisuudelle ja myds uusi sdi-
l66nottoperuste. Hakija voidaan ehdotuksen mukaan ottaa sdiloon, jos hin ei ole noudattanut tie-
tyssé paikassa asumista koskevaa velvoitettaan ja on olemassa pakenemisen vaara. Valiokunta
tahdenti, ettd lahtokohtana turvaamistoimia kéytettdessa tulee aina olla séilodnottoa lievempien
toimien, kuten ilmoittautumis- ja asumisvelvoitteiden, hyddyntdminen. S&iléonotto on viimesi-
jainen toimenpide. Valiokunta kuitenkin toteaa, ettd hakija on voitava ottaa sdiloon, jos asumis-
velvoitteen ei katsota tilanteen yksilollisen arvioinnin perusteella olevan riittdva turvaamistoimi.
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Turvaamistoimista sdédetédén ulkomaalaislain (301/2004) 7 luvussa. Mainittu luku siséltda sdén-
nokset muun muassa ilmoittautumisvelvollisuudesta (118 §), asumisvelvollisuudesta (120 a §) ja
sdiloon ottamisen edellytyksistd (121 §). Asumisvelvollisuutta koskevat sddnnokset liséttiin ul-
komaalaislakiin hiljattain, ja ne tulivat voimaan 1.2.2017. Néitd sdédnnoksid voidaan soveltaa, jos
lievemmat lain mukaiset turvaamistoimet eivat ole riittdvid. Ulkomaalainen voidaan puolestaan
yksil6llisen arvioinnin perusteella ottaa sdiloon, jos muut ulkomaalaislaissa sdddetyt turvaamis-
toimet eivét ole riittdvid. Komission ehdotuksista saattaa aiheutua tarve muuttaa ulkomaalaislain
turvaamistoimia koskevaa séddntelyé, koska direktiivin mukaiset perusteet asuinpaikan méaaraa-
miselle ja sdiloonotolle on siséllytettévi kansalliseen lakiin.

Edustajajdrjestelmdn kehittdminen

Jasenvaltioiden on komission ehdotuksen mukaan asetettava edunvalvoja mahdollisimman pian
ja viimeistddn viiden tyOpdivan kuluessa siitd, kun ilman huoltajaa olevalle alaikdiselle on myon-
netty kansainvilistd suojelua. Neuvoston kompromissiehdotuksessa médrdaikaa edunvalvojan
médrdédmiseen on pidennetty 15 tyOpdivdan. Médrdajan tulee olla kohtuullinen, jotta edustaja-
méérdys ehditdin saada tuomioistuimelta. Samalla on kuitenkin otettava huomioon lapsen etu,
joka edellyttdd edustajan madradmistd mahdollisimman nopeasti.

Jasenvaltioiden on varmistettava, ettd edunvalvoja on vastuussa asianmukaisesta ja rajoitetusta
médréstd yksin tulleita alaikdisid. Jasenvaltioiden on ehdotuksen mukaan myos huolehdittava
edustajien toiminnan valvonnan jérjestdmisesti. Valvovan tahon on méérd myos vastata edunval-
vojista tehtyjen kantelujen kisittelysta.

Ilman huoltajaa olevien lasten edustajajirjestelmédéd koskevia sdénnoksid ehdotetaan nyt esilld
olevan vastaanottodirektiivin liséksi ns. Dublin-asetukseen, menettelyasetukseen ja méaritelméa-
asetukseen. Valiokunta tukee valtioneuvoston tavoin ilman huoltajaa olevien lasten edustajajar-
jestelméd koskevien sdénnosten yhdenmukaistamista. Tavoitteena on selked jarjestelmd, jossa
lapsen etu otetaan ensisijaisesti huomioon. Ehdotukset aiheuttavat muutostarpeita myos kansalli-
seen lainsdddéntoon. Kansainvélistd suojelua hakevan vastaanotosta sekéd ihmiskaupan uhrin tun-
nistamisesta ja auttamisesta annetussa laissa (746/2011) ei nykyisin rajoiteta edustettavien ala-
ikdisten méarad. Voimassa olevan lain mukaan kansainvélistd suojelua hakevalle lapselle mééra-
tadn viivytyksettd edustaja, jos lapsi on Suomessa ilman huoltajaa tai muuta laillista edustajaa.
Edustajan médrdamiselle ei ole sdddetty méédrdaikaa. Mydskédn edustajien toiminnan valvonnas-
ta ei ole kattavia sdénnoksia.

Saadun selvityksen mukaan Suomessa jo kdynnissé olevassa edustajajérjestelmin kehittdmis-
tyOdsséd otetaan huomioon valmisteilla olevan EU-lainsdddédnnén vaikutukset. Edustajajérjestel-
mén kehittdmiselld ja toiminnan valvonnan jarjestdmiselld saattaa olla kustannusvaikutuksia.

Hakijoiden taloudellisen omatoimisuuden ja kotoutumismahdollisuuksien lisddminen

Valiokunta on aiemmin (HaVL 37/2016 vp) pitdnyt komission ehdotuksen mukaista turvapaikan-
hakijoiden tydomarkkinoille padsyn nopeuttamista kannatettavana muun muassa hakijoiden hy-
vinvoinnin, itsendisen taloudellisen selviytymisen ja kotoutumisedellytysten lisd&miseksi. Direk-
titviehdotuksen mukaan jdsenvaltioiden on varmistettava, ettd hakijat padsevét tydomarkkinoille
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viimeistdén kuuden kuukauden kuluttua kansainvilistd suojelua koskevan hakemuksen jattdmi-
sestd. Puheenjohtajavaltion kompromissiehdotuksessa timé enimmaéisaika on yhdeksén kuukaut-
ta, kuten voimassa olevassa direktiivissd. Hakijalle ei komission ehdotuksen mukaan mydnneté
padsya tyomarkkinoille, jos hdnen hakemuksensa késitelldin nopeutetussa menettelyssa.

Suomessa ulkomaalaisella on kansainvélistd suojelua haettuaan ulkomaalaislain 79 §:n 2 mo-
mentin mukaan oikeus tehdd ansioty6td kolmen kuukauden oleskelun jélkeen, jos hinelld on voi-
massa oleva matkustusasiakirja, ja muussa tapauksessa kuuden kuukauden oleskelun jélkeen.
Kumpikaan esilld oleva vaihtoehto ei ole Suomen voimassa olevan kansallisen lainsdddédnnon na-
kokulmasta ongelmallinen. Ulkomaalaislaissa ei kuitenkaan rajoiteta turvapaikanhakijoiden
tyonteko-oikeutta tilanteissa, joissa hakemus kisitelldén nopeutetussa menettelyssé.

Valiokunta tukee valtioneuvoston tavoin pyrkimystd yhdenmukaistaa tyomarkkinoille pddsya
koskevaa sddntelyd. Yhdenmukaisella lainsdédddnnolla voidaan osaltaan ehkéistd hakijoiden liik-
kumista jdsenvaltiosta toiseen. Jos hakemus késitelld&in nopeutetussa menettelyssé, on valiokun-
nan mielesti perusteltua, ettd hakijalla ei ole péédsyé tyomarkkinoille. Niin ik&ddn EU:n toimieli-
missé kasittelyssd olevan menettelyasetusehdotuksen mukaan hakemus on nopeutetussa menet-
telyssd ratkaistava padsdéntdisesti kahden kuukauden kuluessa sen jattamisesté.

Komission ehdotuksessa edellytetéén, ettd kansainvilistd suojelua hakevia kohdellaan yhdenver-
taisesti jasenvaltion omien kansalaisten kanssa, kun kysymys on tydeldmén oikeuksista seké kou-
lutukseen ja tutkintojen tunnustamismenettelyihin padsystd. Ehdotettua sdénnosté on ehdotuksen
jatkovalmistelussa tdsmennetty siten, ettd yhdenvertainen kohtelu koskee vain niitd hakijoita,
joilla on padsy tyomarkkinoille. Sosiaaliturvan osalta yhdenvertainen kohtelu koskee saadun sel-
vityksen mukaan vain ty0ssé olevia hakijoita. Jdsenvaltio voi jattdd yhdenvertaisen kohtelun ul-
kopuolelle perhe-etuudet ja tyottdmyysetuudet, jos hakija ei ole suorittanut niihin etuuksiin liit-
tyvid vakuutusmaksuja. Saadun selvityksen mukaan tdma tarkoittaa Suomessa mahdollisuutta ra-
joittaa asumisperusteisia sosiaaliturvaetuuksia, mutta ei tyottdmyysetuuksia.

Valiokunta korostaa, ettd hakijalla tulee aina olla oikeus kiireelliseen terveydenhuoltoon. Direk-
tiiviehdotuksen terveydenhuoltoa koskeva sddnnds on nykyisen direktiivin mukainen.

Perheenjisenen mddritelmd

Komission ehdotuksessa perheenjasenen méadritelméa laajennettaisiin koskemaan ns. kauttakul-
kumaissa muodostettuja perheitd. Valiokunta on mééritelméasetuksesta antamassaan lausunnos-
sa suhtautunut kielteisesti perheenjdsenen méaéritelmén laajentamiseen (HaVL 36/2016 vp).

Perheenjidsenen médritelmén laajentamista on perusteltu kansainviélisilld ihmisoikeusvelvoitteil-
la ja oikeudella perheen muodostamiseen. Jasenvaltioiden huomiota on méaritelméasetuksen val-
mistelussa kiinnitetty my6s Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen oikeuskaytdntoon, jonka on
katsottu tukevan perheenjdsenen méédritelmén laajentamista.

Perheenjidsenen méaéritelmén ulottaminen kauttakulkumaissa muodostuneisiin perhesiteisiin ei
saadun selvityksen mukaan merkittdvésti poikkea Suomen kansallisen sdéntelyn nykytilasta. Ul-
komaalaislain 37 §:n perheenjdsenen mairitelma koskee yleisesti Suomessa asuvan henkilon per-
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heenjdsenid, eiké silld, onko perhe muodostettu alkuperd- vai kauttakulkumaassa, ole vaikutusta
maédritelmén soveltamiseen. Perheen perustamisen ajankohta, paikka ja muut olosuhteet voivat
kuitenkin vaikuttaa perhesiteen aitouden kokonaisarviointiin. Ehdotuksella ei saadun selvityksen
mukaan ole vaikutusta timén kokonaisarvioinnin tekemiseen.

Aiemmassa valmistelussa ldhtokohtana on ollut perheenjdsenen méaéritelmén sdilyttdminen ny-
kyisend, jolloin perheen tulisi olla muodostettu jo alkuperdmaassa. Tdmaé on ollut myds aiemmin
Suomen kanta, mitd hallintovaliokunta on mééritelméasetuksen osalta tukenut (HaVL 13/2017
vp). Jatkokirjelmin (UJ 22/2017 vp) mukaan mainittu kanta ei ole saavuttamassa riittivaa tukea
jasenvaltioiden keskuudessa. Suomi onkin jatkokirjelmén mukaan valmis hyviaksymaén sen, ettid
perheenjésenen médritelmi kattaa myos kauttakulkumaissa muodostetut perheet. Saadun selvi-
tyksen mukaan mééritelmén laajentaminen ei ole ristiriidassa nykyisen kansallisen soveltamis-
kaytinnon kanssa, eika siitd arvioida aiheutuvan lisdkustannuksia. Ndin ollen hallintovaliokunta
voi tukea Suomen kannan joustavoittamista taltd osin. Valiokunta kuitenkin toteaa, etti jos per-
heenjésenen méadritelmén sdilyttdminen nykyisellddn vaikuttaa jatkoneuvotteluissa mahdollisel-
ta, tulee siihen edelleen pyrkii (ks. myds HaVL 25/2017 vp).

VALIOKUNNAN LAUSUNTO
Hallintovaliokunta ilmoittaa,

ettd se yhtyy asiassa valtioneuvoston kantaan korostaen edelld esitettyjd nikokohtia.
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