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4.1. YKSILÖN OIKEUDET JA
KOLLEKTIIVISET OIKEUDET
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4.1.1. UNIONIN KANSALAISET JA HEIDÄN OIKEUTENSA

Kansalaisten yksilölliset oikeudet ja unionin kansalaisuus, joista määrätään
Euroopan unionin perusoikeuskirjassa, Euroopan unionin toiminnasta tehdyssä
sopimuksessa ja Euroopan unionista tehdyn sopimuksen 9 artiklassa, ovat
eurooppalaisen identiteetin muotoutumisen perusta. Jäsenvaltiolle voidaan määrätä
seuraamuksia, jos se loukkaa vakavasti unionin perusarvoja.

OIKEUSPERUSTA

Euroopan unionista tehdyn sopimuksen (SEU) 2, 3, 7 ja 9–12 artikla, Euroopan
unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen (SEUT) 18–25 artikla ja Euroopan unionin
perusoikeuskirjan (4.1.2) 39–46 artikla

TAVOITTEET

Unionin oikeudessa vahvistetaan useita yksilöllisiä oikeuksia, joihin voidaan vedota
suoraan tuomioistuimissa niin horisontaalisesti (yksityishenkilöiden välillä) kuin myös
vertikaalisesti (yksityishenkilön ja valtion välillä). Unionin kansalaisuuden käyttöönottoa
ja siihen liittyvien oikeuksien ja velvollisuuksien määrittelyä suunniteltiin jo 1960-
luvulla perussopimuksiin sisältyvän henkilöiden vapaan liikkuvuuden innoittamana.
Maastrichtissa hyväksyttiin 1970-luvun puolivälissä alkaneen valmisteluvaiheen
jälkeen vuonna 1992 sopimus Euroopan unionista (SEU). Siinä unionin tavoitteeksi
asetettiin ”lujittaa jäsenvaltioidensa kansalaisten oikeuksien ja etujen suojaa ottamalla
käyttöön unionin kansalaisuus”. EY:n perustamissopimukseen sisällytettiin uusi osa
(aiempi 17–22 artikla), joka omistettiin unionin kansalaisuudelle. Tämä osa säilytettiin
myös SEUT:ssä.
Unionin kansalaisuus määritellään – kansallisvaltioiden kansalaisuuden käsitteen
mukaisesti – oikeuksien, velvollisuuksien ja poliittisen osallistumisen kautta syntyväksi
sidonnaisuudeksi kansalaisen ja unionin välillä. Näin halutaan häivyttää sitä
ristiriitaa, että vaikka unionin toimet vaikuttavat yhä enemmän unionin kansalaisiin,
(perus)oikeudet ja velvollisuudet ja osallistuminen demokraattisiin prosesseihin
rajoittuvat lähes täysin jäsenvaltiotasolle. SEUT:n 15 artiklan 3 kohdan nojalla
kaikilla luonnollisilla henkilöillä tai oikeushenkilöillä jossakin jäsenvaltiossa on oikeus
tutustua unionin toimielinten, elinten ja laitosten asiakirjoihin. SEUT:n 16 artiklassa
määrätään oikeudesta henkilötietojen suojaan (4.2.8). SEU:n 2 artiklan mukaan
”unionin perustana olevat arvot ovat ihmisarvon kunnioittaminen, vapaus, kansanvalta,
tasa-arvo, oikeusvaltio ja ihmisoikeuksien kunnioittaminen, vähemmistöihin kuuluvien
oikeudet mukaan luettuina”.
SEU:n 7 artiklassa toistetaan jo Nizzan sopimuksessa (1.1.4) ollut määräys, jossa
otetaan käyttöön ennalta ehkäisevä mekanismi, kun on olemassa ”selvä vaara,
että jokin jäsenvaltio loukkaa vakavasti” SEU:n 2 artiklassa tarkoitettuja arvoja,
ja seuraamusmekanismi, jota sovelletaan, jos jokin jäsenvaltio ”loukkaa vakavasti
ja jatkuvasti” näitä samoja arvoja. Ensin komissio kehottaa Eurooppa-neuvostoa
toteamaan yksimielisesti, että tällainen vaara on olemassa (7 artiklan 2 kohta). Tällöin
käynnistetään menettely, jonka seurauksena jäsenvaltio voi menettää äänioikeutensa
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neuvostossa. Mekanismi käynnistettiin ensimmäisen kerran vuonna 2017 Puolaa
vastaan sen ylintä tuomioistuinta koskeneen uudistuksen takia.
Lisäksi unioni pyrkii lujittamaan jäsenvaltioiden kansalaisten ja unionin kansalaisten
oikeuksien ja etujen suojaa kansainvälisissä suhteissaan (SEU:n 3 artiklan 5 kohta).

SAAVUTUKSET

Kansalaisten oikeuksien oikeusperustana unionin tasolla oli pitkään lähinnä Euroopan
unionin tuomioistuimen oikeuskäytäntö. Lissabonin sopimuksen ja perusoikeuskirjan
tultua voimaan oikeusperusta on laajentunut aidoksi unionin kansalaisuudeksi.
A. Unionin kansalaisuuden määritelmä
Unionin kansalainen on SEU:n 9 artiklan ja SEUT:n 20 artiklan mukaan jokainen, jolla
on jonkin jäsenvaltion kansalaisuus. Kansalaisuuden määritelmä perustuu kyseisen
valtion omaan lainsäädäntöön. Unionin kansalaisuus täydentää mutta ei korvaa
jäsenvaltion kansalaisuutta ja tuo mukanaan oikeuksia ja velvollisuuksia, jotka
täydentävät jäsenvaltion kansalaisen oikeuksia ja velvollisuuksia. Euroopan unionin
tuomioistuimen julkisasiamies Poiares Maduro selvitti tätä eroa asiassa C-135/08,
Janko Rottmann v. Freistaat Bayern, antamassaan ratkaisuehdotuksessa (23 kohta):
”Kyse on kahdesta käsitteestä, jotka ovat samanaikaisesti sekä kiinteästi kytköksissä
toisiinsa että itsenäisiä. Unionin kansalaisuus edellyttää jäsenvaltion kansalaisuutta,
mutta se on myös oikeudellinen ja poliittinen käsite, joka on itsenäinen jäsenvaltion
kansalaisuuden käsitteeseen nähden. Sen lisäksi, että jäsenvaltion kansalaisuus on
peruste yhteisön oikeuden mukaisten oikeuksien toteutumiselle, se tekee meistä
Euroopan unionin kansalaisia. Unionin kansalaisuus on enemmän kuin joukko
oikeuksia, jotka voitaisiin myöntää muillekin kuin unionin kansalaisille. Sen perustana
on oletus unionin kansalaisten välisestä poliittisesta yhteydestä, vaikka kyse ei
ole samaan kansaan kuulumisesta. […] Sen perustana on kansojen keskinäinen
sitoutuminen poliittisten yhteisöjensä avaamiseen muille unionin kansalaisille ja
uudenlaisen kansalaisten välisen ja poliittisen solidaarisuuden rakentamiseen
Euroopan tasolla.
Se ei edellytä yhden kansan olemassaoloa, vaan sen perustana on Euroopan
poliittisen alueen olemassaolo, josta seuraa oikeuksia ja velvollisuuksia. Koska unionin
kansalaisuus ei edellytä eurooppalaisen kansan olemassaoloa, se on käsitteellisesti
itsenäinen verrattuna siihen, että kuuluu johonkin kansaan. Kuten eräs kirjoittaja
on huomauttanut, unionin kansalaisuuden voimakkaasti innovatiivinen luonne liittyy
siihen, että unioni kuuluu sellaisille kansalaisille ja koostuu sellaisista kansalaisista,
jotka eivät edusta samaa kansalaisuutta. Sillä, että jäsenvaltion kansalaisuudesta on
tehty unionin kansalaisuuden edellytys, jäsenvaltiot ovat halunneet osoittaa, että tämä
uusi kansalaisuuden muoto ei kyseenalaista kuuliaisuutta ensisijaisesti kansallisia
poliittisia yhteisöjämme kohtaan. Unionin kansalaisuuden yhteys eri jäsenvaltioiden
kansalaisuuteen on siten osoitus siitä, että tunnustetaan sellaisen kansalaisuuden,
jonka edellytyksenä ei ole kuuluminen johonkin tiettyyn kansaan, mahdollisuus (ja
tosiasiallinen olemassaolo).
Unionin kansalaisuuteen sisältyvä ihme on, että se vahvistaa meidät jäsenvaltioomme
yhdistävää sidettä (koska olemme unionin kansalaisia juuri sen vuoksi, että olemme
jonkin valtion kansalaisia), ja samanaikaisesti se vapauttaa meidät siitä (koska olemme
nyt kansalaisia myös tavalla, joka ei liity valtioomme). Unionin kansalaisuus saadaan
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jäsenvaltion kansalaisuuden kautta. Viimeksi mainittua säännellään kansallisella
lainsäädännöllä, mutta kaikkien kansalaisuuden muotojen tavoin unionin kansalaisuus
on uuden poliittisen alueen perusta. Tästä alueesta seuraa oikeuksia ja velvollisuuksia,
jotka vahvistetaan yhteisön oikeudessa ja jotka eivät ole riippuvaisia valtiosta.
[…] Vaikka pitää paikkansa, että jäsenvaltion kansalaisuus on edellytys unionin
kansalaisuudelle, pitää edellä esitetyn vuoksi yhtä lailla paikkansa, että ensin mainittu
ei voi aiheettomasti rajoittaa viimeksi mainittuun liittyviä oikeuksia ja velvollisuuksia.”
Yhdistyneen kuningaskunnan erottua unionista saatiin aikaan ratkaisu, joka koskee
unionin jäsenvaltioissa oleskelevien Yhdistyneen kuningaskunnan kansalaisten
ja Yhdistyneessä kuningaskunnassa asuvien unionin kansalaisten saavutettuja
oikeuksia. Kukin jäsenvaltio on vuosien kuluessa vahvistanut kansalaisilleen
oikeuksia, joista on tullut osa heidän oikeudellista asemaansa, ja myös unionin
oikeudessa vahvistetaan useita yksilöllisiä oikeuksia, joihin voidaan suoraan vedota
tuomioistuimissa Euroopan unionin tuomioistuimen oikeuskäytännön (Van Gend &
Loos) mukaan. Tällaisen oikeudellisen aseman rajoitusten voidaan katsoa perustuvan
siihen kansalliseen lainsäädäntöön, jossa oikeuksia sovelletaan.
B. Kansalaisuuden sisältö (SEUT:n 20 artikla)
Unionin kansalaisella on
— oikeus liikkua ja oleskella vapaasti jäsenvaltioiden alueella (SEUT:n 21 artikla)

(4.1.3)

— äänioikeus ja vaalikelpoisuus Euroopan parlamentin vaaleissa ja
kunnallisvaaleissa (SEUT:n 22 artiklan 1 kohta) siinä jäsenvaltiossa, jossa hän
asuu, samoin edellytyksin kuin tämän valtion kansalaisilla (kunnallisvaaleihin
osallistumisen säännöt on vahvistettu 19. joulukuuta 1994 annetussa
direktiivissä 94/80/EY ja Euroopan parlamentin vaaleja koskevat säännöt
6. joulukuuta 1993 annetussa direktiivissä 93/109/EY) (1.3.4)

— ollessaan sellaisen (unionin ulkopuolisen) kolmannen maan alueella, jossa
jäsenvaltiolla, jonka kansalainen hän on, ei ole edustusta, oikeus saada
minkä tahansa jäsenvaltion diplomaatti- ja konsuliviranomaisilta suojelua samoin
edellytyksin kuin tämän valtion kansalaisilla

— oikeus vedota Euroopan parlamenttiin ja oikeus kääntyä Euroopan parlamentin
nimittämän Euroopan oikeusasiamiehen puoleen (SEUT:n 24 artikla) unionin
toimielinten tai elinten toiminnassa ilmenneiden epäkohtien selvittämiseksi; näistä
menettelyistä määrätään SEUT:n 227 ja 228 artiklassa (1.3.16 ja 4.1.4)

— oikeus kirjoittaa mille tahansa unionin toimielimelle tai elimelle jollakin
jäsenvaltioiden kielellä ja saada vastaus samalla kielellä (SEUT:n 24 artiklan neljäs
kohta)

— oikeus tutustua Euroopan parlamentin, neuvoston ja komission asiakirjoihin
tiettyjen edellytysten mukaisesti (SEUT:n 15 artiklan 3 kohta).

C. Soveltamisala
Äänioikeutta ja vaalikelpoisuutta lukuun ottamatta unionin kansalaisuus ei
nykyisellään paljoakaan kartuta jo aiemmin tunnustettuja oikeuksia (vapaa liikkuvuus,
oleskeluoikeus ja vetoomusoikeus). Siihen liittyvät oikeudet on kuitenkin nyt kirjattu
primaarioikeuteen poliittisena hankkeena.
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Unionin kansalaisuuteen ei liity erityistä perusoikeuksien turvaamista. Tässä se
poikkeaa siitä Euroopan valtioiden yhteisestä valtiosääntöperinteestä, joka sai alkunsa
Ranskassa vuonna 1789 annetusta ihmis- ja kansalaisoikeuksien julistuksesta.
Vaikka SEU:n 6 artiklassa todetaankin, että unioni tunnustaa oikeudet, jotka
esitetään perusoikeuskirjassa, ja että se liittyy ihmisoikeuksien ja perusvapauksien
suojaamiseksi tehtyyn eurooppalaiseen yleissopimukseen, siinä ei kuitenkaan viitata
unionin kansalaisuuden oikeudelliseen asemaan.
SEUT:n 20 artiklan 2 kohdan sanamuodosta huolimatta unionin kansalaisuudesta ei
tähän asti ole aiheutunut unionin kansalaisille velvollisuuksia, mikä on olennainen ero
verrattuna jäsenvaltion kansalaisuuteen.
Unionin tuomioistuin totesi kuitenkin tuoreessa tuomiossaan (asia C-689/21), että
kansalaisuuden saamista ja menettämistä koskevat ehdot kuuluvat kunkin jäsenvaltion
toimivaltaan. EU:n oikeus ei konkreettisessa tapauksessa ollut esteenä esimerkiksi
Tanskan kansalaisuuden ja siten unionin kansalaisuuden pysyvälle menettämiselle.
Tanska sai sen vuoksi asettaa Tanskan kansalaisuuden säilyttämisen ehdoksi sen,
että henkilöllä on todellinen yhteys kyseiseen maahan. Koska kyseisellä henkilöllä
ei kuitenkaan ollut muun EU:n jäsenvaltion kansalaisuutta, suhteellisuusperiaate oli
otettava asianmukaisesti huomioon.
Lisäksi nk. brexitin jälkeen unionin tuomioistuin päätti 15. kesäkuuta 2023, että
EU:n kansalaisen aseman menettäminen on automaattinen seuraus pelkästään
Yhdistyneen kuningaskunnan suvereenisti tekemästä päätöksestä erota Euroopan
unionista eikä se seuraa erosopimuksesta tai tämän sopimuksen hyväksymisestä
annetusta neuvoston päätöksestä (asiat C-499/21 P, Silver ym. v. neuvosto, C-501/21
P, Shindler ym. v. neuvosto, ja C-502/21 P, Price v. neuvosto).
Komissio raportoi joka kolmas vuosi EU:n kansalaisuutta ja syrjimättömyyttä koskevien
EU:n oikeussääntöjen soveltamisesta. Tulevassa vuoden 2023 katsauksessa
tarkastellaan tällä alalla tapahtunutta kehitystä sen jälkeen, kun annettiin edellinen
katsaus EU:n kansalaisuuteen vuonna 2020, myös kehitystä Euroopan unionin
tuomioistuimessa.
D. Eurooppalainen kansalaisaloite (4.1.5)
SEU:n 11 artiklan 4 kohdassa määrätään unionin kansalaisten uudesta
oikeudesta. Tästedes ”vähintään miljoona unionin kansalaista merkittävästä
määrästä jäsenvaltioita voi tehdä aloitteen, jossa Euroopan komissiota kehotetaan
toimivaltuuksiensa rajoissa tekemään asianmukainen ehdotus asioista, joissa näiden
kansalaisten mielestä tarvitaan unionin säädöstä perussopimusten soveltamiseksi”.
Tällaisen kansalaisaloitteen tekemistä ja käsiteltäväksi ottamista koskevista
edellytyksistä säädetään Euroopan parlamentin ja neuvoston asetuksessa (EU)
N:o 211/2011. Sen pääsisältö kuvataan luvussa 4.1.5.

EUROOPAN PARLAMENTIN ROOLI

Valitessaan Euroopan parlamentin yleisillä, välittömillä vaaleilla unionin kansalaiset
toteuttavat yhtä tärkeimmistä unionin kansalaisuuteen liittyvistä oikeuksista: he
osallistuvat unionin demokraattiseen poliittiseen päätöksentekoon (perusoikeuskirjan
39 artikla). Parlamentti on aina halunnut, että sen jäsenten vaali toimitettaisiin kaikissa
jäsenvaltioissa yhdenmukaista vaalimenettelyä noudattaen. SEUT:n 223 artiklassa
määrätään, että parlamentti laatii tätä koskevan esityksen (eli ”esityksen tarvittavista
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säännöksistä jäsentensä yleisten ja välittömien vaalien toimittamiseksi yhdenmukaista
menettelyä noudattaen kaikissa jäsenvaltioissa tai kaikille jäsenvaltioille yhteisten
periaatteiden mukaisesti”). Sen jälkeen neuvosto vahvistaa tarvittavat säännökset
yksimielisesti ja saatuaan parlamentin jäsenten enemmistön antaman hyväksynnän.
Säännökset tulevat voimaan, kun jäsenvaltiot ovat hyväksyneet ne valtiosääntönsä
asettamien vaatimusten mukaisesti (1.3.4).
Parlamentti on aina toivonut, että unionin kansalaisuus toisi mukanaan laajat oikeudet.
Se on esittänyt, että unionin olisi voitava itsenäisesti määrittää unionin kansalaisuuden
sisältö, jotta unionin kansalaiset saisivat erityisaseman. Lisäksi parlamentti on
jo varhain vaatinut perus- ja ihmisoikeuksien kirjaamista primaarioikeuteen sekä
unionin kansalaisille oikeutta nostaa kanne Euroopan unionin tuomioistuimessa siinä
tapauksessa, että unionin toimielin tai jokin jäsenvaltio loukkaa näitä oikeuksia
(21. marraskuuta 1991 annettu päätöslauselma).
Parlamentti otti päätöslauselmassaan 15. tammikuuta 2020 kantaa Yhdistyneessä
kuningaskunnassa oleskelevien, EU:n 27 jäsenvaltiosta tulevien noin 3,2 miljoonan
kansalaisen saavutettuihin oikeuksiin maan erottua unionista ja vaati takaamaan
kansalaisten oikeuksien riittävän suojan ottaen huomioon ”saadut kokemukset ja
annetut vakuutukset”. Hyväksytyssä tekstissä kehotetaan myös EU:n 27 jäsenvaltion
hallituksia ottamaan käyttöön suopeita järjestelyjä EU:n alueella asuvien noin 1,2
miljoonan Yhdistyneen kuningaskunnan kansalaisen varalta.
SEUT:n 263 artiklan neljännessä kohdassa määrätään parlamentin vaatimusten
mukaisesti, että luonnollinen henkilö tai oikeushenkilö voi nostaa kanteen
hänelle osoitetusta säädöksestä tai säädöksestä, joka koskee häntä suoraan ja
erikseen, sekä sääntelytoimesta, joka koskee häntä suoraan ja joka ei edellytä
täytäntöönpanotoimenpiteitä.
Oikeudesta tutustua asiakirjoihin voidaan todeta, että parlamentti antoi
17. joulukuuta 2009 päätöslauselman asiakirjojen saamista tutustuttavaksi koskevan
oikeudellisen kehyksen parantamisesta Lissabonin sopimuksen voimaantulon
jälkeen. Parlamentti vaati erityisesti laajentamaan asetuksen (EY) N:o 1049/2001
soveltamisalaa siten, että se kattaa kaikki sen ulkopuolella nykyisin olevat toimielimet
ja elimet.
Eurooppalaiset kansalaisaloitteet käsitellään siten, että kolmen kuukauden kuluttua
kansalaisaloitteen toimittamisesta komission edustajat tapaavat järjestäjät, joilla
on myös tilaisuus esitellä aloitteensa parlamentissa järjestettävässä julkisessa
kuulemisessa. Kuulemisen järjestää ehdotetun kansalaisaloitteen aiheeseen liittyvistä
asioista vastaava valiokunta (parlamentin työjärjestyksen 222 artikla).
Parlamentti, neuvosto ja komissio järjestivät Euroopan tulevaisuuskonferenssin
jäsenvaltioiden kanssa yhdenvertaisina kumppaneina ja toimivat sen
yhteispuheenjohtajina. Konferenssin tarkoituksena oli antaa EU:n kansalaisille
uusi mahdollisuus keskustella Euroopan haasteista ja prioriteeteista. Konferenssin
päätelmät ja suositukset Euroopan tulevaisuutta varten esiteltiin yhteispuheenjohtajille
toukokuussa 2022 esitetyssä raportissa. Parlamentti on sitoutunut toteuttamaan toimia
niiden raportissa esitettyjen suositusten johdosta, jotka kuuluvat sen toimivaltaan.
Komissio julkaisi 17. kesäkuuta 2022 tiedonannon ”Euroopan tulevaisuuskonferenssi:
Visiosta konkreettisiin toimiin”.
Parlamentti on ottanut kantaa myös kiistanalaiseen kysymykseen ”kultaisista
passeista” eli siihen, että jotkin jäsenvaltiot myyvät kansalaisuuttaan ja siten
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unionin kansalaisuutta ulkomaisten sijoittajien houkuttelemiseksi. Parlamentti totesi
päätöslauselmassaan 16. tammikuuta 2014, että unionin kansalaisuuteen liittyville
arvoille ja saavutuksille ei voi määrätä hintaa. Päätöslauselmassaan 10.
heinäkuuta 2020 parlamentti myös toisti jäsenvaltioille antamansa kehotuksen
lakkauttaa asteittain kaikki voimassa olevat järjestelyt, joissa kansalaisuuden tai
oleskeluoikeuden saa sijoittamalla, koska niihin liittyy usein rahanpesun uhka ja
ne saattavat heikentää keskinäistä luottamusta ja Schengen-alueen yhtenäisyyttä.
Komissio päätti 29. syyskuuta 2022 haastaa Maltan unionin tuomioistuimeen sen
sijoittajien kansalaisuusjärjestelyn eli nk. kultaisen passin järjestelmän takia
(rikkomusmenettely unionin tuomioistuimessa SEUT:n 258 artiklan 2 kohdan nojalla).
Komissio katsoo, että kansalaisuuden – ja siten myös EU:n kansalaisuuden
– myöntäminen ennalta määrättyä maksua tai investointia vastaan ja ilman
aitoa yhteyttä asianomaisiin jäsenvaltioihin ei ole SEU:n 4 artiklan 3 kohdassa
vahvistetun vilpittömän yhteistyön periaatteen mukaista. Se myös heikentää SEUT:n
20 artiklassa vahvistettua unionin kansalaisuuden aseman loukkaamattomuutta.
Parlamentti hyväksyi 9. maaliskuuta 2022 päätöslauselman sijoittajien kansalaisuus-
ja oleskeluoikeusjärjestelyistä ja pyysi komissiota esittämään ennen nykyisen
toimikautensa päättymistä ehdotuksen asetukseksi, jolla säänneltäisiin kattavasti
sijoittajien oleskeluoikeusjärjestelyjen eri näkökohtia tavoitteena yhdenmukaistaa
vaatimuksia ja menettelyjä sekä tehostaa järjestäytyneen rikollisuuden, rahanpesun,
korruption ja verovilpin torjuntaa. Komissio hyväksyi 28. maaliskuuta 2022 Venäjän
hyökättyä Ukrainaan suosituksen sijoittajien kansalaisuusjärjestelyjä ja sijoittajien
oleskeluoikeusjärjestelyjä koskevista välittömistä toimista.
Tämän tekstin on laatinut Euroopan parlamentin kansalaisoikeuksien sekä
perussopimus-, työjärjestys- ja toimielinasioiden politiikkayksikkö.

Udo Bux / Mariusz Maciejewski
11/2023
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4.1.2. SEU:N 2 ARTIKLAN MUKAISTEN
ARVOJEN SUOJELU EU:SSA

Euroopan unionin perustana olevat arvot, joista määrätään Euroopan unionista
tehdyn sopimuksen (SEU) 2 artiklassa, ovat ihmisarvon kunnioittaminen,
vapaus, kansanvalta, tasa-arvo, oikeusvaltio ja ihmisoikeuksien kunnioittaminen,
vähemmistöihin kuuluvien oikeudet mukaan luettuina. Jotta näitä arvoja varmasti
kunnioitetaan, SEU:n 7 artiklassa määrätään EU:n mekanismista, jonka avulla
voidaan määrittää, loukkaako jokin jäsenvaltio vakavasti ja jatkuvasti EU:n
arvoja, ja mahdollisesti määrätä tästä seuraamuksia. Mekanismia käytettiin
ensimmäisen kerran jokin aika sitten Puolan ja Unkarin tapauksessa. EU:ta
sitoo myös sen perusoikeuskirja, ja se on sitoutunut liittymään eurooppalaiseen
yleissopimukseen ihmisoikeuksien ja perusvapauksien suojaamiseksi. Koska EU:n
arvot ovat eräissä jäsenvaltioissa uhattuina, EU:n toimielimet lujittavat välineistöään
torjuakseen demokratian taantumisen ja suojellakseen demokratiaa, oikeusvaltiota,
perusoikeuksia, tasa-arvoa ja vähemmistöjä koko unionissa.

PERUSOIKEUKSIEN SUOJELUSTA TUOMIOISTUIMISSA NIIDEN
SUOJELUN KODIFIOINTIIN PERUSSOPIMUKSISSA

Euroopan yhteisöt (EY, nykyään Euroopan unioni) perustettiin aikoinaan
kansainväliseksi järjestöksi, joka oli luonteeltaan pääasiassa talousyhteisö. Niinpä
ei katsottu tarpeelliseksi antaa erikseen sääntöjä perusoikeuksien kunnioittamisesta,
eikä perusoikeuksia pitkään aikaan edes mainittu perussopimuksissa. Perusoikeudet
taattiin vuonna 1950 tehdyssä yleissopimuksessa ihmisoikeuksien ja perusvapauksien
suojaamiseksi eli Euroopan ihmisoikeussopimuksessa, jonka allekirjoittajia jäsenvaltiot
olivat, ja sen katsottiin riittävän.
Kun Euroopan unionin tuomioistuin oli vahvistanut unionin oikeuden ensisijaisuuden
ja välittömän oikeusvaikutuksen mutta kieltäytyi tarkastelemasta päätösten
yhteensopivuutta jäsenvaltioiden kansallisen lainsäädännön ja perustuslakien kanssa
(asia 1/58, Stork; yhdistetyt asiat 36/59, 37/59, 38/59 ja 40/59, Ruhrkohlen-
Verkaufsgesellschaft), jotkin kansalliset tuomioistuimet alkoivat pohtia, miten
tällainen oikeuskäytäntö vaikuttaa perustuslaillisten arvojen, kuten perusoikeuksien,
suojeluun. Jos unionin oikeus olisi ensisijainen myös jäsenvaltion perustuslakiin
nähden, unionin oikeus saattaisi rikkoa perusoikeuksia. Tämän teoreettisen riskin
poistamiseksi Saksan ja Italian perustuslakituomioistuimet antoivat vuonna 1974
tuomiot, joissa vahvistettiin niiden valta tarkastella yhteisön lainsäädäntöä, jotta
voidaan varmistaa sen olevan sopusoinnussa perustuslaillisten oikeuksien kanssa
(Solange I; Frontini). Niinpä unionin tuomioistuin vahvisti oikeuskäytännössään
perusoikeuksien kunnioittamisen periaatteen todetessaan, että perusoikeudet kuuluvat
yhteisön oikeuden yleisiin periaatteisiin ja tuomioistuin varmistaa niiden noudattamisen
(asia 29/69, Stauder). Näiden oikeuksien suojaamisessa tukeudutaan jäsenvaltioiden
yhteiseen valtiosääntöperinteeseen (asia 11/70, Internationale Handelsgesellschaft)
ja ihmisoikeuksien suojaamista koskeviin kansainvälisiin sopimuksiin, joiden
sopimuspuolia jäsenvaltiot ovat (asia 4/73, Nold). Näihin sopimuksiin kuuluu Euroopan
ihmisoikeussopimus (asia 36/75, Rutili).
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EU:n toimivalta laajeni vähitellen politiikanaloille, joilla on välitön vaikutus
perusoikeuksiin, kuten oikeus- ja sisäasioihin, joista sittemmin kehittyi
täysipainoinen oikeuden, vapauden ja turvallisuuden alue. Samalla perussopimuksia
muutettiin ja perusoikeuksien suojelu juurrutettiin vahvasti EU:hun. Maastrichtin
sopimuksessa viitattiin Euroopan ihmisoikeussopimukseen ja jäsenvaltioiden
yhteiseen valtiosääntöperinteeseen unionin oikeuden yleisinä periaatteina.
Amsterdamin sopimuksessa puolestaan vahvistettiin eurooppalaiset ”periaatteet”,
joihin EU perustuu (Lissabonin sopimuksessa ”arvot”, jotka luetellaan SEU:n
2 artiklassa). Samalla luotiin menettely perussopimusten mukaisten oikeuksien
väliaikaiseksi pidättämiseksi tapauksissa, joissa jokin jäsenvaltio loukkaa vakavasti
ja jatkuvasti perusoikeuksia. Perusoikeuskirjan laatiminen ja sen voimaantulo
yhdessä Lissabonin sopimuksen kanssa ovat olleet viimeisimmät vaiheet tässä
kodifiointiprosessissa, jonka tarkoituksena on varmistaa perusoikeuksien suojelu
EU:ssa.

EU:N LIITTYMINEN EUROOPAN IHMISOIKEUSSOPIMUKSEEN

Euroopan ihmisoikeussopimus on tärkein perusoikeuksien suojelua Euroopassa
koskeva väline, ja kaikki jäsenvaltiot ovat liittyneet siihen. Sen vuoksi Euroopan
yhteisön liittyminen sopimukseen vaikutti loogiselta ratkaisulta, kun sille haluttiin
antaa perusoikeuksiin liittyviä velvoitteita. Komissio ehdotti useaan otteeseen (vuosina
1979, 1990 ja 1993) yhteisön liittymistä sopimukseen. Yhteisöjen tuomioistuimelta
pyydettiin lausuntoa asiasta, ja se totesikin vuonna 1996 antamassaan lausunnossa
2/94, että perustamissopimuksessa yhteisölle ei annettu toimivaltaa antaa säännöksiä
ihmisoikeuksien alalla tai tehdä kansainvälisiä yleissopimuksia tällä alalla, mikä teki
liittymisestä oikeudellisesti mahdotonta. Lissabonin sopimuksessa tilanne korjattiin
uudella 6 artiklan 2 kohdalla, jossa EU:n liittyminen Euroopan ihmisoikeussopimukseen
määrätään pakolliseksi. Tämä tarkoitti, että unionista tulisi (jäsenvaltioiden
tavoin) perusoikeuksien kunnioittamisen valvonnan osalta unionin ulkopuolisen
tuomioistuimen eli Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen alainen. Liittymisen myötä
unionin kansalaiset ja myös unionissa asuvat unionin ulkopuolisten maiden
kansalaiset voisivat Euroopan ihmisoikeussopimuksen määräysten nojalla riitauttaa
ihmisoikeustuomioistuimessa unionin antamat säädökset samoin edellytyksin kuin
unionin jäsenvaltioiden antamat säädökset.
Vuonna 2010 heti Lissabonin sopimuksen tultua voimaan EU aloitti neuvottelut
Euroopan neuvoston kanssa liittymissopimuksen luonnoksesta, joka valmistui
huhtikuussa 2013. Komissio pyysi heinäkuussa 2013 unionin tuomioistuinta antamaan
ratkaisun tämän sopimuksen yhteensopivuudesta perussopimusten kanssa. Unionin
tuomioistuin antoi 18. joulukuuta 2014 kielteisen lausunnon, jossa se totesi, että
sopimusluonnoksella voidaan puuttua unionin oikeuden erityispiirteisiin ja rajoittaa sen
itsenäisyyttä (lausunto 2/13). Pohdinnan ja unionin tuomioistuimen esille ottamien
kysymysten ratkaisemiseksi käytyjen keskustelujen jälkeen EU ja Euroopan neuvosto
aloittivat neuvottelut uudelleen vuonna 2019. Neuvottelut ovat yhä käynnissä.

EU:N PERUSOIKEUSKIRJA

Unionin liittyminen Euroopan ihmisoikeussopimukseen muodostaisi ”ulkoisen”
valvontamekanismin, jolla varmistetaan, että lainsäädäntö ja politiikkatoimet ovat
perusoikeuksien mukaisia. Lisäksi unionin tasolle tarvittiin kuitenkin ”sisäinen”
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valvontamekanismi, jotta unionin tuomioistuin voisi harjoittaa ennakoivaa ja itsenäistä
oikeudellista valvontaa. Tätä varten EU:lle tarvittiin oma oikeusasiakirja, ja
vuoden 1999 Kölnin Eurooppa-neuvostossa päätettiinkin kutsua koolle valmistelukunta
laatimaan perusoikeuskirjaa.
Parlamentti, neuvosto ja komissio antoivat juhlallisen julistuksen perusoikeuskirjasta
Nizzassa vuonna 2000. Mukautusten jälkeen juhlallinen julistus toistettiin vuonna 2007.
Vasta kun Lissabonin sopimus hyväksyttiin 1. joulukuuta 2009, perusoikeuskirja sai
SEU:n 6 artiklan 1 kohdan perusteella välittömiä oikeusvaikutuksia ja siitä tuli sitova
primaarioikeuden lähde.
Perusoikeuskirja pohjautuu Euroopan ihmisoikeussopimukseen ja muihin
eurooppalaisiin ja kansainvälisiin välineisiin, mutta se on monin tavoin innovatiivinen.
Siinä esimerkiksi kielletään vammaisuuteen, ikään ja seksuaaliseen suuntautumiseen
perustuva syrjintä ja vahvistetaan perusoikeuksina oikeus tutustua asiakirjoihin, oikeus
henkilötietojen suojaan ja oikeus hyvään hallintoon.
Perusoikeuskirjan soveltamisala on potentiaalisesti hyvin laaja, sillä suurin osa
siinä tunnustetuista oikeuksista koskee ”kaikkia” kansalaisuudesta tai asemasta
riippumatta. Sen soveltaminen rajoitetaan 51 artiklassa kuitenkin koskemaan vain
unionin toimielimiä, elimiä ja laitoksia sekä jäsenvaltioita silloin, kun viimeksi mainitut
soveltavat unionin oikeutta.

SEU:N 7 ARTIKLA, KOMISSION OIKEUSVALTIOTOIMINTAKEHYS JA
OIKEUSVALTIOMEKANISMI

Amsterdamin sopimuksella luotiin uusi seuraamusmekanismi sen varmistamiseksi,
että jäsenvaltiot kunnioittavat perusoikeuksia sekä muita unionin periaatteita ja
arvoja, kuten demokratiaa, oikeusvaltioperiaatetta, tasa-arvoa sekä vähemmistöjen
suojelua, myös EU:n toimivallan oikeudellisten rajojen ulkopuolella. Tämä tarkoitti,
että EU:lle annettiin valtuudet toimia muuten jäsenvaltioiden toimivaltaan jätetyillä
aloilla tilanteissa, joissa näitä arvoja loukataan vakavasti ja jatkuvasti. Parlamentti
oli ehdottanut samantapaista mekanismia ensimmäisen kerran vuoden 1984 EU-
sopimusluonnoksessaan. Nizzan sopimuksella mekanismiin lisättiin ennaltaehkäisevä
vaihe, kun on olemassa ”selvä vaara, että jokin jäsenvaltio loukkaa vakavasti”
EU:n arvoja. Menettelyllä haluttiin varmistaa, että perusoikeuksien, demokratian,
oikeusvaltion ja vähemmistöjen oikeuksien suojelu, joka sisältyy uusien jäsenvaltioiden
liittymistä koskeviin Kööpenhaminan arviointiperusteisiin, toteutuu myös liittymisen
jälkeen ja että se toteutuu kaikissa jäsenvaltioissa samalla tavalla.
SEU:n 7 artiklan 1 kohdassa määrätään ns. ennaltaehkäisevästä vaiheesta antamalla
jäsenvaltioiden yhdelle kolmasosalle, parlamentille tai komissiolle valtuudet käynnistää
menettely, jossa neuvosto voi todeta jäsentensä neljän viidesosan enemmistöllä,
että on olemassa ”selvä vaara”, että jokin jäsenvaltio loukkaa vakavasti SEU:n
2 artiklassa tarkoitettuja EU:n arvoja, joihin kuuluvat ihmisoikeuksien ja ihmisarvon
kunnioittaminen, vapaus ja tasa-arvo sekä vähemmistöihin kuuluvien oikeudet.
Ennen tämän toteamista on järjestettävä asianomaisen jäsenvaltion kuuleminen ja
jäsenvaltiolle voidaan antaa suosituksia. Parlamentin hyväksyntään vaaditaan kahden
kolmasosan enemmistö annetuista äänistä, jotka edustavat sen jäsenten enemmistöä
(SEUT:n 354 artiklan 4 kohta). Komissio käynnisti ennaltaehkäisevän menettelyn
ensimmäisen kerran Puolan osalta 20. joulukuuta 2017 ja parlamentti Unkarin osalta
12. syyskuuta 2018, mutta se on pysähdyksissä neuvostossa, jossa järjestettiin joitakin
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kuulemisia muttei annettu mitään suosituksia, saati sitten päätöksiä. Parlamentilta
evättiin lisäksi oikeus esittää kantansa neuvoston kuulemisissa, myös Unkarin osalta,
vaikka se oli käynnistänyt menettelyn.
SEU:n 7 artiklan 2 ja 3 kohdassa määrätään, että tapauksissa, joissa jokin jäsenvaltio
”loukkaa vakavasti ja jatkuvasti” EU:n arvoja, komissio tai jäsenvaltioiden yksi
kolmasosa (ei parlamentti) voi käynnistää ns. seuraamusmekanismin kehotettuaan
ensin asianomaista jäsenvaltiota esittämään huomautuksensa. Saatuaan parlamentin
hyväksynnän samalla enemmistöllä kuin ennaltaehkäisevän mekanismin tapauksessa
Eurooppa-neuvosto voi yksimielisesti todeta, että jokin jäsenvaltio loukkaa
arvoja vakavasti ja jatkuvasti. Neuvosto voi määräenemmistöllä päättää pidättää
väliaikaisesti tietyt asianomaiselle jäsenvaltiolle kuuluvat oikeudet, kuten äänioikeuden
neuvostossa. Neuvosto voi niin ikään määräenemmistöllä päättää myöhemmin
muuttaa seuraamusta tai peruuttaa sen. Asianomainen jäsenvaltio ei osallistu
äänestyksiin neuvostossa eikä Eurooppa-neuvostossa. Seuraamusten määrittäminen
ja vahvistaminen on edelleen vaikeaa yksimielisyysvaatimuksen vuoksi, mistä on
osoituksena se, että Unkarin ja Puolan hallitukset ovat ilmoittaneet käyttävänsä
vastavuoroista veto-oikeutta tällaisiin toista jäsenvaltiota koskeviin päätöksiin.
SEU:n 7 artiklan mukaisten menettelyjen käynnistäminen on poliittisesti hankalaa,
koska niillä puututaan tilanteisiin, jotka jäävät EU:n oikeuden soveltamisalan
ulkopuolelle. Rikkomusmenettelyt taas ovat vaikutuksiltaan rajallisia, koska niitä
käytetään EU:n oikeuden soveltamisalaan kuuluvissa erityistilanteissa. Korjatakseen
nämä puutteet komissio otti vuonna 2014 käyttöön EU:n toimintakehyksen
oikeusvaltioperiaatteen vahvistamiseksi. Toimintakehyksen tarkoituksena oli pyrkiä
varmistamaan tuloksellinen ja yhdenmukainen oikeusvaltioperiaatteen suojelu
edellytyksenä sen varmistamiselle, että perusoikeuksia ja demokratiaa kunnioitetaan
tilanteissa, joissa niihin kohdistuu järjestelmätason uhka. Sen tarkoituksena on edeltää
ja täydentää SEU:n 7 artiklaa, ja se käsittää kolme vaihetta: komission toteuttama
arviointi eli komission ja jäsenvaltion välinen jäsennelty vuoropuhelu sekä sen jälkeen
tarvittaessa annettava oikeusvaltiolausunto, komission antama oikeusvaltiosuositus
ja jäsenvaltion toteuttamat suosituksen jatkotoimenpiteet. Oikeusvaltiotoimintakehystä
sovellettiin Puolaan vuonna 2016, ja sen jäätyä tuloksettomaksi komissio päätti
käynnistää 7 artiklan mukaisen menettelyn 20. joulukuuta 2017.
Heinäkuussa 2019 komissio otti jälleen yhden askeleen eteenpäin antaessaan
tiedonannon ”Oikeusvaltioperiaatteen lujittaminen unionissa: Toimintasuunnitelma”
ja käynnistäessään oikeusvaltioperiaatetta koskevan tarkastelukierroksen.
Kierrokseen sisältyy oikeusvaltiota koskeva vuosikertomus, jossa seurataan
oikeusvaltioperiaatteen noudattamista jäsenvaltioissa ja jonka pohjalta käydään
toimielinten välistä vuoropuhelua. Ensimmäinen tällainen kertomus julkaistiin
syyskuussa 2020. Siihen liittyvät 27 maakohtaista lukua kattavat oikeusjärjestelmän
(erityisesti sen riippumattomuus, laatu ja tehokkuus), korruption vastaisen kehyksen
(oikeudellinen ja institutionaalinen rakenne, ennaltaehkäisy, tukahduttamistoimet),
tiedotusvälineiden moniarvoisuuden (sääntelyelimet, omistajuuden ja hallituksen
puuttumisen avoimuus, toimittajien suojelu) sekä muut keskinäiseen valvontaan liittyvät
institutionaaliset kysymykset (lainsäädäntöprosessi, riippumattomat viranomaiset,
saavutettavuus, tuomioistuinvalvonta, kansalaisjärjestöt). Kertomuksella vahvistetaan
huomattavasti EU:n seurantaa EU:n oikeusalan tulostauluun ja muihin seuranta-
ja raportointivälineisiin verrattuna, sillä se kattaa siviilioikeuden lisäksi rikos-
ja hallinto-oikeuden. Siinä myös käsitellään oikeuslaitoksen riippumattomuutta,
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korruptiota, tiedotusvälineiden moniarvoisuutta, vallanjakoa ja kansalaisyhteiskunnan
toimintamahdollisuuksia. On perustettu kansallisten yhteyspisteiden verkosto
keräämään tietoja ja varmistamaan vuoropuhelu jäsenvaltioiden kanssa ja edistetty
vuoropuhelua sidosryhmien kanssa. Tällaisia sidosryhmiä ovat muun muassa
Euroopan neuvoston elimet, Euroopan turvallisuus- ja yhteistyöjärjestö, Taloudellisen
yhteistyön ja kehityksen järjestö, oikeudelliset verkostot ja kansalaisjärjestöt.
Myös heinäkuussa 2023 julkaistussa kolmannessa vuosikertomuksessa esitettiin
kullekin jäsenvaltiolle useita suosituksia, joiden toteuttamista on tarkoitus seurata
myöhemmissä oikeusvaltiota koskevissa vuosikertomuksissa.

MUITA VÄLINEITÄ EU:N ARVOJEN SUOJELEMISEKSI

EU:n käytettävissä on muitakin välineitä, joilla pyritään suojelemaan EU:n arvoja.
Uutta lainsäädäntöaloitetta ehdottaessaan komissio selvittää vaikutustenarvioinnilla,
onko aloite perusoikeuksien mukainen. Myöhemmin myös neuvosto ja parlamentti
tarkastelevat tätä.
Komissio julkaisee perusoikeuskirjan soveltamisesta vuosikertomuksen. Sitä
käsitellään ja siitä keskustellaan neuvostossa, joka antaa siitä päätelmiä, ja
parlamentissa, joka antaa vuosittain mietinnön perusoikeuksien tilasta EU:ssa.
Komissio käynnisti joulukuussa 2020 uuden strategian, jolla vahvistetaan
perusoikeuskirjan täytäntöönpanoa EU:ssa. Sitä sovelletaan myös suhteessa EU:n
varoihin vuonna 2021 annetulla yhteisiä säännöksiä koskevalla asetuksella käyttöön
otetun, perusoikeuskirjaan liittyvän nk. mahdollistavan edellytyksen avulla. Puolalle ja
Unkarille ei tällä perusteella ole maksettu koheesiovaroja.
Vuodesta 2014 lähtien neuvosto on myös järjestänyt vuotuisen vuoropuhelun
neuvostossa kaikkien jäsenvaltioiden kesken oikeusvaltioperiaatteen edistämiseksi
ja turvaamiseksi. Vuoropuhelussa keskitytään joka vuosi eri aiheeseen. Neuvosto
päätti vuoden 2020 jälkipuoliskolta alkaen keskittyä oikeusvaltiotilanteen tarkasteluun
viidessä jäsenvaltiossa puolivuosittain komission oikeusvaltiokertomuksen perusteella.
EU:n arvoihin liittyviä kysymyksiä tarkastellaan lisäksi talouspolitiikan eurooppalaisella
ohjausjaksolla, ja niistä voidaan antaa maakohtaisia suosituksia. Tarkastelun
kohteina ovat oikeusjärjestelmät (oikeusalan tulostaulun perusteella) sekä vammaisten
henkilöiden asema, sosiaaliset oikeudet ja kansalaisten oikeudet (järjestäytyneeltä
rikollisuudelta ja korruptiolta suojelun yhteydessä).
Bulgariaan ja Romaniaan sovelletaan lisäksi yhteistyö- ja seurantamekanismia, joka
sisältää EU:n arvoihin liittyviä osia.
Rikkomusmenettelyt ovat tärkeä väline, jonka avulla voidaan puuttua EU:n arvojen
loukkauksiin unionissa, ja unionin tuomioistuin kehittää oikeuskäytäntöä tästä asiasta.
Menettely voidaan käynnistää yksittäis- ja erityistapauksissa, joissa kansallisessa
lainsäädännössä ei noudateta EU:n oikeutta ja EU:n arvoja (kun taas 7 artiklaa
sovelletaan myös tilanteisiin, jotka jäävät EU:n oikeuden soveltamisalan ulkopuolelle ja
joissa perusoikeusloukkaukset ovat järjestelmällisiä ja jatkuvia). Unionin tuomioistuin
voi määrätä taloudellisia seuraamuksia, jos määräyksiä tai tuomioita ei noudateta.
Wieniin vuonna 2007 perustetulla EU:n perusoikeusvirastolla on tärkeä tehtävä
EU:n perusoikeustilanteen seurannassa. Se kerää, analysoi, levittää ja arvioi
perusoikeuksiin liittyviä tietoja. Lisäksi se tekee tieteellisiä tutkimuksia ja selvityksiä ja
julkaisee perusoikeuksista vuosikertomuksia ja aihekohtaisia kertomuksia.
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Komissio lujittaa tasa-arvoa ja vähemmistöjen suojelua – eli kahta SEU:n 2
artiklan pilareista – erityisillä strategioilla, ehdotuksilla ja toimilla, joilla edistetään
sukupuolten tasa-arvoa, torjutaan naisiin kohdistuvaa ja perheväkivaltaa, rasismia,
vihapuhetta, viharikoksia ja antisemitismiä ja suojellaan hlbtiq-henkilöiden, romanien,
vammaisten henkilöiden ja lasten oikeuksia osana ”tasa-arvon unionin” kattavaa
toimintakonseptia. Komissio nosti hiljattain parlamentin ja 15 jäsenvaltion tukemana
Unkaria vastaan kanteen unionin tuomioistuimessa, koska sen hlbtiq-henkilöiden
vastainen lainsäädäntö loukkaa muun muassa SEU:n 2 artiklaa. Se on myös
ehdottanut direktiivejä tasa-arvoelinten lujittamiseksi yhteisillä normeilla.
Unkarin ja Puolan hallitusten veto-oikeuden käytön aiheuttaman pattitilanteen jälkeen
Eurooppa-neuvostossa päästiin 10.–11. joulukuuta 2020 viimein yhteisymmärrykseen
yleisestä ehdollisuusjärjestelmästä unionin talousarvion suojaamiseksi annettavasta
asetuksesta. Asetuksen avulla on mahdollista suojata EU:n talousarviota, jos on
osoitettu, että oikeusvaltion periaatteiden rikkominen jäsenvaltiossa vaikuttaa tai uhkaa
vakavasti vaikuttaa EU:n talousarvion moitteettomaan varainhoitoon tai taloudellisten
etujen suojaamiseen riittävän suoraan. Unkarin ja Puolan hallitusten asetusta vastaan
nostama kanne hylättiin unionin tuomioistuimessa, jolloin komissio ja neuvosto
saattoivat käynnistää mekanismin Unkaria vastaan ja pidättää siten maksuja 6,3
miljardin euron edestä.
Komissio keskustelee parhaillaan elpymis- ja palautumistukivälineen kansallisten
suunnitelmien täytäntöönpanosta joidenkin jäsenvaltioiden hallitusten kanssa ja
seuraa, saavutetaanko niillä sovitut välitavoitteet ja tavoitteet, mikä on edellytyksenä
varojen maksamiselle. Suunnitelmien tarkoituksena on vastata haasteisiin, jotka
on yksilöity neuvoston hyväksymissä eurooppalaisen ohjausjakson maakohtaisissa
suosituksissa ja komission antamissa oikeusvaltiokertomuksissa ja niihin liittyvissä
suosituksissa sekä 7 artiklan mukaisissa menettelyissä Puolaa ja Unkaria vastaan.

EUROOPAN PARLAMENTIN ROOLI

Parlamentti on aina tukenut perusoikeuksien kunnioittamisen ja suojelun
vahvistamista EU:ssa. Jo vuonna 1977 se antoi yhdessä neuvoston ja komission
kanssa perusoikeuksista yhteisen julistuksen, jossa nämä toimielimet sitoutuivat
kunnioittamaan perusoikeuksia toimivaltuuksiaan käyttäessään. Vuonna 1979
parlamentti hyväksyi päätöslauselman, jossa se kannatti Euroopan yhteisön liittymistä
Euroopan ihmisoikeussopimukseen.
Parlamentin ehdottamassa vuoden 1984 luonnoksessa sopimukseksi Euroopan
unionin perustamisesta todettiin, että unionin on suojeltava ihmisarvoa ja
turvattava lainkäyttöalueellaan jokaiselle perusoikeudet ja -vapaudet, jotka on
johdettu jäsenvaltioiden valtiosäännöistä ja Euroopan ihmisoikeussopimuksesta.
Siinä myös ennakoitiin unionin liittymistä Euroopan ihmisoikeussopimukseen.
Päätöslauselmassaan 12. huhtikuuta 1989 parlamentti antoi julistuksen
perusoikeuksista ja -vapauksista.
Parlamentti on vuodesta 1993 lähtien järjestänyt joka vuosi keskustelun
perusoikeuksien tilasta EU:ssa ja hyväksynyt päätöslauselman tästä aiheesta
kansalaisvapauksien sekä oikeus- ja sisäasioiden valiokunnan mietinnön pohjalta.
Lisäksi se on hyväksynyt yhä enemmän päätöslauselmia, joissa käsitellään SEU:n 2
artiklassa tarkoitettujen arvojen suojeluun jäsenvaltioissa liittyviä erityiskysymyksiä.
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Parlamentti on aina tukenut EU:n tavoitetta saada unionille oma oikeusasiakirja ja
vaatinut, että perusoikeuskirjasta tehtäisiin sitova. Tämä toteutui lopulta vuonna 2009
Lissabonin sopimuksessa.
Parlamentti on viime aikoina toistuvasti ilmaissut vakavan huolensa SEU:n 2
artiklan mukaisten normien asteittaisesta heikkenemisestä joissakin jäsenvaltioissa.
Puuttuakseen tähän ongelmaan parlamentti on tehnyt aloitteita perusoikeuksien,
demokratian ja oikeusvaltion sekä laajemmin kaikkien SEU:n 2 artiklan mukaisten
arvojen suojelun vahvistamiseksi EU:ssa ehdottamalla uusia mekanismeja ja
menettelyjä nykyisten puutteiden korjaamiseksi. Se on eri päätöslauselmissaan
vuodesta 2012 kehottanut perustamaan ns. Kööpenhaminan komission,
käynnistämään ihmisoikeusasioita käsittelevän unionin toimintapoliittisen syklin,
ottamaan käyttöön varhaisvaroitusmekanismin ja jäädytysmenettelyn sekä lujittamaan
perusoikeusvirastoa.
Vuonna 2016 antamassaan merkittävässä päätöslauselmassa parlamentti kokosi
yhteen aiemmat ehdotuksensa ja pyysi komissiota esittämään toimielinten
välistä sopimusta demokratiaa, oikeusvaltiota ja perusoikeuksia koskevasta
EU:n järjestelmästä, joka perustuisi komission ja neuvoston kanssa tehtävään
unionin sopimukseen. Siihen sisältyisi vuotuinen toimintapoliittinen sykli, joka
perustuisi komission ja asiantuntijapaneelin laatimaan seurantakertomukseen
EU:n arvojen noudattamisesta unionissa, parlamenttien välisiin keskusteluihin
sekä järjestelyihin, joiden avulla puututtaisiin vaaroihin tai loukkauksiin[1].
Parlamentti kehotti myös laatimaan uuden sopimusluonnoksen EU:n liittymisestä
Euroopan ihmisoikeussopimukseen ja muuttamaan perussopimuksia esimerkiksi
niin, että perusoikeuskirjan 51 artikla poistetaan ja perusoikeuskirja muutetaan
oikeuksia koskevaksi unionin laiksi ja että yksimielisyysvaatimus poistetaan
yhdenvertaisuuden ja syrjintäkiellon osalta. Parlamentti teki vuonna 2020 antamassaan
päätöslauselmassa ehdotuksen EU:n arvojen lujittamista koskevan toimielinten
välisen sopimuksen tekstiksi, jossa se kehitti aiempia ehdotuksia pidemmälle, lisäsi
mahdollisuuden antaa kiireellisiä kertomuksia ja ehdotti toimielinten välisen työryhmän
perustamista. Vuonna 2021 antamassaan päätöslauselmassa parlamentti kehotti
komissiota myös laajentamaan vuotuista oikeusvaltiokertomustaan ulottaen sen
kattamaan kaikki SEU:n 2 artiklan mukaiset arvot ja sisällyttämään siihen maakohtaisia
suosituksia.
Vuonna 2018 parlamentti antoi päätöslauselman, jossa se pani tyytyväisenä merkille
komission päätöksen käynnistää SEU:n 7 artiklan 1 kohdan mukainen menettely
Puolan tilanteen johdosta, sekä päätöslauselman, jolla se käynnisti mainitun
menettelyn Unkarin kohdalla antamalla neuvostolle perustellun ehdotuksen, jossa
se kehottaa neuvostoa toteamaan, voisiko olla olemassa selvä vaara, että Unkari
loukkaa vakavasti SEU:n 2 artiklassa tarkoitettuja arvoja, ja antamaan Unkarille tästä

[1]Komissio sisällytti useita parlamentin ehdotuksia vuonna 2019 antamaansa tiedonantoon
oikeusvaltioperiaatteesta, sillä se otti käyttöön toimielinten välisen tarkastelukierroksen ja sen perusteella
laadittavan vuosikertomuksen, jossa seurataan jäsenvaltioiden tilannetta oikeusvaltioperiaatteen ja siihen
liittyvien kysymysten osalta. Tiedonannosta jätettiin kuitenkin pois ehdotukset, jotka liittyivät koko SEU:n
2 artiklan huomioon ottamiseen (ei vain oikeusvaltioperiaate vaan myös demokratia, perusoikeudet,
tasa-arvo ja vähemmistöt), riippumattomien asiantuntijoiden komitean perustamiseen, toimielinten
välisen sopimuksen tekemiseen tarkastelukierroksesta, jäsenvaltiokohtaisten suositusten antamiseen ja
korruptiontorjuntakertomusten julkaisun uudelleen aloittamiseen.
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asianmukaisia suosituksia[2]. Vuosina 2020 ja 2022 parlamentti antoi myös Puolaa
ja Unkaria koskevat päätöslauselmat, joissa otettiin esille uusia SEU:n 7 artiklan
1 kohdan mukaisessa menettelyssä käsiteltäviä huolenaiheita. Se kehotti komissiota
käyttämään kaikkia käytettävissä olevia välineitä, myös oikeusvaltioperiaatetta
koskevasta ehdollisuusjärjestelmästä annettua asetusta, jotta voidaan puuttua SEU:n
2 artiklassa vahvistettujen arvojen loukkauksiin Unkarissa ja Puolassa.
Vastauksena toimittaja Daphne Caruana Galizian murhaan Maltassa ja toimittaja
Ján Kuciakin ja tämän kihlatun Martina Kušnírován murhaan Slovakiassa sekä
osana pyrkimyksiä lujittaa SEU:n 2 artiklan arvoihin liittyvää parlamentin seurantaa ja
toimintaa kansalaisvapauksien sekä oikeus- ja sisäasioiden valiokunta on perustanut
demokratiaa, oikeusvaltiota ja perusoikeuksia käsittelevän seurantaryhmän. Ryhmän
tehtävänä on tarkastella EU:n arvoihin kohdistuvia uhkia koko unionissa ja tehdä
kansalaisvapauksien sekä oikeus- ja sisäasioiden valiokunnalle toimintaehdotuksia.

Ottavio Marzocchi
04/2023

[2]Lisätietoja parlamentin perusoikeuksiin liittyvistä toimista edellisellä vaalikaudella on julkaisussa ”The
protection of fundamental rights in the EU: European Parliament achievements during the 2014-2019
legislative term and challenges for the future”.
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4.1.3. HENKILÖIDEN VAPAA LIIKKUVUUS

Henkilöiden oikeus liikkua ja oleskella vapaasti Euroopan unionissa on Maastrichtin
sopimuksella vuonna 1992 käyttöön otetun EU:n kansalaisuuden keskeinen
periaate. Sisärajat poistettiin vaiheittain Schengenin sopimusten mukaisesti, minkä
jälkeen hyväksyttiin direktiivi 2004/38/EY Euroopan unionin kansalaisten ja heidän
perheenjäsentensä oikeudesta liikkua ja oleskella vapaasti jäsenvaltioiden alueella.
Vaikka kyseessä on tärkeä oikeus, direktiivin täytäntöönpanossa on edelleen
huomattavia ongelmia.

OIKEUSPERUSTA

Euroopan unionista tehdyn sopimuksen 3 artiklan 2 kohta, Euroopan unionin
toiminnasta tehdyn sopimuksen (SEUT) 21 artikla sekä sen IV ja V osasto ja Euroopan
unionin perusoikeuskirjan 45 artikla

TAVOITTEET

Henkilöiden vapaan liikkuvuuden periaatteen sisältö on muuttunut sen
alkuajoista. Euroopan talousyhteisön perustamissopimuksessa vuonna 1957 annetut
alan ensimmäiset määräykset koskivat työntekijöiden vapaata liikkuvuutta ja
sijoittautumisvapautta eli yksittäisiä ihmisiä työntekijöinä tai palvelujen tarjoajina.
Maastrichtin sopimuksella luotiin Euroopan unionin kansalaisuus, joka kuuluu
automaattisesti kaikille jonkin jäsenvaltion kansalaisille. Unionin kansalaisuus
muodostaa perustan henkilöiden oikeudelle liikkua ja oleskella vapaasti jäsenvaltioiden
alueella. Tämä oikeus vahvistettiin Lissabonin sopimuksessa, ja se sisältyy myös
yleisiin määräyksiin vapauden, turvallisuuden ja oikeuden alueesta.

SAAVUTUKSET

A. Schengen-alue
Tärkein merkkipaalu henkilöiden vapaan liikkuvuuden mahdollistavien
sisämarkkinoiden luomisessa oli kahden Schengenin sopimuksen tekeminen. Nämä
sopimukset ovat 14. kesäkuuta 1985 tehty varsinainen Schengenin sopimus ja
19. kesäkuuta 1990 allekirjoitettu ja 26. maaliskuuta 1995 voimaan tullut yleissopimus
Schengenin sopimuksen soveltamisesta. Alkuvaiheessa Schengenin sopimuksen
soveltamista koskeva yleissopimus perustui hallitustenväliseen yhteistyöhön oikeus-
ja sisäasioiden alalla (jäsenvaltioista vain Alankomaat, Belgia, Luxemburg, Ranska
ja Saksa olivat allekirjoittaneet sopimuksen). Amsterdamin sopimukseen liitetyssä
pöytäkirjassa määrättiin Schengenin säännöstön siirtämisestä perussopimuksiin.
Nykyisin Schengenin säännöstö kuuluu Lissabonin sopimuksen mukaisesti
parlamentaarisen ja oikeudellisen valvonnan piiriin. Koska suurin osa Schengenin
säännöstöä sisältyy nyt EU:n säännöstöön, unioniin liittyvillä mailla ei ole 1. toukokuuta
2004 alkaen enää ollut mahdollisuutta jättäytyä säännöstön ulkopuolelle (Schengenin
pöytäkirjan 7 artikla).
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1. Osallistujamaat
Schengenin sopimukseen osallistuu nyt 26 valtiota: 22 EU:n jäsenvaltiota sekä
Norja, Islanti, Sveitsi ja Liechtenstein (assosioituneina maina). Irlanti ei ole
yleissopimuksen osapuoli, mutta sillä on mahdollisuus päättää osallistumisestaan
Schengenin säännöstön tiettyihin osiin. Tanska on kuulunut vuodesta 2001 lähtien
Schengen-alueeseen, mutta siihen ei sovelleta mitään uusia oikeus- ja sisäasioiden
alan toimenpiteitä, ei edes Schengeniä koskevia. Sitä sitovat silti tietyt yhteistä
viisumipolitiikkaa koskevat toimenpiteet. Bulgarian, Romanian ja Kyproksen on määrä
liittyä sopimukseen, mutta tämä on viivästynyt eri syistä. Kroatia aloitti Schengen-
alueeseen liittymistä koskevan hakemusmenettelyn 1. heinäkuuta 2015.
2. Soveltamisala
Schengen-alueella on saavutettu muun muassa seuraavaa:

a. Kaikki henkilöitä koskevat sisärajatarkastukset on poistettu.

b. Ulkorajatarkastuksia (4.2.4) on tehostettu ja yhdenmukaistettu. Kaikki
EU:n kansalaiset voivat tulla Schengen-alueelle ainoastaan näyttämällä
henkilötodistusta tai passia.

c. Lyhytaikaisista viisumeista on määritelty yhteinen politiikka. Niiden
kolmansien maiden kansalaiset, jotka on sisällytetty yhteiseen
luetteloon EU:n ulkopuolisista maista, joiden kansalaisilta vaaditaan
maahantuloviisumi (ks. neuvoston asetuksen (EY) N:o 539/2001 liite II),
voivat saada koko Schengen-alueella voimassa olevan viisumin.

d. Poliisiyhteistyön (4.2.7) ja oikeudellisen yhteistyön (4.2.6) alalla
poliisivoimat avustavat toisiaan rikosten selvittämisessä ja estämisessä,
ja poliisilla on oikeus pyrkiä tavoittamaan etsintäkuulutettuja rikollisia
Schengen-naapurivaltion alueella. Lisäksi luovuttamisjärjestelmää
sovelletaan nopeammin ja rikosoikeudelliset tuomiot tunnustetaan
vastavuoroisesti.

e. On perustettu ja kehitetty Schengenin tietojärjestelmä (SIS) (4.2.4).

3. Haasteet
Schengen-aluetta pidetään laajalti yhtenä Euroopan unionin tärkeimmistä
saavutuksista, mutta sen koko olemassaolo on äskettäin ollut uhattuna covid-19-
pandemian takia. Jäsenvaltiot sulkivat rajojaan hillitäkseen viruksen leviämistä, ennen
kuin EU:n digitaalinen koronatodistus otettiin käyttöön heinäkuussa 2021. Sitä ennen
suurimpia haasteita olivat unioniin suuntaavien pakolaisten ja muuttajien huomattava
määrä sekä terrori-iskut.
B. EU:n kansalaisten ja heidän perheenjäsentensä vapaa liikkuvuus
1. Ensimmäiset toimet
Pyrkimyksenä oli muuttaa yhteisö alueeksi, jolla kaikilla jäsenvaltioiden kansalaisilla,
myös muilla kuin työntekijöillä, on todellinen vapaus oleskeluun ja liikkumiseen. Tätä
varten vuonna 1990 hyväksyttiin neuvoston direktiivi 90/365/ETY ammattitoimintansa
lopettaneiden työntekijöiden ja itsenäisten ammatinharjoittajien oleskeluoikeudesta,
neuvoston direktiivi 90/366/ETY opiskelijoiden oleskeluoikeudesta ja neuvoston
direktiivi 90/364/ETY oleskeluoikeudesta (jäsenvaltioiden kansalaisille, joilla ei ollut
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kyseistä oikeutta yhteisön lainsäädännön muiden säännösten nojalla, sekä heidän
perheenjäsenilleen).
2. Direktiivi 2004/38/EY
Jotta voitiin konsolidoida eri säädökset (esimerkiksi edellä mainitut) ja ottaa
huomioon henkilöiden vapaata liikkuvuutta koskeva laaja oikeuskäytäntö, vuonna 2004
hyväksyttiin uusi kattava direktiivi: 29. huhtikuuta 2004 annettu Euroopan parlamentin
ja neuvoston direktiivi 2004/38/EY Euroopan unionin kansalaisten ja heidän
perheenjäsentensä oikeudesta liikkua ja oleskella vapaasti jäsenvaltioiden alueella.
Direktiivin tarkoituksena on kannustaa EU:n kansalaisia käyttämään oikeuttaan liikkua
ja oleskella vapaasti jäsenvaltioiden alueella, supistaa hallinnollisia muodollisuuksia
aivan välttämättömiin, määritellä paremmin perheenjäsenen käsite ja rajoittaa
mahdollisuuksia evätä maahantulo tai lopettaa oleskeluoikeus. Direktiivin 2004/38/EY
mukaan ”perheenjäsenellä” tarkoitetaan
— aviopuolisoa (myös samaa sukupuolta olevaa aviopuolisoa, kuten Euroopan

unionin tuomioistuin selvensi asiassa C-673/16, Coman, antamassaan tuomiossa)

— kumppania, jos vastaanottavan jäsenvaltion lainsäädännössä rekisteröity
parisuhde rinnastetaan avioliittoon

— unionin kansalaisen alle 21-vuotiaita tai hänestä riippuvaisia jälkeläisiä suoraan
etenevässä polvessa

— unionin kansalaisesta riippuvaisia sukulaisia suoraan takenevassa polvessa
samoin kuin unionin kansalaisen aviopuolison tai kumppanin vastaavanlaisia
sukulaisia.

Enemmistö jäsenvaltioista soveltaa direktiiviä myös taatakseen samaa sukupuolta
olevien rekisteröityjen kumppaneiden ja pysyvässä suhteessa elävien kumppaneiden
vapaan liikkuvuuden.
a. Oikeudet ja velvollisuudet
— Alle kolmen kuukauden oleskelu: Ainoa EU:n kansalaisia koskeva vaatimus on,

että heillä on voimassa oleva henkilötodistus tai passi. Vastaanottava jäsenvaltio
voi vaatia asianomaisia henkilöitä rekisteröimään maassa oleskelunsa.

— Yli kolmen kuukauden oleskelu: Unionin kansalaisilla ja hänen perheenjäsenillään,
jotka eivät käy työssä, on oltava riittävät varat ja sairausvakuutusturva, jotta
he eivät oleskelunsa aikana muodostu rasitteeksi vastaanottavan jäsenvaltion
sosiaalihuoltojärjestelmälle. EU:n kansalaiset eivät tarvitse oleskelulupaa, mutta
jäsenvaltiot voivat vaatia heitä rekisteröitymään viranomaisten luona. Jos EU:n
kansalaisten perheenjäsenet eivät ole jonkin jäsenvaltion kansalaisia, heidän on
haettava oleskelulupaa, joka on voimassa viisi vuotta tai niin kauan kuin oleskelu
kestää.

— Pysyvä oleskeluoikeus: EU:n kansalainen saa tämän oikeuden oleskeltuaan
laillisesti yhtäjaksoisesti viisi vuotta, edellyttäen, ettei hänestä annettua
karkottamispäätöstä ole pantu täytäntöön. Pysyvään oleskeluoikeuteen ei enää
liity ehtoja. Säännöt ovat samat perheenjäsenille, jotka eivät ole jonkin jäsenvaltion
kansalaisia ja jotka ovat asuneet EU:n kansalaisen kanssa viisi vuotta. Pysyvän
oleskeluoikeuden menettää vain, jos henkilö on ollut poissa vastaanottavan
jäsenvaltion alueelta yhtäjaksoisesti yli kaksi vuotta.
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— Maahantulo- ja oleskeluoikeuden rajoittaminen: EU:n kansalaiset tai heidän
perheenjäsenensä voidaan karkottaa vastaanottavasta jäsenvaltiosta yleiseen
järjestykseen tai yleiseen turvallisuuteen taikka kansanterveyteen liittyvistä syistä.
Takeilla varmistetaan muiden näkökohtien ohella, että kyseisiä päätöksiä ei tehdä
taloudellisista syistä, että ne ovat suhteellisuusperiaatteen mukaisia ja että ne
perustuvat asianomaisen henkilön omaan käyttäytymiseen.

Lisäksi direktiivi antaa jäsenvaltioille mahdollisuuden toteuttaa tarpeelliset toimenpiteet
evätäkseen, lopettaakseen tai peruuttaakseen säädetyt oikeudet, jos ne on saatu
oikeuksien väärinkäytöllä tai petoksella, kuten lumeavioliitolla.
b. Direktiivin 2004/38/EY täytäntöönpano
Todisteet vakavista puutteista direktiivin täytäntöönpanossa ja vapaan liikkuvuuden
jatkuvista esteistä ovat synnyttäneet ongelmia ja polemiikkia. Tästä ovat osoituksena
komission kertomukset ja parlamentin tutkimukset direktiivin täytäntöönpanosta,
jäsenvaltioita vastaan direktiivin virheellisen tai puutteellisen täytäntöönpanon johdosta
aloitetut rikkomusmenettelyt, parlamentille esitettyjen asiaa koskevien vetoomusten
suuri määrä sekä se, että Euroopan unionin tuomioistuimessa on käsiteltävänä
monia oikeustapauksia. Eräät jäsenvaltiot arvostelivat vuosina 2013–2014 väitettyä
”sosiaaliturismia” eli sitä, että EU:n kansalaiset käyttäisivät vapaan liikkuvuuden
sääntöjä väärin sosiaalietuuksien saamiseksi. Tämä johti EU:n tasolla keskusteluihin
järjestelmän mahdollisesta uudistuksesta, mutta asiaa on lykätty Yhdistyneen
kuningaskunnan päätettyä erota EU:sta.
c. Kolmansien maiden kansalaiset
Säännökset, joita sovelletaan kolmansien maiden kansalaisiin, jotka eivät ole unionin
kansalaisen perheenjäseniä (4.2.3).

EUROOPAN PARLAMENTIN ROOLI

Parlamentti on kauan ja hartaasti puolustanut oikeutta vapaaseen liikkuvuuteen, sillä
se pitää sitä Euroopan unionin keskeisenä periaatteena. Vapaata liikkuvuutta koskevan
perusoikeuden kunnioittamisesta EU:ssa 16. tammikuuta 2014 antamassaan
päätöslauselmassa parlamentti torjui pyrkimykset supistaa oikeuksia vapaaseen
liikkuvuuteen ja kehotti jäsenvaltioita noudattamaan perussopimusten määräyksiä
vapaasta liikkuvuudesta ja varmistamaan, että kaikki jäsenvaltiot kunnioittavat tasa-
arvon periaatetta ja vapaan liikkuvuuden perusoikeutta. Parlamentti kehotti jälleen
poistamaan vapaata liikkuvuutta koskevan oikeuden esteet EU:n kansalaisten vapautta
liikkua ja työskennellä sisämarkkinoilla rajoittavista tekijöistä 15. maaliskuuta 2017
antamassaan päätöslauselmassa ja katsauksesta Euroopan unionin kansalaisuuteen
12. joulukuuta 2017 antamassaan päätöslauselmassa. Äänekkäin arvostelu vapaata
liikkuvuutta kohtaan on laantunut Yhdistyneen kuningaskunnan päätettyä erota EU:sta.
Schengen-alueen toimintaa koskevasta vuosikertomuksesta 30. toukokuuta
2018 antamassaan päätöslauselmassa parlamentti tuomitsi ”sisärajatarkastusten
jatkamisen”, sillä ne ovat ”haitallisia Schengen-alueen yhtenäisyydelle ja heikentävät
myös unionin kansalaisten hyvinvointia ja vapaan liikkuvuuden periaatetta”.
Covid-19-pandemian takia suurin osa jäsenvaltioista otti jälleen käyttöön
sisärajavalvonnan, sulki rajojaan ja sovelsi muihin EU-maihin tilapäisiä
matkustusrajoituksia, joskin näitä toimenpiteitä helpotettiin osittain EU:n digitaalisen
koronatodistuksen käyttöönoton jälkeen. Parlamentti on useissa päätöslauselmissaan
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toistuvasti ilmaissut huolensa asiasta ja kehottanut parantamaan koordinointia EU:n
tasolla ja palaamaan nopeasti täysin toimivaan ja uudistettuun Schengen-alueeseen.
Sittemmin lokakuussa 2022 hyväksytyssä päätöslauselmassa parlamentti kehotti
neuvostoa suostumaan Schengenin säännöstön määräysten täysimääräiseen
soveltamiseen Bulgariassa ja Romaniassa.

Ottavio Marzocchi
04/2023
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4.1.4. VETOOMUSOIKEUS

Maastrichtin sopimuksen voimaantulosta alkaen kaikilla Euroopan unionin
kansalaisilla sekä kaikilla jäsenvaltioissa asuvilla luonnollisilla henkilöillä tai
oikeushenkilöillä on ollut oikeus esittää vetoomus Euroopan parlamentille. Tällainen
valitus tai pyyntö voidaan esittää mistä tahansa aiheesta, joka kuuluu Euroopan
unionin toiminnan alaan. Parlamentin vetoomusvaliokunta päättää, otetaanko
vetoomukset käsiteltäväksi, ja se on myös vastuussa niiden käsittelystä.

OIKEUSPERUSTA

Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen (SEUT) 20, 24 ja 227 artikla,
Euroopan unionin perusoikeuskirjan 44 artikla

TAVOITTEET

Vetoomusoikeus tarjoaa unionin kansalaisille ja unionin alueella asuville henkilöille
yksinkertaisen keinon esittää valituksiaan tai pyyntöjään EU:n toimielimille.

SAAVUTUKSET

A. Käsiteltäväksi ottaminen ja muut vaatimukset (SEUT:n 227 artikla)
Kaikilla unionin kansalaisilla sekä niillä luonnollisilla henkilöillä ja oikeushenkilöillä,
joiden asuinpaikka tai sääntömääräinen kotipaikka on jossakin jäsenvaltiossa, on
oikeus yksin taikka yhdessä toisten kanssa esittää vetoomus Euroopan parlamentille.
Käsiteltäväksi voidaan ottaa vetoomukset, jotka kuuluvat unionin toiminnan alaan ja
koskevat välittömästi vetoomuksen esittäjää. Jälkimmäistä ehtoa sovelletaan hyvin
laajasti.
B. Menettely
Käsittelysäännöt vahvistetaan parlamentin työjärjestyksessä (226–230 artikla ja
liitteessä VI oleva XX osa), jonka mukaan vetoomuksista vastaa parlamentissa
vetoomusvaliokunta.
1. Muodolliset vaatimukset
Vetoomuksessa on mainittava jokaisen vetoomuksen esittäjän nimi, kansallisuus ja
kotipaikka. Vetoomus on laadittava jollakin EU:n virallisella kielellä. Vetoomuksen voi
esittää joko sähköisesti parlamentin vetoomusportaalissa tai postitse paperimuodossa.
2. Vetoomuksen sisältö
Edellä mainitut ehdot täyttävät vetoomukset toimitetaan vetoomusvaliokunnalle, joka
päättää ensin, voidaanko vetoomus ottaa käsiteltäväksi. Valiokunta tarkistaa tässä
yhteydessä, että vetoomuksen aihe kuuluu Euroopan unionin toiminnan alaan. Jos
näin ei ole, vetoomusta ei oteta käsiteltäväksi. Tämä päätös perustellaan ja siitä
ilmoitetaan vetoomuksen esittäjälle. Päätökseen lisätään usein ehdotus siitä, mihin
muuhun kansalliseen, EU:n tai kansainväliseen elimeen vetoomuksen esittäjä voi
ottaa yhteyttä. Valtaosaa hylätyistä vetoomuksista ei voida ottaa käsiteltäväksi siksi,
että vetoomuksen esittäjät eivät ole selvillä siitä, mikä kuuluu jäsenvaltioiden ja mikä
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unionin toimivaltaan, tai he eivät ole tietoisia muiden kansainvälisten järjestöjen ja
elinten (kuten YK:n ja Euroopan neuvoston) tehtävistä, toimintamahdollisuuksista ja
muutoksenhakukeinoista. Tämä koskee myös EU:n perusoikeuskirjan soveltamista.
3. Vetoomusten käsittely
Tapauksen mukaan vetoomusvaliokunta voi toteuttaa yhden tai useamman seuraavista
toimista:
— se voi pyytää Euroopan komissiota tutkimaan vetoomusta alustavasti ja

arvioimaan asiaankuuluvan EU:n lainsäädännön noudattamista

— se voi välittää vetoomuksen muille valiokunnille tiedoksi tai jatkotoimia varten
(toinen valiokunta voi esimerkiksi antaa vetoomusvaliokunnalle lausunnon,
keskustella jostakin vetoomuksesta tai ottaa sen huomioon lainsäädäntöä,
toimintapolitiikkaa tai valvontaa koskevassa työssään

— se voi ottaa yhteyttä toimivaltaisiin toimielimiin tai viranomaisiin tai kääntyä
asianomaisen jäsenvaltion pysyvän edustuston puoleen asian ratkaisemiseksi, jos
kyse on erityistapauksesta, joka edellyttää yksilöllistä käsittelyä

— se voi ryhtyä mihin tahansa muihin aiheellisina pitämiinsä toimiin ongelman
ratkaisemiseksi tai antaakseen asianmukaisen vastauksen vetoomukseen.

Valiokunta päättää myös vetoomusten ottamisesta kokouksensa esityslistalle.
Tässä tapauksessa vetoomuksen esittäjä, komissio ja jäsenvaltioiden edustajia
kutsutaan mukaan kokoukseen. Kokouksen aikana vetoomuksen esittäjät esittelevät
(halutessaan) vetoomuksensa ja komissio esittää suullisesti oman kantansa ja
selittää vetoomuksessa esiin tulleisiin kysymyksiin antamaansa kirjallista vastausta.
Sen jälkeen asiaan liittyvien jäsenvaltioiden edustajia voidaan pyytää käyttämään
puheenvuoro. Vetoomusvaliokunnan jäsenillä on tilaisuus tämän jälkeen keskustella
esiin tulleista kysymyksistä ja ehdottaa jatkotoimia.
Tietyissä tapauksissa valiokunta voi päättää järjestää kuulemistilaisuuden tai työpajan,
tehdä tiedonhankintamatkan asianomaiseen maahan tai asianomaiselle alueelle,
hyväksyä matkasta raportin, joka sisältää sen havainnot ja suositukset, tai laatia
täydellisen mietinnön tai lyhyen päätöslauselmaesityksen ja toimittaa sen parlamentin
täysistuntoon äänestystä varten. Se voi myös päättää esittää komissiolle ja/tai
neuvostolle suullisia kysymyksiä ja järjestää asiasta täysistuntokeskustelun.
Jos vetoomus liittyy yleistä etua koskevaan asiaan, jonka yhteydessä paljastuu,
että EU:n oikeus on saatettu virheellisesti osaksi kansallista lainsäädäntöä tai sitä
on sovellettu virheellisesti, komissio voi ryhtyä toimiin kyseisen jäsenvaltion osalta
esimerkiksi rikkomusmenettelyssä.
4. Käsittelyn päättäminen
Valiokunta voi päättää vetoomuksen käsittelyn menettelyn eri vaiheissa, esimerkiksi
sitten, kun valiokunta on tehnyt päätöksen siitä, otetaanko vetoomus käsiteltäväksi,
tai käsitellyt vetoomusta kokouksessaan. Menettely voidaan päättää myös, kun
vetoomuksen johdosta ei voida toteuttaa jatkotoimia, vetoomuksen esittäjä peruu
vetoomuksen tai vetoomuksen esittäjältä ei saada tietyn määräajan kuluessa vastausta
lisätietopyyntöön.
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5. Avoimuus
Parlamentille esitetyistä vetoomuksista tulee julkisia asiakirjoja. Vetoomusten
yhteenvedot ja muut asiaankuuluvat asiakirjat julkaistaan kaikilla EU:n virallisilla
kielillä parlamentin vetoomusportaalissa, kun vetoomusvaliokunta on tehnyt päätöksen
käsiteltäväksi ottamisesta.
Vetoomuksen esittäjille ilmoitetaan kirjallisesti kaikista valiokunnan päätöksistä,
jotka koskevat heidän vetoomustaan, ja päätösten perusteluista. Heille toimitetaan
tapauksen mukaan asiaa koskevat tiedot ja asiakirjat, kun päätökset ovat saatavilla.

EUROOPAN PARLAMENTIN ROOLI

Perussopimusten mukaan parlamentti ottaa vastaan vetoomuksia ja sen tehtävänä
on siten varmistaa, että vetoomuksissa esitetyt huolenaiheet otetaan täysin
huomioon EU:ssa. Voidakseen hoitaa tehtävänsä mahdollisimman hyvin se
on perustanut vetoomusvaliokunnan, jonka tehtävänä on käsitellä vetoomuksia
ja koordinoida toimielimen toteuttamia jatkotoimia. Kuten vuosikertomuksissa
vetoomusvaliokunnan edellisen vuoden toiminnasta on todettu[1], parlamentti on aina
katsonut, että vetoomukset ovat keskeisellä sijalla osallistuvassa demokratiassa.
Se on myös korostanut niiden merkitystä paljastettaessa puutteita unionin
oikeuden saattamisessa osaksi kansallista lainsäädäntöä ja täytäntöönpanossa. Eräät
vetoomukset ovat johtaneet lainsäädäntö- tai poliittisiin toimiin, EU Pilot -menettelyihin,
ennakkoratkaisuihin tai rikkomusmenettelyihin.
Vetoomusvaliokunta on erityisen aktiivinen sellaisissa asioissa kuin perusoikeudet
(myös lasten oikeudet, syrjintä, vähemmistöjen oikeudet, oikeussuoja, vapaa
liikkuvuus, äänioikeus ja brexit), ympäristö ja eläinten hyvinvointi, sisämarkkinat,
sosiaaliset oikeudet, muuttoliike, kauppasopimukset ja kansanterveys. Valiokunnalla
on erityinen rooli vammaisten henkilöiden oikeuksien suojelussa vammaisten
henkilöiden oikeuksia koskevan YK:n yleissopimuksen täytäntöönpanoa koskevan
EU:n kehyksen puitteissa, ja se järjestää myös vuosittain työpajan vammaisuuteen
liittyvistä kysymyksistä.
Välineitä, joilla varmistetaan, että vetoomuksissa esille otettuja kysymyksiä käsitellään
ja ne ratkaistaan, ovat esimerkiksi tiedonhankintamatkat, julkiset kuulemiset, työpajat,
tutkimusten teettäminen, vuonna 2016 perustettu vetoomusverkosto, jolla pyritään
lisäämään yhteistyötä muiden valiokuntien kanssa vetoomuksia koskevissa asioissa,
sekä yhteistyö ja vuoropuhelu kansallisten parlamenttien ja viranomaisten sekä EU:n
muiden toimielinten (varsinkin komission ja Euroopan oikeusasiamiehen) kanssa.
Vuonna 2014 parlamentti myös avasi vetoomusportaalin, joka on parantanut
vetoomuksiin liittyvää julkisuutta ja avoimuutta. Portaalin kautta kansalaiset,
luonnolliset henkilöt ja EU:ssa laillisesti asuvat henkilöt voivat olla vuorovaikutuksessa
EU:n kanssa, esimerkiksi tukemalla käsiteltäväksi otettua vetoomusta[2]. Parlamentin

[1]Vuosikertomuksissa vetoomusvaliokunnan toiminnasta annetaan tietoa vastaanotettujen vetoomusten
määrästä, niiden esittämistavasta, tilasta ja lopputuloksesta, vetoomusten esittäjän maasta ja
kansalaisuudesta sekä vetoomuksen kielestä ja aiheesta, verkkoportaalista, suhteista komissioon,
neuvostoon ja oikeusasiamieheen sekä tiedonhankintamatkoista, julkisista kuulemistilaisuuksista, teetetyistä
tutkimuksista ja muista keskeisistä kysymyksistä.
[2]Lisätietoa vetoomusvaliokunnasta ja sen toiminnasta, ks. vetoomusportaali sekä valiokunnan saavutuksia
vaalikaudella 2014–2019 ja tulevaisuuden haasteita käsittelevä selvitys (saatavilla englanniksi).
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vetoomusportaalissa esitetään myös joitakin EU:n kansalaisten käytettävissä olevia
vaihtoehtoja vetoomuksille.

Georgiana Sandu
10/2023
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4.1.5. EUROOPPALAINEN KANSALAISALOITE

Eurooppalainen kansalaisaloite on EU:n osallistuvan demokratian keskeinen
väline, jonka avulla kansalaiset voivat kehottaa komissiota tekemään ehdotuksen
säädökseksi perussopimusten täytäntöönpanoa varten keräämällä vähintään
miljoona allekirjoitusta neljäsosasta jäsenvaltioita. Kansalaisaloitetta koskevista
menettelyistä säädettiin ensin vuonna 2011 annetussa asetuksessa. Sen jälkeen
kun asetusta alettiin soveltaa, komissiolle on esitetty menestyksekkäästi kymmenen
aloitetta. Tammikuusta 2020 lähtien on sovellettu uusia sääntöjä, joiden
tarkoituksena on helpottaa kansalaisaloitteen tekemistä.

OIKEUSPERUSTA

— Euroopan unionista tehdyn sopimuksen (SEU) 11 artiklan 4 kohta

— Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen (SEUT) 24 artiklan 1 kohta

— asetukset (EU) N:o 211/2011 ja (EU) 2019/788

— Euroopan parlamentin työjärjestyksen 222 ja 230 artikla

TAUSTA

Useimpien jäsenvaltioiden kansalaisilla on mahdollisuus tehdä kansalaisaloitteita
kansallisella, alueellisella tai paikallisella tasolla, mutta aloitteiden soveltamisalat ja
niitä koskevat menettelyt eroavat huomattavasti toisistaan. Maastrichtin sopimuksella
otettiin käyttöön Euroopan unionin kansalaisuuden käsite, josta on johdettu
eurooppalainen kansalaisaloite (1.1.3). Jo vuonna 1996 ennen Amsterdamin
hallitustenvälistä konferenssia Itävallan ja Italian ulkoministerit ehdottivat, että
Euroopan parlamentissa käytössä olevan vetoomusoikeuden rinnalle luotaisiin
kansalaisille oikeus tehdä tällaisia aloitteita, mutta konferenssi ei käsitellyt
ehdotusta. Nykyistä kansalaisaloitetta lähinnä muistuttava kansalaisaloitejärjestelmä
esiintyi ensi kerran ehdotuksessa perustuslakisopimukseksi. Vaikka valmistelukunnan
puheenjohtajisto ei hyväksynyt asian sisällyttämistä lopulliseen tekstiin, asia pysyi
vireillä kansalaisjärjestöjen yhteisten ponnistelujen ansiosta. Perustuslakisopimuksen
ratifioinnin epäonnistuttua vastaavanlaisia määräyksiä sisällytettiin Lissabonin
sopimukseen.
Nykyään oikeus esittää kansalaisaloite vahvistetaan SEU:n II osastossa (Määräykset
demokratian periaatteista). SEU:n 11 artiklan 4 kohdassa luodaan perusta tälle
oikeudelle, ja SEUT:n 24 artiklan 1 kohdassa vahvistetaan yleiset periaatteet
säädökselle, jossa määritellään konkreettiset menettelyt ja edellytykset. Asetusehdotus
syntyi kattavien kuulemisten tuloksena[1], ja neuvottelut lopullisesta asetustekstistä
kestivät useita kuukausia. Asetusehdotus toimitettiin parlamentille ja neuvostolle
31. maaliskuuta 2010 ja poliittinen yksimielisyys saatiin aikaan 15. joulukuuta
2010, mikä mahdollisti säädöksen virallisen hyväksymisen parlamentissa ja
neuvostossa 16. helmikuuta 2011. Eurooppalaista kansalaisaloitetta koskeva asetus
(EU) N:o 211/2011 tuli voimaan 1. huhtikuuta 2011. Koska jäsenvaltiotasolla

[1]Komission vihreä kirja (COM(2009)0622).
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tarvittiin teknisiä mukautuksia sujuvan tarkistamismenettelyn luomiseksi, asetuksen
varsinainen soveltaminen alkoi vasta vuotta myöhemmin. Komissio velvoitettiin
antamaan 1. huhtikuuta 2015 mennessä ja sen jälkeen joka kolmas vuosi kertomus
kansalaisaloiteasetuksen soveltamisesta sen mahdollista tarkistamista varten.
Komissio antoi tällaisen kertomuksen 31. maaliskuuta 2015 (COM(2015)0145) ja
28. maaliskuuta 2018 (COM(2018)0157). Kertomuksissa kuvataan kansalaisaloitteen
nykytilannetta ja arvioidaan sen täytäntöönpanoa sekä mainitaan useita kuuden
ensimmäisen täytäntöönpanovuoden aikana havaittuja ongelmia, jotka liittyvät uuteen
institutionaaliseen ja sääntelykehykseen. Niissä korostetaan tiettyjä puutteita ja otetaan
huomioon useita parlamentin mietinnöissä esitettyjä ehdotuksia sekä osia parlamentin
aloitteesta tehdystä asiaa koskevasta tutkimuksesta[2].
Kansalaisaloiteasetuksen toimivuuteen liittyi huomattavia ongelmakysymyksiä, kun
sitä alettiin soveltaa. Parlamentti on toistuvasti esittänyt asetuksen uudistamista
menettelyjen yksinkertaistamiseksi ja virtaviivaistamiseksi. Lopulta 13. syyskuuta
2017 komissio esitti säädösehdotuksen kansalaisaloiteasetuksen tarkistamisesta.
Toimielinten välisiä neuvotteluja käytiin syyskuusta joulukuuhun vuonna 2018,
ja parlamentti ja neuvosto pääsivät poliittiseen yhteisymmärrykseen asetuksesta
12. joulukuuta 2018. Parlamentti hyväksyi sovitun tekstin 12. maaliskuuta 2019 ja
neuvosto 9. huhtikuuta 2019. Lopullinen säädös allekirjoitettiin 17. huhtikuuta 2019 ja
julkaistiin Euroopan unionin virallisessa lehdessä (EUVL L 130) 17. toukokuuta 2019.
Uusilla kansalaisaloitetta koskevilla säännöillä (asetus (EU) 2019/788) kumotaan
asetus (EU) N:o 211/2011, ja niitä on sovellettu 1. tammikuuta 2020 lähtien. Oikeus
esittää kansalaisaloite olisi erotettava selvästi oikeudesta esittää vetoomus, koska
näitä koskevat menettelyt ovat monilta osin erilaiset. Vetoomuksia voivat esittää EU:n
kansalaiset tai kaikki EU:n alueella asuvat luonnolliset henkilöt ja oikeushenkilöt
(4.1.4), ja vetoomusten on liityttävä unionin toimialaan kuuluviin asioihin ja koskettava
suoraan vetoomuksen esittäjää. Vetoomukset osoitetaan Euroopan parlamentille, joka
on kansalaisia suoraan edustava EU:n toimielin. Kansalaisaloite on suora kehotus
unionin säädöksen antamiseksi, ja siinä on noudatettava erityisiä sääntöjä, jotta
se voidaan ottaa huomioon. Lisäksi aloite osoitetaan käytännössä komissiolle, jolla
on yksinoikeus esittää säädösehdotuksia. Tässä mielessä kansalaisaloite muistuttaa
Euroopan parlamentille (SEUT:n 225 artikla) ja neuvostolle (SEUT:n 241 artikla)
annettua aloiteoikeutta.

MENETTELY

A. Kansalaistoimikunta
Näin laajamittainen hanke edellyttää vähintään tietynasteista organisaatiorakennetta.
Kansalaisaloitteen ensimmäisessä vaiheessa muodostetaan järjestelytoimikunta,
jota kutsutaan kansalaistoimikunnaksi. Toimikunta koostuu vähintään seitsemästä
henkilöstä, jotka ovat ainakin seitsemän eri jäsenvaltion asukkaita (mutta eivät
välttämättä seitsemän eri kansallisuuden edustajia), ja heidän on ikänsä puolesta
oltava oikeutettuja äänestämään Euroopan parlamentin vaaleissa. Toimikunnan on
nimettävä yksi edustaja ja yksi varaedustaja, jotka toimivat kansalaisaloitteessa
yhteyshenkilöinä.

[2]”European Citizens’ Initiative – First lessons of implementation”, Euroopan parlamentti, sisäasioiden
pääosasto, politiikkayksikkö C – Kansalaisten oikeudet sekä perussopimus-, työjärjestys- ja toimielinasiat
(2014).
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Toisin kuin komissio ja parlamentti ehdottivat, vähimmäisikää aloitteen tukemiselle ei
laskettu uudessa asetuksessa 16 vuoteen, mutta jäsenvaltioilla on halutessaan oikeus
määrätä vähimmäisiäksi 16 vuotta.
B. Rekisteröinti
Ennen kuin toimikunta voi aloittaa tuenilmausten keruun kansalaisilta, sen on
rekisteröitävä aloite komissiossa. Sitä varten on toimitettava seuraavat tiedot:
kansalaisaloitteen nimi ja aihe sekä lyhyt kuvaus aloitteesta, ehdotettu oikeusperusta,
tiedot toimikunnan jäsenistä ja tiedot ehdotetun aloitteen kaikista tuki- ja
rahoituslähteistä. Järjestäjät voivat toimittaa liitteessä tarkempia tietoja ja esittää siinä
esimerkiksi luonnoksen säädökseksi.
Komissio päättää kahden kuukauden kuluessa, rekisteröidäänkö ehdotettu aloite. Sitä
ei rekisteröidä, jos menettelyjä koskevia vaatimuksia ei ole täytetty tai jos aloite
ylittää komission toimivallan tehdä ehdotus unionin säädökseksi perussopimusten
soveltamiseksi. Rekisteröinti evätään myös, jos kansalaisaloite on selvästi aiheeton,
oikeuden väärinkäyttöä tai tehty haitantekotarkoituksessa taikka selvästi SEU:n
2 artiklassa esitettyjen unionin arvojen vastainen. Komission päätöksestä voi valittaa
käyttäen oikeudellisia ja muita keinoja. Rekisteröidyt aloitteet julkistetaan komission
verkkosivustolla.
Uuteen asetukseen on sisällytetty myös mahdollisuus aloitteiden osittaiseen
rekisteröintiin. Tarkoituksena on helpottaa kansalaisaloitteen tekemistä ja varmistaa,
että mahdollisimman moni aloite tulee rekisteröidyksi.
C. Tuenilmausten kerääminen
Kun kansalaisaloite on rekisteröity, järjestäjät voivat aloittaa tuenilmausten keräämisen.
Se on tehtävä 12 kuukauden kuluessa rekisteröinnistä. Tuenilmaukset voidaan
kerätä paperilla tai sähköisesti. Jos ne kerätään sähköisesti, jäsenvaltioiden
toimivaltaisten viranomaisten on ensin vahvistettava verkossa toteutettava
keruujärjestelmä. Yksityiskohtaiset säännöt verkossa toteutettavien keruujärjestelmien
teknisistä eritelmistä on annettu komission täytäntöönpanoasetuksessa (asetus (EU)
2019/1799). Riippumatta siitä, kerätäänkö tuenilmaukset paperilla tai sähköisesti,
vahvistamiseen sovelletaan samoja tietovaatimuksia. Jotta kansalaisaloite voidaan
ottaa komission käsiteltäväksi, siihen on kerättävä miljoona tuenilmausta 12 kuukauden
kuluessa.
Uudessa kansalaisaloiteasetuksessa EU:n kansalaisille annetaan oikeus tukea
kansalaisaloitetta riippumatta heidän asuinpaikastaan. Asetuksessa annetaan
myös joustavampi mahdollisuus valita allekirjoitusten keruuajan alkamispäivä
kuuden kuukauden sisällä aloitteen rekisteröinnistä. Lisäksi siinä yksinkertaistetaan
allekirjoittajien henkilötietoja koskevia vaatimuksia. Jäsenvaltioilla on silti edelleen
oikeus vaatia allekirjoittajia ilmoittamaan henkilökohtainen tunnistenumeronsa
kokonaisuudessaan.
Uudessa asetuksessa edellytetään, että komissio perustaa keskitetyn verkossa
toteutettavan keruujärjestelmän ja huolehtii sen toiminnasta. Yksittäisistä
keruujärjestelmistä luovutaan vaiheittain vuodesta 2022 lähtien.
Parlamentin vaatimuksesta uudessa asetuksessa lisätään myös kansalaisaloitteen
järjestäjille osoitettua tukea perustamalla yhteyspiste kuhunkin jäsenvaltioon sekä
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verkkoyhteistyöalusta, joka tarjoaa kansalaisaloitetta koskevaa tietoa ja apua,
käytännön tukea ja oikeudellista neuvontaa.
D. Tarkistaminen ja vahvistaminen
Kerättyään vaadittavat tuenilmaukset riittävästä määrästä jäsenvaltioita järjestäjien
on toimitettava tuenilmaukset toimivaltaisille kansallisille viranomaisille, joiden
tehtävänä on vahvistaa komission jäsenvaltioiden toimittamien tietojen perusteella
kokoamat tuenilmaukset. Viranomaisia, joille tämä tehtävä on annettu, ovat
yleensä sisäministeriöt, vaalilautakunnat tai väestörekisteritoimistot. Jäsenvaltioiden
viranomaisten on vahvistettava tuenilmaukset kolmen kuukauden kuluessa, mutta
niiden ei tarvitse todentaa allekirjoituksia.
E. Toimittaminen ja tutkinta
Järjestäjiä kehotetaan tässä vaiheessa julkaisemaan jäsenvaltioiden viranomaisilta
saadut tuenilmaisujen määrää koskevat todistukset. Niiden on myös toimitettava tiedot
mistä tahansa lähteestä saadusta rahoituksesta. Periaatteessa kaikki yli 500 euron
summat on ilmoitettava.
Kun komissio on vastaanottanut kansalaisaloitteen, se on velvollinen julkaisemaan
sen viipymättä kansalaisaloiterekisterissä ja järjestämään asianmukaisen tason
tapaamisen aloitteen järjestäjien kanssa antaakseen näille mahdollisuuden kertoa
tarkemmin aloitteestaan. Komission kanssa käydyn keskustelun jälkeen järjestäjillä
on tilaisuus esitellä kansalaisaloitteensa parlamentin järjestämässä julkisessa
kuulemisessa. Kuulemisen järjestää ehdotetun kansalaisaloitteen aiheeseen liittyvistä
asioista vastaava valiokunta (parlamentin työjärjestyksen 222 artikla).
Uudessa kansalaisaloiteasetuksessa komissiolle annettua määräaikaa vastata
pätevään aloitteeseen pidennetään kolmesta kuuteen kuukauteen. Komission on
annettava tiedonanto, jossa esitetään sen oikeudelliset ja poliittiset päätelmät
kustakin aloitteesta sekä muodollinen luettelo toimista, joihin komissio aikoo ryhtyä,
ja selkeä aikataulu niiden toteuttamiselle. Täyden avoimuuden varmistamiseksi
asetuksessa edellytetään, että järjestäjät ilmoittavat säännöllisesti rahoituslähteensä
sekä muun hankkeen saaman tuen. Komission on myös pidettävä huolta, että
kansalaisaloiterekisterissä ja kansalaisaloitetta koskevalla julkisella verkkosivustolla
on yhteydenottolomake, jotta kansalaisilla on mahdollisuus tehdä valitus tietojen
täydellisyyteen ja oikeellisuuteen liittyvistä ongelmista.
Uuden kansalaisaloiteasetuksen sekä parlamentin työjärjestykseen tehtyjen
muutosten myötä parlamentin rooli on kasvanut entisestään. Menestyksekkäiden
aloitteiden poliittista vaikutusta pyritään tehostamaan siten, että julkisen kuulemisen
jälkeen parlamentti voi järjestää täysistuntokeskustelun ja hyväksyä aiheesta
päätöslauselman. Näin voidaan arvioida aloitteen saamaa poliittista tukea. Parlamentti
myös valvoo komission aloitteen perusteella toteuttamia toimia, jotka kuvataan
komission tiedonannoissa.

VIREILLÄ OLEVAT HANKKEET

Tähän mennessä kymmenen aloitetta (”Right2Water”, ”One of us” (Yksi meistä),
”Stop vivisection”, ”Ban glyphosate” (Kielletään glyfosaatti), ”Minority SafePack”, ”End
the Cage Age”, ”Save bees and farmers” (Pelastakaa mehiläiset ja maanviljelijät),
”Stop Finning – Stop the trade” (Lopettakaa eväpyynti – lopettakaa kauppa),
”Save Cruelty Free Cosmetics” (Pelastetaan eläinkokeeton kosmetiikka) ja ”Fur Free
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Europe” (Eurooppa ilman turkiksia)) on saavuttanut vaadittavan määrän allekirjoituksia
ja esitetty komissiolle. Parlamentti järjesti kuulemisia aloitteiden edustajien kanssa.
Komissio antoi niihin vastauksen, jossa se esitti oikeudelliset ja poliittiset päätelmänsä.
Kansalaisaloitteen käynnistämisen jälkeen komissio on rekisteröinyt yhteensä 103
aloitetta.

EUROOPAN PARLAMENTIN ROOLI

Parlamentti on pitänyt kansalaisaloitetta erittäin tärkeänä. Se esitti ennen
Lissabonin sopimuksen voimaantuloa antamassaan päätöslauselmassa ehdotuksen
eurooppalaisen kansalaisaloitteen toteuttamisesta. Lissabonin sopimuksen
voimaantulon jälkeen parlamentti osallistui aktiivisesti kansalaisaloiteasetuksesta
käytyihin neuvotteluihin. Se on onnistunut tekemään kansalaisaloitteesta osallistavan
demokratian käyttökelpoisen ja käyttäjäystävällisen välineen. Parlamentin ansiosta
muun muassa tuenilmauksiin vaadittava jäsenvaltioiden vähimmäismäärä laski yhteen
neljäsosaan. Parlamentti vaati, että käsiteltäväksi ottamisen vahvistaminen tehdään
ennakkorekisteröintivaiheessa. Se vaati myös, että kaikilla EU:n kansalaisilla ja EU:ssa
asuvilla olisi kansalaisuudesta riippumatta oltava oikeus allekirjoittaa kansalaisaloite.
Parlamentti on esittänyt useita poliittisia kannanottoja, joissa se kehottaa
yksinkertaistamaan ja sujuvoittamaan kansalaisaloitteen esittämismenettelyä ja
lisäämään sen vaikutusta. Kansalaisaloitteen tarkasteluprosessista antamassaan
päätöslauselmassa 28. lokakuuta 2015 parlamentti vaati muun muassa tarkistamaan
asetusta niin, että voidaan yksinkertaistaa henkilötietoja koskevia vaatimuksia ja antaa
rahoitusta kansalaisaloitteen järjestämisen tukemiseksi. Perussopimus-, työjärjestys-
ja toimielinasioiden valiokunta alkoi vuonna 2017 valmistella valiokunta-aloitteista
mietintöä, jonka tarkoituksena oli tällainen kansalaisaloiteasetuksen tosiasiallinen
tarkistaminen. Komissio antoi lopulta syyskuussa 2017 parlamentin pyynnön ja
julkisen kuulemisen perusteella ehdotuksen uudeksi kansalaisaloiteasetukseksi.
Perussopimus-, työjärjestys- ja toimielinasioiden valiokunta hyväksyi mietintönsä
komission ehdotuksesta 20. kesäkuuta 2018, ja täysistuntoäänestyksessä
5. heinäkuuta 2018 päätettiin aloittaa toimielinten väliset neuvottelut uudesta
kansalaisaloiteasetuksesta.
Parlamentti ja neuvosto pääsivät poliittiseen yhteisymmärrykseen 12. joulukuuta 2018.
Parlamentin annettua asiasta päätöslauselman 12. maaliskuuta ja neuvoston annettua
hyväksyntänsä 9. huhtikuuta lopullinen säädös allekirjoitettiin 17. huhtikuuta 2019
ja julkaistiin virallisessa lehdessä 17. toukokuuta 2019. Uusilla kansalaisaloitetta
koskevilla säännöillä (asetus (EU) 2019/788) kumotaan asetus (EU) N:o 211/2011, ja
niitä on sovellettu 1. tammikuuta 2020 lähtien.
Uusi asetus helpottaa kansalaisaloitteen tekemistä, keventää aloitteeseen liittyvää
menettelyä, helpottaa aloitteen käyttöä sen järjestäjien ja tukijoiden kannalta ja
tehostaa jatkotoimia.
Parlamentti ja neuvosto hyväksyivät 15. heinäkuuta 2020 väliaikaiset toimenpiteet,
joilla puututaan covid-19-pandemian vaikutuksiin eurooppalaisen kansalaisaloitteen
täytäntöönpanoon. Uusien sääntöjen nojalla voidaan pidentää sellaisten
kansalaisaloitteiden keruuaikoja, joihin pandemia on vaikuttanut.
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Komissio hyväksyi 3. kesäkuuta 2021 täytäntöönpanopäätöksen, jolla jatketaan
eurooppalaisille kansalaisaloitteille annettujen tuenilmausten keruuaikaa. Keruuajan
enimmäiskestoa pidennettiin 31. joulukuuta 2022 saakka.
Parlamentti antoi 13. kesäkuuta 2023 päätöslauselman eurooppalaista
kansalaisaloitetta koskevien asetusten täytäntöönpanosta.

Alessandro Davoli
10/2023
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4.2. VAPAUDEN, TURVALLISUUDEN
JA OIKEUDEN ALUE
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4.2.1. VAPAUDEN, TURVALLISUUDEN JA
OIKEUDEN ALUE: YLEISET NÄKÖKOHDAT

Perussopimuksissa annetaan hyvin paljon painoarvoa vapauden, turvallisuuden
ja oikeuden alueen toteuttamiselle. Vuonna 2009 otettiin käyttöön useita tärkeitä
uusia elementtejä: entisen pilarirakenteen poistuttua alan päätöksenteko on
entistä tehokkaampaa ja demokraattisempaa, Euroopan unionin tuomioistuimen
valtuudet ovat laajentuneet, ja kansalliset parlamentit ovat saaneet uuden
roolin. Perusoikeuksia on vahvistettu oikeudellisesti sitovalla Euroopan unionin
perusoikeuskirjalla.

OIKEUSPERUSTA

Euroopan unionista tehdyn sopimuksen (SEU) 3 artiklan 2 kohdassa esitellään EU:n
tärkeimmät päämäärät ja asetetaan vapauden, turvallisuuden ja oikeuden alueen
luominen merkittävämpään asemaan kuin Nizzan sopimuksessa, koska se mainitaan
nyt ennen sisämarkkinoiden toteuttamista.
Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen (SEUT) V osaston 67–89 artiklassa
määrätään vapauden, turvallisuuden ja oikeuden alueesta. Yleisten määräysten lisäksi
osastossa käsitellään omissa luvuissaan seuraavia aloja:
— rajavalvonta-, turvapaikka- ja maahanmuuttopolitiikka

— oikeudellinen yhteistyö yksityisoikeuden alalla

— oikeudellinen yhteistyö rikosoikeuden alalla

— poliisiyhteistyö[1].

Tanska ei osallistu neuvostossa sellaisten toimenpiteiden antamiseen, joita ehdotetaan
SEUT:n V osaston nojalla (pöytäkirja N:o 22 – osallistumattomuusoikeus, jonka
mukaisesti Tanska voi olla osallistumatta toimintapolitiikkaan). Se on kuitenkin
vuodesta 2001 lähtien pannut Schengenin säännöstöä täytäntöön hallitustenväliseltä
pohjalta. Kun on kyse siviilioikeuden alalla tehtävästä oikeudellisesta yhteistyöstä ja
säännöistä, joilla säännellään tuomioistuinten toimivaltaa eri jäsenvaltioissa asuvien
yksityishenkilöiden välisissä siviili- tai kauppaoikeudellisissa riita-asioissa (Bryssel
I -asetus), Tanskan kuningaskunta ja EU tekivät 19. lokakuuta 2005 sopimuksen
tuomioistuimen toimivallasta sekä tuomioiden tunnustamisesta ja täytäntöönpanosta
siviili- ja kauppaoikeuden alalla. Sopimuksen 3 artiklan 2 kohdassa määrätään, että
kun asetusta muutetaan, Tanska ilmoittaa komissiolle, aikooko se panna muutosten
sisällön täytäntöön vai ei. Irlanti osallistuu erityisten toimenpiteiden antamiseen ja
soveltamiseen tehtyään päätöksen niihin osallistumisesta (pöytäkirja N:o 21).
Näiden määräysten lisäksi on artikloja, jotka liittyvät kiinteästi vapauden, turvallisuuden
ja oikeuden alueen luomiseen. Näitä ovat erityisesti SEU:n 6 artikla, jossa määrätään
perusoikeuskirjasta ja Euroopan ihmisoikeussopimuksesta[2], SEUT:n 8 artikla, jossa
määrätään miesten ja naisten välisen eriarvoisuuden poistamisesta, SEUT:n 15 artiklan
3 kohta, jossa määrätään oikeudesta tutustua toimielinten asiakirjoihin, SEUT:n

[1]Ks. luvut 4.2.2, 4.2.3, 4.2.5, 4.2.6, 4.2.7
[2]Ks. luku 4.1.2

http://www.europarl.europa.eu/factsheets/fi
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/FI/TXT/?uri=CELEX%3A12016ME%2FTXT#d1e4591-201-1
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/FI/TXT/?uri=celex:32001R0044
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/FI/TXT/?uri=celex:32001R0044
https://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=OJ:L:2005:299:0062:0070:FI:PDF
https://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=OJ:L:2005:299:0062:0070:FI:PDF
https://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=OJ:L:2005:299:0062:0070:FI:PDF
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/FI/TXT/?uri=CELEX:12016E/PRO/21
http://www.europarl.europa.eu/ftu/pdf/fi/FTU_4.2.2.pdf
http://www.europarl.europa.eu/ftu/pdf/fi/FTU_4.2.3.pdf
http://www.europarl.europa.eu/ftu/pdf/fi/FTU_4.2.5.pdf
http://www.europarl.europa.eu/ftu/pdf/fi/FTU_4.2.6.pdf
http://www.europarl.europa.eu/ftu/pdf/fi/FTU_4.2.7.pdf
http://www.europarl.europa.eu/ftu/pdf/fi/FTU_4.1.2.pdf


Faktatietoja Euroopan unionista - 2024 34
www.europarl.europa.eu/factsheets/fi

16 artikla, jossa määrätään oikeudesta henkilötietojen suojaan[3], sekä SEUT:n
18–25 artikla, jossa määrätään syrjimättömyydestä ja unionin kansalaisuudesta[4].
SEUT:ssa on kuitenkin otettu käyttöön myös nk. hätäjarrulausekkeita, joita sovelletaan
silloin, kun jokin jäsenvaltio katsoo, että lainsäädäntöehdotus vaikuttaisi sen
rikosoikeusjärjestelmän perusteisiin (SEUT:n 82 artiklan 3 kohta), sekä rikosten ja
seuraamusten määrittelyä koskevat yhteiset vähimmäissäännöt erityisen vakavan
rajatylittävän rikollisuuden alalla (SEUT:n 83 artiklan 3 kohta). Tämä toimii
käytännössä niin, että ehdotus direktiiviksi toimitetaan Eurooppa-neuvostolle ja
tavallisen lainsäätämisjärjestyksen mukainen menettely keskeytetään. Jos asiasta
päästään yhteisymmärrykseen, Eurooppa-neuvosto palauttaa ehdotuksen neljän
kuukauden kuluessa neuvostolle, mikä lopettaa tavallisen lainsäätämisjärjestyksen
mukaisen menettelyn soveltamisen keskeyttämisen.

TAVOITTEET

Vapauden, turvallisuuden ja oikeuden alueen päämäärät esitetään SEUT:n
67 artiklassa:
— ”Unioni muodostaa vapauden, turvallisuuden ja oikeuden alueen, jolla

kunnioitetaan perusoikeuksia sekä jäsenvaltioiden erilaisia oikeusjärjestelmiä ja -
perinteitä.

— Unioni varmistaa sen, ettei henkilöitä tarkasteta sisärajoilla, sekä kehittää
turvapaikka- ja maahanmuuttoasioita sekä ulkorajavalvontaa koskevan yhteisen
politiikan, joka perustuu jäsenvaltioiden väliseen yhteisvastuuseen ja joka
on oikeudenmukainen kolmansien maiden kansalaisia kohtaan. Tätä osastoa
sovellettaessa kansalaisuudettomat henkilöt rinnastetaan kolmansien maiden
kansalaisiin.

— Unioni pyrkii varmistamaan korkean turvallisuustason rikollisuutta, rasismia
ja muukalaisvihaa ehkäisevillä ja torjuvilla toimenpiteillä, poliisiviranomaisten
ja oikeusviranomaisten ja muiden toimivaltaisten viranomaisten välisillä
yhteensovittamis- ja yhteistyötoimenpiteillä sekä rikosoikeudellisten päätösten
vastavuoroisella tunnustamisella ja tarvittaessa rikoslainsäädäntöjen
lähentämisellä.

— Unioni helpottaa oikeussuojan saatavuutta muun muassa soveltamalla
yksityisoikeudellisissa asioissa annettujen tuomioistuinten päätösten ja muiden
päätösten vastavuoroisen tunnustamisen periaatetta.”

SAAVUTUKSET

A. Tärkeimmät Lissabonin sopimuksen mukanaan tuomat uudistukset
1. Tehokkaampi ja demokraattisempi päätöksenteko
Lissabonin sopimuksella poistettiin hallitustenväliseen yhteistyöhön perustuva kolmas
pilari ja vahvistettiin näin yhteisömenetelmän yleinen käyttö vapauden, turvallisuuden
ja oikeuden alueella. Lainsäädäntöehdotukset hyväksytään nyt yleensä SEUT:n
294 artiklassa vahvistettua tavallista lainsäätämisjärjestystä noudattaen. Neuvosto

[3]Ks. luku 4.2.8
[4]Ks. luku 4.1.1
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tekee päätöksen määräenemmistöllä, ja Euroopan parlamentti esittää toisena
lainsäätäjänä kantansa yhteispäätösmenettelyn mukaisesti.
2. Kansallisten parlamenttien uusi rooli
EU:n kansallisten parlamenttien tehtävä määritetään SEU:n 12 artiklassa sekä
sopimukseen liitetyissä pöytäkirjoissa N:o 1 ja 2. Kansallisilla parlamenteilla on
kahdeksan viikkoa aikaa tarkastella kutakin säädösehdotusta ja arvioida, onko
se toissijaisuusperiaatteen mukainen. Vasta sen jälkeen EU voi tehdä kyseistä
säädösehdotusta koskevia päätöksiä. Vapauden, turvallisuuden ja oikeuden aluetta
koskevaa ehdotusta on tarkasteltava uudelleen, jos vähintään neljännes kansallisista
parlamenteista sitä vaatii (pöytäkirjassa N:o 2 oleva 7 artiklan 2 kohta).
Jos katsotaan, ettei lainsäätämisjärjestyksessä hyväksyttävässä säädöksessä ole
noudatettu toissijaisuusperiaatetta, siitä voidaan nostaa kumoamiskanne Euroopan
unionin tuomioistuimessa.
Kansalliset parlamentit osallistuvat Eurojustin ja Europolin arviointiin (SEUT:n 85 ja
88 artikla).
3. Euroopan unionin tuomioistuimen laajemmat valtuudet[5]

Euroopan unionin tuomioistuimelta voidaan nyt pyytää rajoituksetta ennakkoratkaisua
kaikkiin vapauden, turvallisuuden ja oikeuden alueeseen liittyviin asioihin. Lissabonin
sopimuksen voimaantuloa seuranneen viisivuotisen siirtymäkauden päätyttyä (eli
1. joulukuuta 2014 alkaen) ennakkoratkaisu voidaan antaa myös sellaisten
poliisiyhteistyön ja rikosasioissa tehtävän oikeudellisen yhteistyön alalla annettujen
säädösten osalta, jotka on hyväksytty ennen Lissabonin sopimuksen voimaantuloa.
Samaa järjestelmää sovelletaan jäsenyysvelvoitteiden noudattamatta jättämistä
koskeviin kanteisiin (pöytäkirja N:o 36).
4. Komission vahvempi rooli
Komissio voi nostaa jäsenyysvelvoitteiden noudattamatta jättämistä koskevan kanteen
sellaista jäsenvaltiota vastaan, joka ei ole noudattanut vapauden, turvallisuuden ja
oikeuden aluetta koskevia määräyksiä. Tämä merkittävä uudistus antaa komissiolle
uudenlaista toimivaltaa lainsäädännön soveltamisen valvonnassa.
5. Jäsenvaltioiden mahdollisuus osallistua vapauden, turvallisuuden ja oikeuden
aluetta koskevien politiikkojen toteutuksen arviointiin
SEUT:n 70 artiklassa määrätään, että neuvosto voi komission ehdotuksesta antaa
yksityiskohtaiset säännöt, joiden avulla jäsenvaltiot suorittavat yhteistoiminnassa
komission kanssa objektiivisen ja puolueettoman arvioinnin siitä, miten jäsenvaltioiden
viranomaiset toteuttavat vapauden, turvallisuuden ja oikeuden aluetta koskevia
politiikkoja.
B. Eurooppa-neuvoston rooli ohjelmien laatijana
Perussopimusten kehityksen rinnalla on korostettava erityisesti Eurooppa-neuvoston
roolia vapauden, turvallisuuden ja oikeuden alueen eri osa-alueilla tapahtuneessa
kehityksessä ja edistymisessä.
Tampereella lokakuussa 1999 kokoontunut Eurooppa-neuvosto piti erityiskokouksen,
jossa perustettiin vapauden, turvallisuuden ja oikeuden alue hyödyntämällä
täysimääräisesti Amsterdamin sopimuksen tarjoamia mahdollisuuksia.

[5]Ks. luku 1.3.10
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Marraskuussa 2004 Eurooppa-neuvosto hyväksyi Haagin ohjelman uudeksi
viisivuotiseksi toimintaohjelmaksi.
Sen seuraaja, Tukholman ohjelma, hyväksyttiin Eurooppa-neuvostossa 10. ja 11.
joulukuuta 2009. Tässä monivuotisessa ohjelmassa vuosiksi 2010–2014 keskityttiin
ensi sijassa unionin kansalaisten ja muiden EU:n vastuulla olevien henkilöiden etuihin
ja tarpeisiin.
Lissabonin sopimuksessa tunnustetaan Eurooppa-neuvoston määräävä asema
seuraavasti: ”Eurooppa-neuvosto määrittelee lainsäädännön ja operatiivisen
toiminnan eteenpäin viennin strategiset suuntaviivat vapauden, turvallisuuden ja
oikeuden alueella” (SEUT:n 68 artikla). Eurooppa-neuvosto määritteli nämä tulevia
vuosia koskevat suuntaviivat kesäkuussa 2014. Ne ovat sopusoinnussa samoin
kesäkuussa 2014 hyväksytyn EU:n strategisen ohjelman prioriteettien kanssa.
C. Vapauden, turvallisuuden ja oikeuden alueen hallinnolliset toimijat: virastot
Tiettyjen vapauden, turvallisuuden ja oikeuden alueen merkittävien osa-alueiden
hallinnoinnin tueksi on perustettu erillisiä virastoja: Europol poliisiyhteistyön alalla,
Euroopan unionin lainvalvontakoulutusvirasto (CEPOL), Eurojust rikosoikeuden
alalla tehtävän oikeudellisen yhteistyön alalla, Euroopan unionin perusoikeusvirasto
(FRA) perusoikeuksien sekä syrjinnän vastaisen toiminnan alalla, Euroopan
huumausaineiden ja niiden väärinkäytön seurantakeskus (EMCDDA), Euroopan
raja- ja merivartiovirasto (Frontex) EU:n ulkorajojen valvonnan koordinoinnin alalla,
Euroopan unionin turvapaikkavirasto (EUAA), Euroopan syyttäjänvirasto (EPPO)[6]

ja vapauden, turvallisuuden ja oikeuden alueen laaja-alaisten tietojärjestelmien
operatiivisesta hallinnoinnista vastaava Euroopan unionin virasto (eu-LISA).

EUROOPAN PARLAMENTIN ROOLI

Parlamentilla on monia välineitä ja valtuuksia, joiden avulla se voi hoitaa tehtäväänsä
täysipainoisesti:
— Parlamentilla on lainsäädäntövalta, jonka nojalla se on toiminut vuonna

2009 tapahtuneesta Lissabonin sopimuksen voimaantulosta lähtien toisena
lainsäätäjänä tavallisessa lainsäätämisjärjestyksessä. Tästä on tullut pääsääntö,
mutta siihen on joitakin poikkeuksia. Näihin kuuluvat toimenpiteet, joilla
pyritään varmistamaan jäsenvaltioiden toimivaltaisten viranomaisten välinen
hallinnollinen yhteistyö (SEUT:n 74 artikla) ja joihin sovelletaan edelleen nk.
erityistä lainsäätämisjärjestystä, jossa neuvosto tekee ratkaisunsa komission
tai jäsenvaltioiden neljäsosan ehdotuksesta ja parlamenttia kuultuaan. Lisäksi
sovelletaan erityistä lainsäätämisjärjestystä (eli neuvosto tekee ratkaisunsa
yksimielisesti parlamenttia kuultuaan) toimenpiteisiin, joilla vahvistetaan
poliisiyhteistyön edellytykset ja rajoitukset (SEUT:n 89 artikla) tai passeja,
henkilötodistuksia ja oleskelulupia koskevat säännökset (SEUT:n 77 artiklan 3
kohta).

— Budjettivallan nojalla parlamentti hyväksyy yhdessä neuvoston kanssa EU:n
talousarvion vapauden, turvallisuuden ja oikeuden alan ohjelmien osalta.

— Parlamentti valvoo tällä politiikan alalla toimivien EU:n virastojen toimintaa,
esimerkiksi lähettämällä jäsenvaltioihin tai EU:n ulkorajoille valtuuskuntia, jotka

[6]Ks. luku 4.2.6
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perehtyvät ongelmiin ja tarkistavat, miten EU:ssa hyväksyttyjä säädöksiä pannaan
täytäntöön.

— Parlamentilla on toimivalta nostaa Euroopan unionin tuomioistuimessa
kumoamiskanne. Se on käyttänyt tätä toimivaltaansa esimerkiksi saadakseen
kumottua säädösten tiettyjä säännöksiä.

— Parlamentilla on valta tehdä poliittisia aloitteita hyväksymällä valiokunta-aloitteisia
mietintöjä ja päätöslauselmia, joissa käsitellään parlamentin valitsemia aiheita.

Parlamentti on viime vuosina jatkuvasti korostanut seuraavia asioita:
— Vapauden, turvallisuuden ja oikeuden alueen kasvava merkitys EU:n kehityksessä

on tunnustettava ja otettava huomioon.

— Kolmas pilari on kumottava ja poliisiyhteistyö ja oikeudellinen yhteistyö
rikosoikeuden alalla sisällytettävä EU:n menettelyihin ja lainsäädäntöön,
jotta parlamentti voi suorittaa täysimääräisesti demokraattisen tehtävänsä
lainsäädäntötyössä.

— Päätöksentekoa on helpotettava luopumalla neuvoston yksimielisyyssäännöstä.

— On säilytettävä oikeudenmukainen tasapaino kansalaisten ja asukkaiden
perusoikeuksien suojelun sekä turvallisuutta ja terrorismin torjuntaa koskevien
vaatimusten välillä ja varmistettava, että tämä tasapaino näkyy lainsäädännössä
ja sen täytäntöönpanossa.

— On vahvistettava perusoikeuksien suojelua ja edistämistä; tämä on tapahtunut
erityisesti hyväksymällä oikeudellisesti sitova Euroopan unionin perusoikeuskirja
ja perustamalla perusoikeusvirasto sekä asettamalla Pegasus-ohjelman ja
vastaavien vakoiluohjelmien käyttöä selvittävä tutkintavaliokunta, joka arvioi,
miten vakoiluohjelmien käyttö EU:n kansalaisia vastaan vaikutti demokraattisiin
prosesseihin ja kansalaisten yksilön oikeuksiin EU:ssa.

Tämän tekstin on laatinut Euroopan parlamentin kansalaisoikeuksien sekä
perussopimus-, työjärjestys- ja toimielinasioiden politiikkayksikkö.

Udo Bux / Mariusz Maciejewski
11/2023
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4.2.2. TURVAPAIKKAPOLITIIKKA

Unionin turvapaikkapolitiikan tavoitteena on tarjota asianmukainen asema unionin
ulkopuolisten maiden kansalaisille, jotka tarvitsevat kansainvälistä suojelua jossakin
jäsenvaltiossa, ja varmistaa palauttamiskiellon periaatteen[1] noudattaminen. Tämän
vuoksi EU pyrkii luomaan Euroopan yhteisen turvapaikkajärjestelmän.

OIKEUSPERUSTA

— Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen (SEUT) 67 artiklan 2 kohta ja
78 ja 80 artikla

— Euroopan unionin perusoikeuskirjan 18 artikla

TAVOITTEET

EU:n tavoitteena on kehittää turvapaikka-asioita sekä toissijaista ja tilapäistä suojelua
koskeva yhteinen politiikka, jonka tarkoituksena on antaa asianmukainen asema
kaikille kansainvälistä suojelua tarvitseville unionin ulkopuolisten maiden kansalaisille
ja varmistaa palauttamiskiellon periaatteen noudattaminen. Tämän politiikan on oltava
pakolaisten oikeusasemasta 28. heinäkuuta 1951 tehdyn Geneven yleissopimuksen ja
sen 31. tammikuuta 1967 tehdyn pöytäkirjan mukaista. SEUT:ssa tai Euroopan unionin
perusoikeuskirjassa ei määritellä käsitteitä ”turvapaikka” ja ”pakolainen”, vaan niissä
viitataan Geneven yleissopimukseen ja sen pöytäkirjaan.

SAAVUTUKSET

A. Amsterdamin ja Nizzan sopimusten vaikutukset
Vuonna 1993 tehdyssä Maastrichtin sopimuksessa aikaisempi hallitusten välinen
yhteistyö turvapaikka-asioissa tuotiin osaksi EU:n institutionaalista kehystä. Keskeinen
toimija oli neuvosto, ja sen piti ottaa komissio mukaan työhönsä ja tiedottaa
parlamentille aloitteistaan turvapaikka-asioissa. Euroopan unionin tuomioistuimella
taas ei ollut toimivaltaa turvapaikka-asioissa.
Vuonna 1999 tehdyssä Amsterdamin sopimuksessa unionin toimielimille annettiin
uusia valtuuksia laatia lainsäädäntöä turvapaikka-asioissa erityistä toimielinjärjestelyä
noudattaen. Komissiolle ja jäsenvaltioille annettiin jaettu aloiteoikeus viiden
vuoden siirtymäajaksi, ja neuvosto saattoi tehdä yksimielisen päätöksen
parlamentin kuulemisen jälkeen. Tuomioistuinkin sai toimivaltaa tietyissä tapauksissa.
Amsterdamin sopimuksessa määrättiin lisäksi, että neuvosto saattoi tämän
ensimmäisen viisivuotiskauden lopuksi päättää siirtyä soveltamaan tavallista
yhteispäätösmenettelyä, jossa se tekee päätöksensä määräenemmistöllä. Näin
neuvosto päättikin vuoden 2004 lopussa, ja yhteispäätösmenettelyä (josta nykyään
käytetään nimitystä ”tavallinen lainsäätämisjärjestys”) on sovellettu vuodesta 2005.
Lokakuussa 1999 hyväksytyssä Tampereen ohjelmassa Eurooppa-neuvosto päätti
toteuttaa yhteisen eurooppalaisen järjestelmän kahdessa vaiheessa. Lyhyellä

[1]Kansainvälisen pakolais- ja ihmisoikeuslainsäädännön keskeinen periaate, joka kieltää valtioita
palauttamasta henkilöitä maahan, jossa on todellinen vaara joutua vainon, kidutuksen, epäinhimillisen tai
halventavan kohtelun tai muun ihmisoikeusloukkauksen kohteeksi.
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aikavälillä hyväksyttiin yhteiset vähimmäisvaatimukset, joiden piti pitkällä aikavälillä
johtaa yhteiseen menettelyyn ja turvapaikan saaneiden yhdenmukaiseen asemaan
koko EU:ssa.
Tämän tuloksena Euroopan yhteisen turvapaikkajärjestelmän ensimmäisessä
vaiheessa vuosina 1999–2004 vahvistettiin perusteet ja menettelyt, joiden mukaisesti
määritetään turvapaikkahakemuksen käsittelystä vastuussa oleva jäsenvaltio (samalla
korvattiin vuonna 1990 tehty kansainvälinen / hallitusten välinen Dublinin
yleissopimus), ja perustettiin Eurodac-tietokanta sormenjälkitietojen tallentamista
ja vertailua varten. Lisäksi määritettiin yhteiset vähimmäisvaatimukset, joita
jäsenvaltioiden piti noudattaa turvapaikanhakijoiden vastaanottamisen yhteydessä,
ja vahvistettiin kansainvälisen suojelun myöntämisperusteet ja myönnetyn suojelun
luonne sekä pakolaisaseman myöntämistä tai peruuttamista koskevat menettelyt.
Muulla lainsäädännöllä katettiin tilapäisen suojelun antaminen laajamittaisen
maahantulon yhteydessä.
Haagin ohjelmassa marraskuussa 2004 kehotettiin hyväksymään toisen vaiheen
välineet ja toimenpiteet vuoden 2010 loppuun mennessä ja korostettiin, että EU:n
pyrkimyksenä oli ylittää vähimmäisvaatimukset ja kehittää yhteiset takeet sisältävä
yhteinen turvapaikkamenettely ja yhdenmukainen asema suojelua saaville henkilöille.
Vuonna 2008 tehdyssä Euroopan maahanmuutto- ja turvapaikkasopimuksessa tätä
määräaikaa lykättiin vuoteen 2012.
B. Lissabonin sopimus
Joulukuussa 2009 voimaan tullut Lissabonin sopimus muutti tilanteen siten,
että turvapaikka-alan toimenpiteet muutettiin vähimmäisvaatimusten vahvistamisesta
yhdenmukaisen aseman ja yhdenmukaiset menettelyt sisältäväksi yhteiseksi
järjestelmäksi.
Yhteiseen järjestelmään on sisällyttävä seuraavaa:
— yhdenmukainen turvapaikka-asema

— yhdenmukainen toissijaisen suojelun asema

— yhteinen järjestelmä tilapäisen suojelun antamiseksi

— yhteiset menettelyt yhdenmukaisen turvapaikka-aseman tai toissijaisen suojelun
aseman myöntämisessä ja peruuttamisessa

— perusteet ja menettelyt, joiden mukaan määritetään hakemuksen käsittelystä
vastuussa oleva jäsenvaltio

— vastaanotto-olosuhteita koskevat vaatimukset

— kumppanuus ja yhteistyö unionin ulkopuolisten maiden kanssa.

Lissabonin sopimuksen hyväksymisestä lähtien SEUT:n 80 artiklassa on
määrätty nimenomaisesti yhteisvastuun periaatteesta ja oikeudenmukaisesta
vastuunjaosta jäsenvaltioiden välillä, myös taloudellisen rasitteen osalta. EU:n toimiin
turvapaikka-asioissa olisi tarvittaessa sisällytettävä asianmukaiset toimenpiteet, joilla
varmistetaan tämän periaatteen noudattaminen. Sopimuksella muutettiin merkittävästi
myös turvapaikka-asioiden päätöksentekoa tekemällä yhteispäätösmenettelystä
vakiomenettely. Lisäksi parannettiin huomattavasti unionin tuomioistuimen
mahdollisuuksia harjoittaa oikeudellista valvontaa. Ennakkoratkaisupyynnön voivat
nykyään esittää kaikki jäsenvaltion tuomioistuimet eivätkä enää vain ne, joiden
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päätöksiin ei kansallisen lainsäädännön mukaan voi hakea muutosta. Näin unionin
tuomioistuin on voinut kehittää entistä enemmän oikeuskäytäntöä turvapaikka-asioiden
alalla.
Eurooppa-neuvostossa 10. joulukuuta 2009 vuosiksi 2010–2014 hyväksytyn
Tukholman ohjelman mukaan Eurooppa-neuvosto pyrkii edelleen luomaan ”yhteisen
suojelun ja solidaarisuuden alueen, joka perustuu yhteiseen turvapaikkamenettelyyn
ja kansainvälistä suojelua nauttivien henkilöiden yhdenmukaiseen asemaan”.
Ohjelmassa korostettiin erityisesti tarvetta edistää todellista solidaarisuutta
niitä jäsenvaltioita kohtaan, joihin kohdistuu erityisiä paineita, sekä uuden
Euroopan turvapaikka-asioiden tukiviraston (EASO, nykyisin Euroopan unionin
turvapaikkavirasto (EUAA)) merkittävää asemaa.
Komissio oli tehnyt ehdotuksia yhteisen turvapaikkajärjestelmän toisesta vaiheesta
jo vuosina 2008 ja 2009, mutta neuvottelut edistyivät hitaasti. Euroopan yhteisen
turvapaikkajärjestelmän toisessa vaiheessa, joka hyväksyttiin Lissabonin sopimuksen
tultua voimaan, painopiste siirtyi vähimmäisvaatimuksista yhdenmukaiseen
suojeluasemaan perustuvaan yhteiseen turvapaikkamenettelyyn.
C. Tärkeimmät säädökset ja nykyiset uudistuspyrkimykset
Vähimmäisvaatimuksista tilapäisen suojelun antamiseksi siirtymään joutuneiden
henkilöiden joukottaisen maahantulon tilanteissa, ja toimenpiteistä näiden henkilöiden
vastaanottamisen ja vastaanottamisesta jäsenvaltioille aiheutuvien rasitusten
tasapuolisen jakautumisen edistämiseksi 20. heinäkuuta 2001 annettu neuvoston
direktiivi 2001/55/EY (tilapäistä suojelua koskeva direktiivi) laadittiin kehykseksi,
jotta voitiin hallita siirtymään joutuneiden henkilöiden odottamatonta laajamittaista
maahantuloa ja tarjota heille välitöntä suojelua. Direktiivin tavoitteena on vähentää
eroja jäsenvaltioiden toimintalinjoissa, jotka koskevat siirtymään joutuneiden
henkilöiden vastaanottoa ja kohtelua joukottaisen maahantulon tilanteissa, sekä
edistää jäsenvaltioiden välistä solidaarisuutta. Neuvosto turvautui siihen ensimmäisen
kerran vastauksena Venäjän ennennäkemättömään hyökkäykseen Ukrainaa vastaan
24. helmikuuta 2022 tarjotakseen nopeaa ja tehokasta apua Ukrainan sotaa
pakeneville ihmisille.
Uudelleenlaadittu aseman määrittelyä koskeva direktiivi tuli voimaan
tammikuussa 2012, kun taas muut uudelleenlaaditut säädökset (Eurodac-
asetus, Dublin III -asetus, vastaanotto-olosuhteita koskeva direktiivi ja
turvapaikkamenettelydirektiivi) tulivat voimaan vasta heinäkuussa 2013. Ne saatettiin
osaksi kansallista lainsäädäntöä heinäkuun puolivälissä 2015, kun muuttoliikekriisi
oli pahimmillaan. Eurooppa-neuvosto laati kesäkuussa 2014 lainsäädännön ja
operatiivisen toiminnan eteenpäin viennin strategiset suuntaviivat vapauden,
turvallisuuden ja oikeuden alueella (ks. SEUT:n 68 artikla) seuraaviksi vuosiksi.
Ne perustuvat maaliskuussa 2014 annettuun komission tiedonantoon ja rakentuvat
Tukholman ohjelmalla saavutetun edistyksen pohjalle. Suuntaviivoissa korostetaan,
että ensisijaisena tavoitteena on ehdottomasti saattaa yhteinen turvapaikkajärjestelmä
kokonaisuudessaan osaksi kansallista lainsäädäntöä ja panna se tehokkaasti
täytäntöön.
Vuonna 2014 alkaneen muuttoliikepaineen vuoksi komissio julkisti toukokuussa 2015
Euroopan muuttoliikeagendan (4.2.3), jossa ehdotettiin useita toimenpiteitä
vastauksena tähän paineeseen. Käyttöön otettiin muun muassa hotspot-
lähestymistapa, jossa EASO (nykyisin EUAA), Euroopan raja- ja merivartiovirasto
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(entinen Frontex) ja Euroopan unionin lainvalvontayhteistyövirasto (Europol) toimivat
paikan päällä yhdessä etulinjan jäsenvaltioiden kanssa, jotta voidaan nopeasti
tunnistaa ja rekisteröidä maahantulijat sekä tallentaa heidän sormenjälkensä. Hotspot-
lähestymistavalla haluttiin myös edistää hätätilanteessa sovellettavan sisäisten
siirtojen järjestelmän täytäntöönpanoa yhteensä 160 000:n kansainvälistä suojelua
tarvitsevan henkilön osalta. Komissio oli ehdottanut järjestelmää Italian ja Kreikan
avustamiseksi, ja neuvosto hyväksyi sen 14. syyskuuta ja 22. syyskuuta
2015 parlamenttia kuultuaan. Neuvoston päätös pysytettiin myöhemmin voimassa
6. syyskuuta 2017 annetussa unionin tuomioistuimen tuomiossa. Siirtojärjestelmällä
on tarkoitus panna käytännössä täytäntöön SEUT:n 80 artiklassa vahvistettu
yhteisvastuun ja oikeudenmukaisen vastuunjaon periaate. Siirtoja on kuitenkin tehty
odotettua vähemmän, ja ne ovat edenneet hitaasti.
Euroopan muuttoliikeagendassa vahvistettiin myös yhteisen turvapaikkajärjestelmän
uudistuksen seuraavat vaiheet, jotka esitettiin kahdessa säädöspaketissa touko-
ja heinäkuussa 2016. Parlamentti ja neuvosto kävivät niistä keskusteluja koko
toukokuussa 2019 päättyneen vaalikauden ajan. Yhtään säädöstä ei kuitenkaan
hyväksytty vaalikaudella 2014–2019, koska asioiden käsittely pysähtyi neuvostoon tai
tiettyjen asioiden eteneminen edellytti edistymistä niihin liittyvissä menettelyissä.
Komissio julkisti 23. syyskuuta 2020 uuden muuttoliike- ja turvapaikkasopimuksen
käynnistääkseen uudelleen aiemmin keskeytyneen yhteisen turvapaikkajärjestelmän
uudistuksen. Sopimuksen tavoitteena on luoda uusi tasapaino vastuunoton ja
yhteisvastuun välillä. Komissio ehdottaa, että turvapaikkamenettely sisällytetään
muuttoliikkeen kokonaisvaltaiseen hallintaan ja yhdistetään seulontaan ja
palauttamiseen.
Ensimmäisenä uudistusehdotuksista hyväksyttiin EASOn korvaavan Euroopan unionin
turvapaikkaviraston (EUAA) perustaminen. EUAA perustettiin asetuksella (EU)
2021/2303, joka julkaistiin Euroopan unionin virallisessa lehdessä 30. joulukuuta 2021.
Syyskuussa 2022 parlamentti ja neuvoston viisi kiertävää
puheenjohtajavaltiota allekirjoittivat yhteisen etenemissuunnitelman Euroopan yhteistä
turvapaikkajärjestelmää ja uutta Euroopan muuttoliike- ja turvapaikkasopimusta
koskevien, lainsäädäntövallan käyttäjien välisten neuvottelujen järjestämistä,
koordinointia ja täytäntöönpanoa varten. Ne sitoutuivat tekemään yhteistyötä, jotta
EU:n muuttoliike- ja turvapaikkasääntöjen uudistus saadaan hyväksyttyä ennen
vuonna 2024 pidettäviä Euroopan parlamentin vaaleja.
Vuoden 2022 lopussa saavutettiin poliittinen yhteisymmärrys vastaanotto-
olosuhteita koskevan uudelleenlaaditun direktiivin uudistamisesta, ehdotuksesta
EU:n uudelleensijoittamiskehykseksi ja ehdotuksesta aseman määrittelyä koskevaksi
asetukseksi.
Trilogit parlamentin, neuvoston ja komission välillä ovat käynnissä seuraavissa
menettelyissä: Eurodac-asetus, turvapaikkamenettelyasetus, seulonta-asetus,
turvapaikka-asioiden ja muuttoliikkeen hallinta-asetus sekä kriisi- ja force majeure -
tilanteita koskeva asetus.
Komissio suositti laillisista väylistä suojelun saamiseksi EU:ssa antamassaan
suosituksessa, että jäsenvaltiot lunastavat täyttämättä olleet uudelleensijoittamista
koskevat lupauksensa. Se kehotti jäsenvaltioita ottamaan käyttöön ja hyödyntämään
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enemmän muita humanitaarisen maahanpääsyn väyliä, kuten perheenyhdistämistä ja
yksityisen tuen järjestelmiä, sekä koulutukseen ja työhön liittyviä täydentäviä väyliä.
D. Ulkoinen ulottuvuus
Vuonna 2011 hyväksytty komission maahanmuuttoa ja liikkuvuutta koskeva
EU:n kokonaisvaltainen lähestymistapa on EU:n ulkoisen muuttoliike- ja
turvapaikkapolitiikan kattava kehys. Siinä määritellään, miten EU käy
politiikkavuoropuhelua ja tekee yhteistyötä kolmansien maiden kanssa selkeästi
määriteltyjen painopisteiden mukaisesti. Se on osa unionin ulkoisten toimien
kokonaisuutta, ja siihen sisältyy myös kehitysyhteistyötä. Sen keskeisiä tavoitteita
ovat entistä parempi laillisen maahanmuuton organisointi, laittoman maahanmuuton
ennaltaehkäisy ja torjunta, maahanmuuton ja liikkuvuuden kehitysvaikutuksen
maksimointi ja kansainvälisen suojelun edistäminen.
Eurooppa-neuvosto ja Turkki pääsivät maaliskuussa 2016 sopimukseen Turkin
kautta Eurooppaan suuntautuvan laittoman muuttovirran vähentämisestä. EU:n
ja Turkin julkilausuman mukaisesti kaikki Turkista Kreikan saarille saapuvat
uudet laittomat maahantulijat ja turvapaikanhakijat, joiden turvapaikkahakemuksia
ei voida ottaa käsiteltäviksi, olisi palautettava Turkkiin. Jokaista Turkkiin
palautettua syyrialaista kohden olisi EU:hun sijoitettava toinen syyrialainen.
Tämän vastineeksi Turkin kansalaisten viisumivapautta laajennetaan ja Turkin-
pakolaisavun koordinointivälineestä maksetaan Turkille 6 miljardia euroa vuoden 2018
loppuun saakka. Komission 16. lokakuuta 2019 julkaiseman uusimman Euroopan
muuttoliikeagendaa koskevan edistymiskertomuksen mukaan julkilausumalla oli
keskeinen rooli sen varmistamisessa, että muuttoliikkeen itäisellä Välimerellä
aiheuttamiin haasteisiin vastattiin tehokkaasti. Lokakuussa 2021 Eurooppa-neuvosto
kehotti Turkkia varmistamaan vuoden 2016 EU:n ja Turkin julkilausuman
täysimääräisen ja syrjimättömän täytäntöönpanon, myös Kyproksen tasavallan
osalta. Muuttoliikettä käsittelevä EU:n ja Turkin korkean tason vuoropuhelu käytiin
23. marraskuuta 2023.
Yksi uuden muuttoliike- ja turvapaikkasopimuksen keskeisistä aloitteista oli
räätälöityjen ja molempia osapuolia hyödyttävien muuttoliikealan kumppanuuksien
edistäminen unionin ulkopuolisten maiden kanssa. Heinäkuussa 2023 komissio
allekirjoitti yhteisymmärryspöytäkirjan Tunisian kanssa.
Maailmanlaajuisella tasolla Yhdistyneiden kansakuntien yleiskokous hyväksyi
syyskuussa 2016 yksimielisesti New Yorkin julkilausuman pakolaisista ja muuttajista.
Kyseessä on merkittävä poliittinen julkilausuma, jonka tarkoituksena on parantaa
tapaa, jolla kansainvälinen yhteisö reagoi laajoihin pakolais- ja muuttovirtoihin
sekä pitkittyneisiin pakolaistilanteisiin. Sen seurauksena hyväksyttiin vuonna 2018
kaksi Global Compact -aloitetta, joista toinen koskee pakolaisia ja toinen muita
muuttajia. New Yorkin julkilausumassa vahvistetaan kokonaisvaltainen kehys
pakolaisten tilanteeseen reagoimiseksi sekä erityisiä toimenpiteitä, joilla helpotetaan
vastaanottaviin maihin kohdistuvaa painetta, parannetaan pakolaisten omaehtoista
selviytymistä, lisätään kolmansiin maihin pääsyä koskevia ratkaisuja ja parannetaan
oloja lähtömaissa, jotta pakolaisten turvallinen ja ihmisarvoinen paluu olisi mahdollinen.
YK:n yleiskokous vahvisti näiden neljän keskeisen tavoitteen pohjalta 17. joulukuuta
2018 pakolaisia koskevan Global Compact -aloitteen.
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E. Turvapaikkapolitiikkaa varten saatavilla oleva rahoitus
Turvapaikka-alalla tärkein rahoitusväline EU:n talousarviossa on turvapaikka-,
maahanmuutto- ja kotouttamisrahasto (AMIF). Rahaston määrärahoja EU:n
pitkän aikavälin budjetissa kaudeksi 2014–2020 kasvatettiin 3,31 miljardista
eurosta 6,6 miljardiin euroon. Muuttoliikekriisi osui tähän samaan aikaan. EU:n
nykyisessä pitkän aikavälin talousarviossa vuosiksi 2021–2027 rahoitusta on
jälleen nostettu rahaston puitteissa 9,9 miljardiin euroon. Tavoitteena on muun
muassa muuttoliikkeen, turvapaikka-asioiden ja kotouttamisen hallinta tehokkaasti ja
inhimillisellä tavalla. Tähän sisältyy myös taloudellinen tuki jäsenvaltioille vastineeksi
uudelleensijoittamisen ja siirtojen muodossa osoitetusta yhteisvastuusta. Myös muista
EU:n rahoitusvälineistä, kuten Euroopan sosiaalirahastosta (2.3.2), vähävaraisimmille
suunnatun eurooppalaisen avun rahastosta (2.3.9) ja Euroopan aluekehitysrahastosta
(3.1.2), myönnetään varoja enimmäkseen pakolaisten ja muuttajien kotouttamisen
tukemiseen, vaikka näihin tarkoituksiin osoitettujen varojen osuutta ei oteta erikseen
huomioon budjettikohdissa eikä osuus ole siksi selkeä.
Samoin EASOlle (nykyiselle EUAA:lle) kaudeksi 2014–2020 alun perin myönnettyjä
määrärahoja lisättiin 109 miljoonasta eurosta 456 miljoonaan euroon. Uudessa
monivuotisessa rahoituskehyksessä kaudeksi 2021–2027 vahvistetaan 1,22 miljardin
euron määrärahat, jotta tulevaisuudessa turvapaikkamenettelyille pystytään antamaan
täysi operatiivinen tuki.
Naapuruus-, kehitys- ja kansainvälisen yhteistyön väline – Globaali Eurooppa (NDICI
– Globaali Eurooppa) perustettiin asetuksella (EU) 2021/947. Se kokoaa yhteen
useimmat EU:n ulkoisen rahoituksen välineet, jotka olivat erillisiä välineitä edellisellä
talousarviokaudella (2014–2020). Sen määrärahat ovat yhteensä 79,5 miljardia euroa,
ja siihen sisältyy muuttoliikettä koskeva ohjeellinen 10 prosentin menotavoite (joustava
ja kannustava lähestymistapa muuttoliikkeeseen).

EUROOPAN PARLAMENTIN ROOLI

Parlamentti on aina puhunut voimakkaasti yhteisen turvapaikkajärjestelmän puolesta
EU:n oikeudellisten sitoumusten mukaisesti. Se on myös pitänyt tärkeänä laittoman
muuttoliikkeen vähentämistä ja haavoittuvien ryhmien suojelua.
Parlamentti ja neuvoston viisi kiertävää puheenjohtajavaltiota sitoutuivat 7.
syyskuuta 2022 tekemään yhteistyötä, jotta vuonna 2016 aloitetut EU:n muuttoliike-
ja turvapaikkasääntöjen uudistukset saadaan hyväksyttyä ennen vuoden 2024 EU-
vaaleja.
Parlamentilla on oikeus nostaa unionin tuomioistuimessa kumoamiskanne. Tätä
välinettä on hyödynnetty menestyksekkäästi (ks. unionin tuomioistuimen 6. toukokuuta
2008 antama tuomio), kun sen ansiosta saatiin kumottua säännökset, jotka liittyvät
neuvoston direktiivissä 2005/85/EY tarkoitetun turvallisina alkuperämaina pidettyjen
unionin ulkopuolisten maiden ja eurooppalaisten turvallisten unionin ulkopuolisten
maiden yhteisen luettelon hyväksymiseen.
Tutustu Euroopan parlamentin verkkosivuun: EU:n toimet muuttoliikeasioissa

Georgiana Sandu
10/2023
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4.2.3. MAAHANMUUTTOPOLITIIKKA

Euroopan unionin keskeisenä tavoitteena on luoda tulevaisuuteen suuntautuva ja
kattava eurooppalainen maahanmuuttopolitiikka, joka perustuu yhteisvastuuseen.
Maahanmuuttopolitiikan tarkoituksena on määrittää tasapainoinen tapa tarkastella
sekä laillista että laitonta maahanmuuttoa.

OIKEUSPERUSTA

Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen (SEUT) 79 ja 80 artikla

TOIMIVALTA

Laillinen maahanmuutto: EU:lla on toimivalta määritellä maahantulon ja maassa
oleskelun edellytykset johonkin jäsenvaltioon – myös perheenyhdistämistä varten –
laillisesti tulleille ja siellä asuville kolmansien maiden kansalaisille. Jäsenvaltioilla on
edelleen oikeus päättää, kuinka paljon kolmansien maiden kansalaisia päästetään
niiden alueelle työnhakua varten.
Kotouttaminen: EU voi kannustaa jäsenvaltioita toteuttamaan toimia niiden alueella
laillisesti oleskelevien kolmansien maiden kansalaisten kotoutumisen edistämiseksi ja
tukea jäsenvaltioiden toimintaa. Jäsenvaltioiden lakeja ja asetuksia ei kuitenkaan ole
tarkoitus yhdenmukaistaa.
Laittoman maahanmuuton torjunta: EU:n velvollisuutena on ehkäistä ja vähentää
laitonta maahanmuuttoa erityisesti toteuttamalla tehokasta palauttamispolitiikkaa,
jossa kunnioitetaan perusoikeuksia.
Takaisinottosopimukset: EU:lla on valtuudet tehdä sopimuksia kolmansien maiden
kansalaisten takaisinotosta lähtö- tai kauttakulkumaahan, jos nämä eivät täytä tai eivät
enää täytä maahantulon tai jäsenvaltiossa oleskelun tai asumisen edellytyksiä.

TAVOITTEET

Tasapainoinen lähestymistapa maahanmuuttoon: EU pyrkii määrittelemään
tasapainoisen lähestymistavan laillisen maahanmuuton hallintaan ja laittoman
maahanmuuton torjuntaan. Muuttovirtojen asianmukaiseen hallintaan sisältyy se,
että varmistetaan laillisesti jäsenvaltioissa asuvien kolmansien maiden kansalaisten
oikeudenmukainen kohtelu, tehostetaan laittoman maahanmuuton torjuntaa,
ihmiskauppa ja ihmissalakuljetus mukaan lukien, ja edistetään tiivistä yhteistyötä
unionin ulkopuolisten maiden kanssa kaikilla aloilla. EU:n tavoitteena on kehittää
laillisille maahanmuuttajille yhtenäiset oikeudet ja velvollisuudet samaan tapaan kuin
unionin kansalaisille.
Yhteisvastuun periaate: Lissabonin sopimuksen mukaan maahanmuuttopolitiikan
toteuttamisessa noudatetaan jäsenvaltioiden yhteisvastuun ja oikeudenmukaisen
vastuunjaon periaatetta myös rahoituksen osalta (SEUT:n 80 artikla).
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SAAVUTUKSET

A. Lissabonin sopimukseen perustuvat menettelyjen ja toimivallan muutokset
Joulukuussa 2009 voimaan tulleessa Lissabonin sopimuksessa (1.1.5) otettiin
käyttöön määräenemmistöpäätökset laillista maahanmuuttoa koskevissa asioissa.
Samalla luotiin uusi oikeusperusta kotouttamistoimenpiteille. Nyt tavallista
lainsäätämisjärjestystä sovelletaan sekä laitonta että laillista maahanmuuttoa
koskevaan toimintapolitiikkaan, joten parlamentti on näissä asioissa neuvoston
kanssa yhdenvertainen lainsäätäjä. Neuvosto kuitenkin hyväksyy yksin väliaikaiset
toimenpiteet, joita tarvitaan kolmansien maiden kansalaisten äkillisen joukoittaisen
maahantulon vuoksi, ja parlamenttia vain kuullaan niistä (SEUT:n 78 artiklan 3 kohta).
Lissabonin sopimuksessa myös selvennetään, että unioni jakaa tämän alan
toimivallan jäsenvaltioiden kanssa, erityisesti jäsenvaltioon työnhakua varten tulevien
maahanmuuttajien lukumäärän osalta (SEUT:n 79 artiklan 5 kohta). Euroopan
unionin tuomioistuimesta tuli Lissabonin sopimuksen myötä täysin toimivaltainen
maahanmuutto- ja turvapaikka-asioissa.
B. Viimeaikainen toimintapoliittinen kehitys
1. Kokonaisvaltainen lähestymistapa maahanmuuttoon ja liikkuvuuteen
Komission vuonna 2011 hyväksymä maahanmuuttoa ja liikkuvuutta koskeva
kokonaisvaltainen lähestymistapa muodostaa yleiset puitteet unionin suhteille
kolmansiin maihin maahanmuuttoasioissa. Se koostuu neljästä pilarista: laillinen
maahanmuutto ja liikkuvuus, laiton maahanmuutto ja ihmiskauppa, kansainvälinen
suojelu ja turvapaikkapolitiikka sekä muuttoliikkeen ja liikkuvuuden kehitysvaikutuksen
maksimointi. Kaiken läpäisevänä kysymyksenä tässä lähestymistavassa ovat
maahanmuuttajien ihmisoikeudet.
2. Kesäkuun 2014 strategiset suuntaviivat
Vapauden, turvallisuuden ja oikeuden aluetta koskeva Tukholman ohjelma, joka
hyväksyttiin joulukuussa 2009, päättyi joulukuussa 2014 (4.2.1). Komissio julkaisi
maaliskuussa 2014 uuden tiedonannon ”Avoin ja turvallinen Eurooppa: suunnitelma
käytäntöön” ja hahmotteli siinä tulevaisuudennäkymät vapauden, turvallisuuden
ja oikeuden aluetta varten. Eurooppa-neuvosto määrittelikin SEUT:n 68 artiklan
mukaisesti 26. ja 27. kesäkuuta 2014 hyväksymissään päätelmissä ”lainsäädännön
ja operatiivisen toiminnan eteenpäin viennin strategiset suuntaviivat vapauden,
turvallisuuden ja oikeuden alueella” vuosiksi 2014–2020. Kyseessä ei ole enää
ohjelma vaan nimenomaan suuntaviivat, joissa on painopisteenä saattaa voimassa
olevat oikeudelliset välineet ja toimenpiteet osaksi kansallista lainsäädäntöä,
panna ne tehokkaasti täytäntöön ja vakiinnuttaa ne. Suuntaviivoissa korostetaan
tarvetta soveltaa kokonaisvaltaista lähestymistapaa, jotta voidaan optimoida laillisen
muuttoliikkeen hyödyt ja tarjota suojelua sitä tarvitseville, samalla kun torjutaan
määrätietoisesti laitonta muuttoliikettä ja valvotaan tehokkaasti EU:n ulkorajoja. Uusia
strategisia suuntaviivoja ei ole vielä hyväksytty.
3. Euroopan muuttoliikeagenda
Toukokuussa 2015 komissio julkaisi Euroopan muuttoliikeagendan. Agendassa
esitettiin välittömiä toimenpiteitä Välimeren kriisin lievittämiseksi sekä lähivuosina
toteutettavia toimia, joilla parannetaan muuttoliikkeen kaikkien näkökohtien hallintaa.
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Agendan pohjalta komissio julkaisi laillista muuttoliikettä ja turvapaikka-asioita
koskevat suuntaviivansa huhtikuussa 2016 antamassaan tiedonannossa. Siinä
hahmotellaan neljä laillista muuttoliikettä koskevaan toimintapolitiikkaan liittyvää
keskeistä linjausta: sinistä korttia koskevan direktiivin tarkistaminen, innovatiivisten
yrittäjien houkutteleminen unioniin, laillisen maahanmuuton johdonmukaisempi ja
tehokkaampi hallinnointi unionin tasolla erityisesti nykyisen kehyksen arvioinnin
kautta sekä keskeisten lähtömaiden kanssa tehtävän yhteistyön vahvistaminen, jotta
voidaan varmistaa lailliset muuttoväylät EU:hun ja samalla tehostaa niiden henkilöiden
palauttamista, joilla ei ole oikeutta oleskella unionissa.
Lokakuussa 2019 komissio julkaisi viimeisimmän edistymiskertomuksensa Euroopan
muuttoliikeagendan toteuttamisesta ja tarkasteli siinä agendan täytäntöönpanossa
tapahtunutta edistystä ja siinä havaittuja puutteita. Syyskuussa 2021 eli vuosi
uuden muuttoliike- ja turvapaikkasopimuksen hyväksymisen jälkeen komissio
antoi ensimmäisen muuttoliike- ja turvapaikkakertomuksensa, joka kattaa kaikki
muuttoliikkeen hallintaan liittyvät näkökohdat ja jossa tarkastellaan muuttoliike- ja
turvapaikkapolitiikan keskeisiä kehityssuuntauksia edeltävien puolentoista vuoden
ajalta. Toinen muuttoliike- ja turvapaikkakertomus julkaistiin 6. lokakuuta 2022.
Euroopan muuttoliikeverkosto seuraa tarkasti kaikkea toimintapolitiikan kehitystä.
Tämä EU:n verkosto perustettiin vuonna 2008, ja siihen kuuluu kaikkien jäsenvaltioiden
muuttoliike- ja turvapaikka-alan asiantuntijoita, jotka tekevät yhteistyötä tarjotakseen
objektiivista, vertailukelpoista ja toimintapolitiikan kannalta merkityksellistä tietoa.
4. Uusi muuttoliike- ja turvapaikkasopimus
Kuten vuoden 2020 työohjelmassa ilmoitettiin, komissio julkisti syyskuussa 2020
uuden muuttoliike- ja turvapaikkasopimuksen, jonka tavoitteena on sisällyttää
turvapaikkamenettely kokonaisvaltaiseen muuttoliikkeen hallintaan yhdistämällä
se seulontaan ja palauttamiseen. Sopimukseen sisältyvät myös rajaturvallisuus,
vahvempi ennakointi, kriisivalmius ja kriisinhallinta yhdessä yhteisvastuumekanismin
kanssa sekä ulkosuhteet keskeisiin lähtö- ja kauttakulkumaihin (4.2.2). Viimeksi
mainittuun sisältyy komission suositus siitä, että olisi kehitettävä täydentäviä laillisia
väyliä suojelun saamiseksi, esimerkiksi uudelleensijoittamista ja muita humanitaarisen
maahanpääsyn muotoja, kuten yksityisen tuen järjestelmiä sekä koulutukseen ja
työskentelyyn liittyviä väyliä.
Komissio ehdotti huhtikuussa 2022 laillista muuttoliikettä koskevaa pakettia, johon
sisältyy ehdotuksia yhdistelmälupadirektiivin ja EU:ssa pitkään oleskelleita henkilöitä
koskevan direktiivin uudelleenlaatimiseksi. Komissio esitteli 15. marraskuuta 2023
osaamisen ja osaajien liikkuvuutta koskevan paketin, joka sisältää EU:n
osaamisreservin luomisen sekä toimenpiteitä, joilla yksinkertaistetaan tutkintojen
tunnustamismenettelyjä opiskelijoiden ja työmarkkinoiden liikkuvuuden edistämiseksi.
Euroopan parlamentti ja neuvoston viisi kiertävää puheenjohtajavaltiota sitoutuivat
7. syyskuuta 2022 tekemään yhteistyötä, jotta vuonna 2016 aloitettu EU:n muuttoliike-
ja turvapaikkasääntöjen uudistus saadaan hyväksyttyä ennen vuoden 2024 EU-
vaaleja.
C. Lainsäädännön viimeaikainen kehitys
Vuodesta 2008 alkaen on hyväksytty useita tärkeitä direktiivejä maahanmuuttoasioista
ja tarkistettu monia muita alaan liittyviä direktiivejä.
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1. Laillinen maahanmuutto
Koska kaikkea työperusteista maahanmuuttoa koskevien yleisten säännösten
hyväksyminen osoittautui ongelmalliseksi, nykyisessä lähestymistavassa pyritään
luomaan laillista maahanmuuttoa koskeva EU:n toimintapolitiikka hyväksymällä
alakohtaisia säädöksiä maahanmuuttajaryhmittäin.
Kolmansien maiden kansalaisten maahantulon ja oleskelun edellytyksistä korkeaa
pätevyyttä vaativaa työtä varten annetulla direktiivillä 2009/50/EY otettiin käyttöön
nk. EU:n sininen kortti. Sen ansiosta kolmansien maiden kansalaisille myönnetään
nopeutetussa menettelyssä ja houkuttelevammin ehdoin erityinen oleskelu- ja työlupa
korkeaa pätevyyttä vaativaa työtä varten jäsenvaltioissa. Kesäkuussa 2016 komissio
ehdotti järjestelmän tarkistamista, muun muassa lievempiä hyväksymiskriteerejä,
matalampaa palkkakynnystä ja työsopimuksen vähimmäiskestoa koskevan
vaatimuksen lieventämistä, parempia perheenyhdistämistä koskevia säännöksiä sekä
rinnakkaisten kansallisten järjestelmien kumoamista, joita jäsenvaltiot vastustivat.
Uuden muuttoliike- ja turvapaikkasopimuksen julkaisemisen jälkeen parlamentti
ja neuvosto aloittivat uudelleen tarkistamista koskevan työn, ja 15. syyskuuta
2021 parlamentti vahvisti neuvoston kanssa aikaansaadun sopimuksen. Uusissa
säännöissä vahvistetaan joustavammat maahanpääsykriteerit (voimassa oleva
työsopimus tai sitova kuuden kuukauden työtarjous riittää) samalla kun alennetaan
vähimmäispalkkarajaa, joka hakijoiden on ansaittava voidakseen saada sinisen
kortin, ja helpotetaan sinisen kortin haltijoiden matkustamista EU-maiden välillä
sekä perheenyhdistämistä. Direktiivi (EU) 2021/1883 julkaistiin Euroopan unionin
virallisessa lehdessä 20. lokakuuta 2021.
Yhdistelmälupadirektiivissä (2011/98/EU) säädetään yhteisestä yksinkertaisesta
menettelystä, jonka avulla kolmansien maiden kansalaiset voivat hakea oleskelu-
ja työlupaa jäsenvaltiossa. Siinä on myös säännöksiä jäsenvaltiossa laillisesti
oleskelevien maahanmuuttajien yhtäläisistä oikeuksista. Maaliskuussa 2019
annetussa tuoreimmassa täytäntöönpanokertomuksessa todettiin, että jos kolmansien
maiden kansalaisilla on puutteelliset tiedot oikeuksistaan, on vaikeampi saavuttaa
direktiivissä asetettua tavoitetta heidän kotoutumisensa ja syrjimättömyytensä
edistämisestä. Komissio ehdotti huhtikuussa 2022 direktiivin uudelleenlaatimista sen
soveltamisalan yksinkertaistamiseksi ja selkeyttämiseksi, mukaan lukien matalan
ja keskitason osaamistason työntekijöiden maahanpääsyä ja oleskelua koskevat
edellytykset. Lainsäätäjät työskentelevät parhaillaan menettelyn parissa.
Helmikuussa 2014 annetulla direktiivillä 2014/36/EU säännellään kolmansien maiden
kansalaisten maahantulon ja oleskelun edellytyksiä kausityöntekijänä työskentelyä
varten. Kausityöntekijät voivat kausityötä tehdäkseen oleskella unionissa laillisesti ja
väliaikaisesti viidestä yhdeksään kuukautta (jäsenvaltiosta riippuen) säilyttäen samalla
pääasiallisen asuinpaikkansa kolmannessa maassa. Direktiivissä täsmennetään myös
tällaisten maahan tulevien työntekijöiden oikeudet. Heinäkuussa 2020 komissio antoi
tiedonannon ”Ohjeet kausityöntekijöille EU:ssa koronavirusepidemiaan liittyen”, jossa
se myös ilmoitti laativansa asiasta ensimmäisen täytäntöönpanokertomuksen vuonna
2021.
Direktiivi 2014/66/EU kolmansien maiden kansalaisten maahantulon ja oleskelun
edellytyksistä yrityksen sisäisen siirron yhteydessä annettiin 15. toukokuuta 2014. Sen
nojalla yritykset ja monikansalliset yhtiöt voivat helpommin siirtää tilapäisesti johtajiaan,
asiantuntijoitaan ja harjoittelijoitaan Euroopan unionissa sijaitseviin tytäryhtiöihin
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ja sivuliikkeisiin. Direktiivin ensimmäinen täytäntöönpanokertomus oli määrä antaa
viimeistään marraskuussa 2019.
Direktiivi (EU) 2016/801 tutkimusta, opiskelua, harjoittelua, vapaaehtoistyötä,
oppilasvaihto-ohjelmaa tai koulutushanketta ja au pairina työskentelyä varten
tapahtuvan kolmansien maiden kansalaisten maahantulon ja oleskelun edellytyksistä
annettiin 11. toukokuuta 2016, ja se oli saatettava osaksi kansallista lainsäädäntöä
viimeistään 23. toukokuuta 2018. Se korvaa aikaisemmat opiskelijoita ja tutkijoita
koskevat säädökset, ja siinä on laajennettu niiden soveltamisalaa ja yksinkertaistettu
niiden soveltamista.
Euroopan unionissa pitkään oleskelleiden kolmansien maiden kansalaisten asemaa
säännellään edelleen neuvoston direktiivillä 2003/109/EY, jota muutettiin vuonna 2011
soveltamisalan laajentamiseksi pakolaisiin ja muihin kansainvälistä suojelua saaviin
henkilöihin. Maaliskuussa 2019 annetussa täytäntöönpanokertomuksessa todettiin,
että jäsenvaltiot eivät niinkään aktiivisesti edistä pitkään oleskelleen kolmannen
maan kansalaisen EU-oleskeluluvan käyttöä vaan myöntävät sen sijaan pääasiassa
pitkään oleskelleen kolmannen maan kansalaisen kansallisia oleskelulupia. Lisäksi sen
mukaan vain harvat kolmannen maan kansalaiset käyttävät oikeuttaan muuttaa toiseen
jäsenvaltioon. Huhtikuussa 2022 komissio ehdotti direktiivin uudelleenlaatimista
niin, että tavoitteena on luoda todellinen EU:n alueella pitkään oleskelleen
henkilön asema erityisesti lujittamalla pitkään oleskelleiden henkilöiden oikeutta
muuttaa muihin jäsenvaltioihin ja työskennellä niissä. Euroopan parlamentti hyväksyi
neuvotteluvaltuutuksensa huhtikuussa 2023. Lainsäätäjät työskentelevät parhaillaan
menettelyn parissa.
2. Kotouttaminen
Neuvoston direktiivissä 2003/86/EY on oikeutta perheenyhdistämiseen koskevia
säännöksiä, jotka menevät pidemmälle kuin Euroopan ihmisoikeussopimuksen
8 artiklassa määrätty oikeus nauttia yksityis- ja perhe-elämän kunnioitusta.
Vuoden 2008 täytäntöönpanokertomuksessa todettiin, että jäsenvaltiot eivät olleet
soveltaneet direktiiviä 2003/86/EY täysimääräisesti ja asianmukaisesti. Sen vuoksi
komissio antoi huhtikuussa 2014 tiedonannon, jossa jäsenvaltioille annettiin sen
soveltamista koskevia ohjeita. Komission suorittama laillista muuttoliikettä koskeva
toimivuustarkastus kattaa myös perheenyhdistämisdirektiivin.
EU:n toimivalta kotouttamisen alalla on rajallinen. Heinäkuussa 2011 komissio hyväksyi
eurooppalaisen toimintasuunnitelman kolmansien maiden kansalaisten kotouttamista
varten. Lisäksi komissio esitti marraskuussa 2020 kotouttamisesta ja osallisuudesta
vuosina 2021–2027 toimintasuunnitelman, jossa esitellään toimintakehys ja käytännön
aloitteita, joilla autetaan jäsenvaltioita kotouttamaan ja osallistamaan yhteiskuntaan
EU:n alueella laillisesti oleskelevat 34 miljoonaa kolmansien maiden kansalaista
terveydenhuollon, koulutuksen, asumisen ja työllisyyden osalta. Suunnitelma
sisältää seurantatoimenpiteitä ja uusien digitaalisten välineiden käytön sekä
toimia, joilla edistetään maahanmuuttajien osallistumista yhteiskuntaan, lisätään
mahdollisuuksia saada EU:n rahoitusta ja luodaan useiden sidosryhmien välisiä
kumppanuuksia hallinnon eri tasoilla. Olemassa oleviin välineisiin kuuluvat Euroopan
muuttoliikefoorumi,  kotouttamisasioita käsittelevä EU:n verkkosivusto, Euroopan
kotouttamisasioiden verkosto ja vastikään perustettu, maahanmuuttajien näkemyksiä
maahanmuutto-, turvapaikka- ja kotouttamisasioista käsittelevä asiantuntijaryhmä, joka
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kokoontui ensimmäisen kerran marraskuussa 2020 ja on kokoontunut sen jälkeen
säännöllisesti.
Kansallisten kotouttamispolitiikkojen tukemiseen tarkoitetut erityiset rahoitusvälineet
perustuvat turvapaikka-, maahanmuutto- ja kotouttamisrahastoon (AMIF) ja Euroopan
sosiaalirahastoon (ESR+) uudessa monivuotisessa rahoituskehyksessä vuosiksi
2021–2027.
3. Laiton maahanmuutto
EU on antanut joitakin merkittäviä laittoman muuttoliikkeen torjumista koskevia
säädöksiä:
— Nk. avustamispakettiin kuuluvat neuvoston direktiivi 2002/90/EY, jossa

vahvistetaan yhteinen määritelmä rikokselle, jonka laittoman maahantulon,
kauttakulun ja maassa oleskelun avustaminen muodostaa, ja
puitepäätös 2002/946/YOS, jossa vahvistetaan rikosoikeudelliset seuraamukset
tästä toiminnasta. Tätä pakettia täydentää neuvoston direktiivi 2004/81/EY, jossa
säädetään oleskeluluvan myöntämisestä ihmiskaupan tai ihmissalakuljetuksen
uhreille, jotka tekevät yhteistyötä toimivaltaisten viranomaisten kanssa
(ihmiskauppa: ks. myös oikeudellinen yhteistyö rikosoikeuden alalla 4.2.6).
Toukokuussa 2015 komissio hyväksyi siirtolaisten salakuljetuksen vastaisen
EU:n toimintasuunnitelman (2015–2020), ja toimintasuunnitelman mukaisesti
komissio teki REFIT-arvioinnin nykyisen oikeuskehyksen soveltamisesta, mitä
edelsi julkinen kuuleminen. Komissio katsoi, että tuona ajankohtana ei
ollut riittävää näyttöä tosiasiallisten ja toistuvien syytteiden nostamisesta
humanitaarista apua antavia yksittäisiä henkilöitä tai järjestöjä vastaan,
ja totesi, että ihmissalakuljetusta koskeva EU:n oikeuskehys on edelleen
tarpeen nykyisessä tilanteessa. Euroopan parlamentti kehotti 5. heinäkuuta
2018 antamassaan päätöslauselmassa komissiota antamaan jäsenvaltioille
suuntaviivoja humanitaarisen avun kriminalisoinnin estämiseksi, ja aiheesta
järjestettiin kuulemistilaisuus syyskuussa 2018. Osana uutta muuttoliike- ja
turvapaikkasopimusta komissio antoi tiedonannon, jossa annetaan ohjeita
avustamisdirektiivin tulkintaan ja jossa todettiin, että merihädässä olevien
henkilöiden pelastamista koskevan lakisääteisen velvoitteen täyttämistä ei
voida kriminalisoida, mutta siinä ei vaadittu lisäponnisteluja, jolloin etsintä-
ja pelastustoimet jäävät kansalaisjärjestöjen ja yksityisten alusten vastuulle.
Julkisen kuulemisen jälkeen komissio hyväksyi syyskuussa 2021 uudistetun
siirtolaisten salakuljetuksen vastaisen EU:n toimintasuunnitelman vuosiksi 2015–
2020. Ihmiskauppaa käsitellään ihmiskaupan ehkäisemisestä ja torjumisesta sekä
ihmiskaupan uhrien suojelemisesta annetussa direktiivissä 2011/36/EU. Komissio
ehdotti joulukuussa 2022 direktiivin 2011/36/EU tarkistamista. Lainsäätäjät
työskentelevät parhaillaan menettelyn parissa.

— Palauttamisdirektiivissä (2008/115/EY) säädetään laittomasti oleskelevien
kolmansien maiden kansalaisten palauttamista koskevista EU:n yhteisistä
vaatimuksista ja menettelyistä. Direktiivin ensimmäinen täytäntöönpanokertomus
annettiin maaliskuussa 2014. Komissio julkaisi syyskuussa 2015 palauttamista
koskevan EU:n toimintaohjelman, minkä jälkeen lokakuussa 2015
hyväksyttiin neuvoston päätelmät palauttamispolitiikan tulevaisuudesta.
Maaliskuussa 2017 komissio täydensi toimintaohjelmaa tehokkaammasta
palauttamispolitiikasta Euroopan unionissa annetulla tiedonannolla ja
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palauttamisten tehostamisesta annetulla suosituksella. Syyskuussa 2017
se julkisti päivitetyn palauttamiskäsikirjan, jossa annetaan ohjeita
palauttamiseen liittyvistä tehtävistä vastaavien kansallisten viranomaisten
tehtävien suorittamisesta. Lisäksi vuonna 2016 parlamentti ja neuvosto
hyväksyivät eurooppalaisen matkustusasiakirjan käyttöönotosta laittomasti
oleskelevien kolmansien maiden kansalaisten palauttamista varten annetun
asetuksen (EU) 2016/1953. Äskettäin uudistettu ja vahvistettu Euroopan raja- ja
merivartiovirasto (Frontex) avustaa jäsenvaltioita yhä enemmän palauttamiseen
liittyvissä toimissa. Syyskuussa 2018 komissio ehdotti, että palauttamisdirektiivi
laaditaan uudelleen menettelyjen nopeuttamiseksi. Ehdotus sisälsi muun
muassa uuden rajamenettelyn turvapaikanhakijoille, selkeämmät menettelyt ja
säännöt väärinkäytösten ehkäisemiseksi, jäsenvaltioissa perustettavat tehokkaat
vapaaehtoista paluuta koskevat ohjelmat ja selkeämmät säilöönottoa koskevat
säännöt. Kohdennetussa parlamentin vaikutustenarvioinnissa todettiin, että
ehdotuksesta aiheutuisi jäsenvaltioille huomattavia kustannuksia säilöönoton
lisääntymisen vuoksi. Ei saatu selvää näyttöä siitä, että palauttaminen
tehostuisi ehdotuksen myötä. Sen sijaan ehdotus todennäköisesti johtaisi
laittomien muuttajien perusoikeuksien loukkaamiseen. Parlamentti korosti
17. joulukuuta 2020 palauttamisdirektiivin täytäntöönpanosta antamassaan
päätöslauselmassa, että EU:n palauttamispolitiikan tuloksellisuutta ei saa
mitata ainoastaan viittaamalla palautusasteeseen vaan siinä on otettava
huomioon myös perusoikeuksien kunnioittaminen ja menettelyllisten takeiden
noudattaminen. Esittelijä (Tineke Strik (Verts/ALE) julkaisi mietintöluonnoksensa
21. helmikuuta 2020. Lainsäätäjät työskentelevät parhaillaan menettelyn
parissa. Uudessa muuttoliike- ja turvapaikkasopimuksessa komissio siirtyy kohti
EU:n yhteistä palauttamisjärjestelmää, johon kuuluu enemmän operatiivista
tukea jäsenvaltioille ja Frontexin sisällyttäminen EU:n palauttamispolitiikan
operatiiviseksi toimijaksi. Samalla nimitetään palauttamisasioiden koordinaattori,
jota tukee uusi korkean tason palauttamisverkosto. EU:n ensimmäinen
palauttamisasioiden koordinaattori Mari Juritsch nimitettiin maaliskuussa 2022.
Komissio on julkaissut vapaaehtoista paluuta ja uudelleenkotouttamista koskevan
strategian (huhtikuu 2021), toimintapoliittisen asiakirjan ”Kohti operatiivista
strategiaa palautusten tehostamiseksi” (tammikuu 2023) ja suosituksen
palauttamispäätösten vastavuoroisesta tunnustamisesta ja palauttamisten
nopeuttamisesta (maaliskuu 2023). Palauttamisen tukijärjestelyä ehdotetaan
myös yhteisvastuutoimenpiteeksi turvapaikka-asioiden ja muuttoliikkeen hallintaa
koskevassa asetusehdotuksessa (4.2.2). Tällaisen toimen avulla jäsenvaltiot
voivat tukea toisia jäsenvaltioita, joihin kohdistuu painetta.

— Työnantajiin kohdistettavia seuraamuksia koskevassa direktiivissä (2009/52/
EY) säädetään maassa laittomasti oleskelevien kolmansien maiden kansalaisten
työnantajiin jäsenvaltioissa kohdistettavista seuraamuksista ja toimenpiteistä.
Direktiivin ensimmäinen täytäntöönpanokertomus annettiin 22. toukokuuta
2014. Uudessa muuttoliike- ja turvapaikkasopimuksessa antamansa ilmoituksen
jälkeen komissio antoi syyskuussa 2021 tiedonannon direktiivin soveltamisesta
tavoitteenaan vahvistaa täytäntöönpanoa ja suojella samalla laittomien muuttajien
oikeuksia.

— Vuodesta 2001 lähtien jäsenvaltiot ovat tunnustaneet vastavuoroisesti
maastapoistamispäätöksensä (direktiivi 2001/40/EY). Se merkitsee sitä, että
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jäsenvaltion päätöstä karkottaa toisessa jäsenvaltiossa oleskeleva kolmannen
maan kansalainen kunnioitetaan ja noudatetaan.

Samanaikaisesti EU neuvottelee ja tekee laittomien maahantulijoiden lähtö-
ja kauttakulkumaiden kanssa takaisinottosopimuksia, joiden nojalla laittomia
maahantulijoita voidaan palauttaa, ja se tekee näiden maiden kanssa yhteistyötä
ihmiskaupan torjumiseksi. Sopimuksissa määrätään, että takaisinottoa käsittelevät
sekakomiteat valvovat niiden täytäntöönpanoa. Ne myös liittyvät viisumikäytäntöjen
helpottamista koskeviin sopimuksiin, joiden tarkoituksena on luoda tarvittava kannustin
takaisinottoa koskeville neuvotteluille asianomaisessa kolmannessa maassa laitonta
muuttoliikettä lisäämättä.
Komissio on myös sopinut palauttamista ja takaisinottoa koskevista epävirallisista
järjestelyistä. Parlamentti on arvostellut näitä järjestelyjä ankarasti, koska sen
valvontavalta ei ulotu niihin. Järjestelyt ovat myös herättäneet vastuuvelvollisuuteen ja
avoimuuteen liittyviä kysymyksiä.
Komissio on ehdottanut EU:n toimintasuunnitelmia keskisen Välimeren reitille
(marraskuu 2022), Länsi-Balkanin reitille (joulukuu 2022), läntisen Välimeren ja Atlantin
reiteille (kesäkuu 2023) ja itäisen Välimeren reitille (lokakuu 2023).

EUROOPAN PARLAMENTIN ROOLI

Lissabonin sopimuksen tultua voimaan parlamentti on täysivaltaisena lainsäätäjänä
osallistunut aktiivisesti sekä laitonta että laillista maahanmuuttoa koskevan uuden
lainsäädännön antamiseen.
Parlamentti on antanut useita muuttoliikettä käsitteleviä valiokunta-aloitteisia
päätöslauselmia, kuten 12. huhtikuuta 2016 annetun päätöslauselman Välimeren
tilanteesta ja tarpeesta kokonaisvaltaiselle EU:n lähestymistavalle muuttoliikkeeseen,
20. toukokuuta 2021 annetun päätöslauselman työvoiman muuttoliikkeen uusista
laillisista väylistä ja 25. marraskuuta 2021 annetun valiokunta-aloitteisen
lainsäädäntöpäätöslauselman suosituksista komissiolle laillista muuttoliikettä
koskevasta politiikasta ja lainsäädännöstä.
Lisää aiheesta:
— Eurooppaan suuntautuva muuttoliike

— EU:n turvapaikkapolitiikka

Georgiana Sandu
10/2023
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4.2.4. ULKORAJOJEN VALVONTA

EU:n rajaturvallisuuspolitiikkaan on vuoden 2015 puolivälistä lähtien jouduttu
tekemään merkittäviä muutoksia, kun unionin alueelle on saapunut
ennennäkemättömän paljon pakolaisia ja laittomia muuttajia ja EU:n ulkoraja-
ja muuttoliikepolitiikassa on paljastunut useita puutteita. Erilaisten EU:hun
suuntautuvien muuttovirtojen kasvun aiheuttamat haasteet, covid-19-pandemia sekä
lisääntynyt huoli turvallisuudesta ovat johtaneet uuteen toiminnan kauteen unionin
ulkorajojen suojelussa, mikä on vaikuttanut myös unionin sisärajoihin.

OIKEUSPERUSTA

Euroopan unionista tehdyn sopimuksen (SEU) 3 artiklan 2 kohta.
Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen (SEUT) 67 ja 77 artikla.

TAVOITTEET

Schengen-alue eli yhtenäinen alue ilman sisärajatarkastuksia edellyttää myös yhteistä
rajaturvallisuuspolitiikkaa ulkorajoilla. SEU:n 3 artiklan 2 kohdan mukaisesti on
toteutettava ”ulkorajoilla tehtäviä tarkastuksia koskevia aiheellisia toimenpiteitä”. EU:n
tavoitteena onkin luoda yhteiset säännöt ulkorajoilla tehtäville tarkastuksille ja ottaa
asteittain käyttöön yhdennetty järjestelmä ulkorajojen valvontaa varten.

SAAVUTUKSET

Ensimmäinen askel kohti yhteistä rajaturvallisuuspolitiikkaa otettiin 14. kesäkuuta
1985, jolloin viisi Euroopan talousyhteisön silloisesta kymmenestä jäsenvaltiosta
allekirjoitti kansainvälisen sopimuksen, niin kutsutun Schengenin sopimuksen,
luxemburgilaisessa Schengenin rajakaupungissa. Sitä täydennettiin viisi vuotta
myöhemmin Schengenin sopimuksen soveltamisesta tehdyllä yleissopimuksella[1].
Schengenin säännöstöllä (kuten näitä sopimuksia ja sääntöjä yhteisesti kutsutaan)
luotu rajaton Schengen-alue käsittää nykyisin 27 Euroopan valtiota[2].
A. Schengenin säännöstö ulkorajojen ylittämisestä
Nykyinen ulkorajoja koskeva Schengenin säännöstö perustuu EU:n
oikeusjärjestykseen Amsterdamin sopimuksella (1.1.3) sisällytettyyn alkuperäiseen
säännöstöön. Sen säännöt käsittävät useita erilaisia toimenpiteitä, jotka voidaan jakaa
karkeasti viiteen aiheeseen:

[1]Schengenin säännöstö: tarkastusten asteittaisesta lakkauttamisesta yhteisillä rajoilla 14. kesäkuuta
1985 Benelux-talousliiton valtioiden, Saksan liittotasavallan ja Ranskan tasavallan hallitusten välillä tehdyn
Schengenin sopimuksen soveltamisesta 19. kesäkuuta 1990 tehty yleissopimus (EYVL L 239, 22.9.2000,
s. 19).
[2]Näihin maihin eivät kuulu EU:n jäsenvaltiot Kypros, Irlanti, Bulgaria ja Romania. Schengen-alueeseen
kuuluu kuitenkin neljä EU:n ulkopuolista valtiota: Islanti, Sveitsi, Norja ja Liechtenstein. Tanskalla
on mahdollisuus olla soveltamatta SEUT:n V osastoa (pöytäkirja N:o 22), mutta se osallistuu siihen
hallitustenväliseltä pohjalta.
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1. Schengenin rajasäännöstö
Ulkorajojen valvonnan keskeinen pilari on Schengenin rajasäännöstö[3], jossa
vahvistetaan ulkorajojen ylittämistä koskevat säännöt ja rajavalvonnan väliaikaista
palauttamista sisärajoille koskevat edellytykset. Siinä velvoitetaan jäsenvaltiot
tarkastamaan järjestelmällisesti asiaa koskevista tietokannoista kaikkien henkilöiden
tiedot heidän ylittäessään EU:n ulkorajan. Tämä koskee myös henkilöitä, joilla on
EU:n oikeuden perusteella oikeus vapaaseen liikkuvuuteen (eli EU:n kansalaiset
ja heidän perheenjäsenensä, jotka eivät ole EU:n kansalaisia). Tarkastuksissa
käytettäviin tietokantoihin kuuluvat Schengenin tietojärjestelmä (SIS) sekä Interpolin
varastettujen ja kadonneiden matkustusasiakirjojen tietokanta. Sääntöjä sovelletaan
kaikilla ulkorajoilla (ilma-, meri- ja maarajoilla) kaikissa rajanylityksissä. Schengenin
arviointimekanismi, josta säädetään neuvoston asetuksessa (EU) N:o 1053/2013[4],
tuli voimaan marraskuussa 2014, ja siinä vahvistettu viisivuotinen monivuotinen
arviointiohjelma ulottui 31. joulukuuta 2019 asti. Mekanismin avulla oli tarkoitus
tarkastella kaikkia Schengenin säännöstön osia, muun muassa tarkastelemalla ja
arvioimalla sitä, miten jäsenvaltiot suorittavat ulkorajoilla tehtäviä tarkastuksia, sekä
kaikkia asiaankuuluvia lakeja ja operaatioita. Mekanismissa kiinnitetään erityistä
huomiota perusoikeuksien kunnioittamiseen. Arvioinnit voivat kattaa myös ulkorajoihin,
viisumipolitiikkaan, poliisiyhteistyöhön ja oikeudelliseen yhteistyöhön (rikosasioissa),
SIS-järjestelmään ja tietosuojaan liittyviä toimenpiteitä.
2. Schengenin tietojärjestelmä (SIS)
SIS on tietojenvaihtojärjestelmä ja tietokanta, jonka avulla varmistetaan kansainvälinen
turvallisuus Schengen-alueella, jolla ei ole sisärajatarkastuksia. Se on EU:n
laajimmin käytetty ja tehokkain tietojärjestelmä vapauden, turvallisuuden ja oikeuden
alueella (4.2.1). Viranomaiset kaikkialla EU:ssa käyttävät SIS-järjestelmää kuulutusten
tekemiseksi etsintäkuulutetuista tai kadonneista henkilöistä ja esineistä tai niiden
tutkimiseksi. Järjestelmässä on yli 80 miljoonaa kuulutusta, ja viranomaiset tekivät
siinä vuonna 2017 yli viisi miljardia hakua. Niiden pohjalta saatiin yli 240 000 osumaa
jossakin toisessa maassa tehdyistä kuulutuksista. SIS-järjestelmää on äskettäin
parannettu päivitetyillä säännöillä, joilla korjataan järjestelmän mahdollisia puutteita ja
tehdään useita kuulutustyyppejä koskevia olennaisia muutoksia.
Viimeisimmän, vuonna 2018 tehdyn uudistuksen jälkeen SIS-järjestelmän
soveltamisala on määritelty kolmella asetuksella (joilla korvataan SIS II -järjestelmä)
seuraavilla aloilla:
— poliisiyhteistyö ja oikeudellinen yhteistyö rikosasioissa[5]

[3]Euroopan parlamentin ja neuvoston asetus (EU) 2016/399, annettu 9. maaliskuuta 2016, henkilöiden
liikkumista rajojen yli koskevasta unionin säännöstöstä (Schengenin rajasäännöstö) (EUVL L 77, 23.3.2016,
s. 1); muutettu Euroopan parlamentin ja neuvoston asetuksella (EU) 2017/458, annettu 15. maaliskuuta
2017, asetuksen (EU) 2016/399 muuttamisesta siltä osin kuin on kyse asiaankuuluvien tietokantojen
käyttöön perustuvien tarkastusten vahvistamisesta ulkorajoilla (EUVL L 74, 18.3.2017, s. 1).
[4]Neuvoston asetus (EU) N:o 1053/2013, annettu 7. lokakuuta 2013, arviointi- ja valvontamekanismin
perustamisesta Schengenin säännöstön soveltamisen varmistamista varten ja toimeenpanevan komitean
16 päivänä syyskuuta 1998 pysyvän Schengenin arviointi- ja soveltamiskomitean perustamisesta tekemän
päätöksen kumoamisesta (EUVL L 295, 6.11.2013, s. 27).

[5]Euroopan parlamentin ja neuvoston asetus (EU) 2018/1862, annettu 28. marraskuuta 2018,
Schengenin tietojärjestelmän (SIS) perustamisesta, toiminnasta ja käytöstä poliisiyhteistyössä
ja rikosasioissa tehtävässä oikeudellisessa yhteistyössä, neuvoston päätöksen 2007/533/YOS
muuttamisesta ja kumoamisesta sekä Euroopan parlamentin ja neuvoston asetuksen (EY)
N:o 1986/2006 ja komission päätöksen 2010/261/EU kumoamisesta (EUVL L 312, 7.12.2018, s. 56).
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— rajatarkastukset[6]

— laittomasti oleskelevien kolmansien maiden kansalaisten palauttaminen[7].

Näissä kolmessa asetuksessa otetaan käyttöön järjestelmään lisättäviä
kuulutusluokkia, kuten tuntemattomia epäiltyjä tai etsintäkuulutettuja henkilöitä
koskevat kuulutukset, ennaltaehkäisevät kuulutukset lapsista, jotka ovat vaarassa
joutua vanhempiensa kaappaamiksi, palauttamista varten tehtävät kuulutukset ja
kuulutukset, jotka edellyttävät päätöstä laittomasti oleskelevien kolmansien maiden
kansalaisten palauttamisesta.
3. Sisäisen turvallisuuden rahasto: rajaturvallisuus ja viisumipolitiikka
Kaikilla EU:n jäsenvaltioilla ei ole ulkorajoja, eivätkä rajat ylittävät liikennevirrat
vaikuta niihin samalla tavoin. EU pyrkiikin rahastojensa avulla korvaamaan osan niille
jäsenvaltioille aiheutuvista kustannuksista, joiden rajat ovat myös EU:n ulkorajoja.
Rahoituskaudella 2014–2020 otettiin käyttöön taakanjakomekanismi, johon varattiin
yhteensä 3,8 miljardia euroa seitsemän vuoden ajaksi. Rahaston päätavoitteena on
edistää turvallisuuden korkean tason varmistamista unionissa ja samalla helpottaa
laillista matkustamista. Rahaston puitteissa toteutettavien ohjelmien edunsaajina
voivat olla valtion tai liittovaltion viranomaiset, paikallisviranomaiset, kansalaisjärjestöt,
humanitaariset järjestöt, yksityisoikeudelliset ja julkisoikeudelliset yritykset ja koulutus-
ja tutkimusorganisaatiot.
4. Rajanylitystietojärjestelmä (EES)
Rajanylitystietojärjestelmä (EES)[8] on tietojärjestelmä, jolla vauhditetaan ja
tehostetaan EU:hun matkustavien kolmansien maiden kansalaisten rajatarkastuksia.
Siinä passien manuaalinen leimausjärjestelmä korvataan sähköisellä rekisteröimisellä
tietokantaan.
EES:n tärkeimmät tavoitteet ovat seuraavat:
— vähentää odotusaikoja rajatarkastuksissa ja parantaa rajatarkastusten laatua

laskemalla automaattisesti kunkin matkustajan sallitun oleskelun kesto

— tunnistaa järjestelmällisesti ja luotettavasti sallitun oleskeluajan ylittäneet henkilöt

— vahvistaa sisäistä turvallisuutta ja tukea terrorismin torjuntaa antamalla
lainvalvontaviranomaisille pääsy matkustushistoriatietoihin.

Järjestelmää saavat käyttää jäsenvaltioiden lainvalvontaviranomaiset ja Europol mutta
eivät turvapaikkaviranomaiset. Tietojen siirto kolmansiin maihin ja EES-järjestelmään
kuulumattomiin EU:n jäsenvaltioihin lainvalvonta- ja palauttamistarkoituksessa on
sallittua tietyin edellytyksin. Järjestelmään kirjataan Schengen-alueen ulkorajat
ylittävien matkustajien tiedot (nimi, matkustusasiakirjan tyyppi, sormenjäljet, valokuva

[6]Euroopan parlamentin ja neuvoston asetus (EU) 2018/1861, annettu 28. marraskuuta 2018,
Schengenin tietojärjestelmän (SIS) perustamisesta, toiminnasta ja käytöstä rajatarkastuksissa,
Schengenin sopimuksen soveltamisesta tehdyn yleissopimuksen muuttamisesta ja asetuksen (EY)
N:o 1987/2006 muuttamisesta ja kumoamisesta (EUVL L 312, 7.12.2018, s. 14).
[7]Euroopan parlamentin ja neuvoston asetus (EU) 2018/1860, annettu 28. marraskuuta 2018,
Schengenin tietojärjestelmän käytöstä laittomasti oleskelevien kolmansien maiden kansalaisten
palauttamiseksi (EUVL L 312, 7.12.2018, s. 1).

[8]Euroopan parlamentin ja neuvoston asetus (EU) 2017/2226, annettu 30. marraskuuta 2017,
rajanylitystietojärjestelmän (EES) perustamisesta jäsenvaltioiden ulkorajat ylittävien kolmansien maiden
kansalaisten maahantuloa, maastalähtöä ja pääsyn epäämistä koskevien tietojen rekisteröimiseksi
ja edellytysten määrittämisestä pääsylle EES:n tietoihin lainvalvontatarkoituksissa sekä Schengenin
sopimuksen soveltamisesta tehdyn yleissopimuksen ja asetusten (EY) N:o 767/2008 ja (EU) N:o 1077/2011
muuttamisesta (EUVL L 327, 9.12.2017, s. 20).
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sekä maahantulo- ja maastalähtöpäivä ja -paikka). Sitä sovelletaan kaikkiin kolmansien
maiden kansalaisiin riippumatta siitä, vaaditaanko heiltä viisumi vai ei. Sitä käyttävät
myös konsuli- ja rajaviranomaiset.
5. Euroopan raja- ja merivartiovirasto (Frontex)
Eurooppalaisen raja- ja merivartioston muodostavat yhdessä Euroopan raja- ja
merivartiovirasto (Frontex) ja kansalliset viranomaiset[9].
Euroopan raja- ja merivartiovirasto eli Frontex aloitti toimintansa lokakuussa
2016. Tämä erillisvirasto vastaa EU:n ulkorajojen valvonnasta ja työskentelee
yhdessä jäsenvaltioiden kanssa, jotta voidaan tunnistaa mahdolliset EU:n ulkorajoihin
kohdistuvat turvallisuusuhat ja puuttua niihin. Parlamentti oli ennen vuotta 2015
jo usean vuoden ajan vaatinut tehostamaan Frontexin roolia ja näin lisäämään
sen valmiutta reagoida tehokkaammin muuttuviin muuttovirtoihin. Tukholman
ohjelman väliarvioinnista 2. huhtikuuta 2014 antamassaan päätöslauselmassa[10] se
esimerkiksi totesi, että Schengen-alueen rajojen valvomiseksi tarvitaan eurooppalaisia
rajavartijoita. Myös Eurooppa-neuvosto ilmaisi lokakuussa 2015 antamissaan
päätelmissä tukevansa ”toimia, joilla otetaan vaiheittain käyttöön yhdennetty
ulkorajojen valvontajärjestelmä”. Parlamentin mielestä viraston uudet toimivaltuudet
oli otettava käyttöön neuvostossa kokoontuvien jäsenvaltioiden päätöksellä eikä
komission päätöksellä, kuten alun perin oli ehdotettu. Asetuksella laajennettiin
Frontexin tehtäviä siten, että niihin kuului jäsenvaltioiden tukeminen entistä
tehokkaammin muuttoliikkeen hallinnassa, rajat ylittävän rikollisuuden torjunnassa
sekä etsintä- ja pelastusoperaatioissa. Sen myötä Frontex sai suuremman roolin
maahantulijoiden palauttamisessa näiden lähtömaihin kansallisten viranomaisten
päätösten mukaisesti. Neuvosto voi komission ehdotuksesta pyytää virastoa
puuttumaan tilanteeseen ja avustamaan jäsenvaltioita poikkeuksellisissa olosuhteissa.
Tämä koskee tapauksia, joissa
— jäsenvaltio ei (tietyn ajan kuluessa) noudata viraston hallintoneuvoston antamaa

sitovaa päätöstä rajaturvallisuutensa haavoittuvuuteen puuttumisesta sekä

— ulkorajaan kohdistuu erityisiä ja suhteettomia haasteita, jotka vaarantavat
Schengen-alueen toimivuuden. Jos jäsenvaltio vastustaa neuvoston päätöstä
avun antamisesta, muut EU-maat voivat tilapäisesti ottaa uudelleen käyttöön
sisärajoilla tehtävät tarkastukset.

Marraskuussa 2019 virastoa vahvistettiin uudella toimeksiannolla ja omilla keinoilla
ja valtuuksilla ulkorajojen suojeluun, palautusten tehokkaampaan toteuttamiseen ja
yhteistyöhön EU:n ulkopuolisten maiden kanssa[11]. Keskeinen osa tätä vahvistettua
virastoa on pysyvä joukko, jonka 10 000 rajavartijalla on toimeenpanovaltuudet tukea
jäsenvaltioita aina tarvittaessa. Se saa myös vahvemman toimeksiannon palautusten
alalla ja tekee tiiviimpää yhteistyötä kolmansien maiden kanssa, myös sellaisten, jotka
sijaitsevat EU:n naapurialueiden ulkopuolella. Eurooppalaisen raja- ja merivartioston
pysyvä joukko saavutti täyden toimintavalmiuden vuonna 2021. Se saavuttaa täyden
vahvuutensa vuonna 2024, jolloin siinä on 10 000 rajavartijaa.

[9]Euroopan parlamentin ja neuvoston asetus (EU) 2019/1896, annettu 13. marraskuuta 2019,
eurooppalaisesta raja- ja merivartiostosta sekä asetusten (EU) N:o 1052/2013 ja (EU) 2016/1624
kumoamisesta (EUVL L 295, 14.11.2019, s. 1).
[10]Euroopan parlamentin päätöslauselma 2. huhtikuuta 2014 Tukholman ohjelman väliarvioinnista,
74 kohta (EUVL C 408, 30.11.2017, s. 8).
[11]Euroopan parlamentin ja neuvoston asetus (EU) 2019/1896, annettu 13. marraskuuta 2019,
eurooppalaisesta raja- ja merivartiostosta.
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B. EU:n ulkorajojen valvonnan kehitys
Muutoksia ovat vauhdittaneet lukuisten ihmisten hukkuminen Välimerellä viime vuosina
sekä pakolais- ja muuttajavirtojen valtava kasvu syyskuusta 2015 lähtien.
Ennen pakolaiskriisiä ainoastaan kolme maata oli turvautunut aitojen pystyttämiseen
ulkorajoille estääkseen pakolaisten ja muiden tulijoiden pääsyn alueelleen:
Espanja (jossa rakennustyöt saatiin päätökseen vuonna 2005 ja niitä laajennettiin
vuonna 2009), Kreikka (jossa työt saatiin päätökseen vuonna 2012) ja vastauksena
Kreikan toimiin Bulgaria (jossa työt saatiin päätökseen vuonna 2014). Vastoin
Schengenin rajasäännöstön 14 artiklan 2 kohtaa, jossa säädetään, että ”pääsy voidaan
evätä vain perustellulla päätöksellä, jossa ilmoitetaan epäämisen täsmälliset syyt”, yhä
suurempi määrä jäsenvaltioita on vähitellen ryhtynyt rakentamaan rajamuureja
tai -aitoja tarkoituksenaan estää valikoimatta muuttajien ja turvapaikanhakijoiden
pääsy alueelleen. Koska ei ole olemassa selkeitä EU:n sääntöjä aitojen pystyttämisestä
Schengen-alueen ulkorajoilla, jäsenvaltiot ovat lisäksi asettaneet turvapaikkasääntöjen
vastaisesti esteitä kolmansien maiden (erityisesti Valko-Venäjän, Marokon ja Venäjän)
rajoille ja myös liittymistä edeltävässä vaiheessa olevien ehdokasmaiden (Pohjois-
Makedonian tasavalta, Serbia ja Turkki) rajoille. Lisäksi aitoja on rakennettu Schengen-
alueella, esimerkiksi Itävallan ja Slovenian välille, ja Euroopan ihmisoikeustuomioistuin
Strasbourgissa on tutkinut Espanjan toimia Melillassa. Ihmisoikeusjärjestöt ovat
dokumentoineet julmuuksia alueilla, joilla on rakennettu aitoja[12].
Kansainvälisen siirtolaisuusjärjestön kadonneita muuttajia koskevassa hankkeessa on
kirjattu yli 29 000 kuolemaa Eurooppaan suuntautuvilla muuttomatkoilla vuodesta 2014
lähtien.
1. Euroopan matkustustieto- ja -lupajärjestelmä (ETIAS)
Syyskuussa 2018 perustettiin EU:n matkustustieto- ja -lupajärjestelmä (ETIAS).
Tämän keskitetyn tietojärjestelmän tarkoituksena on kerätä tietoja kolmansien maiden
kansalaisista, jotka eivät tarvitse viisumia päästäkseen Schengen-alueelle, ja tunnistaa
mahdolliset turvallisuuteen tai laittomaan muuttoliikkeeseen liittyvät riskit. Tietokantaa
käytetään viisumipakosta vapautettujen matkustajien ennakkotarkastuksiin ja heidän
matkustuslupansa epäämiseen, jos heidän katsotaan aiheuttavan riskin. Tietokanta
muistuttaa nykyisin esimerkiksi Yhdysvalloissa (ESTA), Kanadassa ja Australiassa
käytössä olevia järjestelmiä.
Se esimerkiksi lyhentää odotusaikoja rajoilla, parantaa sisäistä turvallisuutta, auttaa
ehkäisemään laitonta maahanmuuttoa ja vähentää kansanterveydellisiä riskejä.
Vaikka tietokanta suorittaa ennakkotarkastuksia, lopullisen päätöksen maahan pääsyn
myöntämisestä tai epäämisestä tekevät Schengenin rajasäännöstön mukaisesti
rajatarkastuksia suorittavat kansalliset rajavartijat niissäkin tapauksissa, joissa
henkilöllä on voimassa oleva matkustuslupa. Järjestelmällä on kolme päätoimintoa:
— viisumipakosta vapautettujen kolmansien maiden kansalaisten ennen EU:hun

matkustamista verkossa antamien tietojen tarkistaminen

— hakemusten käsittely vertaamalla niitä muihin tietojärjestelmiin (esimerkiksi SIS,
VIS, Europolin tietokanta, Interpolin tietokanta, EES ja Eurodac eli tietokanta
sormenjälkitietojen vertailua varten)

[12]Helsinki Foundation for Human Rights -säätiö.
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— matkustuslupien myöntäminen, jos osumia tai tarkempaa arviointia edellyttäviä
seikkoja ei löydy.

Matkustusluvan saamisen pitäisi kestää vain muutamia minuutteja. Neuvosto
päätti kesäkuussa 2017 ehdotuksen jakamisesta kahdeksi säädökseksi[13], koska
ehdotuksen oikeusperusta (Schengenin säännöstö) ei kata Europol-asetukseen
tehtäviä muutoksia. ETIAS-järjestelmän kehittämisestä vastaa eu-LISA-virasto, ja se
otetaan käyttöön vuonna 2025.
2. eu-LISA
Vuonna 2011 perustettu eu-LISA vastaa kolmen EU:n keskitetyn tietojärjestelmän
operatiivisesta hallinnoinnista. Nämä järjestelmät ovat SIS, VIS ja Eurodac[14].
Viraston tehtävänä on ottaa käyttöön oikeus- ja sisäasioiden alan uusi
tietotekniikka-arkkitehtuuri. Marraskuussa 2019 eu-LISAn toimeksiantoa tarkistettiin
ja viraston valmiuksia myötävaikuttaa rajaturvallisuuteen, lainvalvontayhteistyöhön ja
muuttoliikkeen hallintaan EU:ssa kehitettiin edelleen.
3. EU:n tietojärjestelmien yhteentoimivuus rajaturvallisuuden alalla
EU on kehittänyt laaja-alaisia keskitettyjä tietojärjestelmiä (SIS, VIS,
Eurodac, EES ja ETIAS) turvallisuusyhteistyön kannalta keskeisten tietojen
keräämiseksi, käsittelemiseksi ja jakamiseksi, ulkorajaturvallisuuden varmistamiseksi
ja muuttoliikkeen hallitsemiseksi. Vuodesta 2019 lähtien nämä tietojärjestelmät ovat
olleet EU:n tasolla yhteentoimivia eli ne pystyvät vaihtamaan ja jakamaan tietoja
niin, että viranomaisilla on aina ja kaikkialla käytössään kaikki tarvitsemansa tiedot.
Yhteentoimivuudella viitataan tietoteknisten järjestelmien kykyyn vaihtaa tietoa ja
tietämystä, jotta vältetään järjestelmien monimutkaisuudesta ja pirstoutuneisuudesta
aiheutuvat aukot tiedoissa[15].
Nämä kaksi voimassa olevaa asetusta mahdollistavat sen, että järjestelmät täydentävät
toisiaan, jotta voidaan helpottaa henkilöiden virheetöntä tunnistamista ja edistää
henkilöllisyyspetosten torjumista. Niillä ei muuteta kunkin EU:n tietojärjestelmän
oikeusperustassa vahvistettuja käyttöoikeuksia, mutta niissä vahvistetaan
— eurooppalainen hakuportaali, jonka ansiosta toimivaltaiset viranomaiset voivat

tehdä hakuja samanaikaisesti useissa tietojärjestelmissä käyttäen sekä biografisia
että biometrisiä tietoja

[13]Euroopan parlamentin ja neuvoston asetus (EU) 2018/1240, annettu 12. syyskuuta 2018, Euroopan
matkustustieto- ja -lupajärjestelmän (ETIAS) perustamisesta ja asetusten (EU) N:o 1077/2011, (EU) N:o
515/2014, (EU) 2016/399, (EU) 2016/1624 ja (EU) 2017/2226 muuttamisesta (EUVL L 236, 19.9.2018, s. 1)
ja Euroopan parlamentin ja neuvoston asetus (EU) 2018/1241, annettu 12. syyskuuta 2018, asetuksen
(EU) 2016/794 muuttamisesta Euroopan matkustustieto- ja -lupajärjestelmän (ETIAS) perustamiseksi
(EUVL L 236, 19.9.2018, s. 72).
[14]Euroopan parlamentin ja neuvoston asetus (EU) 2018/1726, annettu 14. marraskuuta 2018, vapauden,
turvallisuuden ja oikeuden alueen laaja-alaisten tietojärjestelmien operatiivisesta hallinnoinnista vastaavasta
Euroopan unionin virastosta (eu-LISA) sekä asetuksen (EY) N:o 1987/2006 ja neuvoston päätöksen
2007/533/YOS muuttamisesta ja asetuksen (EU) N:o 1077/2011 kumoamisesta (EUVL L 295, 21.11.2018,
s. 99).
[15]Euroopan parlamentin ja neuvoston asetus (EU) 2019/817, annettu 20. toukokuuta 2019, kehyksen
vahvistamisesta rajoja ja viisumipolitiikkaa koskevien EU:n tietojärjestelmien yhteentoimivuudelle ja
Euroopan parlamentin ja neuvoston asetusten (EY) N:o 767/2008, (EU) 2016/399, (EU) 2017/2226, (EU)
2018/1240, (EU) 2018/1726 ja (EU) 2018/1861 sekä neuvoston päätösten 2004/512/EY ja 2008/633/
YOS muuttamisesta (EUVL L 135, 22.5.2019, s. 27) ja Euroopan parlamentin ja neuvoston asetus (EU)
2019/818, annettu 20. toukokuuta 2019, kehyksen vahvistamisesta poliisiyhteistyötä ja oikeudellista
yhteistyötä sekä turvapaikka- ja muuttoliikeasioita koskevien EU:n tietojärjestelmien yhteentoimivuudelle
ja asetusten (EU) 2018/1726, (EU) 2018/1862 ja (EU) 2019/816 muuttamisesta (EUVL L 135, 22.5.2019,
s. 85).
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— yhteinen biometrinen tunnistuspalvelu, jonka ansiosta biometrisiä tietoja
(sormenjälkiä ja kasvokuvia) voidaan etsiä useista järjestelmistä ja verrata
keskenään

— yhteinen henkilöllisyystietovaranto, johon kootaan EU:n eri tietojärjestelmissä tällä
hetkellä olevat kolmansien maiden kansalaisten biografiset ja biometriset tiedot

— rinnakkaishenkilöllisyyksien tunnistin, joka tarkistaa, ovatko hakuun sisältyvät
biografiset henkilöllisyystiedot muissa järjestelmissä, jotta voidaan tunnistaa
samoihin biometrisiin tietoihin liittyvät rinnakkaishenkilöllisyydet.

4. Vuoden 2020 covid-19-pandemia
Kansainvälistä ja EU:n sisäistä henkilöiden liikkumista koskevista rajoituksista tuli yksi
näkyvimmistä toimista koronaviruspandemian torjumiseksi maaliskuun 2020 alusta
alkaen. Useat EU:n jäsenvaltiot keskeyttivät kansainvälisen matkustajaliikenteen,
minkä jälkeen asetettiin lisää EU:n kansainvälisiä matkustusrajoituksia sulkemalla
osittain EU:n ulkorajoja ja rajoittamalla EU:hun pääsyä kolmansista maista[16]

sekä rajoittamalla henkilöiden liikkuvuutta EU:ssa[17]. Monissa tapauksissa tämä oli
mielivaltaista, tehotonta ja syrjivää ja yksityisyyden suojaa koskevan lainsäädännön
ja turvapaikkalainsäädännön vastaista, kuten Euroopan parlamentin tilaamat
tutkimukset[18] osoittavat.
5. Ukrainan kriisi
Venäjän hyökättyä Ukrainaan helmikuussa 2022 yli 6 miljoonaa ihmistä on jo joutunut
hakemaan turvaa pääasiassa naapurimaista[19]. Euroopan unioni päätti antaa EU:n
laajuista tilapäistä suojelua Ukrainasta saapuville henkilöille[20]. EU:n tilapäistä suojelua
koskeva direktiivi[21] antaa EU:n jäsenvaltioille mahdollisuuden toimia nopeasti
suojelun ja oikeuksien antamiseksi kiireellisen suojelun tarpeessa oleville henkilöille.

EUROOPAN PARLAMENTIN ROOLI

Parlamentti on aiemmin suhtautunut kaksijakoisesti ulkorajaturvallisuuspolitiikan
kehittämiseen. Se on laajalti tukenut Euroopan raja- ja merivartioviraston (Frontex)
ja muiden EU:n virastojen vahvempaa roolia toiminnan organisoinnissa ja kehottanut
usein lujittamaan tätä roolia entisestään, kun EU pyrkii ratkaisemaan Välimeren
alueen muuttoliikekriisiä. Parlamentin näkemys Frontexin kehityksestä on ollut
suurelta osin myönteinen, mutta se on suhtautunut selvästi varauksellisemmin
älykkäitä rajoja koskevaan pakettiin. Komission esitettyä ehdotuksensa vuonna 2013
parlamentti esitti epäilyksensä siitä, että henkilötietoja kerätään teknisesti valtavia
määriä ja niitä käsitellään laajamittaisesti, kuten ulkorajoilla oli ehdotettu tehtäväksi.
Parlamentin huolenaiheena olivat myös älykkäisiin rajoihin liittyvän tekniikan
ennustetut kustannukset samoin kuin sen hyötyihin liittyvät epäilyt. Parlamentti totesi
toisesta kertomuksesta EU:n sisäisen turvallisuuden strategian täytäntöönpanosta
12. syyskuuta 2013 antamassaan päätöslauselmassa, että ”maahanmuuton ja

[16]Eurooppa-neuvoston jäsenten yhteinen julkilausuma, Bryssel, 26. maaliskuuta 2020.
[17]Tell Cremades M., Studies with a ”Covid 19 angle”, Euroopan parlamentti, sisäasioiden pääosasto,
kansalaisoikeuksien sekä perussopimus-, työjärjestys- ja toimielinasioiden politiikkayksikkö, kesäkuu 2021.
[18]Carrera S. ym., In the name of COVID: An Assessment of the Schengen Internal Border Controls and
Travel Restrictions in the EU, Euroopan parlamentti, sisäasioiden pääosasto, kansalaisoikeuksien sekä
perussopimus-, työjärjestys- ja toimielinasioiden politiikkayksikkö, syyskuu 2020.
[19]https://data.unhcr.org/en/situations/ukraine.
[20]Neuvoston täytäntöönpanopäätös (EU) 2022/382, annettu 4. maaliskuuta 2022, Ukrainasta siirtymään
joutuneiden henkilöiden joukoittaisen maahantulon tilanteen toteamisesta direktiivin 2001/55/EY 5 artiklan
nojalla ja sen seurauksena tilapäisen suojelun antamisesta.
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rajaturvallisuuden alaan liittyvien uusien tietotekniikkajärjestelmien, kuten niin
sanottujen älykkäitä rajoja koskevien aloitteiden, mahdollista kehittämistä olisi
tutkittava tarkoin erityisesti tarpeellisuus- ja suhteellisuusperiaate huomioon ottaen”.
Se palasi tähän asiaan komissiolle ja neuvostolle syyskuussa 2015 esittämässään
suullisessa kysymyksessä, jossa se pyysi niiden näkemyksiä järjestelmän käytöstä
lainvalvontatarkoituksiin ja siitä, mikä merkitys on unionin tuomioistuimen tuomiolla,
jonka se antoi huhtikuussa 2014 tietojen säilyttämisestä annetusta direktiivistä
(4.2.8). Schengen-alueen toimintaa koskevasta vuosikertomuksesta antamassaan
päätöslauselmassa[22] parlamentti kehotti jäsenvaltioita ja myös niitä, jotka eivät sijaitse
ulkoisilla maarajoilla, tekemään parhaansa varmistaakseen ulkorajojensa valvonnan
korkean tason kohdentamalla riittävästi resursseja, eli henkilökuntaa, kalustoa
ja asiantuntemusta, ja ottamalla käyttöön tarvittavat komento- ja valvontatoimet
turvallisia, hallittuja ja sujuvia rajanylityksiä varten.
Parlamentti on myös vaatinut, että kaikessa tämän alan toiminnassa noudatetaan
EU:n raja- ja turvapaikkasäännöstöä sekä EU:n perusoikeuskirjaa. Parlamentti
on siten jo jonkin aikaa vaatinut luotettavia ja oikeudenmukaisia menettelyjä
sekä kokonaisvaltaista lähestymistapaa muuttoliikkeeseen EU:n tasolla[23]. Sillä
on aktiivinen rooli Schengenin säännöstön soveltamisen ja noudattamisen
valvonnassa. Parlamentin kansalaisvapauksien sekä oikeus- ja sisäasioiden
valiokunnan Schengenin valvontaa käsittelevä työryhmä pitää yhteyttä komissioon ja
neuvostoon arviointi- ja seurantaprosessin asianmukaisissa vaiheissa, kuten lopullisen
arviointikertomuksen, hyväksyttyjen suositusten ja toimintasuunnitelman osalta.
Covid-19-pandemian osalta parlamentti antoi kesäkuussa 2020 päätöslauselman
Schengen-alueen tilanteesta covid-19-pandemian puhkeamisen jälkeen. Siinä
parlamentti piti valitettavana, ettei se ollut saanut asiasta tietoa. Se muistutti,
että kaikkien väliaikaisten matkustusrajoitusten, joita sovelletaan muuhun kuin
välttämättömään matkustukseen kolmansista maista Schengen-alueelle, tai pääsyn
epäämistä ulkorajoilla koskevien päätösten on oltava Schengenin rajasäännöstön
säännösten mukaisia[24]. Parlamentin tilaamassa tutkimuksessa korostettiin, että
pandemian johdosta käyttöön otetuissa rajoituksissa on tapahtunut hyvin äkillisiä
ja nopeita muutoksia, jotka ovat aiheuttaneet vakavaa oikeudellista epävarmuutta
yksittäisille ihmisille ja vaikuttaneet kielteisesti EU:n oikeuksiin ja vapauksiin[25].
Eräässä toisessa tuoreessa tutkimuksessa todettiin, että jäsenvaltiot käyttävät hyvin
yleisesti biometrisiä tekoälyteknologioita muuttajien laajamittaisessa valvonnassa[26].
Parlamentti suhtautui myönteisesti 1. maaliskuuta 2022 antamassaan
päätöslauselmassa tilapäistä suojelua koskevan direktiivin aktivointiin ensimmäistä
kertaa sen jälkeen, kun se tuli voimaan vuonna 2001[27]. Parlamentin jäsenet
kehottivat 9. maaliskuuta 2022 EU:ta luomaan toimivan muuttoliikejärjestelmän, jotta

[22]Euroopan parlamentin päätöslauselma 30. toukokuuta 2018 Schengen-alueen toimintaa koskevasta
vuosikertomuksesta (EUVL C 76, 9.3.2020, s. 106).
[23]Euroopan parlamentin päätöslauselma 12. huhtikuuta 2016 Välimeren tilanteesta ja tarpeesta
kokonaisvaltaiselle EU:n lähestymistavalle muuttoliikkeeseen (EUVL C 58, 15.2.2018, s. 9).
[24]Euroopan parlamentin päätöslauselma 19. kesäkuuta 2020 Schengen-alueen tilanteesta covid-19-
pandemian puhkeamisen jälkeen (EUVL C 362, 8.9.2021, s. 77).
[25]Carrera S., Chun Luk, N., In the Name of COVID-19: An Assessment of the Schengen Internal
Border Controls and Travel Restrictions in the EU, Euroopan parlamentti, sisäasioiden pääosasto,
kansalaisoikeuksien sekä perussopimus-, työjärjestys- ja toimielinasioiden politiikkayksikkö, syyskuu 2020.
[26]Wendehorst, C., Duller, Y., Biometric Recognition and Behavioural Detection, Euroopan parlamentti,
sisäasioiden pääosasto, kansalaisoikeuksien sekä perussopimus-, työjärjestys- ja toimielinasioiden
politiikkayksikkö, elokuu 2021.
[27]Euroopan parlamentin päätöslauselma 1. maaliskuuta 2022 Venäjän hyökkäyksestä Ukrainaa vastaan
(EUVL C 125, 18.3.2022, s. 2).
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vastuita pakolaisista voidaan jakaa. Parlamentin kansalaisvapauksien sekä oikeus- ja
sisäasioiden valiokunta (LIBE) hyväksyi 4. huhtikuuta 2023 mietinnön ehdotuksesta
Euroopan parlamentin ja neuvoston asetukseksi toiminnasta muuttoliikkeeseen
ja turvapaikanhakuun liittyvissä kriisitilanteissa ja 14. huhtikuuta 2023 mietinnön
ehdotuksesta Euroopan parlamentin ja neuvoston asetukseksi kolmansien maiden
kansalaisia ulkorajoilla koskevan seulonnan käyttöönotosta sekä mietinnön
ehdotuksesta Euroopan parlamentin ja neuvoston asetukseksi turvapaikka-asioiden ja
muuttoliikkeen hallinnasta.
Tämän tekstin on laatinut Euroopan parlamentin kansalaisoikeuksien sekä
perussopimus-, työjärjestys- ja toimielinasioiden politiikkayksikkö.
Tutustu Schengen-aluetta käsittelevään Euroopan parlamentin verkkosivuun.

Mariusz Maciejewski
11/2023
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4.2.5. OIKEUDELLINEN YHTEISTYÖ
YKSITYISOIKEUDEN ALALLA

Tavaroiden, palvelujen, pääoman ja ihmisten vapaa liikkuvuus yli rajojen lisääntyy
jatkuvasti. Euroopan unioni kehittää oikeudellista yhteistyötä yksityisoikeudellisissa
asioissa, joilla on rajatylittäviä vaikutuksia, ja rakentaa näin siltoja eri
oikeusjärjestelmien välille. Yhteistyön tärkeimmät tavoitteet ovat oikeusvarmuus
sekä oikeussuojan helppo ja tehokas saatavuus. Ne edellyttävät helppoa
toimivaltaisen tuomioistuimen määrittämistä, selkeää sovellettavan lain valintaa sekä
nopeita ja tehokkaita tuomioiden tunnustamis- ja täytäntöönpanomenettelyjä.

OIKEUSPERUSTA

Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen (SEUT) 81 artikla sekä
perussopimuksiin liitetyt pöytäkirjat N:o 21 ja N:o 22

TAVOITTEET

Euroopan oikeusalueella ihmisiä ei pitäisi estää käyttämästä oikeuksiaan eikä
tätä saisi myöskään vaikeuttaa. Jäsenvaltioiden oikeus- ja hallintojärjestelmien
yhteensopimattomuus ja monimutkaisuus eivät saisi olla esteenä. Tämän
arkaluonteisen alan lainsäädäntö kattaa perinteisen yksityisoikeuden, johon kuuluu
eri osa-alueita perheoikeudesta sopimusoikeuteen ja kauppaoikeuteen, ja sen
lisäksi siviiliprosessioikeuden, joka vielä äskettäin kuului yksinomaan jäsenvaltioiden
toimivaltaan. Yksityisen sopimusoikeuden säännöt EU:ssa kuuluvat EU:n
yksityisoikeuden piiriin, mutta ala liittyy läheisesti tavaroiden ja palvelujen vapaaseen
liikkuvuuteen, joten siihen sovelletaan perussopimusten sisämarkkinamääräyksiä
(2.1.7).
Kansainvälisen yksityisoikeuden tarkoituksena on käsitellä kaikkien yksityishenkilöiden
suhteisiin liittyvien alojen, kuten perheoikeuden, varallisuusoikeuden ja
sopimusoikeuden, rajatylittäviä näkökohtia. Perheoikeuteen liittyvät toimenpiteet, joilla
on rajatylittäviä vaikutuksia, on hyväksyttävä neuvostossa yksimielisesti (SEUT:n
81 artiklan 3 kohdan toinen alakohta). Tärkeimmät välineet, joilla parannetaan
oikeussuojaa rajatylittävissä asioissa, ovat vastavuoroisen tunnustamisen periaate,
joka perustuu jäsenvaltioiden keskinäiseen luottamukseen, sekä suora oikeusyhteistyö
kansallisten tuomioistuinten välillä.
Kansainvälinen yksityisoikeus vaikuttaa suoraan EU:n oikeusjärjestykseen. EU on ollut
kansainvälistä yksityisoikeutta käsittelevän Haagin konferenssin jäsen 3. huhtikuuta
2007 alkaen. Haagin konferenssi on maailmanlaajuinen hallitustenvälinen järjestö,
jonka tarkoituksena on työskennellä kansainvälisen yksityisoikeuden asteittaiseksi
yhtenäistämiseksi. Se laatii ja valvoo monenvälisiä oikeudellisia välineitä, joista tulee
oikeudellisesti sitovia sen osapuolina olevissa maissa. Haagin konferenssissa on 91
jäsentä (90 valtiota sekä Euroopan unioni), ja se hyväksyy yleissopimuksia, joissa
käsitellään sellaisia yksityisoikeudellisia kysymyksiä kuin oikeudenkäyntiasiakirjojen
tiedoksianto, todisteiden vastaanottaminen ulkomailla, oikeussuojan saatavuus,
kansainväliset lapsikaappaukset, kansainväliset adoptiot, testamenttimääräysten
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muotoa koskevat lakiristiriidat, elatusapu, avioerojen tunnustaminen ja ulkomaisten
yleisten asiakirjojen laillistamisvaatimuksen poistaminen (nk. apostille-yleissopimus).
Yksityisoikeuden alan oikeudelliseen yhteistyöhön liittyvässä unionin toiminnassa
pyritään ensi sijassa seuraaviin tavoitteisiin:
— taataan kansalaisille korkeatasoinen oikeusvarmuus heitä koskevissa

rajatylittävissä yksityisoikeudellisissa asioissa

— taataan kansalaisille oikeussuojan helppo ja tehokas saatavuus rajatylittävien
yksityisoikeudellisten riita-asioiden ratkaisemiseksi

— yksinkertaistetaan kansallisten yksityisoikeuden alan oikeusviranomaisten
rajatylittävän yhteistyön välineitä

— tuetaan tuomarien ja oikeuslaitoksen henkilöstön koulutusta.

Kaikki valmisteilla olevat säädökset on toimitettava kansallisille parlamenteille
(Euroopan unionista tehdyn sopimuksen (SEU) 12 artikla). Lisäksi kansallisilla
parlamenteilla on oikeus vastustaa päätöksiä, jotka koskevat tiettyjä perheoikeudellisia
seikkoja, joilla on rajatylittäviä vaikutuksia. Nämä päätökset voidaan tehdä tavallisessa
lainsäätämisjärjestyksessä, jos yksikään kansallinen parlamentti ei vastusta niitä
(SEUT:n 81 artiklan 3 kohdan kolmas alakohta).

SAAVUTUKSET

A. Yksityisoikeudellista yhteistyötä koskevien primaarioikeuden määräysten kehitys
Yksityisoikeudellinen yhteistyö ei kuulunut Euroopan yhteisön tavoitteisiin,
kun sen perustamissopimus hyväksyttiin. Sen sijaan Euroopan yhteisön
perustamissopimuksen 220 artiklassa määrättiin, että jäsenvaltioiden oli
yksinkertaistettava ”tuomioistuinten päätösten ja välitystuomioiden vastavuoroiseen
tunnustamiseen ja täytäntöönpanoon” sovellettuja menettelyjä. Yksityisoikeudellinen
yhteistyö sisällytettiin virallisesti unionin toiminta-alaan Maastrichtin sopimuksella
(1.1.3). Siitä tuli osa ”oikeus- ja sisäasioiden” hallitustenvälistä kehystä.
Amsterdamin sopimuksella yksityisoikeudellinen yhteistyö saatettiin yhteisön
toimivallan piiriin siirtämällä se SEU:sta Euroopan yhteisön perustamissopimukseen.
Siihen ei kuitenkaan sovellettu yhteisömenetelmää. Nizzan sopimuksesta (1.1.4)
alkaen yksityisoikeudellista yhteistyötä koskevat lainsäädäntötoimet hyväksyttiin –
perheoikeutta lukuun ottamatta – yhteispäätösmenettelyä noudattaen.
Tampereen Eurooppa-neuvostossa lokakuussa 1999 luotiin pohja Euroopan
oikeusalueen luomiselle. Koska ohjelman täytäntöönpanon tulokset todettiin
myöhemmin riittämättömiksi, Haagiin kokoontunut Eurooppa-neuvosto käynnisti
marraskuussa 2004 uuden toimintaohjelman vuosiksi 2005–2010. Haagin ohjelmassa
korostettiin tarvetta pyrkiä toteuttamaan tuomioiden vastavuoroinen tunnustaminen
ja laajentaa se koskemaan omaisuuden, perintöasioiden ja testamenttien kaltaisia
uusia aloja. Sitä seurasi Tukholman ohjelma, joka muodosti etenemissuunnitelman
vapauden, turvallisuuden ja oikeuden alueen tulevalle kehitykselle viisivuotiskaudella
2010–2014.
Lissabonin sopimuksella (1.1.5) yksityisoikeudellista yhteistyötä koskevat
lainsäädäntötoimet tulivat tavallisen lainsäätämisjärjestyksen piiriin. Perheoikeuteen
sovelletaan kuitenkin edelleen erityistä lainsäätämisjärjestystä. Se tarkoittaa, että
neuvosto tekee ratkaisunsa yksimielisesti Euroopan parlamenttia kuultuaan.
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Perussopimuksiin liitettyjen pöytäkirjojen N:o 21 ja N:o 22 nojalla Tanskalla ja
Irlannilla on mahdollisuus olla soveltamatta SEUT:n kolmannen osan V osaston
(vapauden, turvallisuuden ja oikeuden alue) määräyksiä. Irlannilla on joustava
mahdollisuus tapauskohtaisesti joko soveltaa tai olla soveltamatta alan lainsäädäntöä
ja osallistua tai olla osallistumatta lainsäädäntöaloitteisiin (pöytäkirja N:o 21). Tanska
sitä vastoin on jättäytynyt tiukemmin vapauden, turvallisuuden ja oikeuden alueen
ulkopuolelle, mikä tarkoittaa, että se ei osallistu lainkaan alan politiikkaan. Lissabonin
sopimuksesta käytyjen neuvottelujen yhteydessä Tanska sai oikeuden muuttaa
osallistumattomuusoikeuttaan joustavammaksi Irlannin mallin mukaisesti (pöytäkirja
N:o 22). Tämän oikeuden käyttämisestä järjestettiin kansanäänestys 3. joulukuuta
2015 (4.2.1). Äänestäjistä 53 prosenttia äänesti osallistumista vastaan.
B. Tärkeimmät hyväksytyt säädökset
1. Toimivaltaisen tuomioistuimen määrittäminen ja tuomioistuinten päätösten ja
muiden päätösten vastavuoroinen tunnustaminen ja täytäntöönpano
Alan tärkein säädös on tuomioistuimen toimivallasta sekä tuomioiden tunnustamisesta
ja täytäntöönpanosta siviili- ja kauppaoikeuden alalla 12. joulukuuta 2012 annettu
Euroopan parlamentin ja neuvoston asetus (EY) N:o 1215/2012 (Bryssel I -
asetus). Tuomioiden tunnustaminen ja täytäntöönpano siviili- ja kauppaoikeuden
alalla oli sitä ennen varmistettu Euroopan yhteisöissä vuoden 1968 Brysselin
yleissopimuksella, jonka kuusi silloista jäsenvaltiota olivat allekirjoittaneet. Bryssel
I -asetuksen tavoitteena on yhdenmukaistaa tuomioistuimen toimivaltaa koskevat
säännöt EU:ssa sekä yksinkertaistaa ja nopeuttaa siviili- ja kauppaoikeudellisissa
asioissa annettujen päätösten tunnustamista ja täytäntöönpanoa. Se korvasi
vuoden 1968 Brysselin yleissopimuksen vuonna 2002, ja se laadittiin uudelleen
vuonna 2012. Sitä täydennettiin tuomioistuimen toimivallasta sekä tuomioiden
tunnustamisesta ja täytäntöönpanosta avioliittoa ja vanhempainvastuuta koskevissa
asioissa 27. marraskuuta 2003 annetulla neuvoston asetuksella (EY) N:o 2201/2003
(Bryssel IIa -asetus).
Jotta tuomioiden tunnustaminen voitiin ulottaa Euroopan vapaakauppaliittoon
(EFTA), Euroopan yhteisön 12 jäsenvaltiota allekirjoittivat vuonna 1988 Luganon
yleissopimuksen kuuden silloisen EFTA-maan eli Islannin, Itävallan, Norjan, Ruotsin,
Suomen ja Sveitsin kanssa, koska EFTA-maiden ei ollut mahdollista allekirjoittaa
vuoden 1968 Brysselin yleissopimusta. Sen on nyt korvannut täysin vuonna 2007
tehty yleissopimus tuomioistuimen toimivallasta sekä tuomioiden tunnustamisesta ja
täytäntöönpanosta siviili- ja kauppaoikeuden alalla (Luganon yleissopimus). Siinä
ovat osapuolina EU, Tanska ja kolme neljästä jäljellä olevasta EFTA-maasta (Islanti,
Norja ja Sveitsi). Liechtenstein, joka on ainoa EFTAan vuoden 1988 jälkeen
liittynyt valtio, ei ole allekirjoittanut yleissopimusta. Yhdistynyt kuningaskunta pyysi 2.
huhtikuuta 2020 saada liittyä uudelleen Luganon yleissopimukseen brexitin jälkeen
erosopimuksen 127 artiklan mukaisesti, sillä se ei enää ollut tämän yleissopimuksen
sopimuspuoli. Yleissopimuksen 70 artiklan ja 72 artiklan 3 kohdan mukaisesti
tähän vaaditaan sopimuspuolten yksimielinen suostumus, jonka ne kaikki antoivat.
Yhteisöjen tuomioistuimen nk. Lugano-lausunnon (lausunto 1/03 vuodelta 2006)
mukaan tällainen liittyminen kuuluu kuitenkin EU:n yksinomaiseen toimivaltaan,
joten sen olisi päätettävä Yhdistyneen kuningaskunnan sopimukseen uudelleen
liittymistä koskevasta pyynnöstä. Arviossaan (COM(2021)0222) komissio kieltäytyi
myöntämästä lupaa sillä perusteella, että Luganon yleissopimus oli tarkoitettu
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valtioille, jotka ovat yhdentäneet sääntelyään EU:n kanssa tiiviisti. Komission mielestä
EU:n ja sellaisten EU:n ulkopuolisten maiden välisissä suhteissa, joiden sääntely
on vähemmän yhdenmukaista, olisi käytettävä Haagin yleissopimusta. Tuomioita
koskeva Haagin yleissopimus (eli 2. heinäkuuta 2019 tehty yleissopimus ulkomaisten
tuomioiden tunnustamisesta ja täytäntöönpanosta siviili- tai kauppaoikeudellisissa
asioissa) saattaakin olla parempi kehys EU:n ja Yhdistyneen kuningaskunnan tulevalle
oikeudelliselle yhteistyölle yksityisoikeuden alalla.
Liikkuvuuden lisääntyminen merkitsee, että eri kansalaisuuksia olevien henkilöiden
välillä syntyy perhesiteitä. Pariskuntien, joiden osapuolet ovat kahden eri maan
kansalaisia, on tiedettävä, kuinka antaa lapselleen nimi, ja eronneiden on voitava
aloittaa uusi elämä toisessa maassa ilman, että yhteydet lapsiin katkeavat.
Tapauksissa, joissa lapsi on joutunut jommankumman vanhempansa kaappaamaksi,
sovelletaan yksityisoikeuden alaa koskevaa Haagin yleissopimusta kansainvälisestä
lapsikaappauksesta. Siinä on 103 sopimusvaltiota (tilanne marraskuussa 2022), muun
muassa kaikki EU:n jäsenvaltiot, ja sen tavoite on hyvin yksinkertainen: kaapattujen
lasten nopea palauttaminen. Myös Bryssel IIa -asetus on äskettäin laadittu uudelleen.
Yksi sen tarkistuksen tärkeimmistä tavoitteita oli parantaa oikeudellisia sääntöjä, joilla
suojellaan lapsia vanhempainvastuuta koskevissa rajatylittävissä riita-asioissa, kuten
lapsen huoltoa, tapaamisoikeutta ja lapsikaappauksia koskevissa asioissa.
Elatusapuvelkojen kansainvälisen perinnän helpottamiseksi neuvosto antoi
joulukuussa 2008 asetuksen (EY) N:o 4/2009. Siinä koottiin yhteen säädökseen
yhtenäiset säännöt toimivallasta, sovellettavasta laista, päätösten tunnustamisesta
ja täytäntöönpanosta sekä kansallisten viranomaisten yhteistyöstä. Rajatylittävien
maksukyvyttömyysmenettelyjen parantamiseksi ja nopeuttamiseksi parlamentti
ja neuvosto antoivat 20. toukokuuta 2015 asetuksen (EU) 2015/848
maksukyvyttömyysmenettelyistä. Siinä vahvistetaan toimivaltaa, tunnustamista ja
sovellettavaa lakia koskevat yhtenäiset säännöt tällä alalla. Eksekvatuurimenettelyn
poistamiseksi riitauttamattomia vaatimuksia koskevien päätösten osalta parlamentti
ja neuvosto antoivat asetuksen (EY) N:o 805/2004, jolla otettiin käyttöön
riitauttamattomia vaatimuksia koskeva eurooppalainen täytäntöönpanoperuste.
Euroopan parlamentin ja neuvoston asetuksella (EU) N:o 650/2012 toimivallasta,
sovellettavasta laista, päätösten tunnustamisesta ja täytäntöönpanosta ja virallisten
asiakirjojen hyväksymisestä ja täytäntöönpanosta perintöasioissa sekä eurooppalaisen
perintötodistuksen käyttöönotosta pyritään siihen, että kansalaiset voisivat esteettä
valvoa oikeuksiaan kansainvälisissä perintöasioissa.
Avioliiton ja rekisteröidyn parisuhteen erilaisten oikeudellisten vaikutusten vuoksi
komissio antoi vuonna 2011 kaksi erillistä asetusehdotusta kansainvälisten parien
varallisuussuhteista. Molemmissa säädetään toimivallasta, sovellettavasta laista sekä
päätösten tunnustamisesta ja täytäntöönpanosta asioissa, jotka koskevat toinen
avioliitossa, toinen rekisteröidyssä parisuhteessa elävien varallisuussuhteita.
2. Lainvalintasääntöjen yhdenmukaistaminen
EU:n tasolla on hyväksytty useita välineitä, joilla käsitellään keskeisimpiä
kansainvälisen yksityisoikeuden asioita (eli Bryssel- ja Rooma-asetukset). Parlamentti
ja neuvosto antoivat 17. kesäkuuta 2008 asetuksen (EY) N:o 593/2008
sopimusvelvoitteisiin sovellettavasta laista (Rooma I -asetus). Sopimukseen
perustumattomiin velvoitteisiin sovellettavasta laista 11. heinäkuuta 2007
annetussa asetuksessa (EY) N:o 864/2007 (Rooma II -asetus) vahvistettiin
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yhtenäiset lainvalintasäännöt sopimukseen perustumattomille velvoitteille siviili- ja
kauppaoikeuden alalla. Sillä pyritään parantamaan oikeusvarmuutta ja riita-asioiden
ratkaisun ennakoitavuutta. Elatusvelvoitteita koskevat lainvalintasäännöt vahvistettiin
neuvoston asetuksessa (EY) N:o 4/2009 (katso edellä). Neuvosto antoi lisäksi
joulukuussa 2010 asetuksen (EU) N:o 1259/2010, jossa luodaan selkeä ja täydellinen
lainsäädäntökehys avio- ja asumuseroon sovellettavan lain alalla. Asetuksessa
(EU) N:o 650/2012 säädetään muun muassa kansainvälisissä perintöasioissa
sovellettavasta laista.
3. Oikeussuojan saatavuuden helpottaminen
Parantaakseen oikeussuojakeinoja rajatylittävissä riita-asioissa neuvosto on
antanut direktiivin 2003/8/EY, jossa vahvistetaan oikeusapuun liittyvät yhteiset
vähimmäisvaatimukset. Direktiivin tavoitteena on taata ”asianmukainen” oikeusapu
rajatylittävissä riita-asioissa kaikille varattomille. Tehdäkseen oikeussuojan
saatavuudesta unionin yrityksille ja kansalaisille helpompaa ja nopeampaa unioni
on laatinut yhteiset menettelysäännöt, joiden tarkoituksena on yksinkertaistaa ja
nopeuttaa vähäisiä vaatimuksia koskevia oikeudenkäyntejä ja riitauttamattomien
saatavien perintää valtion rajat ylittävissä asioissa koko unionin alueella. Kyse
on asetuksesta (EY) N:o 861/2007, joka koskee eurooppalaista vähäisiin
vaatimuksiin sovellettavaa menettelyä, sekä asetuksesta (EY) N:o 1896/2006,
joka koskee eurooppalaisen maksamismääräysmenettelyn käyttöönottoa. Nämä
menettelyt täydentävät kansallisessa lainsäädännössä säädettyjä menettelyjä, ja
niiden soveltaminen on vapaaehtoista. Direktiivissä 2008/52/EY säädetään yhteisistä
säännöistä, jotka koskevat tiettyjä sovittelun näkökohtia siviili- ja kauppaoikeuden
alalla. Tavoitteena on parantaa oikeusvarmuutta ja kannustaa käyttämään tätä riita-
asioiden ratkaisumenettelyä.
4. Kansallisten yksityisoikeuden alan oikeusviranomaisten rajatylittävän yhteistyön
välineet
SEUT:n 81 artiklan 2 kohdan a ja c alakohdassa annetaan parlamentille
ja neuvostolle tehtäväksi hyväksyä toimenpiteitä, joilla varmistetaan tuomioiden
vastavuoroinen tunnustaminen ja täytäntöönpano sekä lainvalintaa ja tuomioistuimen
toimivaltaa koskevien jäsenvaltioiden sääntöjen yhteensopivuus. Oikeudenkäynti- ja
muiden kuin oikeudenkäyntiin liittyvien asiakirjojen tiedoksiannosta jäsenvaltioissa
siviili- tai kauppaoikeudellisissa asioissa (asiakirjojen tiedoksianto) 25. marraskuuta
2020 annetulla Euroopan parlamentin ja neuvoston asetuksella (EU) 2020/1784
(uudelleenlaadittu teksti) pyritään parantamaan ja nopeuttamaan oikeudenkäynti-
ja muiden kuin oikeudenkäyntiin liittyvien asiakirjojen lähettämistä jäsenvaltioiden
välillä ja tällä tavoin tehostamaan ja nopeuttamaan tuomioistuinmenettelyjä.
Yksinkertaistaakseen ja nopeuttaakseen jäsenvaltioiden tuomioistuinten välistä
yhteistyötä siviili- tai kauppaoikeudellisissa asioissa tapahtuvassa todisteiden
vastaanottamisessa neuvosto antoi asetuksen (EU) 2020/1783 jäsenvaltioiden
tuomioistuinten välisestä yhteistyöstä siviili- tai kauppaoikeudellisissa asioissa
tapahtuvassa todisteiden vastaanottamisessa. Jäsenvaltioiden oikeudellisen
yhteistyön parantamiseksi, yksinkertaistamiseksi ja nopeuttamiseksi sekä kansalaisten
oikeussuojan toteutumiseksi rajatylittävissä riita-asioissa perustettiin siviili- ja
kauppaoikeuden alan Euroopan oikeudellinen verkosto 28. toukokuuta 2001 tehdyllä
neuvoston päätöksellä N:o 2001/470/EY. Verkoston muodostavat jäsenvaltioiden
nimeämät yhteysviranomaiset, keskusviranomaiset, joista säädetään tietyissä unionin
säädöksissä, yhteystuomarit ja muut asiaan kuuluvat viranomaiset, joilla on valtion
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toimijoiden väliseen oikeudelliseen yhteistyöhön liittyviä velvollisuuksia (tuomarit
ja keskusviranomaiset). Päätöstä N:o 2001/470/EY muutettiin 18. kesäkuuta
2009 tehdyllä päätöksellä N:o 568/2009/EY, jolla pyritään laajentamaan ja
vahvistamaan Euroopan oikeudelliselle verkostolle siviili- ja kauppaoikeuden alalla
osoitettuja tehtäviä. Päätöksellä toteutettiin merkittävä uudistus avaamalla verkosto
ammattialajärjestöille, jotka edustavat oikeusalan ammattilaisia, erityisesti juristeja,
asianajajia, notaareja ja haastemiehiä.
Toinen siviilioikeuden alan yhteistyötä yksinkertaistava väline on tieto- ja
viestintätekniikan käyttö oikeudenhoidossa. Hanke käynnistettiin kesäkuussa 2007,
ja sen tuloksena laadittiin Euroopan sähköisen oikeuden toimintasuunnitelma
(eJustice). Sähköisen oikeudenkäytön välineitä ovat Euroopan oikeusportaali, jolla
helpotetaan kansalaisten ja yritysten oikeussuojan saantia koko EU:n alueella,
kansallisten rikosrekisterien liittäminen toisiinsa unionin laajuisesti, videoneuvottelujen
tehokkaampi käyttö tuomioistuinkäsittelyissä sekä innovatiivisten käännöstyökalujen,
kuten konekääntämisen, dynaamisten lomakkeiden ja oikeusalan kääntäjien ja
tulkkien eurooppalaisen tietokannan entistä tehokkaampi hyödyntäminen. Komission
vuosittain julkaiseman EU:n oikeusalan tulostaulun avulla pyritään avustamaan unionia
ja jäsenvaltioita toimivampien oikeusjärjestelmien aikaansaamisessa tarjoamalla
puolueetonta, luotettavaa ja vertailtavissa olevaa tietoa oikeusjärjestelmien laadusta,
riippumattomuudesta ja tehokkuudesta kaikissa jäsenvaltioissa. Tällainen tieto on
olennaisen tärkeää, kun tuetaan kansallisten oikeusjärjestelmien uudistamista.

EUROOPAN PARLAMENTIN ROOLI

Oikeudelliseen yhteistyöhön yksityisoikeuden alalla sovelletaan tavallista
lainsäätämisjärjestystä, lukuun ottamatta perheoikeutta, jonka alalla neuvosto tekee
päätökset yksimielisesti ja ainoastaan kuulee parlamenttia. Parlamentti on aktiivisesti
osallistunut edellä mainittujen säädösten sisällön määrittämiseen. Se on aikaisemmin
todennut, että aitoa eurooppalaista oikeuskulttuuria tarvitaan, jotta kansalaiset
voivat hyödyntää täysimääräisesti perussopimuksissa vahvistettuja oikeuksiaan. Yksi
tärkeimmistä osa-alueista tässä yhteydessä on koulutus, varsinkin oikeusalalla.
Parlamentti antoi kesäkuussa 2013 päätöslauselman oikeussuojan saatavuuden
parantamisesta ja oikeusavun antamisesta rajatylittävissä siviili- ja kauppaoikeuden
alan riita-asioissa.
Parlamentti antoi vuonna 2013 hyväksyntänsä ehdotuksille tuomioistuimen
toimivallasta, sovellettavasta laista sekä kansainvälisten parien varallisuussuhteita
koskevien päätösten tunnustamisesta ja täytäntöönpanosta asioissa, jotka koskevat
sekä avioliitossa että rekisteröidyssä parisuhteessa elävien varallisuussuhteita, mutta
näiden kahden säädöksen käsittely pysähtyi vuosiksi neuvostoon. Näin ollen 23
jäsenvaltiota päätti aloittaa keskenään tiiviimmän yhteistyön (SEU:n 20 artikla)
päästäkseen eteenpäin ehdotusten käsittelyssä. Vuoden 2016 alussa komissio
laati uudet säädösehdotukset, joiden sisältö perustui parlamentin äänestystulokseen
ja aikaisemmin saavutettuun kompromissiin. Neuvoston asetus (EU) 2016/1103
tiiviimmän yhteistyön toteuttamisesta tuomioistuimen toimivallan, sovellettavan lain
sekä päätösten tunnustamisen ja täytäntöönpanon alalla aviovarallisuussuhteita
koskevissa asioissa annettiin lopulta 24. kesäkuuta 2016.
Unionin siviilioikeudellisten menettelyjen osalta parlamentti pyysi heinäkuussa
2017 SEUT:n 225 artiklan mukaisesti komissiota tekemään SEUT:n 81 artiklan
2 kohdan nojalla 30. kesäkuuta 2018 mennessä ehdotuksen säädökseksi
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siviilioikeudellisia menettelyjä koskevista vähimmäisvaatimuksista. Parlamentin
päätöslauselman liitteenä olevan ehdotetun EU:n direktiivin tarkoituksena on lähentää
siviilioikeudellisia menettelyjä, jotta voitaisiin varmistaa, että EU:n perusoikeuskirjan
47 artiklassa ja Euroopan ihmisoikeussopimuksen (4.1.2) 6 artiklassa tunnustettua
oikeutta tehokkaisiin oikeussuojakeinoihin ja oikeudenmukaiseen oikeudenkäyntiin
kunnioitetaan kaikilta osin, asettamalla vähimmäisvaatimukset siviilioikeudellisten
menettelyjen vireillepanemiselle, kululle ja päätökseen saattamiselle jäsenvaltioiden
tuomioistuimissa. Euroopan parlamentin sovittelija kansainvälisissä vanhempien
tekemissä lapsikaappauksissa on vuonna 1987 perustettu tehtävä, jonka tavoitteena
on auttaa eri kansallisuutta olevien henkilöiden avioliitosta tai parisuhteesta syntyneitä
lapsia, jotka ovat vanhemman tekemän lapsikaappauksen uhreja. Tehtävää hoitaa
aina parlamentin jäsen. Tehtävälle annettiin Elisabeth Morin-Chartier’n aloitteesta
huhtikuussa 2018 uusi nimi ”Euroopan parlamentin koordinaattori lasten oikeuksia
koskevissa asioissa”, jotta se vastaisi toimeksiannon kehitystä ja kattaisi lasten
oikeudet.
Ewa Kopacz on toiminut Euroopan parlamentin koordinaattorina lasten oikeuksia
koskevissa asioissa heinäkuusta 2019. Häntä ennen tehtävää hoitivat Anna Maria
Corazza Bildt (2019), Elisabeth Morin-Chartier (2017–2019), Mairead McGuinness
(2014–2017), Roberta Angelilli (2009–2014), Evelyne Gebhardt (2004–2009), Mary
Banotti (1995–2004) ja Marie-Claude Vayssade (1987–1994).
Parlamentin oikeudellisten asioiden valiokunta hyväksyi 27. kesäkuuta 2023
mietintönsä ehdotuksesta direktiiviksi toimittajiin ja oikeuksien puolustajiin kohdistuvien
perusteettomien oikeudenkäyntien torjumiseksi. Sitä edelsivät 11. marraskuuta
2021 annettu parlamentin päätöslauselma demokratian, tiedotusvälineiden vapauden
ja moniarvoisuuden vahvistamisesta EU:ssa: yksityis- ja rikosoikeudellisten
keinojen aiheeton käyttö toimittajien, kansalaisjärjestöjen ja kansalaisyhteiskunnan
vaientamiseksi ja myös parlamentin kansalaisoikeuksien sekä perussopimus-,
työjärjestys- ja toimielinasioiden politiikkayksikön tutkimus, jossa vaadittiin antamaan
direktiivi strategisten häirintätarkoituksessa nostettujen kanteiden (SLAPP-kanteiden)
torjumisesta ja uudistamaan Bryssel Ia- ja Rooma II -asetuksia. Asiasta käydään
parhaillaan toimielinten välisiä neuvotteluja.
Parlamentti vahvisti 23. marraskuuta 2023 kantansa ehdotukseen asetukseksi
oikeudellisen yhteistyön digitalisoinnista ja oikeussuojasta rajatylittävissä siviili-,
kauppa- ja rikosoikeudellisissa asioissa oletusarvoisen digitaalisuuden periaatteen
mukaisesti niin, että samalla varmistetaan tarvittavat suojatoimet (joissa tunnustetaan
erityisesti tarve torjua sosiaalista syrjäytymistä). Ehdotuksen tarkoituksena on parantaa
oikeussuojan saatavuutta sekä oikeusviranomaisten väliseen yhteistyöhön liittyvän
viestinnän kulun tehokkuutta ja häiriönsietokykyä EU:n rajatylittävissä asioissa,
sillä digitaaliteknologioiden avulla voidaan parantaa oikeuslaitosten tehokkuutta
keventämällä hallinnollista taakkaa, nopeuttamalla asioiden käsittelyä, parantamalla
viestinnän turvallisuutta ja luotettavuutta sekä automatisoimalla osittain asioiden
käsittely. Asetus on määrä hyväksyä vuoden 2023 loppuun mennessä.
Parlamentti on teettänyt tutkimuksen, jossa analysoidaan brexitin vaikutuksia
oikeudelliseen yhteistyöhön yksityisoikeuden alalla. Tutkimuksen mukaan EU:n ja
Yhdistyneen kuningaskunnan välillä olisi ryhdyttävä toimiin uusien sopimusten
tekemiseksi niillä aloilla, joilla sääntelyssä on aukko, ja varsinkin ihmisoikeuksien
alalla. Muita viimeaikaisia tutkimuksia tällä alalla ovat parlamentin kansalaisoikeuksien
sekä perussopimus-, työjärjestys- ja toimielinasioiden politiikkayksikön tutkimukset,
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joissa käsitellään ryöstettyä taidetta koskevia rajatylittäviä vaateita, eurooppalaista
kaupallista sopimusoikeutta ja alustojen kulttuurialalla ja luovilla toimialoilla määräämiä
buyout-sopimuksia.
Tämän tekstin on laatinut Euroopan parlamentin kansalaisoikeuksien sekä
perussopimus-, työjärjestys- ja toimielinasioiden politiikkayksikkö.

Udo Bux / Mariusz Maciejewski
11/2023
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4.2.6. OIKEUDELLINEN YHTEISTYÖ
RIKOSOIKEUDEN ALALLA

Oikeudellinen yhteistyö rikosoikeuden alalla perustuu tuomioiden ja oikeudellisten
päätösten vastavuoroisen tunnustamisen periaatteeseen, ja siihen sisältyy
jäsenvaltioiden lainsäädännön lähentämistä koskevia toimenpiteitä monella eri
alalla. Lissabonin sopimus on tarjonnut vankemman perustan rikosoikeudellisen
alueen kehittämiselle. Sopimuksella on myös lisätty Euroopan parlamentin
toimivaltaa.

OIKEUSPERUSTA

Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen (SEUT) 82–86 artikla

TAVOITTEET

Rajatarkastusten asteittainen poistaminen EU:n alueelta on helpottanut huomattavasti
paitsi unionin kansalaisten vapaata liikkuvuutta myös rikollisten toimintaa yli valtioiden
rajojen. Vapauden, turvallisuuden ja oikeuden alueeseen sisältyy toimenpiteitä, joilla
edistetään jäsenvaltioiden välistä oikeudellista yhteistyötä rikosoikeuden alalla, jotta
voidaan vastata rajat ylittävän rikollisuuden aiheuttamiin haasteisiin. Lähtökohtana
on vastavuoroisen tunnustamisen periaate. On hyväksytty erityistoimenpiteitä, joilla
torjutaan kansainvälistä rikollisuutta ja terrorismia ja turvataan uhrien, epäiltyjen ja
vankien oikeudet koko EU:ssa.

SAAVUTUKSET

A. Tärkeimmät säädökset rikosasioissa tehtävän oikeudellisen yhteistyön alalla
1. Hyväksymismenettelyt
Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen (SEUT) mukaisesti useimmat
rikosoikeudellista yhteistyötä koskevat toimenpiteet hyväksytään tavallista
lainsäätämisjärjestystä noudattaen ja Euroopan unionin tuomioistuin valvoo niitä.
Vapauden, turvallisuuden ja oikeuden alueeseen liittyy kuitenkin erityispiirteitä (Irlantia
ja Tanskaa koskevat poikkeukset, ks. SEUT:n liitteenä olevat pöytäkirjat N:o 21 ja
22, sekä kansallisten parlamenttien etuoikeutettu asema, ks. pöytäkirjat N:o 1 ja
2). Rikosoikeuden alan oikeudellista yhteistyötä ja poliisiyhteistyötä ei myöskään ole
nivottu täysin osaksi EU:n puitteita, vaan ne ovat säilyttäneet joitakin Lissabonin
sopimusta edeltäneistä alkuperäisistä piirteistään:
— Komissio jakaa aloiteoikeuden jäsenvaltioiden kanssa edellyttäen, että aloitteen

on tehnyt neljäsosa neuvoston jäsenvaltioista (SEUT:n 76 artikla).

— Parlamenttia ainoastaan kuullaan rikosoikeudellisen yhteistyön
erityistoimenpiteistä, jotka neuvosto sitten hyväksyy yksimielisesti. Jos
neuvostossa ei päästä yksimielisyyteen, vähintään yhdeksän jäsenvaltiota voi silti
aloittaa keskenään tiiviimmän yhteistyön.
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2. Tärkeimmät tavallisessa lainsäätämisjärjestyksessä hyväksytyt säädökset
a. Yhteiset vähimmäisvaatimukset rikosoikeudenkäynneissä:
— Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi 2010/64/EU, annettu 20. lokakuuta

2010, oikeudesta tulkkaukseen ja käännöksiin rikosoikeudellisissa menettelyissä

— Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi 2012/13/EU, annettu 22. toukokuuta
2012, tiedonsaantioikeudesta rikosoikeudellisissa menettelyissä

— Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi 2013/48/EU, annettu 22. lokakuuta
2013, oikeudesta käyttää avustajaa rikosoikeudellisissa menettelyissä ja
eurooppalaista pidätysmääräystä koskevissa menettelyissä sekä oikeudesta
saada tieto vapaudenmenetyksestä ilmoitetuksi kolmannelle osapuolelle
ja pitää vapaudenmenetyksen aikana yhteyttä kolmansiin henkilöihin ja
konsuliviranomaisiin

— Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi (EU) 2016/343, annettu
9. maaliskuuta 2016, eräiden syyttömyysolettamaan liittyvien näkökohtien
ja läsnäoloa oikeudenkäynnissä koskevan oikeuden lujittamisesta
rikosoikeudellisissa menettelyissä

— Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi (EU) 2016/800, annettu
11. toukokuuta 2016, rikoksesta epäiltyjä tai syytettyjä lapsia koskevista
menettelytakeista rikosoikeudellisissa menettelyissä

— Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi (EU) 2016/1919, annettu
26. lokakuuta 2016, oikeusavusta rikosoikeudellisissa menettelyissä epäillyille
ja syytetyille henkilöille ja eurooppalaista pidätysmääräystä koskevissa
menettelyissä etsityille henkilöille

b. Terrorismin torjunta:
— Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi (EU) 2016/681, annettu

27. huhtikuuta 2016, matkustajarekisteritietojen (PNR) käytöstä terrorismirikosten
ja vakavan rikollisuuden ennalta estämistä, paljastamista ja tutkintaa sekä tällaisiin
rikoksiin liittyviä syytetoimia varten

— Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi (EU) 2017/541, annettu
15. maaliskuuta 2017, terrorismin torjumisesta sekä neuvoston puitepäätöksen
2002/475/YOS korvaamisesta sekä neuvoston päätöksen 2005/671/YOS
muuttamisesta

— Euroopan parlamentin ja neuvoston asetus (EU) 2021/784, annettu 29. huhtikuuta
2021, verkossa tapahtuvaan terroristisen sisällön levittämiseen puuttumisesta

— Euroopan parlamentin ja neuvostonasetus (EU) 2023/2131, annettu 4. lokakuuta
2023, Euroopan parlamentin ja neuvoston asetuksen (EU) 2018/1727 ja
neuvoston päätöksen 2005/671/YOS muuttamisesta terroritapauksia koskevan
digitaalisen tietojenvaihdon osalta

c. Korruption, kyberrikollisuuden, petosten ja rahanpesun torjunta:
— Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi 2013/40/EU, annettu 12. elokuuta

2013, tietojärjestelmiin kohdistuvista hyökkäyksistä ja neuvoston puitepäätöksen
2005/222/YOS korvaamisesta (nk. kyberrikollisuusdirektiivi)
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— Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi 2014/42/EU, annettu 3. huhtikuuta
2014, rikoksentekovälineiden ja rikoshyödyn jäädyttämisestä ja menetetyksi
tuomitsemisesta Euroopan unionissa

— Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi 2014/57/EU, annettu 16. huhtikuuta
2014, markkinoiden väärinkäytöstä määrättävistä rikosoikeudellisista
seuraamuksista (nk. markkinoiden väärinkäyttödirektiivi)

— Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi 2014/62/EU, annettu 15. toukokuuta
2014, euron ja muiden valuuttojen suojaamisesta rahanväärennykseltä
rikosoikeuden keinoin ja neuvoston puitepäätöksen 2000/383/YOS korvaamisesta

— Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi (EU) 2017/1371, annettu
5. heinäkuuta 2017, unionin taloudellisiin etuihin kohdistuvien petosten torjunnasta
rikosoikeudellisin keinoin

— Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi (EU) 2018/843, annettu 30.
toukokuuta 2018, rahoitusjärjestelmän käytön estämisestä rahanpesuun tai
terrorismin rahoitukseen annetun direktiivin (EU) 2015/849 muuttamisesta

— Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi (EU) 2018/1673, annettu
23. lokakuuta 2018, rahanpesun torjumisesta rikosoikeudellisin keinoin

— Euroopan parlamentin ja neuvoston asetus (EU) 2018/1805, annettu
14. marraskuuta 2018, jäädyttämistä ja menetetyksi tuomitsemista koskevien
päätösten vastavuoroisesta tunnustamisesta

— Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi (EU) 2019/713, annettu
17. huhtikuuta 2019, muihin maksuvälineisiin kuin käteisrahaan liittyvien
petosten ja väärennysten torjunnasta ja neuvoston puitepäätöksen 2001/413/YOS
korvaamisesta

d. Tietojenvaihto jäsenvaltioiden ja EU:n virastojen välillä:
— Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi 2014/41/EU, annettu 3. huhtikuuta

2014, rikosasioita koskevasta eurooppalaisesta tutkintamääräyksestä

— Euroopan parlamentin ja neuvoston asetus (EU) 2018/1726, annettu 14.
marraskuuta 2018, vapauden, turvallisuuden ja oikeuden alueen laaja-alaisten
tietojärjestelmien operatiivisesta hallinnoinnista vastaavasta Euroopan unionin
virastosta (eu-LISA)

— Euroopan parlamentin ja neuvoston asetus (EU) 2018/1862, annettu
28. marraskuuta 2018, Schengenin tietojärjestelmän (SIS) perustamisesta,
toiminnasta ja käytöstä poliisiyhteistyössä ja rikosasioissa tehtävässä
oikeudellisessa yhteistyössä

— Euroopan parlamentin ja neuvoston asetus (EU) 2019/816, annettu
17. huhtikuuta 2019, niiden jäsenvaltioiden tunnistamista koskevan keskitetyn
järjestelmän perustamisesta, joilla on kolmansien maiden kansalaisten ja
kansalaisuudettomien henkilöiden tuomioita koskevia tietoja (ECRIS-TCN),
eurooppalaisen rikosrekisteritietojärjestelmän täydentämiseksi ja asetuksen
(EU) 2018/1726 muuttamisesta; tämä asetus liittyy neuvoston puitepäätöksen
2009/315/YOS muuttamisesta kolmansien maiden kansalaisia koskevan
tietojenvaihdon ja eurooppalaisen rikosrekisteritietojärjestelmän (ECRIS) osalta
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17. huhtikuuta 2019 annettuun Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiiviin (EU)
2019/884

— Euroopan parlamentin ja neuvoston asetus (EU) 2019/818, annettu 20. toukokuuta
2019, kehyksen vahvistamisesta poliisiyhteistyötä ja oikeudellista yhteistyötä
sekä turvapaikka- ja muuttoliikeasioita koskevien EU:n tietojärjestelmien
yhteentoimivuudelle

— Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi (EU) 2023/977, annettu
10. toukokuuta 2023, jäsenvaltioiden lainvalvontaviranomaisten välisestä
tietojenvaihdosta ja neuvoston puitepäätöksen 2006/960/YOS kumoamisesta

— Euroopan parlamentin ja neuvoston asetus (EU) 2023/1543, annettu 12.
heinäkuuta 2023, eurooppalaisista esittämismääräyksistä ja eurooppalaisista
säilyttämismääräyksistä sähköisten todisteiden hankkimiseksi rikosoikeudellisissa
menettelyissä ja rikosoikeudellisten menettelyjen perusteella annettujen
vapaudenmenetyksen käsittävien rangaistusten täytäntöönpanoa varten

— Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi (EU) 2023/1544, annettu 12.
heinäkuuta 2023, nimettyjen toimipaikkojen nimeämistä ja laillisten edustajien
nimittämistä koskevista yhdenmukaistetuista säännöistä sähköisten todisteiden
keräämiseksi rikosoikeudellisissa menettelyissä

e. Uhrien suojelu:
— Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi 2011/36/EU, annettu 5. huhtikuuta

2011, ihmiskaupan ehkäisemisestä ja torjumisesta sekä ihmiskaupan uhrien
suojelemisesta

— Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi 2011/93/EU, annettu 13.
joulukuuta 2011, lasten seksuaalisen hyväksikäytön ja seksuaalisen riiston sekä
lapsipornografian torjumisesta

— Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi 2011/99/EU, annettu 13. joulukuuta
2011, eurooppalaisesta suojelumääräyksestä

— Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi 2012/29/EU, annettu
25. lokakuuta 2012, rikoksen uhrien oikeuksia, tukea ja suojelua
koskevista vähimmäisvaatimuksista sekä neuvoston puitepäätöksen 2001/220/
YOS korvaamisesta

B. Rikosoikeudellisesta yhteistyöstä vastaavat virastot ja muut asianomaiset elimet
1. Euroopan unionin rikosoikeudellisen yhteistyön virasto (Eurojust)
Eurojust edistää ja parantaa jäsenvaltioiden viranomaisten yhteistyötä ja niiden
välisten tutkinta- ja syytetoimien koordinointia. Erityisesti se helpottaa kansainvälisten
keskinäistä oikeusapua koskevien pyyntöjen ja luovutuspyyntöjen täytäntöönpanoa.
Eurojust tukee jäsenvaltioiden viranomaisia kaikin mahdollisin keinoin tehostaakseen
rajat ylittävää rikollisuutta koskevia tutkinta- ja syytetoimia.
Eurojust voi pyynnöstä avustaa jäsenvaltiota tutkinta- ja syytetoimissa, jotka koskevat
kyseistä jäsenvaltiota ja EU:n ulkopuolista valtiota, jos Eurojustin ja ulkopuolisen valtion
välillä on tehty yhteistyösopimus tai jos olennainen etu avun antamisesta on osoitettu.
Eurojustin toimivallan piiriin kuuluvat rikokset ovat samantyyppisiä kuin Euroopan
unionin lainvalvontayhteistyöviraston (Europolin) toimivaltaan kuuluvat. Näitä ovat
esimerkiksi terrorismi, huumekauppa, ihmiskauppa, väärentäminen, rahanpesu,
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kyberrikollisuus, omaisuuteen ja julkisiin hyödykkeisiin kohdistuvat rikokset, kuten
petokset ja korruptio, EU:n taloudellisiin etuihin vaikuttavat rikokset, ympäristörikokset
ja rikollisjärjestöön osallistuminen. Jäsenvaltion pyynnöstä Eurojust voi avustaa myös
muunlaisia rikoksia koskevissa tutkinta- ja syytetoimissa.
Helmikuussa 2022 alkaneen Venäjän Ukrainaan kohdistaman sotilaallisen
hyökkäyksen jälkeen Eurojustin tukema EU:n yhteinen tutkintaryhmä on toiminut
Ukrainassa maaliskuusta 2022 lähtien. Yhteisen tutkintaryhmän seitsemän
jäsentä sopivat 14. huhtikuuta 2023 tutkivansa paitsi väitettyjä sotarikoksia
myös joukkotuhontarikoksia Ukrainassa. He suhtautuivat myönteisesti myös
Yhdysvaltain oikeusministeriön lupaukseen lähettää syyttäjä Ukrainaan kohdistuneen
hyökkäysrikoksen syytteeseenpanoon liittyvään kansainväliseen keskukseen.
Eurojustilla on myös kansainvälinen rikosaineistotietokanta (CICED), jolla tuetaan
yhteisen tutkintaryhmän työtä ja muita kansainvälisiä rikoksia koskevia tutkimuksia.
Komissio julkaisi huhtikuussa 2022 ehdotuksen Eurojustin toimeksiannon
laajentamisesta. Parlamentti ja neuvosto pääsivät muutamaa viikkoa myöhemmin
yhteisymmärrykseen tarkistetusta toimeksiannosta, jonka ansiosta Eurojust voi
säilyttää, analysoida, tallentaa ja jakaa todisteita sotarikoksista, joukkotuhonnasta
ja rikoksista ihmisyyttä vastaan jäsenvaltioiden toimivaltaisten oikeusviranomaisten
ja Kansainvälisen rikostuomioistuimen kanssa. Uusi Eurojust-asetus julkaistiin EU:n
virallisessa lehdessä 31. toukokuuta 2022, ja se tuli voimaan seuraavana päivänä.
Eurojustia koskeva aiempi oikeudellinen kehys (Eurojustin vahvistamisesta 16.
joulukuuta 2008 tehty neuvoston päätös 2009/426/YOS) tuli voimaan 4. kesäkuuta
2009. Asetusta (EU) 2018/1727 alettiin soveltaa 12. joulukuuta 2019. Eurojustin
nykyinen oikeusperusta on 30. toukokuuta 2022 annettu Euroopan parlamentin ja
neuvoston asetus (EU) 2022/838 asetuksen (EU) 2018/1727 muuttamisesta siltä
osin kuin on kyse joukkotuhontaa, ihmisyyttä vastaan tehtyjä rikoksia, sotarikoksia
ja niiden liitännäisrikoksia koskevien todisteiden säilyttämisestä, analysoinnista ja
tallentamisesta Eurojustissa.
Eurojust julkaisee vuosittain vuosikertomuksen. Eurojust julkaisi vuoden 2022
vuosikertomuksensa 24. toukokuuta 2023. Kolme yleisintä viraston vuonna 2022
käsittelemää rikostyyppiä olivat huijaus ja petos, huumekauppa ja rahanpesu.
Eurojustin päämaja sijaitsee Haagissa, Alankomaissa.
2. Euroopan syyttäjänvirasto (EPPO)
Tiiviimmän yhteistyön toteuttamisesta Euroopan syyttäjänviraston (EPPO)
perustamisessa 12. lokakuuta 2017 annettu neuvoston asetus (EU) 2017/1939
tuli voimaan 20. marraskuuta 2017. Parlamentti antoi hyväksyntänsä neuvoston
asetusehdotukselle 5. lokakuuta 2017 antamassaan lainsäädäntöpäätöslauselmassa.
EPPO on riippumaton viranomainen, jonka vastuulla on tutkia EU:n talousarvioon
kohdistuvia rikoksia, kuten petoksia, korruptiota ja yli 10 miljoonan euron arvoisia rajat
ylittäviä alv-petoksia, asettaa niiden tekijät syytteeseen ja saattaa heidät oikeuteen.
Rikosten luetteloa voitaisiin tulevaisuudessa laajentaa niin, että se sisältää esimerkiksi
terrorismin.
Parlamentti ja neuvosto nimittivät yhteisellä sopimuksella Laura Codruţa Kövesin
ensimmäiseksi Euroopan pääsyyttäjäksi seitsemän vuoden toimikaudeksi, jota ei voida
uusia.
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Toistaiseksi 22 jäsenvaltiota on liittynyt EPPOon, ja ne harvat jäsenvaltiot, jotka eivät
vielä ole mukana, voivat liittyä siihen milloin tahansa. EPPOn keskusvirasto sijaitsee
Luxemburgissa, jossa ovat myös pääsyyttäjä ja kaikkien osallistuvien jäsenvaltioiden
jäsenistä koostuva syyttäjien kollegio. He johtavat valtuutettujen syyttäjien käytännössä
toteuttamia rikostutkintatoimia.
EPPO aloitti toimintansa 1. kesäkuuta 2021, ja sillä on jo meneillään monia
tutkimuksia. Työtä jatketaan myös muilla aloilla, joita ovat esimerkiksi kansallisten
oikeusjärjestelmien mukauttaminen EPPO-säännöksiin, valtuutettujen Euroopan
syyttäjien nimittäminen ja henkilöstön palkkaaminen.
EPPO esitti 23. maaliskuuta 2023 vuoden 2022 vuosikertomuksensa Euroopan
parlamentin kansalaisvapauksien sekä oikeus- ja sisäasioiden valiokunnalle. Vuonna
2022 EPPO vastaanotti ja käsitteli 3 318 rikosilmoitusta ja käynnisti 865 tutkintaa.
Lisäksi tuomarit antoivat EPPOn tutkimusten yhteydessä jäädyttämispäätöksiä, jotka
koskivat yhteensä 359,1 miljoonan euron määrää (147,3 miljoonaa euroa vuonna
2021). Summa on yli seitsemän kertaa suurempi kuin viraston vuoden 2022 talousarvio.

EUROOPAN PARLAMENTIN ROOLI

Parlamentti on ratkaisevalla tavalla muovannut rikosoikeudelliseen yhteistyöhön
liittyvää EU:n lainsäädäntöä tekemällä rikollisuuden ja korruption torjunnasta poliittisen
painopistealueen. Se on parantanut rikosoikeudellista yhteistyötä neuvoston kanssa
tasavertaiselta pohjalta. Tavallista lainsäätämisjärjestystä sovelletaan lähes kaikilla
EU:n rikosoikeuden osa-alueilla muutamin poikkeuksin. Erityinen poikkeus on, että
EPPOn perustamisessa sovelletaan hyväksyntämenettelyä.
Tärkein jäsenvaltioiden välisen rikosoikeudellisen yhteistyön väline on Eurojust.
Eurojustia uudistettaessa parlamentti puolsi aktiivisesti parlamentaarisen valvonnan
lisäämistä ja tietosuojasääntöjen parantamista.
Parlamentti järjesti 1. joulukuuta 2020 (covid-19-pandemian vuoksi etänä)
ensimmäisen parlamenttien välisen valiokuntakokouksen Eurojustin toiminnan
arvioinnista. Kokouksen tarkoituksena oli järjestää ensimmäinen Euroopan
parlamentin ja kansallisten parlamenttien toteuttama Eurojustin toiminnan arviointi
SEUT:n 85 artiklan ja asetuksen (EU) 2018/1727 mukaisesti. Toinen parlamenttien
välinen valiokuntakokous Eurojustin toiminnan arvioinnista järjestettiin 1. helmikuuta
2022 ja kolmas 30. marraskuuta 2022. Neljäs parlamenttien välinen valiokuntakokous
pidettiin Brysselissä 7. marraskuuta 2023.
Parlamentti hyväksyi 20. tammikuuta 2021 päätöslauselman eurooppalaisen
pidätysmääräyksen ja jäsenvaltioiden välisten luovuttamismenettelyjen
täytäntöönpanosta (ja hyväksyi myös ennen Lissabonin sopimusta hyväksytyn, 13.
kesäkuuta 2002 tehdyn neuvoston puitepäätöksen 2002/584/YOS täytäntöönpanoa
koskevan mietinnön). Päätöslauselmassa parlamentti arvioi yksinkertaistetusta
rajatylittävästä oikeusviranomaisten välisestä luovuttamismenettelystä saatuja
tuloksia. Tällä menettelyllä korvattiin vuonna 2004 EU:n pitkälliset
luovuttamismenettelyt tuomioistuinten päätösten vastavuoroista tunnustamista
koskevan periaatteen pohjalta.
Parlamentti hyväksyi 6. lokakuuta 2021 päätöslauselman tekoälystä rikosoikeudessa ja
sen käytöstä poliisi- ja oikeusviranomaisten suorittamassa rikosasioiden käsittelyssä.
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Parlamentti laatii parhaillaan mietintöjä (ja päätöslauselmia) seuraavista aiheista:
naisiin kohdistuvan väkivallan ja lähisuhdeväkivallan estäminen ja torjuminen,
korruption torjunta, ihmiskaupan ehkäiseminen ja torjuminen sekä ihmiskaupan uhrien
suojeleminen, rikosoikeudellisen menettelyn siirtäminen, uhrien oikeudet, rahanpesu ja
terrorismin rahoitus, varojen menetetyksi tuomitseminen ja takaisinhankinta, vihapuhe
verkossa ja verkkoväkivalta sekä lasten seksuaaliseen hyväksikäyttöön liittyvän
materiaalin havaitseminen ja poistaminen.
Parlamentti seuraa myös komission viimeaikaisia ja tulevia aloitteita, jotka koskevat
järjestäytynyttä rikollisuutta, huumekauppaa, kyberrikollisuutta, oikeudenkäytön
digitalisointia, lainvalvontayhteistyötä, terrorismia ja väkivaltaista radikalisoitumista,
yksityisyyttä loukkaavia vakoiluohjelmia, disinformaatiota ja laitonta verkkosisältöä,
oikeusalan koulutusta, oikeusvaltioperiaatteeseen liittyviä kehityssuuntauksia
oikeusalan näkökulmasta ja tekoälyä.
Ottaen huomioon Venäjän Ukrainaan kohdistaman hyökkäyksen komissio ehdotti
toukokuussa 2022 varojen takaisinhankintaa ja menetetyksi tuomitsemista
koskevia uusia tiukennettuja sääntöjä, joilla osaltaan edistettäisiin EU:n
rajoittavien toimenpiteiden täytäntöönpanoa. Näiden toimenpiteiden rikkominen
lisättäisiin EU:n rikosten luetteloon. Parlamentti osallistuu näiden jäädyttämis- ja
takavarikointityöryhmässä esitettyjen ehdotusten hyväksymisprosessiin.
Rikosoikeudellisen yhteistyön toimintalinjat ovat vielä kehitteillä, ja niissä painopiste
on unionin laajuisten uhkien ja rikosten tehokkaammassa torjunnassa. Parlamentti on
hyväksynyt erityistoimenpiteitä, joilla torjutaan terrorismia, kansainvälistä rikollisuutta,
korruptiota, petoksia ja rahanpesua ja turvataan uhrien, epäiltyjen ja vankien oikeudet
koko EU:ssa. Lisäksi on hyväksytty useita toimenpiteitä, joiden tarkoituksena on
parantaa jäsenvaltioiden välistä tietojenvaihtoa.

Alessandro Davoli
10/2023
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4.2.7. POLIISIYHTEISTYÖ

EU:n lainvalvontayhteistyövirasto (Europol) on keskeisellä sijalla EU:n sisäisen
turvallisuuden rakenteiden laajemmassa kokonaisuudessa. Lainvalvonnan alan
yhteistyötä ja toimintalinjoja kehitetään edelleen, ja niissä keskitytään erityisesti
terrorismin, kyberrikollisuuden ja muun vakavan ja järjestäytyneen rikollisuuden
torjuntaan. Päätavoitteena on saada aikaan turvallisempi Eurooppa kaikkien
hyödyksi EU:ssa perusoikeuksia ja tietosuojasääntöjä noudattaen, kuten Euroopan
parlamentti on useaan otteeseen pyytänyt.

OIKEUSPERUSTA

Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen (SEUT) 33 artikla (tulliyhteistyö)
sekä 87, 88 ja 89 artikla

TAVOITTEET

Tehokas poliisiyhteistyö on olennainen edellytys, kun EU:sta tehdään
vapauden, turvallisuuden ja oikeuden alue, jossa kunnioitetaan perusoikeuksia.
Poliisin, tulliviranomaisten ja muiden lainvalvontaviranomaisten rajatylittävällä
lainvalvontayhteistyöllä pyritään torjumaan, havaitsemaan ja tutkimaan rikoksia
koko EU:ssa. Käytännössä yhteistyötä tehdään lähinnä vakavan rikollisuuden
(kuten järjestäytynyt rikollisuus, huumekauppa, rahanpesu, euron väärentäminen,
ihmiskauppa ja kyberrikollisuus) sekä terrorismin torjumiseksi. Europol on EU:n
lainvalvontaviranomainen.

SAAVUTUKSET

A. Alkuvaiheet
Jäsenvaltioiden välinen poliisiyhteistyö alkoi vuonna 1976 nk. Trevi-ryhmässä, joka
oli oikeus- ja sisäasioiden ministeriöiden edustajien hallitustenvälinen verkosto.
Maastrichtin sopimuksessa määriteltiin sittemmin yhteistä etua koskevat kysymykset,
joissa poliisiyhteistyö on perusteltua. Niitä ovat terrorismi, huumausaineet ja muut
kansainvälisen rikollisuuden muodot. Sopimuksessa määrättiin myös Euroopan
poliisiviraston eli Europolin perustamisesta, ja prosessi aloitettiin perustamalla
Europolin huumausaineyksikkö. Europol-yleissopimus allekirjoitettiin 26. heinäkuuta
1995, mutta viraston toiminta käynnistyi virallisesti vasta 1. heinäkuuta 1999,
kun 2. lokakuuta 1997 allekirjoitetulla Amsterdamin sopimuksella oli vahvistettu
sen valtuuksia. Poliisiyhteistyötä oli kuitenkin kehitetty jo ennen Europolia. Kun
Schengen-alue perustettiin vuonna 1985, aluksi tosin vain muutaman jäsenvaltion
kesken, rajatylittävä poliisiyhteistyö saattoi käytännössä alkaa (ks. myös 4.2.4).
Amsterdamin sopimuksen voimaantulon myötä Schengenin säännöstö ja myös
sen poliisiyhteistyötä koskevat säännöt liitettiin osaksi EU:n lainsäädäntöä, joskin
vain hallitustenväliseen yhteistyöhön perustuvaan kolmanteen pilariin. Pieni joukko
jäsenvaltioita hyväksyi lisäksi poliisiyhteistyötä koskevan Prümin sopimuksen, joka
perustui vastaavaan hallitustenväliseen lähestymistapaan ja jossa oli määräyksiä
DNA- ja sormenjälkitietojen sekä ajoneuvojen rekisteröintitietojen vaihdosta. Prümin
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sopimusta alettiin soveltaa kokonaisuudessaan EU:n tasolla, kun neuvosto oli tehnyt
23. kesäkuuta 2008 päätöksen 2008/615/YOS.
B. Nykyiset institutionaaliset puitteet
SEUT:lla yksinkertaistettiin merkittävästi institutionaalisia puitteita. Poliisiyhteistyöhön
liittyvistä toimenpiteistä säädetään nyt pääasiassa tavallista lainsäätämisjärjestystä
noudattaen eli yhteispäätösmenettelyssä, ja Euroopan unionin tuomioistuin valvoo
niitä. Vapauden, turvallisuuden ja oikeuden alueeseen liittyy silti erityispiirteitä
(Irlantia ja Tanskaa koskevat poikkeukset, joista määrätään SEUT:n liitteenä olevissa
pöytäkirjoissa N:o 21 ja 22, sekä kansallisten parlamenttien etuoikeutettu asema,
josta määrätään pöytäkirjoissa N:o 1 ja 2). Poliisiyhteistyötä ja rikosoikeuden alan
oikeudellista yhteistyötä ei ole nivottu täysin osaksi yhteisön puitteita, vaan ne ovat
säilyttäneet joitakin alkuperäisistä piirteistään:
— Komissio jakaa aloiteoikeuden jäsenvaltioiden kanssa edellyttäen, että aloitteen

on tehnyt neljäsosa neuvoston jäsenvaltioista (SEUT:n 76 artikla)

— Parlamenttia ainoastaan kuullaan operatiivisen yhteistyön toimenpiteistä, jotka
neuvosto hyväksyy yksimielisesti. Jos neuvostossa ei päästä yksimielisyyteen,
vähintään yhdeksän jäsenvaltiota voi aloittaa keskenään tiiviimmän yhteistyön.
Tässä tapauksessa Eurooppa-neuvosto keskeyttää prosessin, jotta asiasta
voitaisiin päästä yksimielisyyteen (ns. hätäjarrumekanismi, SEUT:n 87 artiklan
3 kohta).

C. Tärkeimmät tavallisessa lainsäätämisjärjestyksessä hyväksytyt poliisiyhteistyötä
koskevat säädökset
— Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi 2013/40/EU, annettu 12. elokuuta

2013, tietojärjestelmiin kohdistuvista hyökkäyksistä ja neuvoston puitepäätöksen
2005/222/YOS korvaamisesta (nk. kyberrikollisuusdirektiivi); jäsenvaltioiden oli
saatettava direktiivi osaksi kansallista lainsäädäntöä 4. syyskuuta 2015 mennessä

— Euroopan parlamentin ja neuvoston asetus (EU) 2015/2219, annettu
25. marraskuuta 2015, Euroopan unionin lainvalvontakoulutusvirastosta (CEPOL)
ja neuvoston päätöksen 2005/681/YOS korvaamisesta ja kumoamisesta; asetusta
on sovellettu 1. heinäkuuta 2016 alkaen

— Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi (EU) 2016/681, annettu 27.
huhtikuuta 2016, matkustajarekisteritietojen (PNR) käytöstä terrorismirikosten ja
vakavan rikollisuuden ennalta estämistä, paljastamista ja tutkintaa sekä tällaisiin
rikoksiin liittyviä syytetoimia varten; jäsenvaltioiden oli saatettava direktiivi osaksi
kansallista lainsäädäntöä 25. toukokuuta 2018 mennessä

— Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi (EU) 2016/1148, annettu
6. heinäkuuta 2016, toimenpiteistä yhteisen korkeatasoisen verkko- ja
tietojärjestelmien turvallisuuden varmistamiseksi koko unionissa; jäsenvaltioiden
oli saatettava direktiivi osaksi kansallista lainsäädäntöä 9. toukokuuta 2018
mennessä

— Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi (EU) 2017/541, annettu
15. maaliskuuta 2017, terrorismin torjumisesta sekä neuvoston puitepäätöksen
2002/475/YOS korvaamisesta sekä neuvoston päätöksen 2005/671/YOS
muuttamisesta; jäsenvaltioiden oli saatettava direktiivi osaksi kansallista
lainsäädäntöä 8. syyskuuta 2018 mennessä
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— Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi (EU) 2021/555, annettu
24. maaliskuuta 2021, aseiden hankinnan ja hallussapidon valvonnasta

— Euroopan parlamentin ja neuvoston asetus (EU) 2018/1726, annettu 14.
marraskuuta 2018, vapauden, turvallisuuden ja oikeuden alueen laaja-alaisten
tietojärjestelmien operatiivisesta hallinnoinnista vastaavasta Euroopan unionin
virastosta (eu-LISA) sekä asetuksen (EY) N:o 1987/2006 ja neuvoston päätöksen
2007/533/YOS muuttamisesta ja asetuksen (EU) N:o 1077/2011 kumoamisesta;
asetusta on sovellettu 11. joulukuuta 2018 alkaen

— Euroopan parlamentin ja neuvoston asetus (EU) 2018/1862, annettu
28. marraskuuta 2018, Schengenin tietojärjestelmän (SIS) perustamisesta,
toiminnasta ja käytöstä poliisiyhteistyössä ja rikosasioissa tehtävässä
oikeudellisessa yhteistyössä, neuvoston päätöksen 2007/533/YOS muuttamisesta
ja kumoamisesta sekä Euroopan parlamentin ja neuvoston asetuksen (EY)
N:o 1986/2006 ja komission päätöksen 2010/261/EU kumoamisesta; asetusta oli
määrä soveltaa viimeistään 28. joulukuuta 2021 alkaen

— Euroopan parlamentin ja neuvoston asetus (EU) 2019/818, annettu 20. toukokuuta
2019, kehyksen vahvistamisesta poliisiyhteistyötä ja oikeudellista yhteistyötä
sekä turvapaikka- ja muuttoliikeasioita koskevien EU:n tietojärjestelmien
yhteentoimivuudelle ja asetusten (EU) 2018/1726, (EU) 2018/1862 ja (EU)
2019/816 muuttamisesta

— Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi (EU) 2019/1153, annettu 20.
kesäkuuta 2019, säännöistä, joilla helpotetaan rahoitus- ja muiden tietojen
käyttöä tiettyjen rikosten ennalta estämistä, paljastamista, tutkimista tai niihin
liittyviä syytetoimia varten, ja neuvoston päätöksen 2000/642/YOS kumoamisesta;
jäsenvaltioiden oli saatettava direktiivi osaksi kansallista lainsäädäntöä 1. elokuuta
2021 mennessä

— Euroopan parlamentin ja neuvoston asetus (EU) 2021/784, annettu 29. huhtikuuta
2021, verkossa tapahtuvaan terroristisen sisällön levittämiseen puuttumisesta;
asetusta sovelletaan 7. kesäkuuta 2022 alkaen

— Euroopan parlamentin ja neuvoston asetus (EU) 2022/991, annettu 8. kesäkuuta
2022, asetuksen (EU) 2016/794 muuttamisesta siltä osin kuin on kyse
Europolin yhteistyöstä yksityisten osapuolten kanssa, Europolin suorittamasta
henkilötietojen käsittelystä rikostutkintojen tukemiseksi sekä Europolin roolista
tutkimuksessa ja innovoinnissa

— Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi (EU) 2022/2555, annettu
14. joulukuuta 2022, toimenpiteistä yhteisen korkean kyberturvatason
varmistamiseksi koko unionissa, asetuksen (EU) N:o 910/2014 ja direktiivin
(EU) 2018/1972 muuttamisesta sekä direktiivin (EU) 2016/1148 (NIS 2 -
direktiivi) kumoamisesta; jäsenvaltioiden on saatettava direktiivi osaksi kansallista
lainsäädäntöä 18. lokakuuta 2024 mennessä

— Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi (EU) 2022/2557, annettu
14. joulukuuta 2022, kriittisten toimijoiden häiriönsietokyvystä ja direktiivin
2008/114/EY kumoamisesta; jäsenvaltioiden on saatettava direktiivi osaksi
kansallista lainsäädäntöä 18. lokakuuta 2024 mennessä
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— Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi (EU) 2023/977, annettu
10. toukokuuta 2023, jäsenvaltioiden lainvalvontaviranomaisten välisestä
tietojenvaihdosta ja neuvoston puitepäätöksen 2006/960/YOS kumoamisesta;
jäsenvaltioiden on saatettava direktiivi osaksi kansallista lainsäädäntöä 12.
joulukuuta 2024 mennessä

— Euroopan parlamentin ja neuvoston asetus (EU) 2023/2131, annettu 4. lokakuuta
2023, Euroopan parlamentin ja neuvoston asetuksen (EU) 2018/1727 ja
neuvoston päätöksen 2005/671/YOS muuttamisesta terroritapauksia koskevan
digitaalisen tietojenvaihdon osalta; sovelletaan 31. lokakuuta 2023 alkaen.

D. Poliisiyhteistyön virastot ja muut elimet
1. Euroopan unionin lainvalvontayhteistyövirasto (Europol)
Europol on virasto, jonka päätarkoituksena on tehdä Euroopasta turvallisempi.
Se tukee jäsenvaltioita terrorismin, kyberrikollisuuden sekä muun vakavan ja
järjestäytyneen rikollisuuden torjunnassa. Europol tekee yhteistyötä myös monien EU:n
ulkopuolisten kumppanivaltioiden ja kansainvälisten organisaatioiden kanssa. Europol
toimii lainvalvontaoperaatioiden tukikeskuksena ja rikollista toimintaa koskevan tiedon
keskuksena.
Laajat rikollis- ja terroristiverkostot muodostavat vakavan uhan EU:n sisäiselle
turvallisuudelle. Suurimpia turvallisuusuhkia ovat terrorismi, kansainvälinen
huumekauppa ja rahanpesu, järjestäytynyt petostoiminta, euron väärentäminen ja
ihmiskauppa.
Vastatakseen näihin uhkiin Europol on perustanut useita erikoisyksikköjä:
— Euroopan kyberrikostorjuntakeskus lujittaa kyberrikollisuuteen liittyviä

lainvalvontatoimia EU:ssa ja auttaa siten suojelemaan EU:n asukkaita, yrityksiä ja
hallituksia verkkorikollisuudelta.

— Ihmisten salakuljetusta tutkiva eurooppalainen keskus tukee jäsenvaltioita
ihmisten salakuljetusta harjoittavien monimutkaisten ja pitkälle kehittyneiden
rikollisverkostojen havaitsemisessa ja hajottamisessa.

— Euroopan terrorismintorjuntakeskus on operatiivinen asiantuntijakeskus, joka
vastaa kasvavaan tarpeeseen vahvistaa terrorismin torjuntaa EU:ssa.

— Euroopan vakavan järjestäytyneen rikollisuuden keskus antaa operatiivista tukea
jäsenvaltioiden tutkinnalle vakavaan ja järjestäytyneeseen rikollisuuteen liittyvissä
ensisijaisissa tapauksissa.

— Immateriaalioikeusrikosten vastainen koordinoitu liittouma antaa operatiivista ja
teknistä tukea lainvalvontaviranomaisille ja muille kumppaneille.

— Euroopan talousrikoskeskus on operatiivinen keskus, joka tukee jäsenvaltioita
meneillään olevissa talousrikoksia koskevissa tapauksissa.

— FIU.net on hajautettu ja pitkälle kehittynyt EU:n rahanpesun selvittelykeskuksia
tukeva tietoverkko, jonka avulla torjutaan rahanpesua ja terrorismin rahoitusta.

— Internetsisältöä koskevia ilmoituksia tekevä EU:n yksikkö etsii ja tutkii vihamielistä
sisältöä internetissä ja sosiaalisessa mediassa.

Europol perustettiin Europol-asetuksella, ja sen päämaja sijaitsee Haagissa,
Alankomaissa. Europol laatii erilaisia raportteja, kuten selvityksen terrorismitilanteesta
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ja -suuntauksista EU:ssa (TE-SAT), vakavaa ja järjestäytynyttä rikollisuutta koskevan
uhkakuva-arvion (SOCTA), järjestäytynyttä verkkorikollisuutta koskevan uhkakuva-
arvion (IOCTA) sekä vuosittaisen katsauksen. Europolin viimeisin SOCTA julkaistiin
huhtikuussa 2021, viimeisin TE-SAT kesäkuussa 2023 ja viimeisin IOCTA heinäkuussa
2023.
Viraston vastuuvelvollisuuden vahvistamiseksi Europol-asetuksella perustettiin myös
Europolia käsittelevä yhteisparlamentaarinen valvontaryhmä. SEUT:n 88 artiklassa
määrätään, että Europolin toimintaa valvoo Euroopan parlamentti yhdessä kansallisten
parlamenttien kanssa. Europol-asetuksen 51 artiklan mukaan yhteisparlamentaarinen
valvontaryhmä ”vastaa Europolin toimeksiantonsa toteuttamiseksi suorittamien toimien
poliittisesta valvonnasta, mukaan lukien näiden toimien vaikutus luonnollisten
henkilöiden perusoikeuksiin ja -vapauksiin”. Yhteisparlamentaarisen valvontaryhmän
13. kokous järjestettiin Brysselissä 20. ja 21. syyskuuta 2023.
Parlamentti ja neuvosto hyväksyivät toukokuussa 2022 uuden asetuksen, jolla
muutetaan Europolin toimeksiantoa. Muutettu Europol-asetus tuli voimaan 28.
kesäkuuta 2022. Uuteen Europol-asetukseen sisältyy lukuisia parannuksia. Ne
koskevat muun muassa tutkimusta ja innovointia, suurten datajoukkojen käsittelyä,
yhteistyötä yksityisten toimijoiden ja EU:n ulkopuolisten maiden kanssa, yhteistyötä
Euroopan syyttäjänviraston kanssa sekä sitä, miten Schengenin tietojärjestelmään
voidaan tallentaa uusia kuulutuksia EU:n ulkopuolisista maista saatujen tietojen
perusteella, sillä Europol voi nyt ehdottaa, että jäsenvaltiot tallentavat kuulutuksia.
Europolin pääjohtaja voi myös ehdottaa kansallisen tutkinnan aloittamista rikoksesta,
joka vaikuttaa johonkin EU:n toimintapolitiikkaan kuuluvaan yhteiseen etuun, vaikka
rikos ei olisi luonteeltaan rajatylittävä.
2. Euroopan unionin lainvalvontakoulutusvirasto (CEPOL)
CEPOL on lainvalvontaviranomaisten koulutuksen kehittämisestä, toteuttamisesta ja
koordinoinnista vastaava virasto. CEPOL parantaa osaltaan Euroopan turvallisuutta
edistämällä yhteistyötä ja tiedonvaihtoa jäsenvaltioiden lainvalvontaviranomaisten
ja jossakin määrin myös EU:n ulkopuolisten maiden lainvalvontaviranomaisten
välillä EU:n keskeisissä turvallisuuskysymyksissä. Tämä koskee erityisesti
painopistealueita, jotka sisältyvät järjestäytynyttä ja vakavaa rikollisuutta koskevaan
EU:n toimintapoliittiseen sykliin. Lainvalvontakoulutusvirasto perustettiin CEPOL-
asetuksella, ja sen päämaja sijaitsee Budapestissa, Unkarissa.
3. Sisäisen turvallisuuden operatiivisen yhteistyön pysyvä komitea (COSI)
SEUT:n 71 artiklan mukaan ”neuvoston yhteyteen perustetaan pysyvä komitea
varmistamaan unionin sisällä toteutettavan operatiivisen yhteistyön edistäminen
ja tehostaminen sisäiseen turvallisuuteen kuuluvissa asioissa. Komitea edistää
jäsenvaltioiden toimivaltaisten viranomaisten toiminnan yhteensovittamista, sanotun
kuitenkaan rajoittamatta 240 artiklan soveltamista. Unionin asianomaisten elinten
ja laitosten edustajat voidaan ottaa mukaan komitean työskentelyyn. Euroopan
parlamentti ja kansalliset parlamentit pidetään tietoisina työskentelystä”. COSI
perustettiin 25. helmikuuta 2010 annetulla neuvoston päätöksellä sisäisen
turvallisuuden operatiivisen yhteistyön pysyvän komitean perustamisesta (2010/131/
EU).
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4. EU:n tiedusteluanalyysikeskus
EU:n tiedusteluanalyysikeskus (EU INTCEN) ei ole varsinaisesti poliisiyhteistyön
elin, sillä se on Euroopan ulkosuhdehallinnon elin ja sen tehtäviin kuuluu vain
strateginen analyysi. Keskus kuitenkin edistää poliisiyhteistyötä laatimalla uhkakuva-
arvioita tiedustelupalvelujen, armeijan, diplomaattien ja poliisin sille toimittamien
tietojen perusteella. Se voi myös tarjota operatiivisessa mielessä hyödyllisiä, koko EU:n
kattavia tietoja esimerkiksi terroristien matkakohteista, motiiveista ja liikkeistä.

EUROOPAN PARLAMENTIN ROOLI

Parlamentti on ratkaisevalla tavalla muovannut poliisiyhteistyöhön liittyvää EU:n
lainsäädäntöä tekemällä EU:n väestön turvallisuudesta poliittisen painopistealueen.
Se on tavallista lainsäätämisjärjestystä noudatettaessa ollut neuvoston kanssa
tasavertaisessa asemassa parantamassa poliisiyhteistyötä.
Poliisiyhteistyön tärkein väline on Europol, joka on keskeinen tekijä EU:n
turvallisuusinfrastruktuurin laajemmassa kokonaisuudessa. Europolia uudistettaessa
parlamentti vaati aktiivisesti lisäämään parlamentaarista valvontaa ja parantamaan
tietosuojasääntöjä. Parlamentti osallistui (tavallista lainsäätämisjärjestystä noudattaen)
Europolin toimeksiannon vahvistamiseen 9. joulukuuta 2020 annetun komission
ehdotuksen mukaisesti. Uusi toimeksianto antaa Europolille mahdollisuuden käsitellä
suuria datajoukkoja ja kehittää uusia teknologioita lainvalvonnan tarpeisiin. Se
myös vahvistaa Europolin tietosuojakehystä ja parlamentaarista valvontaa. Muutettu
Europol-asetus tuli voimaan kesäkuussa 2022.
Parlamentti on tuominnut terrori-iskut Euroopassa ja muualla maailmassa useissa
terrorismin torjuntaa ja sananvapautta koskevissa keskusteluissa ja vaatinut
yhtenäisyyttä ja päättäväisiä toimia. Parlamentti on myös kehottanut ryhtymään
lisätoimiin perusvapauksien edistämiseksi ja todennut, että radikalisoitumiseen ja
vihapuheeseen verkossa on puututtava kiireellisesti.
Parlamentti hyväksyi 17. joulukuuta 2020 päätöslauselman EU:n
turvallisuusunionistrategiasta vuosiksi 2020–2025, jota komissio oli ehdottanut 24.
heinäkuuta 2020. Strategiassa ehdotetaan välineitä ja toimenpiteitä, joita olisi tarkoitus
kehittää seuraavien viiden vuoden aikana turvallisuuden varmistamiseksi fyysisessä
ja digitaalisessa ympäristössämme. Ne ulottuvat terrorismin ja järjestäytyneen
rikollisuuden torjunnasta, hybridiuhkien ehkäisemisestä ja havaitsemisesta ja kriittisen
infrastruktuurin häiriönsietokyvyn parantamisesta kyberturvallisuuden edistämiseen
sekä tutkimuksen ja innovoinnin helpottamiseen.
Parlamentti hyväksyi 6. lokakuuta 2021 päätöslauselman tekoälystä rikosoikeudessa
ja sen käytöstä poliisi- ja oikeusviranomaisten suorittamassa rikosasioiden
käsittelyssä. Parlamentin jäsenet kiinnittivät huomiota algoritmivinoumien
riskiin tekoälysovelluksissa ja korostivat, että syrjinnän ehkäisemiseksi
tarvitaan ihmisen suorittamaa valvontaa. He myös pyysivät keskeyttämään
kasvojentunnistusjärjestelmien käyttöönoton lainvalvonnassa.
Parlamentti osallistuu seuraavien asiakirjojen arviointiin ja tarkasteluun ja tarkastelee
asiaan liittyviä lainsäädäntöehdotuksia:
— komission 9. joulukuuta 2020 annettu tiedonanto ”EU:n terrorisminvastainen

ohjelma: ennakointi, ennaltaehkäisy, suojelu ja vastatoimet”
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— komission 16. joulukuuta 2020 julkaistu EU:n uusi kyberturvallisuusstrategia,
jossa ehdotetaan uusia sääntöjä fyysisten ja digitaalisten kriittisten toimijoiden
häiriönsietokyvyn parantamiseksi

— komission 14. huhtikuuta 2021 esitetty järjestäytyneen rikollisuuden torjuntaa
koskeva EU:n strategia vuosiksi 2021–2025

— komission tiedonanto EU:n etenemissuunnitelmasta huumekaupan ja
järjestäytyneen rikollisuuden torjumiseksi, joka hyväksyttiin 18. lokakuuta 2023.

Jotta voidaan parantaa yhteistyötä lainvalvonnassa eri puolilla EU:ta
nykyaikaisen sääntökirjan puitteissa, komissio ehdotti 8. joulukuuta 2021
EU:n poliisiyhteistyösäännöstöä, jolla yksinkertaistetaan EU:n eri välineiden
ja monenvälisten yhteistyösopimusten nykyistä tilkkutäkkiä. Ehdotettuihin
toimiin kuuluvat suositus operatiivisesta poliisiyhteistyöstä, uudet säännöt eri
jäsenvaltioiden lainvalvontaviranomaisten välisestä tietojenvaihdosta ja tarkistetut
säännöt Prüm-puitteiden mukaiseen poliisiyhteistyöhön kuuluvasta automaattisesta
tietojenvaihdosta. Parlamentti osallistuu ehdotettujen toimien hyväksymiseen.
Parlamentti laatii parhaillaan mietintöjä ja päätöslauselmia seuraavista
aiheista: ihmiskaupan ehkäiseminen ja torjuminen sekä ihmiskaupan uhrien
suojelu, naisiin kohdistuvan väkivallan ja lähisuhdeväkivallan estäminen ja
torjuminen, verkkoväkivalta, verkossa tapahtuva lasten seksuaalinen hyväksikäyttö,
kyberrikollisuus ja kyberturvallisuus, rahanpesu ja terrorismin rahoitus, sähköistä
todistusaineistoa rikosoikeudellisissa asioissa koskevat eurooppalaiset esittämis-
ja säilyttämismääräykset, sähköisen viestinnän tietosuojadirektiivin uudistus ja
sähköisen viestinnän luottamuksellisuus, Schengenin rajasäännöstön tarkistus,
viisumien myöntämismenettelyjen digitalisointi, neuvottelut Interpolin kanssa,
lainvalvontayhteistyö, automaattinen tiedonvaihto poliisiyhteistyössä (Prüm II),
matkustajien ennakkotietojen kerääminen ja siirtäminen, tekoälysäädös, terrorismi
ja väkivaltainen radikalisoituminen, tunkeilevat vakoiluohjelmat sekä tietojen ja
datavirtojen vaihto Yhdysvaltojen kanssa.
Poliisiyhteistyötä ja sisäistä turvallisuutta koskevat toimintalinjat ovat vielä kehitteillä,
ja niissä painopiste on unionin laajuisten uhkien ja rikosten tehokkaammassa
torjunnassa. Parlamentti korostaa tässä erityisesti perusoikeuksia ja tietosuojaa
koskevien sääntöjen noudattamista. Vaikka EU:n poliisiyhteistyön virastoja koskevat
säännöt on uudistettu kokonaisuudessaan, tarvitaan edelleen yhteisiä toimia
poliisiyhteistyön tehostamiseksi käytännössä. Tämä koskee erityisesti tietojen
ja todisteiden vaihtoa jäsenvaltioiden lainvalvontaviranomaisten välillä sekä
näiden viranomaisten ja EU:n virastojen välillä. Parlamentti on kehottanut
jäsenvaltioita parantamaan tietojen laatuun liittyvää teknistä standardointia ja
laatimaan lainsäädäntökehyksen oletusarvoista tietojen jakamista koskevaa tulevaa
lähestymistapaa varten. Tässä yhteydessä EU:n on tartuttava huolellisesti haasteisiin,
jotka liittyvät uuteen teknologiaan ja tekoälyyn, salaukseen sekä rajaturvallisuuden,
sisäisen turvallisuuden ja muuttoliikkeen tietojärjestelmien yhteentoimivuuteen.
Tehtävien ja odotusten lisääntyessä EU:n virastoille on varmistettava riittävät
taloudelliset ja henkilöresurssit.
Parlamentti on nykyään täysivaltainen institutionaalinen toimija sisäisen turvallisuuden
politiikan alalla, ja sillä olisi oltava merkittävämpi asema poliisiyhteistyötä koskevien
toimintalinjojen arvioinnissa ja määrittelyssä.
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4.2.8. HENKILÖTIETOJEN SUOJA

Henkilötietojen suoja ja yksityiselämän kunnioittaminen ovat eurooppalaisia
perusoikeuksia. Euroopan parlamentti on aina korostanut tarvetta säilyttää tasapaino
turvallisuuden lisäämisen sekä ihmisoikeuksien, tietosuojan ja yksityisyyden
turvaamisen välillä. EU:n uudet tietosuojasäännöt, joilla lujitetaan kansalaisten
oikeuksia ja yksinkertaistetaan yrityksiin sovellettavia sääntöjä digitaalisella
aikakaudella, tulivat voimaan toukokuussa 2018. Euroopan parlamentille tehdyt
tutkimukset osoittavat, että tietovirtojen sääntelyyn liittyvä EU:n lainsäädäntö
tuo Euroopan unionin bruttokansantuotteeseen vuosittain 51,6 miljardia euroa.
Pegasus-ohjelman ja vastaavien vakoiluohjelmien käyttöä selvittävälle Euroopan
parlamentille tutkintavaliokunnalle (PEGA) tehty tutkimus vahvistaa tietosuojan
merkityksen demokratian ja yksilöiden vapauksien puolustamisessa EU:ssa.

OIKEUSPERUSTA

Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen (SEUT) 16 artikla
Euroopan unionin perusoikeuskirjan 7 ja 8 artikla

TAVOITTEET

Unionin on varmistettava, että EU:n perusoikeuskirjassa vahvistettua perusoikeutta
tietosuojaan sovelletaan johdonmukaisesti. Koska tiedonsiirtojen määrä kasvaa
eksponentiaalisesti ja koska enin osa tästä kasvusta tapahtuu EU:ssa, Yhdysvalloissa
ja Kanadassa, EU:n kantaa henkilötietojen suojaan on vahvistettava kaikissa EU:n
toimintapolitiikoissa.

SAAVUTUKSET

A. Institutionaalinen kehys
1. Lissabonin sopimus
Ennen Lissabonin sopimuksen voimaantuloa tietosuojalainsäädäntö vapauden,
turvallisuuden ja oikeuden alueella sisältyi osittain ensimmäiseen pilariin (tietosuoja
kaupallisissa ja yksityisissä tarkoituksissa, jolloin sovellettiin yhteisömenetelmää)
ja osittain kolmanteen pilariin (tietosuoja lainvalvontatarkoituksissa, jolloin toimittiin
hallitustenvälisellä tasolla). Vastaavasti myös päätöksenteossa noudatettiin eri
sääntöjä. Pilarirakenne poistui käytöstä Lissabonin sopimuksen tultua voimaan,
mikä on lujittanut selkeämmän ja tehokkaamman tietosuojajärjestelmän kehittämisen
perustaa. Samalla Euroopan parlamentin toimivalta lisääntyi, kun siitä tuli toinen
lainsäätäjä. SEUT:n 16 artiklan mukaisesti parlamentti ja neuvosto antavat luonnollisten
henkilöiden suojaa koskevat säännöt, jotka koskevat unionin toimielinten, elinten ja
laitosten sekä jäsenvaltioiden, silloin kun viimeksi mainitut toteuttavat unionin oikeuden
soveltamisalaan kuuluvaa toimintaa, suorittamaa henkilötietojen käsittelyä.
2. Strategiset suuntaviivat vapauden, turvallisuuden ja oikeuden alueella
Eurooppa-neuvosto hyväksyi joulukuussa 2009 Tampereen ohjelman (lokakuu 1999)
ja Haagin ohjelman (marraskuu 2004) jatkoksi vapauden, turvallisuuden ja oikeuden
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aluetta koskevan monivuotisen ohjelman kaudeksi 2010–2014. Tätä ohjelmaa
kutsutaan Tukholman ohjelmaksi. Eurooppa-neuvosto määritteli kesäkuussa 2014
hyväksymissään päätelmissä lainsäädännön ja operatiivisen toiminnan eteenpäin
viennin strategiset suuntaviivat tuleviksi vuosiksi vapauden, turvallisuuden ja oikeuden
alueella SEUT:n 68 artiklan mukaisesti. Yhtenä keskeisistä tavoitteista on parantaa
henkilötietojen suojaa EU:ssa.
B. Tärkeimmät tietosuojasäädökset
1. EU:n perusoikeuskirja
Perusoikeuskirjan 7 ja 8 artiklassa yksityiselämän kunnioittaminen ja henkilötietojen
suoja tunnustetaan läheisesti toisiinsa liittyviksi mutta erillisiksi perusoikeuksiksi.
2. Euroopan neuvosto
a. Vuonna 1981 tehty yleissopimus nro 108
Yksilöiden suojelusta henkilötietojen automaattisessa tietojenkäsittelyssä
28. tammikuuta 1981 tehty Euroopan neuvoston yleissopimus nro 108 oli ensimmäinen
tietosuoja-alan oikeudellisesti sitova kansainvälinen väline. Sen tarkoituksena on
turvata henkilötietojen automaattisessa tietojenkäsittelyssä jokaiselle yksilölle hänen
oikeutensa ja perusvapautensa ja erityisesti hänen oikeutensa yksityisyyteen.
Pöytäkirjalla yleissopimuksen muuttamisesta halutaan laajentaa sen soveltamisalaa,
tehostaa tietosuojaa ja parantaa sen vaikuttavuutta.
b. Euroopan ihmisoikeussopimus
Ihmisoikeuksien ja perusvapauksien suojaamiseksi 4. marraskuuta 1950 tehdyn
yleissopimuksen 8 artiklan mukaisesti jokaisella on oikeus nauttia yksityis- ja perhe-
elämäänsä, kotiinsa ja kirjeenvaihtoonsa kohdistuvaa kunnioitusta.
3. EU:n nykyiset tietosuojasäädökset
a. Yleinen tietosuoja-asetus
Luonnollisten henkilöiden suojelusta henkilötietojen käsittelyssä sekä näiden tietojen
vapaasta liikkuvuudesta ja direktiivin 95/46/EY kumoamisesta 27. huhtikuuta 2016
annettua Euroopan parlamentin ja neuvoston asetusta (EU) 2016/679 (yleinen
tietosuoja-asetus) alettiin soveltaa toukokuussa 2018. Sääntöjen tarkoituksena on
suojella kaikkia EU:n kansalaisia yksityisyyden ja tietoturvan loukkauksilta yhä
tietokeskeisemmässä maailmassa ja samalla luoda yrityksille entistä selkeämpi ja
yhtenäisempi toimintakehys. Kansalaisten oikeuksista voidaan mainita selkeä ja
nimenomainen suostumus heitä koskevien tietojen käsittelyyn sekä oikeus saada siitä
selkeitä ja ymmärrettäviä tietoja, oikeus tulla unohdetuksi eli mahdollisuus pyytää
itseään koskevien tietojen poistamista, oikeus siirtää tietoja toiselle palveluntarjoajalle
(esimerkiksi siirryttäessä verkkoyhteisöstä toiseen) ja oikeus tietää, jos tietoihin on
murtauduttu. Uusia sääntöjä sovelletaan kaikkiin EU:ssa toimiviin yrityksiin, vaikka
ne olisivatkin sijoittautuneet unionin ulkopuolelle. Lisäksi voidaan toteuttaa korjaavia
toimenpiteitä, kuten antaa varoituksia ja määräyksiä, tai sakottaa sääntöjä rikkovia
yrityksiä. Komissio esitti 24. kesäkuuta 2020 kertomuksen asetuksen arvioinnista ja
uudelleentarkastelusta[1].

[1]Komission tiedonanto 24. kesäkuuta 2020 ”Tietosuojasäännöt kansalaisten vaikutusmahdollisuuksien
ja EU:n digitaalisen muutoksen edistäjänä – yleistä tietosuoja-asetusta sovellettu kaksi
vuotta” (SWD(2020)0115).
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b. Direktiivi lainvalvontatarkoituksessa käsiteltyjen henkilötietojen suojasta
Luonnollisten henkilöiden suojelusta toimivaltaisten viranomaisten suorittamassa
henkilötietojen käsittelyssä rikosten ennalta estämistä, tutkimista, paljastamista tai
rikoksiin liittyviä syytetoimia tai rikosoikeudellisten seuraamusten täytäntöönpanoa
varten sekä näiden tietojen vapaasta liikkuvuudesta ja neuvoston puitepäätöksen
2008/977/YOS kumoamisesta 27. huhtikuuta 2016 annettu Euroopan parlamentin
ja neuvoston direktiivi (EU) 2016/680 tuli voimaan toukokuussa 2018. Direktiivillä
suojellaan kansalaisten perusoikeutta tietosuojaan lainvalvontaviranomaisten
käsitellessä henkilötietoja. Sillä varmistetaan, että uhrien, todistajien ja rikoksesta
epäiltyjen henkilötietoja suojellaan asianmukaisesti, ja helpotetaan rajatylittävää
yhteistyötä rikollisuuden ja terrorismin torjunnassa. Komissio julkaisi 25.
heinäkuuta 2022 viivästyneen kertomuksen direktiivin soveltamisesta ja toimivuudesta.
Sitä seurasi kansalaisvapauksien sekä oikeus- ja sisäasioiden valiokunnan
(LIBE) teettämä arviointitutkimus, joka sisältää kriittisen arvioinnin direktiivin
täytäntöönpanosta[2].
c. Sähköisen viestinnän tietosuojadirektiivi
Sähköisen viestinnän tietosuojadirektiiviä eli henkilötietojen käsittelystä ja
yksityisyyden suojasta sähköisen viestinnän alalla 12. heinäkuuta 2002 annettua
Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiiviä 2002/58/EY muutettiin 25. marraskuuta
2009 annetulla direktiivillä 2009/136/EY. Tähän liittyy tietojen säilyttämistä koskeva
arkaluonteinen kysymys, jota on käsitelty useaan otteeseen unionin tuomioistuimessa.
Asiasta on annettu useita tuomioita, viimeksi vuonna 2020, jolloin tuomioistuin katsoi,
että EU:n oikeus on esteenä liikenne- ja paikkatietojen yleiselle ja erotuksetta
tapahtuvalle säilyttämiselle.
Vuonna 2017 annetusta ehdotuksesta Euroopan parlamentin ja neuvoston asetukseksi
yksityiselämän kunnioittamisesta ja henkilötietojen suojasta sähköisessä viestinnässä
ja direktiivin 2002/58/EY kumoamisesta (sähköisen viestinnän tietosuoja-asetus)
on käyty pitkään keskusteluja. Euroopan parlamentin asiantuntijat katsoivat, että
parlamentin olisi vastustettava neuvoston pyrkimyksiä sulkea pois eurooppalaisten
tietosuojaperiaatteiden sovellettavuus[3].
d. Asetus unionin toimielinten ja elinten suorittamasta henkilötietojen käsittelystä
Luonnollisten henkilöiden suojelusta unionin toimielinten, elinten ja laitosten
suorittamassa henkilötietojen käsittelyssä ja näiden tietojen vapaasta liikkuvuudesta
sekä asetuksen (EY) N:o 45/2001 ja päätöksen N:o 1247/2002/EY kumoamisesta 23.
lokakuuta 2018 annettu Euroopan parlamentin ja neuvoston asetus (EU) 2018/1725
tuli voimaan 11. joulukuuta 2018.
e. Tietosuojaa koskevat säännökset alakohtaisissa säädöksissä
Edellä mainittujen tärkeimpien tietosuojasäädösten lisäksi esimerkiksi seuraavissa
alakohtaisissa säädöksissä on tietosuojaa koskevia säännöksiä:
— matkustajarekisteritietojen (PNR) käytöstä terrorismirikosten ja vakavan

rikollisuuden ennalta estämistä, paljastamista ja tutkintaa sekä tällaisiin rikoksiin

[2]Vogiatzoglou, P. ja muut, Assessment of the implementation of the Law Enforcement Directive, Euroopan
parlamentti, unionin sisäasioiden pääosasto, kansalaisoikeuksien sekä perussopimus-, työjärjestys- ja
toimielinasioiden politiikkayksikkö, 7. joulukuuta 2022.
[3]Sartor, G. ja muut, The impact of Pegasus on fundamental rights and democratic processes, Euroopan
parlamentti, unionin sisäasioiden pääosasto, kansalaisoikeuksien sekä perussopimus-, työjärjestys- ja
toimielinasioiden politiikkayksikkö, tammikuu 2023, s. 56–57.
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liittyviä syytetoimia varten 27. huhtikuuta 2016 annettu Euroopan parlamentin ja
neuvoston direktiivi (EU) 2016/681: 13 artikla (henkilötietojen suojaaminen)

— liikenteenharjoittajien velvollisuudesta toimittaa tietoja matkustajista 29. huhtikuuta
2004 annettu neuvoston direktiivi 2004/82/EY: 6 artikla (tietojen käsittely);

— komissio hyväksyi matkustajatietojen keräämisestä ja siirtämisestä 13. joulukuuta
2022 kaksi lainsäädäntöehdotusta, jotka korvaavat matkustajatietoja koskevan
direktiivin[4];

— Euroopan unionin lainvalvontayhteistyövirastosta (Europol) 11. toukokuuta 2016
annettu Euroopan parlamentin ja neuvoston asetus (EU) 2016/794: VI luku
(tietosuojatakeet)

— tiiviimmän yhteistyön toteuttamisesta Euroopan syyttäjänviraston (EPPO)
perustamisessa 12. lokakuuta 2017 annettu neuvoston asetus (EU) 2017/1939:
VIII luku (tietosuoja).

4. Tietojen siirtoa koskevat EU:n tärkeimmät kansainväliset järjestelyt
a. Kaupallisten tietojen siirto: tietosuojan riittävyyttä koskevat päätökset
Komissiolla on yleisen tietosuoja-asetuksen 45 artiklan nojalla valtuudet päättää,
tarjoaako EU:n ulkopuolinen maa joko antamansa kansallisen lainsäädännön tai
tekemiensä kansainvälisten sitoumusten perusteella riittävän tietosuojan tason.
Vaikka tiedonsiirrot EU:n ja Pohjois-Amerikan välillä ovat lisääntyneet
eksponentiaalisesti Yhdysvaltojen hallitessa yksityistä verkkomainontaa ja -
valvontaa[5], parlamentti on hyväksynyt useita päätöslauselmia, joissa on tuotu esiin
huoli transatlanttisista tietovirroista. Se on katsonut, että EU:n ja Yhdysvaltojen välinen
Privacy Shield -päätös ei tarjoa EU:n oikeudessa edellytettyä riittävää suojan tasoa,
ja unionin tuomioistuin on toistuvasti julistanut pätemättömiksi Yhdysvalloista tehdyt
tietosuojan riittävyyttä koskevat komission päätökset (ks. sen vuonna 2015 safe harbor
-periaatteista antama tuomio asiassa Schrems ja vuonna 2020 Privacy Shield -
järjestelystä antama tuomio asiassa Schrems II).
Vaikka Yhdysvaltojen tietosuojajärjestelmää ei ole uudistettu, komissio pääsi
jälleen Yhdysvaltojen kanssa sopimukseen ja esitti ehdotuksen uudesta EU:n ja
Yhdysvaltojen välisestä tietosuojakehyksestä. LIBE-valiokunnan esityksen perusteella
parlamentti hyväksyi 11. toukokuuta 2023 päätöslauselman EU:n ja Yhdysvaltojen
tietosuojakehyksen antaman suojan riittävyydestä. Siinä se totesi, että EU:n ja
Yhdysvaltojen tietosuojakehys ei luo olennaisilta osin vastaavaa tietosuojan tasoa,
ja kehotti komissiota jatkamaan neuvotteluja Yhdysvaltojen edustajien kanssa ja
olemaan hyväksymättä tietosuojan riittävyyttä koskevaa päätelmää ennen kuin kaikki
parlamentin päätöslauselmassa ja Euroopan tietosuojaneuvoston lausunnossa esitetyt
suositukset on pantu täysimääräisesti täytäntöön.
Komissio hyväksyi kolmannen EU:n ja Yhdysvaltojen tietosuojakehyksen 10.
heinäkuuta 2023.

[4]Vavoula, N. ja muut, Advance Passenger Information (API) – An analysis of the European
Commission’s proposals to reform the API legal framework, Euroopan parlamentti, unionin
sisäasioiden pääosasto, kansalaisoikeuksien sekä perussopimus-, työjärjestys- ja toimielinasioiden
politiikkayksikkö, 8. kesäkuuta 2023.

[5]Maciejewski, M., Metaverse, Euroopan parlamentti, unionin sisäasioiden pääosasto, kansalaisoikeuksien
sekä perussopimus-, työjärjestys- ja toimielinasioiden politiikkayksikkö, 26. kesäkuuta 2023.
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b. EU:n ja Yhdysvaltojen puitesopimus
Parlamentti osallistui hyväksyntämenettelyyn, jolla hyväksyttiin Yhdysvaltojen ja EU:n
välinen puitesopimus henkilötietojen suojelusta rikosten ennalta estämistä, tutkimista,
paljastamista ja rikoksiin liittyviä syytetoimia varten. Sopimuksen tavoitteena on taata
henkilötietojen korkeatasoinen suojelu, kun niitä siirretään lainvalvontatarkoituksissa
terrorismin ja järjestäytyneen rikollisuuden torjuntaa koskevan transatlanttisen
yhteistyön puitteissa.
c. EU:n ja Yhdysvaltojen, EU:n ja Australian sekä EU:n ja Kanadan väliset
sopimukset matkustajarekisteritiedoista (PNR)
EU on allekirjoittanut kahdenvälisiä sopimuksia PNR- eli matkustajarekisteritiedoista
Yhdysvaltojen, Australian ja Kanadan kanssa. PNR-tietoihin sisältyvät tiedot,
joita matkustajat antavat lentoa varatessaan tai lähtöselvitystä tehdessään,
sekä lentoyhtiöiden omiin kaupallisiin tarkoituksiinsa keräämät tiedot.
Lainvalvontaviranomaiset voivat käyttää PNR-tietoja vakavan rikollisuuden ja
terrorismin torjumiseksi.
d. EU:n ja Yhdysvaltojen välinen terrorismin rahoituksen jäljittämisohjelma (TFTP)
EU on allekirjoittanut Yhdysvaltojen kanssa kahdenvälisen sopimuksen
terrorismin rahoituksen jäljittämisohjelmaa varten tapahtuvasta rahaliikenteen
sanomanvälitystietojen käsittelystä ja siirtämisestä EU:sta Yhdysvaltoihin.
5. Tietosuojaan liittyvien näkökohtien käsittely alakohtaisissa päätöslauselmissa
Henkilötietojen suojaa on käsitelty myös useissa parlamentin päätöslauselmissa eri
toiminta-aloilta. Näin on haluttu varmistaa, että EU:n yleinen tietosuojalainsäädäntö ja
yksityisyyden suoja näillä aloilla ovat keskenään johdonmukaisia.
6. EU:n tietosuojaviranomaiset
Euroopan tietosuojavaltuutettu on riippumaton valvontaviranomainen, jonka tehtävänä
on varmistaa, että EU:n toimielimet ja elimet noudattavat tietosuojavelvoitteitaan.
Euroopan tietosuojavaltuutetun ensisijaiset tehtävät ovat valvonta, neuvonta ja
yhteistyö.
Euroopan tietosuojaneuvosto eli entinen 29 artiklan mukainen tietosuojatyöryhmä
on EU:n elin, jolla on oikeushenkilöllisyys, ja sillä on riippumaton sihteeristö.
Se muodostuu EU:n jäsenvaltioiden tietosuojaviranomaisten edustajista, Euroopan
tietosuojavaltuutetusta ja komission edustajista. Sillä on laajat valtuudet ratkaista
kansallisten valvontaviranomaisten välisiä riitoja ja antaa neuvoja yleisen tietosuoja-
asetuksen ja lainvalvontatarkoituksessa käsiteltyjen henkilötietojen suojasta annetun
direktiivin keskeisistä käsitteistä.

EUROOPAN PARLAMENTIN ROOLI

Parlamentti on ratkaisevalla tavalla muovannut henkilötietojen suojaan liittyvää EU:n
lainsäädäntöä tekemällä yksityisyyden suojasta poliittisen painopistealueen. Se on
tavallista lainsäätämisjärjestystä noudattaen ollut neuvoston kanssa tasavertaisessa
asemassa toteuttamassa tietosuojauudistusta. Se sai vuonna 2017 päätökseen
työnsä lainsäädännön viimeisestä merkittävästä osa-alueesta eli uudesta sähköisen
viestinnän tietosuoja-asetuksesta ja odottaa nyt, että neuvostokin saa oman työnsä
valmiiksi, jotta toimielinten väliset neuvottelut voidaan aloittaa.
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Parlamentti on lukuisissa päätöslauselmissa tuonut esille epäilynsä EU:n kansalaisille
EU:n ja Yhdysvaltojen Safe Harbour -kehyksessä ja sittemmin Privacy Shield -
järjestelyssä annetun suojan riittävyydestä. Schrems II -oikeustapauksen seurauksena
komission täytäntöönpanopäätös (EU) 2016/1250 EU:n ja Yhdysvaltojen välisen
Privacy Shield -järjestelyn tarjoaman tietosuojan tason riittävyydestä mitätöitiin siksi,
että Yhdysvaltojen hallituksen tarkkailuvaltuuksia ei ollut rajattu, toisin kuin EU:n
oikeudessa edellytetään, eikä EU:n kansalaisilla ollut tehokkaita oikeussuojakeinoja.
Parlamentti hyväksyi tämän jälkeen päätöslauselman, jossa se piti valitettavana, että
komissio oli asettanut suhteet Yhdysvaltoihin EU:n kansalaisten etujen edelle[6].
LIBE-valiokunnan 11. toukokuuta 2023 jättämän esityksen perusteella parlamentti
hyväksyi päätöslauselman EU:n ja Yhdysvaltojen tietosuojakehyksen antaman suojan
riittävyydestä. Siinä se totesi, että EU:n ja Yhdysvaltojen tietosuojakehys ei luo
olennaisilta osin vastaavaa tietosuojan tasoa, ja kehotti komissiota jatkamaan
neuvotteluja Yhdysvaltojen edustajien kanssa ja olemaan hyväksymättä tietosuojan
riittävyyttä koskevaa päätelmää ennen kuin kaikki päätöslauselmassa ja Euroopan
tietosuojaneuvoston lausunnossa esitetyt suositukset on pantu täysimääräisesti
täytäntöön. Komissio hyväksyi 10. heinäkuuta 2023 päätöksen EU:n ja Yhdysvaltojen
tietosuojakehyksestä.
Parlamentti on asettanut tutkintavaliokunnan selvittämään Pegasus-ohjelman ja
vastaavien vakoiluohjelmien käyttöä EU:n jäsenvaltioissa (PEGA). PEGA-valiokunnan
puheenjohtajana toimii parlamentin jäsen Jeroen Lenaers, ja se on tutkinut
perusteellisesti käytäntöjä, joissa opposition jäsenistä, toimittajista, juristeista ja
kansalaisyhteiskunnan aktivisteista kerätään tietoa vakoiluohjelmien avulla, sekä
sitä, miten tällaiset käytännöt vaikuttavat demokraattisiin prosesseihin ja yksilöiden
oikeuksiin EU:ssa. Tutkintansa aikana PEGA-valiokunta kuuli johtavia tutkijoita,
alan toimijoita ja viranomaisia EU:ssa ja eri puolilla maailmaa. Parlamentin
politiikkayksikkö laati raportit PEGA-valiokunnan virkamatkoista Puolaan, Kreikkaan
ja Kyprokseen. PEGA-valiokunta hyväksyi äänestyksessään 8. toukokuuta 2023
erittäin kriittisen mietinnön suosituksista epäilyjä unionin oikeuden rikkomisesta ja
unionin oikeutta sovellettaessa tapahtuneesta hallinnollisesta epäkohdasta Pegasus-
ohjelman ja vastaavien vakoiluohjelmien käytön yhteydessä koskevan tutkinnan
johdosta. Tekstiin sisältyy monien muiden seikkojen ohella suositus EU:n Tech Lab -
laboratorion perustamisesta tutkimaan ja seuraamaan EU:n kansalaisiin kohdistuvaa
vakoiluohjelmien käyttöä. PEGA-valiokunnan mietinnön johdosta annettu parlamentin
suositus neuvostolle ja komissiolle hyväksyttiin täysistunnossa 15. kesäkuuta 2023.
Komissio ei kuitenkaan vastannut suositukseen ajoissa ja keskeytti parlamentin
jäsenten ehdottaman EU:n Tech Lab -laboratorion pilottihankkeen.
Parlamentti on tilannut erinäisiä tutkimuksia, jotta sen lainsäädäntötyöllä olisi
tieteellinen perusta, kuten tutkimuksen yleisen tietosuoja-asetuksen vaikutuksista
tekoälyyn, tutkimuksen biometrisestä tunnistuksesta ja käyttäytymisen havainnoinnista
sekä tutkimuksen aiheesta ”Metaverse”.
Tämän tekstin on laatinut Euroopan parlamentin kansalaisoikeuksien sekä
perussopimus-, työjärjestys- ja toimielinasioiden politiikkayksikkö.

[6]Euroopan parlamentin päätöslauselma 20. toukokuuta 2021 Euroopan unionin tuomioistuimen
16. heinäkuuta 2020 antamasta tuomiosta – Data Protection Commissioner v. Facebook Ireland Ltd ja
Maximillian Schrems (”Schrems II”), asia C-311/18, 28 kohta.
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