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PROPOSITIONEN

Regeringen foreslar att utlinningslagen dndras sé att forutsittningarna for familjedterforening
skdrps. Det foreslés att tryggad forsorjning med vissa undantag ska krivas av familjemedlemmar
till den som far internationellt eller tillfalligt skydd for att ans6kan om familjeaterforening ska
kunna godkinnas, oberoende av nir familjen bildats.

Lagen foreslés trdda i kraft sd snart som mojligt.

I propositionens motivering till lagstiftningsordning granskas ritten for utlinningar att resa in i
Finland och att vistas i landet utifran 9 § 4 mom. i grundlagen och de internationella forpliktel-
serna angdende skydd for familjelivet. Regeringen anser att lagen kan behandlas i vanlig lagstift-
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ningsordning enligt 72 § i grundlagen men menar dock att det &r viktigt att grundlagsutskottet be-
reds mojlighet att ge sitt utldtande om propositionen.

UTSKOTTETS OVERVAGANDEN
Utgdngspunkter for bedomningen

Raétten for utldnningar att resa in i Finland regleras utifran 9 § 4 mom. i grundlagen genom lag. Ut-
gangspunkten for bestimmelsen dr den huvudregel i internationell ritt enligt vilken en utldnning
allmént taget inte har ritt att sla sig ner i ett annat land (RP 309/1993 rd, s. 56). Men enligt inter-
nationella konventioner om de ménskliga réttigheterna ska utlénningar énda garanteras ett pro-
cessuellt skydd nér deras rétt att resa in i eller fortsatt uppehalla sig i Finland avgdrs. Av kravet pa
bestimmelser i lag kan man i sin tur hirleda dels ett forbud mot diskriminering och godtycke i be-
handlingen av en utldnning, dels ocksa ett krav pa att grunder och beslutsprocesser som géller in-
resa och uppehaéll i Finland ska tillgodose de sdkandes rittsskydd. De foreslagna bestimmelserna
ar konstitutionellt betydelsefulla ocksé med hénsyn till skyddet for familjelivet och barnets stéll-
ning.

Syftet med bestimmelserna om familjedterforening ér enligt propositionen att kontrollera invand-
ringen, minska de kostnader den orsakar, frimja forméagan for anknytningspersoner som far in-
ternationellt eller tillfélligt skydd att svara for familjens uppehélle, underlétta familjemedlem-
marnas integrering i samhéllet samt att se till att Finland inte framstar som ett sérskilt attraktivt
land for asylsdkande. Det grundldggande syftet med att stélla upp tryggad forsorjning som ett vill-
kor for familjeaterforening kan anses vara att en utlinning och medlemmar i hans eller hennes fa-
milj som flyttar till Finland inte i oskilig grad belastar landets offentliga finanser. Det allménna
ska enligt 22 § i grundlagen se till att de grundlédggande fri- och réttigheterna och de ménskliga
rittigheterna tillgodoses. Darfor, och med hansyn till kravet att inskrdnkningar i de grundlaggan-
de fri- och rittigheterna ska vara godtagbara, menar grundlagsutskottet att det i propositionen
nédmnda syftet att gora Finland till ett mindre attraktivt land for asylsdkande &r en tdmligen pro-
blematisk grund for ett lagstiftningsprojekt.

Krav pa forsorjning

Enligt gdllande 39 § i utldnningslagen, som grundlagsutskottet medverkat till (GrUU 4/2004 rd, s.
4/11), forutsitts det att utlinningens forsorjning ar tryggad for att uppehallstillstdnd ska beviljas.
Enligt huvudregeln tillimpas forsérjningsforutséttningen dock inte nér uppehéllstillstand bevil-
jas pé grund av internationellt skydd. Nu foresléar regeringen att forsorjningsforutsittningen ska
utvidgas sa att den — med vissa undantag — ocksa géller familjeaterforening i samband med per-
soner som far internationellt skydd eller tillfalligt skydd.

De foreslagna bestimmelserna ér betydelsefulla med avseende pa skyddet for privatlivet och det
anknytande skyddet for familjelivet enligt 10 § i grundlagen. Bestimmelser om skyddet for fa-
miljelivet finns ocksé i artikel 8 i Europakonventionen och artikel 7 i EU:s stadga om de grund-
laggande rattigheterna.
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Enligt Europadomstolens avgorandepraxis leder skyddet for familjelivet inte till ndgon allmén
skyldighet for staten att godkédnna familjeaterforening inom sitt territorium. Domstolen har inte
heller i princip sett det som ett oskéligt krav att en utlinning som bosétter sig i landet ska styrka att
han eller hon har tillrickliga sjilvstindiga och bestdende inkomster for att svara for den grund-
laggande forsorjningen for den familj som &terférenas. Domstolen har dock prévat om kravet pa
forsorjning 1 det aktuella fallet var skiligt ("reasonable") (Konstatinov mot Nederldnderna
(26.4.2007), punkterna 48 och 50).

For att uppehéllstillstdnd ska beviljas forutsétts det enligt 39 § 1 mom. i utldnningslagen att ut-
lanningens forsorjning ar tryggad, om inte ndgot annat bestdms i utldinningslagen. Enligt 39 § 1 ut-
lanningslagen anses utldnningens forsorjning tryggad vid beviljande av forsta uppehéllstillstdnd
om hans eller hennes vistelse 1 landet bekostas med inkomster fran forvirvsarbete, verksamhet
som foretagare, pensioner, tillgdngar eller andra kéllor som anses sedvanliga sa att han eller hon
inte kan antas bli beroende av utkomststod enligt lagen om utkomststdd eller av ndgon annan dér-
med jamforbar ekonomisk formén som tryggar hans eller hennes forsorjning. Som sddana forma-
ner anses dock inte socialskyddsformaner som ersétter kostnader. Vid provningen av huruvida
forsorjningsforutsattningen uppfylls beaktas utover lagstiftningens och rittspraxisen i praktiken
ocksa Migrationsverkets interna direktiv.

Enligt 80 § i grundlagen ska det foreskrivas i lag om grunderna for individens réttigheter och skyl-
digheter. De allméinna villkoren for inskrédnkningar i de grundléggande fri- och réttigheterna om-
fattar ocksa krav pa att inskrdnkningarna ska regleras pé lagnivé och vara exakta (GrUB 25/1994
rd, s. 5). Med tanke pa det dr bestimmelserna om forsorjningsforutsittningen tdmligen vaga. Ef-
tersom 39 § 2 mom. i utldnningslagen anknyter till lagstiftningen om utkomststdd ser grundlags-
utskottet det inte som dndamalsenligt att i det nu aktuella sammanhanget, dér det forutsétts indi-
viduell provning av skiligheten, foreskriva i lag om till exempel exakta penningbelopp som upp-
fyller kraven pa forsorjning. Det finns dock anledning att i 39 § i lagen precisera de grunder som
paverkar bestimmandet av storleken pé forsorjningsforutsittningen genom att till exempel fore-
skriva om vad som avses med socialskyddsférmaner som ersitter kostnader.

Utifrén det som i propositionen (s. 6) sdgs om tillimpningspraxisen for 39 § och utifran utredning
till utskottet ser det ut som om en forsorjningsforutsittning bunden till ett fast, timligen hogt be-
lopp 4r problematisk med tanke pé proportionalitetskravet, sarskilt med hénsyn till den stéllning
och de fortjanstmdjligheter de personer har som genom forslaget faller inom tillimpningsomra-
det for forsorjningsforutséttningen. Det stér enligt utskottet klart att de belopp som anges i Mig-
rationsverkets direktiv endast &r riktgivande. Forsorjningsforutséttningen kan inte genom myn-
dighetsdirektiv stramas &t mer 4n lagen forutsétter. Utskottet vill ocksé allmént sett understryka
skillnaden mellan réttsligt bindande normer och anvisningar och direktiv som har karaktéren av
rekommendationer (se GrUU 16/2016 rd, s. 4—5, GrUU 53/2010 rd, s. 4). Direktiv far inte til-
lampas om de strider mot réttsligt bindande normer. Vid provningen av huruvida forsorjningsfor-
utsittningen uppfylls méste man utdver direkt tillimpliga bestimmelser f6lja grundlagen och be-
stimmelserna i ménniskoréttskonventionerna och éven ta hinsyn till réttspraxisen i motsvarande
fall (se aven GrUU 16/2010 rd).

Med tanke pé proportionalitetskravet dr det ocksé av betydelse att de som genom &ndringen be-
rors av forsorjningsforutséttningen i praktiken kan ha svért att na upp till den inkomstnivé som
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krévs. Dérfor kan en tillimpning av forutsittningen de facto ldgga hinder for en familjeaterforen-
ing. Det accentuerar vikten av den bestimmelse i 39 § 1 mom. i utldnningslagen enligt vilken av-
vikelse frén forsorjningsforutsittningen kan goras i ett enskilt fall om det finns exceptionellt va-
gande skl eller om ett barns bésta kréver det.

Bestdmmelsen om avvikelse frén forsorjningsforutsittningen har kommit till med grundlags-
utskottets medverkan (GrUU 4/2004 rd). Med tanke pé den foreslagna utvidgningen av tillimp-
ningsomradet for forsorjningsforutsittningen lidggs ribban for avvikelse dock timligen hogt.
Dessutom ir betydelsen av uttrycket “exceptionellt vigande skél” oklar, om man ser till bestdm-
melsens ordalydelse och dess motivering.

Forsorjningsforutsittningen skulle genom revideringen omfatta en grupp av personer som kan
antas ha en svagare eller mer utsatt stillning 4n genomsnittet for familjemedlemmar som soker
uppehéllstillstdnd pé grund av familjeband. I motiveringen till lagforslaget (s. 19) beddms att livs-
situationen och styrningen av den kan vara utmanande pa grund av mentala problem eller andra
allvarliga hilsoproblem for personer som fatt internationellt eller tillfdlligt skydd. Grundlags-
utskottet anser att sdidana omsténdigheter maste beaktas vid bedomningen av huruvida exceptio-
nellt vigande skal foreligger. Det ar viktigt att troskeln for avvikelse inte sétts oskéligt hogt i tolk-
ningspraxisen. Utskottet framhaller ocksa att forutsittningarna for avvikelse maste bedomas uti-
fran de internationella forpliktelser angadende ménskliga réttigheter som ér bindande for Finland.
Om den fOrstas pa detta sétt bereder lagstiftningen inga konstitutionella problem.

Barnens stillning

Det foreslés att kravet pa forsorjning ska gélla ocksa situationer dér anknytningspersonen 4r en
minderdrig som kommit ensam till landet. Enligt propositionsmotiven (s. 22) faller ansvaret for
att kravet uppfylls i praktiken p& den minderariga eftersom den familjemedlem som sdker uppe-
héllstillstdnd sdllan formér trygga sin forsorjning fore sin inresa.

Bestdmmelserna har betydelse med avseende pa 6 § 3 mom. i grundlagen. Enligt det momentet
ska barn bemotas som jamlika individer och de ska ha rétt till medinflytande enligt sin utveck-
lingsniva i fragor som géller dem sjilva. Bestimmelsen betonar kravet pd att barnen behandlas
lika sinsemellan och att de ses som jaimbordiga méanniskor i relation till den vuxna befolkningen
som i princip har samma grundldggande fri- och rittigheter (RP 309/1993 rd, s. 49). Barnet ska
behandlas som en individ, inte bara som ett passivt foremal for atgirder. A andra sidan utgor be-
stimmelsen ett argument for sdrskilt skydd och sérskild omsorg for barn eftersom de utgdr en
omyndig och svagare grupp dn de vuxna (GrUU 58/2006 rd). Av betydelse ér ocksa den bestdm-
melse i 19 § 3 mom. i grundlagen enligt vilken det allménna ska stodja familjerna och andra som
svarar for omsorgen om barn sa att de har mdjligheter att trygga barnens vélfard och individuella
uppvéxt, liksom dven bestimmelserna i konventionen om barnets rittigheter.

Enligt artikel 3 i konventionen om barnets réttigheter ska barnets intresse komma i férsta rummet
i alla atgérder hos offentlig eller privat socialvard, domstolar, forvaltningsmyndigheter och lag-
stiftande organ som ror barn. Barnrédttskommittén framhéller i en allmidn kommentar (General
Comment No. 14; 29.5.2013) att syftet med begreppet “barnets bésta” &r att sikerstélla atnjutan-
de av alla de rittigheter som erkénns i konventionen. Enligt artikel 10 i konventionen ska ansok-
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ningar fran ett barn eller dess fordldrar om att resa in i eller limna en konventionsstat for famil-
jedterforening behandlas pa ett positivt, humant och snabbt sitt av konventionsstaterna.

I propositionsmotiven (s. 23) behandlas en alternativ reglering enligt vilken tryggad forsorjning
inte skulle krdvas om anknytningspersonen ér en minderarig som kommit ensam till landet. En sé-
dan reglering kunde enligt grundlagsutskottet uppfattning forvéintas ta storre hansyn till barnets
bista. I propositionen ségs dock att avsaknaden av forsorjningsforutsittning for minderériga an-
knytningspersoner som kommer ensamma till landet kan leda till att barn utnyttjas d& de sénds
ivig ensamma for att ansdka om asyl. En sddan motivering far dock aldrig innebéra att barnets
rittigheter dventyras.

Grundlagsutskottet uppméarksammar att en minderérig anknytningsperson de facto har mycket
smé mojligheter att uppfylla kravet pé forsorjning. Bestimmelsen i 39 § i utldnningslagen om
mdjlighet att avvika fran forsorjningsforutsittningen blir darfor sérskilt betydelsefull. Barnets
bista ndmns i bestdmmelsen sérskilt som en grund for avvikelse. Enligt propositionsmotiven
(s. 29) dr det motiverat att avvika frén forsorjningsforutséittningen dtminstone om foréldrarna till
en minderdrig som kommit ensam till Finland anséker om uppehéllstillstdnd i Finland pé grund
av familjeband och en allvarlig sjukdom eller skada hos barnet talar for avvikelse fran forsorj-
ningsforutséttningen for att se till att barnets specialbehov tillgodoses, och det ér till barnets bis-
ta. Grundlagsutskottet menar att troskeln for att tillimpa undantagsbestimmelsen sétts timligen
hogt i den motiveringen. Utskottet vill med eftertryck papeka att man i samband med beslut om
familjedterforening maste fésta sirskild uppmaérksamhet vid bestimmelserna i konventionen om
barnets réttigheter och Europakonventionen och &ven ta hénsyn till bestimmelsen om barnets
bistai 6 § i utlinningslagen (se dven GrUU 16/2010 rd, GrUU 4/2004 rd).

Underriittelse om mdijlighet till familjedterforening

Regeringen foreslér att deti 114 § i utlinningslagen foreskrivs att kravet pa forsorjning enligt hu-
vudregeln inte ska tillimpas pé en befintlig familj, om uppehallstillstiand pa grund av familjeband
lamnas in inom en frist pa tre manader fran det att anknytningspersonen har fatt del av beslutet om
att han eller hon beviljats asyl eller godkénts att tas emot inom flyktingkvoten. I paragrafmotiven
(s. 28) sdgs att man senast i samband med delgivandet av beslutet om att asyl beviljats eller be-
slutet om att personen godkénts att tas emot inom flyktingkvoten ska underritta flyktingen tyd-
ligt, 1 rétt tid och pé ett forstaeligt sitt om att familjeaterforening dr mojlig inom tre ménader utan
forsorjningsforutsittning. Till foljd av fragans betydelse menar grundlagsutskottet att en uttryck-
lig bestimmelse om denna underrittelseskyldighet bor tas in i lagen.

Annat

Riksdagen har samtidigt for behandling en proposition med forslag till andring av utlénningsla-
gen och av vissa lagar som har samband med den (RP 32/2016 rd). Propositionen syftar bland an-
nat till att effektivisera domstolarnas behandling av utlénningsirenden. Andringarna i utlin-
ningslagens bestimmelser om familjeaterforening beddms & sin sida leda till ett 6kat antal besvar
hos forvaltningsdomstolarna (RP 43/2016 rd, s. 24). De forvantande konsekvenserna av de olika
lagstiftningsprojekten kan alltsd antas sté i konflikt med varandra.
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Regeringen har i ett flertal propositioner foreslagit &ndringar i utlinningslagen under det senaste
aret. Det skulle enligt utskottets uppfattning gora det léttare att skapa sig en helhetsbild av dnd-
ringarna och deras konsekvenser, om dndringar som hor till samma lagstiftningsblock och gors
samtidigt ocksa behandlas i en och samma proposition eller att konsekvenserna av dndringarna
bedoms sa omsorgsfullt som mojligt (se &ven GrUU 19/2016 rd).
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