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PROPOSITIONEN

Regeringen foreslér att utlinningslagen dndras. Dessutom dndras lagen om utlanningsregistret,
lagen om forvaltningsdomstolarna, lagen om hogsta forvaltningsdomstolen, réttshjilpslagen och
lagen om bemotande av utlinningar som tagits i forvar och om foérvarsenheter.
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De foreslagna lagarna avses tridda i kraft s& snart som majligt.

I motiven till lagstiftningsordning bedoms den foreslagna regleringen mot skyddet for person-
uppgifter enligt 10 § och rittvis réittegdng enligt 21 § 1 grundlagen.

UTSKOTTETS OVERVAGANDEN
Bedomningens konstitutionella utgangspunkter och propositionens mdlsdttningar

Regeringen foreslar att besvérstiden ska bli forkortad 1 frdga om besvir som géller erhéllande av
internationellt skydd och anfors hos forvaltningsdomstolen och hogsta forvaltningsdomstolen
(190 § 3 mom. och 196 § 3 mom. i lagforslag 1). Dessutom ska réttshjilpen till utlénningar be-
gransas genom att det foreskriv att offentligt réttsbitrides nérvaro vid asylsamtal ingar i réttshjil-
pen endast om det dr nddvindigt av sérskilt vigande skél (9 § 2 mom. i lagforslag 1).

Forslagen om att forkorta besvérstiden och begrénsa réttshjilpen ér relevanta med avseende pé
regleringen om réttssakerhet i 21 § i grundlagen. Enligt 21 § 1 mom. i grundlagen har var och en
rétt att pa behdorigt sétt och utan ogrundat drojsmal fa sin sak behandlad av en domstol eller ndgon
annan myndighet som &r behdrig enligt lag samt att fa ett beslut som géller hans eller hennes rét-
tigheter och skyldigheter behandlat vid domstol eller ndgot annat oavhangigt rittskipningsorgan.
Av 21 § 1 mom. i grundlagen foljer kravet att beslut om asyl maste kunna ga att behandla vid
domstol eller ndgot annat oavhangigt rittskipningsorgan (GrUU 16/2000 rd). I garantierna for en
rittvis rittegang som uttryckligen ndmns i 21 § 2 mom. i grundlagen ingér rétten att soka &dndring.
Dessutom ingar enligt grundlagsutskottets praxis rétten att fa rattshjélp i garantierna for en rétt-
vis réttegang (se GrUU 58/2002 rd).

Grundlagsutskottet papekar som inledning till bedomningen att det i sig ar klart att forslagen for-
svagar de asylsokandes réttssékerhet. Utskottet anser det uppenbart att nivén pa det grundlagsfas-
ta skyddet for grundliggande réttigheter kan vara hogre &n den ldgsta nivd som foljer av
ménniskoréttsforpliktelserna (se t.ex. GrUU 59/2014 rd). Sérskilt 1 mom. i grundlagens 21 § stél-
ler langre gdende krav pé individens réttigheter att fa beslut om individuella réttigheter och skyl-
digheter behandlade av ett oavhingigt rittskipningsorgan én motsvarande ménniskoréttsbestdm-
melser (se t.ex. GrUU 12/1997 rd). Ménniskoréttskonventionernas karaktér av definition pa mi-
niminivén for internationella réttigheter innebér att ménniskorittskonventionens innehéll inte kan
anvéndas som motivering for forsdmring av det béttre skydd som internationell lagstiftning ger
individens réttigheter. Enligt artikel 53 i Europakonventionen fér ingenting i konventionen tolkas
som en begrinsning av eller en avvikelse frdn ndgon av de ménskliga réttigheter och grundlédg-
gande friheter som kan vara skyddade i de hoga fordragsslutande parternas lagar eller i ndgon an-
nan konvention till vilken de &r parter.

De konstitutionella fragor som ska avgdras vid det forhandenvarande bedomningstillfallet ankny-
ter till att bestdmmelserna i 21 § i grundlagen inte utgér ett hinder for att genom lag foreskriva om
undantag frén i grundlagen tryggade réttigheter forutsatt att undantagen inte forédndrar den aktu-
ella rittskyddsgarantins stillning som huvudregel (se t.ex. GrUU 33/2012 rd).
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Forslaget om att ta upp drenden som géller utlénningar som tagits i forvar pa nytt i tingsrétten
(128 § i lagforslag 1) anknyter till 7 § 3 mom. i grundlagen enligt vilket ingen fér berdvas sin fri-
het godtyckligt eller utan laglig grund. I propositionen ingar ocksa ett forslag om domstolarnas
rétt att fa upplysningar, som ér relevant med avseende pé skyddet for personuppgifter enligt 10 § i
grundlagen.

Bakgrunden é&r att Helsingfors forvaltningsdomstol och hogsta férvaltningsdomstolen for nérva-
rande &r ovanligt hért belastade med besvérsdrenden om internationellt skydd. Den beréknade 6k-
ningen av méngden besvir skulle forlanga handldggningstiderna mangfaldigt om det inte anstélls
mer personal och gors dndringar i lagstifiningen. Att besvéarshandldggningen forléngs ar proble-
matiskt med avseende pa de sdkandes rittssédkerhet. Under 2015 och under forsta halvaret av
2016 gjordes i Finland cirka 35 000 ansékningar om internationellt skydd. Ar 2015 kom néstan
tio ganger s manga asylsokande till Finland som é&ret innan. Férdndringarna i mingden asylso-
kande och bestimmelserna om forfaranden i utldnningsédrenden har ocksé relevans for statsfinan-
serna.

Besvdrstid och rdttvis rittegdng

Enligt 3 mom. som foreslas bli fogat till 190 § i utlénningslagen (nedan ocksé forslaget till utlén-
ningslag) forkortas besvirstiden i drenden som géller internationellt skydd till 21 dagar. Besvéar
och ansdkan om besvirstillstind hos hogsta forvaltningsdomstolen Gver beslut av forvaltnings-
domstolen bor i sin tur enligt 196 § 3 mom. i forslaget till utlinningslag goras inom 14 dagar i stéil-
let for som nu 30 dagar. Sddana besvér ska behandlas skyndsamt (193 § 1 mom. och 196 § 5
mom.).

Forslaget maste granskas med avseende pa 21 § i grundlagen, artikel 6 i Europakonventionen om
skydd for de ménskliga rittigheterna och grundldggande friheterna, artikel 2 1 protokoll nr 7 till
Europakonventionen och artikel 14 i den internationella konventionen om medborgerliga och po-
litiska réttigheter.

Enligt 21 § 1 mom. i grundlagen har var och en rétt att pa behorigt sitt och utan ogrundat drdjsmaél
fé sin sak behandlad av en domstol som &r behdrig enligt lag. Garantier for en rittvis rittegang,
som offentligheten vid handlédggningen, ritten att bli hord, rétten att fa motiverade beslut och rétt-
en att soka dndring, ska enligt dess 2 mom. tryggas genom lag. Den grundlagsbestimmelsen hin-
drar dock inte att man genom lag foreskriver om mindre undantag fran garantierna for en rittvis
rittegdng under forutséttningen att undantagen i fraga inte &dndrar rittsskyddsgarantiernas still-
ning som huvudregel eller &ventyrar individens réttighet till en réttvis rittegdng (se RP 309/1993
rd, s. 78, och GrUU 59/2014 rd, s. 2—3 och GrUU 4/2010 rd, s. 3).

Enligt artikel 6.1 i Europakonventionen ska var och en, vid provningen av hans civila réttigheter
och skyldigheter eller av en anklagelse mot honom for brott, vara berédttigad till en rittvis och of-
fentlig forhandling inom skélig tid och infor en oavhingig och opartisk domstol, som uppréttats
enligt lag.

Att faststilla en tillrdcklig tid for sokande av édndring hor till de garantier for rittvis rittegang som
enligt 21 § 2 mom. i grundlagen tryggas i lag. En tillricklig tid for sokande av dndring &r ocksa ett
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villkor for att var och en har mojlighet att genomfora rétten enligt 21 § 1 mom. i grundlagen att fa
ett beslut som géller hans eller hennes réittigheter och skyldigheter behandlat vid domstol.

Grundlagsutskottet har vid bedémningen av reformer i forvaltningsprocessen och omstéllningar i
forvaltningens system for réttssédkerhet betonat det forvaltningsréttsliga systemet for sokande av
dndring som en helhet (se t.ex. GrUU 32/2012 rd). Utskottet har fast sdrskild uppmirksamhet vid
behovet att se till att systemet for att soka dndring 6verlag garanterar bade att det finns tillgénglig
och tillrdcklig réttssikerhet och att &rendena behandlas sé snabbt det gar med hénsyn till kravet pa
rattssdkerhet. Dessutom har utskottet inskérpt att tillimpningen av systemet i alla drendekatego-
rier bor bygga pé en samordnad och konsekvent bedomning av behovet av rittssékerhet.

Enligt grundlagsutskottets uppfattning kan de kortare tidsfristerna férsvara genomforandet av en
effektiv rétt att soka dndring om besvirstiden inte ger tillrdckligt med tid for att bereda besvirs-
skrivelsen. I det avseendet &r forkortningen av tiden for att sdka éndring till 21 dagar en betydan-
de forkortning. Att dverklaga hos hogsta forvaltningsdomstolen dr mojligt bara pé grundval av
besvirstillstind. Den som soker dndring ska bereda bade en ansdkan om tillstdnd jimte motive-
ring och ett dverklagande inom 14 dagar. Kortare besvérstid skulle forsvaga forutsittningarna for
rittssdkerhet i situationer dér den ar sérskilt betydande hos personer som soker internationellt
skydd.

Grundlagsutskottet anser att de foreslagna tidsfristerna i sig platsar inom ramen for réttspraxis
inom Europeiska domstolen for de ménskliga rittigheterna pa det sétt som de framstélls i moti-
ven till lagstiftningsordning. I friga om garantierna for réttvis rittegang enligt 21 § i grundlagen
papekar utskottet att de kortare besvérstiderna har betydelse bade i sig sjdlva och som en del av
helheten. Propositionen baserar sig pa uppfattningen att alla &ndringsforslag sammantaget bidrar
till en snabbare handlaggning. En snabbare domstolsprocess inverkar ocksa pé att verkstéllighet-
en kan inledas tidigare. Grundlagsutskottet menar att lagutskottet maste 6vervéga om kortare be-
svérstid leder till de centrala mal som ingér i propositionen.

Grundlagsutskottet uppméarksammar dessutom rent allmént att i en reglering som ar kénslig med
avseende pa de grundlaggande och de ménskliga rattigheterna far lagberedningen inte enbart syf-
ta till att forsnabba och effektivera handlédggningen. Vésentligt ur grundlagens perspektiv ar
aspekter som hanfor sig till rattssdkerhet och allmént taget en behorig handlédggning, sarskilt da
det beaktas att det handlar om ménniskor i en sérskilt sarbar stéllning och att kraven pé réttssa-
kerhet da accentueras. Eftersom systemet for réttssidkerhet enligt utskottet bor beddmas som en
helhet och de kortare besvérstiderna inte helt utan problem kan samordnas med kraven i 21 § i
grundlagen, har saken ocksé relevans vid beddmningen av andra forslag som forsvagar réttssa-
kerheten.

Begrdnsning av rdttshjdlp

19 § 2 mom. i forslaget till utlinningslag foreskrivs att det i réttshjilpen inte ingar bitrddes nér-
varo vid asylsamtal enligt 97 a § i utlanningslagen, om inte bitrddes nérvaro av sirskilt vigande
skal dr nodvéndig. Enligt propositionens detaljmotiv (s. 18) dr sokandens sirskilt utsatta still-
ning, traumatisering, tortyrerfarenheter, analfabetism eller minderérighet omsténdigheter som
ska beaktas nér sokandens formaga att i tillrdcklig grad redogora for sitt drende vid asylsamtalet
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bedoms. I dvrigt ska ritten att fa réttshjélp ocksa i forvaltningsskedet bestimmas i enlighet med
rittshjdlpslagen.

Asylsamtalet har stor betydelse som en del av asylutredningen. Dér utreds muntligen de grunder
som sdkanden uppger for att han eller hon i sitt hemland eller i sitt permanenta boséttningsland ar
utsatt for forfoljelse eller andra réttskrankningar eller hotas av sddana (97 § 3 mom. i utlén-
ningslagen). Det ska sérskilt fragas efter hur den s6kande forhéller sig till en eventuell utvisning
till ett sdkert ursprungsland och till inreseférbud. Den sokande maste utfragas sérskilt om grun-
derna for att han eller hon inte anser sig vara siker i den aktuella staten. Dessutom maste det ut-
redas huruvida den s6kande vid sidan av behovet av internationellt skydd har andra grunder for att
& uppehallsritt (97 a § 2 mom. i utlinningslagen). Med tanke pa asylsamtalets betydelse for den
som soker asyl anser grundlagsutskottet att den sokande har ett betonat behov av réttssdkerhet vid
asylsamtalet.

Ratt att {2 réttshjélp vid behov pé den offentliga maktens bekostnad i domstolsérenden hor till de
garantier for réttvis rattegang som avses i 21 § 2 mom. i grundlagen (se RP 309/1993 rd, s. 77).
Om sakégaren i ett forvaltningsdrende har ett betonat réttssékerhetsintresse, kan ritten till rétts-
hjélp ocksa ses som en del av garantierna for god forvaltning enligt samma lagrum i grundlagen.
Att dra in den juridiska hjilpen vid asylsamtalet &r en betydande forsdmring av asylsdkandens
rattssdkerhet enligt garantierna i 21 § 1 grundlagen. Men forslagets konsekvenser lindras av att 9 §
2 mom. 1 forslaget till utldinningslag fortfarande mojliggor att ett bitrdde kan vara nérvarande vid
asylsamtalet om det finns sérskilt vigande skél. Denna mdjlighet till undantag mojliggdr, om den
tolkas rétt, beviljande av rétthjélp i situationer dér den &r absolut nddvéndig med avseende pa so-
kandens réittssékerhet.

Att ett sakkunnigt bitrdde dr ndrvarande vid asylsamtalet &r enligt grundlagsutskottets uppfatt-
ning angeliget dels med avseende pé asylsokandens réttssikerhet, dels med avseende pa en even-
tuell senare behandling av asylprocessen vid en forvaltningsdomstol. Det kan bli nddvandigt att
korrigera brister i asylsamtalet vid en domstolsbehandling dér forvaltningsdomstolen ar utred-
ningsskyldig. Det skulle fordrdja behandlingen vid forvaltningsdomstolen och 6ka kostnaderna
varvid forslaget kan f4 motsatta konsekvenser jamfort med sitt syfte. Att ett sakkunnigt bitréde ar
ndrvarande vid asylutredningen fraimjar redan i processens inledande skede identifikationen av de
asylsdkande som behdver internationellt skydd och som enligt forbudet mot utvisning enligt 9 § 4
mom. i grundlagen inte far aterséndas till sina hemlénder. Dessa aspekter dr enligt utskottets me-
ning relevanta vid bedomningen av forslagets godtagbarhet.

I lagforslaget eller motiven uttalas ingenting om hur beddmningen av de sérskilt vigande skélen i
praktiken ska ga till. Enligt grundlagsutskottets uppfattning ska bedémningen ske i ett forfarande
enligt réttshjdlpslagen och i ett rittshjélpsbeslut avgdrs huruvida rittshjélp ges i form av nérvaro
av ett bitrdde vid asylsamtalet. Vid ett sadant beslutsforfarande ar det inte sdkert att synpunkter
som talar for beviljandet av réttshjdlp gar att identifiera.

16 § 3 mom. i grundlagen stér det att barn ska bemdtas som jamlika individer och att de ska ha ratt
till medinflytande enligt sin utvecklingsnivé i fragor som géller dem sjélva. Bestimmelsen beto-
nar kravet pa att barnen behandlas lika sinsemellan, dels att de ses som jambdrdiga ménniskor i
relation till den vuxna befolkningen som i princip har samma grundldggande fri- och rittigheter
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(RP 309/1993 rd, s. 49). I utlinningsfragor tryggas barnets bésta i ocksa av att 39 § i lagen om
mottagande av personer som soker internationellt skydd och om identifiering av och hjélp till of-
fer for ménniskohandel foreskriver om forordnande av foretrddare. I bestimmelsens 1 mom. f6-
reskrivs att for barn som soker internationellt skydd, far tillfalligt skydd eller &r offer for ménnis-
kohandel och som inte har uppehéllstillstdnd ska det utan dr6jsmal utses en foretrddare, om bar-
net befinner sig i Finland utan vardnadshavare eller nigon annan laglig foretradare.

Enligt artikel 22 i barnkonventionen ska konventionsstaterna vidta lampliga atgérder for att si-
kerstilla att ett barn som soker flyktingstatus eller anses som flykting i enlighet med tillimplig in-
ternationell eller nationell rétt och tillimpliga forfaranden och oberoende av om det kommer en-
samt eller ar atfoljt av sina fordldrar eller ndgon annan person, erhaller lampligt skydd och huma-
nitért bistand vid atnjutandet av de tillimpliga rittigheter som anges i denna konvention och i an-
dra internationella instrument rérande méanskliga réttigheter eller humanitéar ritt, som ndmnda sta-
ter tilltratt. Barnrattskommittén som overvakar barnkonventionen (Committee on the Rights of
the Child) har i sin allmidnna kommentar av 2005 (General Comment No 6) ansett att ett barn vid
asylforfarandet bor garanteras rétt att fa kostnadsfri tillgang till ett juridiskt ombud som ska kun-
na vara narvarande under hela asylsamtalet (punkt 69).

Enligt artikel 1 i barnkonventionen avses med barn varje minniska under 18 ar, om inte myndig-
het nés tidigare enligt lagar som tillimpas pa barn. Grundlagsutskottet vill betona att asylsdkan-
dens élder ska faststéllas behdrigen vid forvaltningsforfarande.

Sammantaget anser grundlagsutskottet att forslaget ar konstitutionellt problematiskt i synnerhet i
fraga om minderariga. Eftersom barn som soker asyl befinner sig i en sarbar position, kan de inte
forvintas kunna uttrycka sig och fungera i asylforfarandet utan en representant och ett kvalifice-
rat juridiskt ombud. Dérfor bor dtminstone i Finland ensamkommande barn garanteras rétt inte
bara till det nimnda ombudet utan ocksa till ett rattsbitrdde. Grundlagsutskottet anser att den fo-
reslagna inskrankningen av rattshjélp ocksé for minderariga inte ryms inom de grénser som 21 § i
grundlagen medger. Ett minimikrav &r enligt utskottet att rittshjélpen for en minderarig asylso-
kande som befinner sig i Finland utan vardnadshavare garanteras heltickande ocksa i asylsamta-
let. Om en sédan dndring inte gors i lagforslag 1, kan lagforslaget inte behandlas i vanlig lagstift-
ningsordning. Dessutom ska lagutskottet Gvervéga att &ndra regleringen av den inskrankta rétts-
hjélpen sé att kravet pé sérskilt vigande skél &ndras till krav pé sarskilda skél eller sa att de aspek-
ter som talar for beviljande av rittshjélp och som nédmns i motiven tas med i bestimmelsen.

Grundlagsutskottets &sikt ér att det dr befogat att bitrddets behorighet i och med éndringen av 9 §
2 mom. i forslaget till utlanningslag utan undantag bestdms enligt rittshjélpslagen. Det dr ange-
laget, menar utskottet, att réttshjilpen ar av god kvalitet.

Ny behandling i tingsrdtten av drenden som giller tagande i forvar
Enligt 121 § i utldinningslagen kan en utlanning under vissa forutséttningar tas i forvar som séker-

hetséatgérd. Beslut i d4rendet fattas hos polisen av en anhallningsberittigad tjinsteman och drendet
tillstélls tingsrétten (se 123—125 § i utldnningslagen).
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Tagande i forvar enligt utlanningslagen ska betraktas som frihetsberévande avsetti 7 § 3 mom. i
grundlagen (RP 309/1993 rd, s. 51, GrUU 45/2014 rd. Se ockséd GrUU 20/1998 rd). Kravet pé att
rattigheterna for den som berdvats sin frihet ska tryggas genom lag ticker dven rittigheterna for
utldnningar som tagits i forvar (GrUU 45/2014 rd och GrUU 54/2001 rd, s. 2). Enligt artikel 5.1.f1
Europeiska ménniskordttskonventionen kommer lagbaserat frihetsberdvande pa fraga i situatio-
ner dér ndgon &r lagligen arresterad eller pd annat sitt berdvad friheten for att forhindra att han
obehdrigen reser in i landet eller som ett led i ett férfarande som ror hans utvisning och utlimning.

Enligt 128 § 1 mom. i forslaget till utldnningslag ska ny behandling av tagande i forvar ske pé be-
géran av den som tagits i forvar. Ett &rende som géller tagande i forvar ska tas upp till behandling
utan drojsmal och senast inom fyra dygn fran det att begéran framforts. Behandlingen behover
dock inte inledas tidigare &n tva veckor efter den foregdende behandlingen. Likasé ska paragra-
fens 2 mom. dndras s att tingsrétten pa begéran av den som tagits i forvar ska ta upp drendet till
ny behandling ocksa tidigare &n den tidsfrist som anges i 1 mom., om det finns skal till det med
anledning av ndgon omsténdighet som framkommit efter den foregadende behandlingen. I 4 mom.
slopas dessutom omndmnandet av ny behandling som sker pa tingsréttens eget initiativ nér det
géller att ta upp ett beslut som giller tagande av ett barn med dess vardnadshavare i forvar till ny
behandling.

Den foreslagna édndringen skulle i sjélva verket forsdmra réttssidkerheten for dem som tagits i for-
var eftersom behandling av drendet i tingsréitten i fortsdttningen skulle forutsétta begéran av den
som tagits i forvar och dédrmed betydande initiativkraft av den s6kande och dver huvudtaget kun-
skap hos den sdkande om réttigheter och om asylforfarandet.

Grundlagsutskottet anser att om lagutskottet gar in for att foresla att lagen &ndras pé det séitt som
foreslés, bor lagen kompletteras med bestdmmelser som garanterar effektiva och vilfungerande
arrangemang for att en utlinning som tagits i forvar effektivt ska fa besked om sina rittigheter och
forsta dem.

Férvaltningsdomstolens rdtt att fa upplysningar av myndigheter

Det foreslés att 21 § i lagen om forvaltningsdomstolarna dndras sé att en forvaltningsdomstol obe-
roende av sekretessbestimmelser har ritt att av myndigheter pa begiran fa de upplysningar som
ar nodvéndiga for att den ska kunna avgora ett anhingigt drende och rétt att f4 dven annan
handriackning av myndigheterna. I den géllande bestimmelsen hinvisas till ritten att fa upplys-
ningar som en forvaltningsdomstol behover for att behandla ett drende.

Enligt detaljmotiven i propositionen (s. 22) ska det, ndr uppgifter begérs, anges varfor de ar nod-
véndiga. En sadan skyldighet att motivera sig ar enligt grundlagsutskottets etablerade praxis for
rétt att f4 upplysningar motiverad nér det géller rédtten for en myndighet att 6verlata uppgifter el-
ler fa uppgifter av en annan myndighet trots sekretessbestimmelserna (se t.ex. GrUU 17/2016 rd,
s. 6). Den domande maktens oavhingighet forutsitter dock att forvaltningsdomstolen sjélvstén-
digt bedomer vilken information som ér nddvéndig for att avgora drendet och grundlagsutskottets
ndmnda praxis forutsitter inte att domstolen borde motivera sin begiran om uppgifter.
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FORSLAG TILL BESLUT
Grundlagsutskottet anfor

att lagforslagen kan behandlas i vanlig lagstiftningsordning, men lagforslag 1 bara om ut-
skottets invindningar mot 9 § 2 mom. beaktas pd behorigt sdtt.

Helsingfors 26.5.2016
I den avgorande behandlingen deltog

ordforande Annika Lapintie vénst
vice ordforande Tapani Tolli cent
medlem Simon Elo saf

medlem Anna-Maja Henriksson sv
medlem Antti Hikkénen saml
medlem Ilkka Kantola sd

medlem Kimmo Kivel4 saf
medlem Antti Kurvinen cent
medlem Jaana Laitinen-Pesola saml
medlem Leena Meri saf

medlem Ulla Parviainen cent
ersdttare Elsi Katainen cent
ersattare Ville Tavio saf.

Sekreterare var

utskottsrad Matti Marttunen.



