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Johdanto

1.  Komissio toimitti 14. maaliskuuta 2018 lainsdddéntéehdotuksen yhteison viisumisddnndston
laatimisesta annetun asetuksen (EY) N:o 810/2009 (viisumisddnndstd) muuttamisesta

(7173/18).

2. Puheenjohtajavaltio Bulgaria aloitti pian tdmén jélkeen tekstin tarkastelun neuvoston
valmisteluelimissd. Viidessd viisumitydoryhmén kokouksessa keskityttiin ldhes kokonaan sekd
ehdotuksen ettd puheenjohtajavaltion esittimien useiden kompromissiehdotusten! késittelyyn

ottaen huomioon valtuuskuntien esittdmaét suulliset ja kirjalliset huomautukset.

3. Poliittisella tasolla, sekd pysyvien edustajien komiteassa (28. maaliskuuta 2018) ettd
maahanmuutto-, raja- ja turvapaikka-asioiden strategisessa komiteassa (SCIFA,
16. toukokuuta 2018), kéytiin periaatekeskusteluja, jotta edelld mainitulle tydryhmalle

voitaisiin antaa ohjeistusta tietyistd poliittisesti arkaluonteisista kysymyksista.

! 7981/18, 8475/18 ja 8800/18.
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Nykyiselld puheenjohtajakaudella on edistytty merkittdvésti monissa ehdotuksen teknisissa
ndkokohdissa. Niitd ovat esimerkiksi viisumimaksujen maari, tietyt edustusjirjestelyjen osa-
alueet, viisumien myontimismenettelyt ja -edellytykset, niiden jdsenvaltioiden méaérittdminen,
jotka ovat toimivaltaisia tutkimaan hakemuksen ja tekemién siitd paitoksen,

toistuvaisviisumien myontdminen ja yhteistyo ulkoisten palveluntarjoajien kanssa.

Yksi komission ehdotuksen keskeisistd ndkokohdista, joka koskee yhteyttd viisumipolitiikan
ja takaisinoton valilld, on tdssd vaiheessa ratkaisematta, ja jotta asiaan 16ydettiisiin ratkaisu ja

siitd padstdisiin yhteisymmarrykseen, tarvittaisiin lisda poliittista ohjausta.

Komissio ehdottaa, ettd luotaisiin uusi mekanismi, jonka avulla viisumihakemusten
késittelyssé voitaisiin siirtyd noudattamaan tiukempia ehtoja, jos kolmas maa ei tee riittdvai
yhteistyotd laittomien muuttajien takaisinotossa. Ehdotus kyseisen yhteyden kodifioinnista
viisumisddnndstoon oli keskustelun aiheena jo vuonna 2015 (viisumisddnndston
uudelleenlaatimisen yhteydessd), ja se mainittiin erikseen oikeus- ja sisdasioiden paitelmissd

&. kesdkuuta 2017.

Talla hetkelli erityisten toimenpiteiden hyviksyminen viisumipolitiikan yhteydessa
noudattaen kaikilta osin viisumisddnndston sadnnoksid, jos yhteistyostd kieltdydytdin
palauttamisten alalla, on mahdollista jasenvaltioiden hallitusten edustajien ja assosioituneiden
valtioiden hallitusten edustajien toukokuussa 2017 hyviksymaén ns. vélinevalikoiman pohjalta
(9880/17 RESTREINT UE/EU RESTRICTED). Ensimméinen testi prosessin
kdynnistdmiseksi toteutettiin Bangladeshin kanssa (jossa viisumitoimenpiteiden soveltamista
pidettiin lopulta tarpeettomana), ja se osoitti, ettd mekanismilla oli mydnteinen

ennaltaehkéaiseva vaikutus.

Valtuuskunnat kannattivat pysyvien edustajien komitean kokouksessa 28. maaliskuuta 2018
laajalti periaatetta, jonka mukaan yhteys kodifioitaisiin sdddokseen (eli viisumisddnndstoon),
jotta oikeusvarmuus ja avoimuus voitaisiin varmistaa. Samassa yhteydessa useat
valtuuskunnat esittivit huolensa kahdesta komission ehdotukseen liittyvésti kysymyksesté: 1)
indikaattorit, joita kiytetdén arvioitaessa takaisinottoa koskevan yhteistyon tasoa kolmansien
maiden kanssa, eivit olleet riittdvan yksityiskohtaisia, ja 2) padtoksentekoprosessissa ei otettu
asianmukaisesti huomioon sitd, ettd paatos kayttad viisumipolitiikkaa vaikuttavana vélineend

oli luonteeltaan poliittinen.
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10.

Ranskan ja Saksan valtuuskunnat esittivit ehdotuksen teknisen tarkastelun aikana
nikemyksensd (8526/1/18 REV 1), jossa ehdotettiin vaihtoehtoista toimintamallia
(positiivisten kannustimien lisddminen) seka siltd osin, miten viisumeja kéytetdén parempien
tulosten saavuttamiseksi laittomien muuttajien palautuksissa, ettd viisumisdannostoon

lisattavan vuden mekanismin toiminnan osalta.

Vaikka kodifioinnin periaatetta ei kyseenalaistettu, seuraavaa neljai kysymysta olisi
kasiteltava tarkemmin, jotta kyseisestd ehdotuksen keskeisestd sddnnoksesti padstdisiin
hyvaksyttdvaidn kompromissiin: 1) noudatettava toimintamalli (eli olisiko pyrittdva vain
negatiivisiin kannustimiin vai positiivisten ja negatiivisten kannustimien yhdistelméén),
2) indikaattorit, joita kdytetddn kolmannen maan tekemén yhteistyon asteen arvioimiseksi,

3) kdynnistysmekanismi ja 4) padtoksentekoprosessi.

Toimintamalli

11.

Komission ehdotukseen kuuluu negatiivinen kannustin siten, ettd niiden kolmansien maiden
kansalaisiin, jotka eivit tee tyydyttdvaa yhteistyotd takaisinotossa, sovellettaisiin tiukempia
ehtoja viisumihakemusten késittelyssd, mutta Ranska ja Saksa pitivdt parempana positiivisen
ja negatiivisen toimintamallin yhdistelmé&é, jolloin yhteistyohaluisten kolmansien maiden
kansalaisille myonnettiisiin lisdd viisumikannustimia, kun taas yhteistydhaluttomien maiden
kansalaiset eivit voisi hydtya tietyistd viisumisddnnostoon kuuluvista helpotuksista ja heihin
sovellettaisiin tiukempia ehtoja viisumihakemusten kisittelyssd. Ranskan ja Saksan
ehdotuksen keskeisend periaatteena on, ettd viisumipolitiikkaa tulisi kdyttdd myds
positiivisena vélineend, jonka avulla kolmansia maita kannustettaisiin tekemédan enemmaén

yhteistyotd palautusten alalla, eikd vain rankaisuvilineend puutteellisen yhteistyon vuoksi.
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12.

Viisumityoryhmaissa (8. toukokuuta 2018) ja SCIFA:ssa (16. toukokuuta 2018) kdydyn
keskustelun aikana muutamat valtuuskunnat myonsiviét, ettd yhdistetyssé toimintamallissa oli
tiettyd lisdarvoa ja ettd jos positiivisten ja negatiivisten kannustimien vélille 10ydettéisiin
oikea tasapaino, se voisi tosiaan rikastuttaa viisumipolitiikan tarjoamaa vilinevalikoimaa.
Useat valtuuskunnat olivat kuitenkin epdilevid ja korostivat, ettd viisumisddnnostoon kuuluvat
helpotukset tarjosivat jo positiivisia kannustimia, seké toivat esille riskin
viisumihelpotussopimusten (jotka allekirjoitetaan usein vastineeksi takaisinottosopimuksista)
lisdarvon heikentymisestd. Tdlld olisi syrjivd vaikutus kolmansiin maihin, joiden kanssa
palautusongelmat eivit ole merkityksellisid tai joiden kanssa yhteistyod on aina ollut
asianmukaista ja jotka eivét saisi mitddn helpotuksia, koska yhteistyon tasossa ei havaittaisi
parantumista. Liséksi ”palkintoja” olisi vaikea ottaa pois, kun ne kerran on myonnetty,
erilaisten luettelojen operatiivinen hallinnointi olisi monimutkaista ja uhkana olisi
jasenvaltioiden ja niiden konsulaattien hallinnollisen taakan kasvaminen sekéd vaikutus

jasenvaltioiden talouteen, jos viisumimaksuja alennettaisiin suuressa osassa kolmansia maita.

Edelld esitetyn perusteella pysyvien edustajien komiteaa ja neuvostoa pyydetddn
ilmoittamaan, mikd toimintamalli olisi suositeltavin:
— komission ehdottama negatiivisten kannustimien toimintamalli vai

—  Ranskan ja Saksan ehdottama positiivisten ja negatiivisten kannustimien yhdistelmd.

Indikaattorit (25 a artiklan 2 kohta)

13. Komission ehdotuksessa esitetddn kolme indikaattoria, joiden perusteella kolmannen maan
tekemén yhteistyOn astetta tulisi arvioida:
a)  palauttamista koskevien pddtdsten méaara;
b) tosiasiallisten palautusten méaéré prosentteina kyseisen kolmannen maan kansalaisista
tehtyjen palauttamispddtdsten madrasta;
c) kyseisen kolmannen maan hyviksymien takaisinottopyyntdjen miédrdn suhde
prosentteina sille esitettyjen pyyntdjen méarién.
Komission mielestd indikaattoreiden tulisi olla mahdollisimman objektiivisia, ja niiden tulisi
koskea aloja, joista on saatavilla riittdvisti tietoa.
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14. Kotouttamis-, maahanmuutto- ja maastapoistamistydryhmé (maastapoistaminen) kisitteli
asiaa 26. huhtikuuta 2018 pidetyssad kokouksessaan, johon oli kutsuttu viisumialan
asiantuntijoita. Useat valtuuskunnat katsoivat, ettd uusia indikaattoreita olisi otettava
kéyttoon, erityisesti kolmansien maiden palautus- ja takaisinottoasioissa tarjoaman kéytdnnon
yhteistyon osalta. Puheenjohtajavaltio esitti 7. ja 8. toukokuuta 2018 viisumityoryhmalle
mahdollisen kompromissin (WK 5343/2018) timén pohjalta. Kompromissiin on lisitty neljis

indikaattori, jonka osalta esitetddn useita osatekijoitd (luettelo ei ole kattava):

d) Kkiytdnnon yhteistyon taso palautuksia koskevassa yhteistyossd palauttamismenettelyn
eri vaiheissa, esimerkiksi:
1. jasenvaltioiden alueella laittomasti oleskelevien henkiléiden tunnistamisessa tarjottu
apu ja matkustusasiakirjojen riped myontdminen;
ii. EU:n matkustusasiakirjan hyviksyminen;
iii. tilauslentojen hyviksyminen;

iv. yhteisten palautusoperaatioiden hyviaksyminen.

15. On pantava merkille, ettd nimé indikaattorit koskevat pakkotoimin tapahtuvaa palauttamista,
koska nykyisin saatavilla olevat EU:n tiedot kattavat vain timén ryhmén. On vaikeaa
midrittdd, minkilaista yhteistyotd kolmannen maan odotetaan tarjoavan vapaaehtoisen paluun

yhteydessa.

16. Ottaen huomioon, ettd puheenjohtajavaltion kompromissiehdotus perustui pitkélti ns.
pysyvien edustajien komitean vélinevalikoimassa jo olevaan indikaattoriluetteloon, se sai

paljon kannatusta edelld mainitussa viisumityoryhmén kokouksessa.

Edelld esitetyn perusteella pysyvien edustajien komiteaa ja neuvostoa pyydetddn
vahvistamaan, onko puheenjohtajavaltion kompromissiehdotus (WK 5343/2018)
hyvdksyttiva.
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Kaynnistysmekanismi (25 a artiklan 2, 3 ja 4 kohta)

17.

18.

19.

Viisumien hyddyntdmiseen johtavan mekanismin kdynnistiminen on tirkeéd osa ehdotusta.
Puheenjohtajavaltio katsoo, ettd sen olisi samanaikaisesti 1) mahdollistettava nopea reagointi
tilanteessa, jossa yhteistyon taso yhtikkid heikentyy (tai parantuu riippuen siitd, mika on
tdman ilmoituksen ensimmadiiseen kysymykseen annettu vastaus), 2) oltava toimintakykyinen
eli mahdollistettava mekanismin tosiasiallinen kéytto ei-toivottujen pattitilanteiden
vélttdmiseksi ja 3) otettava huomioon (arkaluonteisen) paétdksen poliittinen luonne ilman,

ettd paétos tehddén automaattisesti.

Komission ehdotuksessa komission mahdollinen pddtds tietyn kolmannen maan
puutteellisesta yhteistyostd ja viisumitoimenpiteiden hyviksymisesté (5 kohta) voidaan
kaynnistii kahdella tavalla: komission (sddnnollisesti) laatimalla arviolla maan yhteistyon
tasosta (2 kohta) tai jasenvaltion ilmoituksen perusteella (3 kohta), jota komissio on
velvollinen tarkastelemaan kuukauden kuluessa (4 kohta). Komissio on kuitenkin tdssi
jéarjestelmissé edelleen vapaa ehdottamaan tai olemaan ehdottamatta tdytintonpanosdddosta
komiteamenettelyn yhteydessé riippuen siitd, mikd on sen oma arvio jasenvaltion tai
jasenvaltioiden ilmoituksesta sekd sen sdédnndllisesti laatima arvio takaisinottoa koskevasta

kolmansien maiden yhteistyostd asiaankuuluvien indikaattoreiden perusteella.

Ranskan ja Saksan esityksessd ehdotetaan kehittyneempad kdynnistysmekanismia, joka
pohjautuu laajalti niin sanottuun keskeyttdmismekanismiin?, jossa jdsenvaltioiden asemaa on
parannettu siten, ettd jasenvaltiot antavat poliittista ohjausta komissiolle
viisumitoimenpiteiden hyvéksymisen ja niiden suunnittelun asianmukaisuudesta. Tassa
rakenteessa ehdotetaan kahden kdynnistysvaihtoehdon (komission oma arvio tai jasenvaltion
ilmoitus) lisdksi kolmatta: jos jdsenvaltioiden yksinkertainen enemmisto ilmoittaa komissiolle
jatkuvasta ongelmasta (tai merkittdvistd parannuksesta) vuoden aikana, komissio olisi
velvollinen antamaan taytdntoonpanosdddoksen kolmen kuukauden kuluessa ottaen huomioon

korkealla tasolla neuvostossa kdydyn keskustelun.

Asetus (EU) N:0 2017/371, annettu 1 pdivind maaliskuuta 2017, luettelon vahvistamisesta
niistd kolmansista maista, joiden kansalaisilla on oltava viisumi ulkorajoja ylittdessiin, ja
niistd kolmansista maista, joiden kansalaisia tima vaatimus ei koske, annetun neuvoston
asetuksen (EY) N:o 539/2001 muuttamisesta (keskeyttdmismekanismin tarkistus), EUVL L
61,8.3.2017,s. 1.
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20.

Kynnys kidynnistdd mekanismi jdsenvaltioiden yksinkertaisella enemmistolld, kuten asetuksen
(EY) N:o 539/2001 mukainen keskeyttimismekanismi, merkitsee riittdvan kriittisti massaa,
jotta komissio voidaan velvoittaa aloittamaan prosessi ottaen huomioon, ettd perinteisid
ddnestyssddntdja olisi tilloin sovellettava kaikkiin toimenpiteisiin, joita saatetaan hyviksya

seuraavassa vaiheessa.

Ottaen huomioon edelld esitetyt kaksi vaihtoehtoa pysyvien edustajien komiteaa ja neuvostoa
pyydetddn ilmoittamaan, puoltavatko ne Ranskan ja Saksan ehdotuksen lisddmistd komission
ehdottamaan kdynnistysmekanismiin, jolloin jdsenvaltioiden yksinkertainen enemmisto voisi

velvoittaa komission hyviksymdin tdytintoonpanosdddoksen.

Paatoksentekoprosessi (25 a artiklan 5 kohta)

21.

22.

Seké komission ehdotuksessa ettd Ranskan ja Saksan asiakirjassa vahvistetaan, ettd kaikki
toimenpiteet, joiden kohteena ovat kolmannen maan kansalaiset (tai kansalaisten ryhma)
hyviksytddn komission tdytdntoonpanosaddokselld (joskin Ranskan ja Saksan asiakirjassa
jasenvaltioiden asemaa on parannettu siten, etti jisenvaltioiden yksinkertainen enemmisto
tekee neuvostossa kdydyn alustavan keskustelun pohjalta ilmoituksen, joka komission tulisi
ottaa huomioon taytintoonpanosdddosta esittdessdan). Téassd yhteydessd on huomattava, etti
viisumityoryhmalle toimitetussa puheenjohtajavaltion tarkistetussa tekstissd (8800/18)
viisumisddnndston 52 artiklan 2 kohtaan liséttiin lausunnon antamatta jattamisti koskeva
lauseke, joten jos viisumikomiteassa ei saada aikaan méadraenemmistod, komissio ei voisi

antaa taytintoonpanosaadosta.

Seka Ranskan ja Saksan asiakirjassa ettd viisumitydoryhmassé 18. toukokuuta 2018 kédydyssa
keskustelussa mainittu SEUT 291 artiklan 2 kohdan mukainen vaihtoehto siitd, ettd neuvosto
antaa taytintoonpanosididoksen, toistettiin kuitenkin puheenjohtajavaltion asiakirjassa

(9139/18) ja sitd tarkennettiin lisda.

Edelld esitetyn perusteella ja ottaen huomioon asian arkaluonteisuus ehdotuksesta kdytivissd
tulevissa toimielinten vilisissd neuvotteluissa sekd muissa sdddoksissd olevien vastaavien
mekanismien osalta loydetyt ratkaisut, pysyvien edustajien komiteaa ja neuvostoa pyydetddn
vahvistamaan, pitdvitké ne parempana.

— vaihtoehtoa, jossa neuvosto antaa tdytdntéonpanosdddoksen vai

— vaihtoehtoa, jossa komissio antaa tdytdintéonpanosdddoksen.

9043/18 ip/OS/hmu 7

DGDI1 LIMITE FI



Lopuksi

23. Pysyvien edustajien komiteaa ja neuvostoa pyydetddn vastaamaan edelld oleviin kysymyksiin
sekd antamaan poliittista ohjausta jatkotoimia varten, jotta viisumisddnnostoehdotusta

koskeva neuvotteluvaltuutus voitaisiin hyvéksya.
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	– vaihtoehtoa, jossa neuvosto antaa täytäntöönpanosäädöksen vai
	– vaihtoehtoa, jossa komissio antaa täytäntöönpanosäädöksen.

