Valtioneuvoston kirjelma Eduskunnalle ehdotuksesta
neuvoston direktiiviksi (pakolaisen maaritelmajatoissi-
jainen suojelu)

Perustudain 96 8:n 2 momentin perusteella
|&hetet88n eduskunnalle Euroopan yhteistjen
komission 9 pédivana marraskuuta 2001 te-
kemd ehdotus neuvoston direktiiviks vé-
himmésvaatimukssta Sitd, milloin  kolman-

Helsingissa 31 péivana tammikuuta 2002

sen maden kansalaisa ja kansalasuudetto-
mia henkildita on pidettavd pakolaisna ta
muuta kansainvalistd suojelua tarvitsevina
henkil6ing, ja ndiden henkil6iden asemasta
sekd ehdotuksesta laadittu muistio.
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EHDOTUSNEUVOSTON DIREKTIIVIKSI VAHIMMAISVAATIMUKSISTA SIITA,
MILLOIN KOLMANSIEN MAIDEN KANSALAISIA JA KANSALAISUUDETTOMIA
HENKILOITA ON PIDETTAVA PAKOLAISINA TAIl MUUTA KANSAINVALISTA
SUOJELUA TARVITSEVINA HENKILOINA, JA NAIDEN HENKILOIDEN ASE-

MASTA

Komissio on antanut 9 péivana marraskuu-
ta 2001 ehdotuksen neuvoston direktiiviks
vahimméisvaatimukssta g§itd, milloin  kol-
mansien maiden kansdaisa ja kansalaisur
dettomia henkilGité on pidettdva pakolaisna
tal muuta kansainvalista suojelua tarvitsevina
henkil6ing ja ndiden henkiltiden asemasta
(KOM [2001] 510 lopullinen, 2001/0207
[CNSL. Direktiiviehdotuksen késittely tur-
vapaikkatyoryhméssi e ole vield akanut.
Komission edustgja on arvioinut, etta kasitte-
ly voitaneen doittaa aikaisintaan Espanjan
puheenjohtgjuuskauddla kevadn 2002 kulu-
essa.

1. Saadoésehdotuksen tavoite

Direktiiviehdotuksella  pyritddn  osaltaan
panemaan taytantbdn Amsterdamin sopimus-
ta, Wienin toimintasuunnitedlmaa ja Tampe-
reen Eurooppa-neuvoston kokouksen pu
heenjohtgjan padtelmid. Tampereen péadtel-
missa todetaan, ettd lyhyella aikavdilla yh-
teisen eurooppaaisen turvapaikkajrjestel-
man tulis ssAtéd muun muassa " pakolais-
aseman tunnustamidta ja SsAtoa koskevien
séantdjen lahentdminen. Sitd olis mydos tay-
dennettéva toissjaista suojelua koskevilla
toimenpitellld, joiden avulla tdlaista suojelua
tarvitsevale henkildlle myonnetédn asian-
mukainen asema’.

Direktiiviehdotuksen térkein tavoite on
asettaa yhteiset vahimmaisvaatimukset sille,
mitd edellytetddn henkildltg, jolle annetaan
kansainvdisté suojelua pakolaisena tai toiss-
ia'sta_ suojelua tarvitsevana henkilong, ja sil-
e, mika on tadlaisen henkilon asema. Direk-
tilviehdotuksdlla pyritéén varmistamaan, etta
kaikissa jasenvatioissa myonnetdan vahim-
maisvaatimukset tayttavad kansainvéista

suogjdlua niille, jotka Sta toddla tarvitsevat.
Silla pyritéén myo6s véhentamaén jaservdlti-
oiden dan lainsdédantdjen ja kaytantdjen vé-
lisaeroa

Tavoitteena on liséks rgjoittaa kansainvé-
list& suojelua hakevien henkilGiden aiheetor-
ta lilkkumista jasenvaltiosta toiseen pelkés-
té8n sen vuoksd, ettd pakolaisaseman tunnus-
tamigta ja toissjaisen suojelun myontémista
koskevat saénnokset ovat eri jasenvaltioissa
erilaiset. Tavoitteena on viela taata korkea
kansainvélisen suojelun taso suojelua toddla
tarvitseville henkildille ja samala ehkdista
Hlasa jasenvadtioiden turvapaikkgérjes
telmien vadrinkayttdg, joka on omiaan hei-
kentamaén j&rjestelmien uskottavuutta.

2. Saadosehdotuksen paaasiallinen
sisalto

Direktiiviehdotus muodostaa ndljannen ja
viimeisen osa yhteisen eurooppaaisen turva-
ssdtdéa vahimmdaisvaatimuksia, joista voi-
daan sis vida hauttaessa poiketa kansalisil-
la sédnnoksilla hakijan kannalta edullisem-
paan suuntaan.

Direktiiviehdotuksessa asetetaan sd&annot
sen méarittelemiseks, keille kansainvdista
sugjelua hakeville henkildille voidaan nyon-
t84 pakolaisasema ja kellle voidaan myontda
toissjaista suojelua. Ehdotusta e uloteta
koskemaan sdlaisa jésenvdtioiden auedla
oleskelevia kolmansen maden kansdaisa
ta kansaaisuudettomia henkilditg, jotka saa-
vat oleskella jasenvdtioiden auedla muista
kuin kansainvdlisen suojelun tarpeeseen liit-
tyvisa syisd. Tdlaida syita ovat léhinna
humanitaarisin ta omantunnon vaatimuksin
liittyvét syyt.



Direktiiviehdotuksessa esitetéan, ettéd EU:n
turvapaikkgjarjestelmén perustana on oltava
28 padivana heindkuuta 1951 tehdyn Geneven
yleissopimuksen tdysmééréinen ja koko-
naisvatainen soveltaminen. Muita l&htokoh-
tia ovat EU:n jasenvaltioiden yhteinen kanta
'pakolainen’ -késitteen  yhdenmukai stetusta
soveltamisesta sekéd Yhdistyneiden Kansa-
kuntien pakolaisasain pdavatuutetun kas-
kirja pakolaisaseman méarittamisen menette-
lyista ja perusteista

Pakolaisasema myoOnnetédn  ehdotuksen
mukaan henkildlle, jolla on perusteltua ahet-
ta peéda joutuvansa vainotuks Geneven
yleissopimuksen 1 A artiklassa tarkoitetulla
tavdla Sina méaritell&an tarkemmin vainon
luonne, syyt seka seikat, joiden pohjata ha-
kemuksia arvioidaan. Ehdotuksessa mééritel-
[&8n myGs haitan aheuttgja, joka voi olla val-
tio, vatiota vavovat dpuolueet tal jarjestot se-
ka muutkin kuin vatiollisgt toimijat slloin,
kun vdtio on kykeneméton ta hauton tar-
joamaan suojelua haittaa vastaan. Ehdotuk-
seen sisdityvdt myos sdannokset pakolais-
aseman lakkauttamisesta ja epddmisesta.
N&den sdénndsten sanamuoto vastaa Gere-
ven yleissopimuksen asanomaisia artikloja

Direktiiviehdotuksessa  kayttéon  otettu
toissjaisen suogjelun madritedma perustuu
pdéosn kansainvélisten ihmisoikeusasiakir-
jojen méarayksiin. Naistd keskeismmét ovat
ihmisoikeuksien ja perusvgpauksen suojaa-
miseks tehty Euroopan yleissopimus (3 a-
tikla), kidutuksen ja muun julman, epanhi-
millisen tai halventavan kohtelun tai rangais-
tuksen vastainen Yhdistyneiden Kansakunti-
en yleissopimus (3 artikla) ja kansdaisoike-
uksa ja poliittisa oikeuksa koskeva kan-
sanvdinen yleissopimus (7 artikld). Ehdo-
tuksessa todetaan, ettei dind hauta luoda
henkiloryhmiin perustuvia uusia suojeluvel-
voitteita, vaan siind pyritdan selkeyttdméan ja
kokoamaan EU-lainséddannon avulla yhteen
voimassa oOlevia kansanvdisd ja yhteison
velvoittaita ja kaytandja.

Toissjaista suojelua myonnetéén ehdotuk-
sen mukaan henkildlle, jolle e voida myon-
tda direktiivin mukaista pakolaisasemaa ta
jonka kansainvdista suojelua koskeva hake-
mus perustuu nimenomaisesti syihin, joita ei
ole manittu Geneven yleissopimuksessa.
Tassa yhteydessa tarkoitettuja syita ovat k-

dutus tai epanhimillinen tai haventava koh-
telu tal rangaistus, ihmisoikeudoukkaus, joka
on niin vakava, etta jasenvation on toteutet-
tava dihen liittyvéa kansainvélisst vevoit-
teensa; ta hakijan €amag, turvadlisuutta ta
vgpautta koskeva uhka, joka johtuu midival-
taisesta vékivallasta, joka puolestaan johtuu
asedlisesta konfliktista taikka jarjestelmalli-
sstata lagoista ihmisoikeud oukkauksista.

Direktiiviehdotukseen sisdtyvat sadnnok-
set my6s toiss& aista suojelua saavan henki-
|6n aseman lakkauttamisesta ja epaamisesta
Epéddmisen osdta sdannds vastaa Geneven
yleissopimuksen pakolaisia koskevan vastaa-
van artiklan sisatoa

Direktiiviehdotus sisdltéa lisdks sadnnok-
st niigda véhimmadisoikeuksista ja —
etuuksista, jotka jésenvation on myonnettéva
pakolaisaseman ja toissjaisen suojelun ase-
man saaneille henkildille. Seka pakolaisase-
maan etta toisdjaisen suojelun sagjan ase-
maan liittyvét oikeudet ja etuudet ovat paa-
sédantdisesti samat. Useimmissa jasenvaltiois-
sa toissjaisen suojelun myontdmisen katso-
taan olevan anakin lahtokohtaisesti tilapas-
luontoisempi  ratkaisu kuin pakolaisaseman
myontdminen, vaikka komissio toteaakin, -
ta todellisuudessa toissjaisen suojelun tarve
osoittautuu usein pitkalliseks. Taman 1ahto-
kohdan vuoks jasenvdtioille annetaan mah-
dollisuus myontéé tietty osa toissjaista suo-
jelua saavien henkildiden oikeukssta ja
euukssta vadta lyhyehkoén gan kuluttua
toissijaisen suojelun myontémisesta.

Direktiiviehdotuksen mukaan siojelua saa-
ville henkil6ille on annettava tiedoks suoje-
lua koskevat sédnnokset kieleld, jota he -
denndkdisesti ymmartévédt. Pakolaislle on
myonnettava oleskelulupa, jonka on oltava
voimassa véhintédn viis vuotta ja joka on
uusittava ilman eri toimenpiteitd. Toissjaista
suojelua saaville henkilGille on myonnettdva
olekelulupa, joka on voimassa véahintdan
yhden vuoden gan ja joka on uudgittava ilman
eri toimenpiteitd enintd8n yhden vuoden &
lein niin kauan, kuin toissjaisen suojelun ar
tamisen tarve jatkuu.

Pekolaisille on annettava pakolaisen mat-
kustusasiakirja ja toissjaista suojelua saaville
henkilGille muunlainen matkustusasiakirjat,
mikd8i nama henkilot eivdt ssa matkustus-
asiakirjaa omasta kotivaltiostaan. Kansainva-



lisd  sugdua  saavien henkil6iden
liikkumisvapauitta jasenvation aluedlla e saa
rajoittaa.

Direktiiviehdotuksessa  pakolai sstatuksen
saaneen henkilon asema, sltéd osin kuin on
kysymys sosiadissta, talouddlissta ja svis-
tyksellisstd oikeuksista, rinnastetaan jasen-
valtion kansalaisen @emaan heti kun pako-
lasasema on myonnetty. Ehdotuksen mu-
kaan toissjasta suojelua saavdlekin olig
annettava oikeus tarvittaviin sosaalipalve-
luihin ja toimeentuloturvaan seké terveyden-
huoltoon sek& mahdollisuus osdlistua ylei-
seen koulutugé&rjestelmadn, t&ydennyskoulu-
tukseen tai uudelleenkoulutukseen oleskelu-
luvan myontamisesta lukien yhdenvertaisesti
jésenvaltion kansalaisten kanssa.

Eréiden oikeuksien ssamigta voitaisin tois-
djasta suojelua saavien henkilGiden osdta
lykédta 6-12 kuukauddla suojelun myontami-
sedta [ukien. Tyolupa olis annettava viimeis-
téén kuuden kuukauden kuluttua suojelun
myontémisestd. Mahdollisuus osdlistua tydl-
lisyyskoulutukseen, ammattikoulutukseen ja
tyoharjoittdluun olis  annettava viimeistéan
vuoden kuluessa sugjelun  myontamisesta
Direktiiviendotuksen jasenvatioiden on an-
nettava toissjaista suojelua saavien henkil6i-
den osdlistua kotoutumisen helpottamiseks
tukiohjelmiin  viimest&&n vuoden kuluttua
suojelun myontamisesta.

3. Vaikutukset Suomen lainsaadan-
toéon

Direktiiviehdotuksen kasittelya e ole vida
doitettu, ja sSihen saattaa dsdtyd joitakin
kohtia, joiden Ssdtd ja merkitys Suomen
lainsdadanntn kanndlta tasmentyva vasta
tulevissa keskusteluissa
turvapaikkatyoryhmassd. Se sisdltda myos
kohtia, joiden hyvéksyminen saattaa olla
vakeata niiden jasenvdtioiden kanndta,
joissa e ole kéytossA minkddnlaista
toissjaisen suojdun  jajestelmdd  Taysin
tarkkojen  lainsd&danndllisten  vaikutusten
ennakoiminen e ennen kasittelyn
doittamista  ole  tarkoituksenmukaista
Vaikuttais kuitenkin slitg, ettel
direktiiviendotus ehdotetussa  muodossaan
eddlyttdis  kovin  mittavia  muutoksia
kansdliseen lainsd&dantéon. Tama  johtuu

Sitd, eftd tadssA vaheessa kyse on
vahimmaisvaatimuksia ssdtavasta
direktiiviehdotuksesta, josta voidaan

kansallisesti poiketa kansainvdista suojelua
hakevien ja saavien henkil6iden eduks.

Voimassa olevassa  ulkomaalaidaissa
(378/1991) on saédnnokset seké pakolaisase-
man myontamisesta 230 §) etta toissjaisen
suojelun antamisesta (31 8). Nama saannok-
sat nayttaisvat vestaavan pitkati  direktii-
viehdotukseen sisdtyvia sddnnoksid. Direk-
tilviehdotuksen perugtdluihin  ssiltyva mai-
ninta Sitd, etta toissjaisen suojelun myonté-
misen katsottaisin olevan ainakin 1ahtokoh-
taisedti tilapéiduontoisempi ratkaisu kuin @
kolaisaseman myontéminen, e kuitenkaan
vastaa Suomen kaytantda. Pakolaisasema ja
toissjaista suojelua saavan henkilon asema
evd Suomessa poikkea toisstaan keston
suhteen, vaan molemmat asemat ovat luon-
teeltaan pysyvia

Suomen lainséddanntn mukaan vakinaista
asumista varten oleskeluluvan saaneen henki-
[6n oikeudet ovat heti luvan myontéamisesta
lukien kaytdnnollisesti katsoen samanlaiset
kuin Suomen kansalaisen. Pakolaiset ja suo-
jelun tarpeen perustedla oleskduluvan saa-
neet henkil6t ovat maahantulon akuvaihees-
sa hieman edullissmmassa asemassa kuin
muut ulkomaaaiset. Yhteiskunta jarjestéa
hellle enamméisen asunnon seké tulkkipal-
veluja. Paveuen jarjestdmisessa otetaan
huomioon suojelun tarpeesta johtuvat erityis-
tarpeet, jotka saattavat liittya esmerkiksi k-
dutettujen hoidon jérjestémiseen tai naisten
asemaan. (Mashanmuuttajien kotouttamises-
ta ja turvapaikanhakijoiden vastaanotosta a-
nettu laki (493/1999)).

On huomattava, ettéd vahimmaisvaatimuk-
set ssdtévan direktiiviendotuksen hyvaksy-
misen jdkeenkin toissjaista suojelua saavien
henkiloiden sosaditurva ja mahdollisesti
my0s terveydenhuollon pavelut jéisvét eri-
laisks eri jasenvaltioissa. Monissa jasenval-
tioissa sosaditurvaoikeudet —médrdytyvat
tyOperusteisesti, kun taas Suomessa sosi adli-
turvaoikeudet on péaséantdisesti  Sidottu
asumiseen. Se mahdollisuus, etté toissjaista
suojelua saavilla henkilGilla e olis oikeutta
tehda tyotd, mutta he saisivat samantasoisen
sosaditurvan kuin Suomen kansdaist, olis
kokonaan uus jérjestely.



Euroopan unionin onkin tarkoitus jatkaa
euroop[zalaisen turvapaikkadrjestelman  yh-
denmukaistamista  Toisessa  vaiheessa
séannoksia yhdenmukaistettaneen  entista
stovampaan  suuntaan.  Jo  annettujen
direktiiviehdotusten sisdt6 huomioon ottaen
tama saattaa merkita tulevaisuudessa sitd,
eftA Suomi voi joutua tarkistamaan
maahanmuuttgjien vahingoks nykyista tasa
arvoperiaatetta, joka koskee kaikkia maassa
vakinaisessa tarkoituksessa asuvia henkil Gita.

4, Taloudelliset vaikutukset

Suomen lainsdadanto ja kaytanto vastaavat
pitkalti direktiiviendotuksen SsAtoa
Ehdotus e sten ainakaan nykymuodossaan
aiheuttane merkittavia tdouddlisa
vakutuksa. Kyse on kuitenkin komisson
ehdotuksesta, josta neuvottelut eivét ole vida
akaneet ja jonka ssdldllista lopputulosta e
ndn ollen ole mahdollista tédssi vaiheessa
arvioida
5. Valtioneuvoston kanta

Suomi  suhtautuu  direktiiviin - erittan

myonteisesti ja katsoo, etta pakolaisaseman
ja toissjaga suojdua saavan henkilon

aseman  skd ndhin asemiin  liittyvien
oikeuksien ja etuuksien tason
véhimmaisvaatimuksia koskeva
harmonisointi  EU:n jasenvdtioiden kesken

on hyvin tarke& hanke, joka pitéis toteuttaa

mahdollismman  pian.  Direktiiviehdotus
muodostaa  olennaisen  osan  yhteisen
eurooppalaisen turvapai kkajdrjestelman
ensmmastd vahetta ja  Tampereen
Eurooppa-neuvoston padtelmien

t&ytantdonpanoprosessia.

Suomi ittd keskeilsena Sta,  ettd
direktiiviehdotus perustuu Geneven
yleissopimuksen ja sen sisdtamien Stovien
sdannosten t&ysiméérai seen ja
kokonaisvaltaiseen soveltamiseen.  Suomi
pitéd myods hyvana lahtokohtana Sitd, etta
toissjaista suojelua annettaisin
kansainvdisten ihmi soikeussopimusten
ssdtamien velvoitteiden pohjadta kattaen
niiden ohella myds asedlista sdkkausta
pakenevat henkil6t.

Suomi  pitdad  tarkedna
direktiiviendotuksdla e  luotas  uutta
maahanmuuttgaryhmad, jonka sosiadise,
talouddlisst ja gvistyksdlisst oikeudet
olisva erilaiset kuin pakolaisten oikeudet,
vaikka heidan tarpeensa olisvat
rinnastettavissa  pakolaisten tarpeisin.
Hallinnon ja paveujérjestelman
toimivuuden kannalta jasenvaltiossa asuvien
ulkomadaisten erottelu moniin eri oikeuksa
saaviin - ryhmiin - on  hankalaa. Koska
direktiiviehdotus antais myos ldhes taydet
sosiaditurvaoikeudet suojelun  tarpeeseen
perustuvan aseman myontamisestd lukien,
asanomaisile tulis antaa samanaikaisedt
oikeus hakeutua tychon ja tarvittaessa
parantaa omia tydllistymismahdollisuuksiaan
tydllisyyskoulutuksen,  ammattikoulutuksen
ja tybhajoittdun avulla sekd osdlistua
muihinkin kotoutumista edigaviin
toimenpiteisiin. Koska téssa vaiheessa kyse
on van véhimméisvaatimuksa ssdtévasta
direktiiviehdotuksesta, josta voidaan poiketa
hakijoiden eduks, se @ kuitenkaan ainakaan
nykymuodossaan  néyttdis  eddlyttéavéan
edeld tarkoitettuja oikeuksa koskevan
Suomen lainsd&danndn muuttamista.

Sta  eftd



