Utlatande GrUU 44/2022 rd— RP 103/2022 rd

Grundlagsutskottet

Regeringens proposition till riksdagen med forslag till lag om findring av utliinningslagen

Till férvaltningsutskottet

INLEDNING
Remiss

Regeringens proposition till riksdagen med forslag till lag om é&ndring av utlénningslagen (RP
103/2022 rd): Arendet har remitterats till grundlagsutskottet for utlatande till forvaltningsutskot-
tet.

Sakkunniga

Utskottet har hort

- lagstiftningsrad Mira Turpeinen, justitieministeriet
- ledande expert Kukka Kriiger, inrikesministeriet

- specialsakkunnig Sanna Montin, inrikesministeriet
- professor Janne Salminen

- professor Martin Scheinin

- forskardoktor Milka Sormunen.

Skriftligt yttrande har 1dmnats av
- professor Tuomas Ojanen.

PROPOSITIONEN
Regeringen foreslar dndringar i utlainningslagen.
Lagen avses trdda i kraft si snart som mojligt.

I motiven till lagstiftningsordning granskas lagforslaget med avseende pa grundlagens 6 § om
jamlikhet, 7 § om rétt till liv, 9 § om rorelsefrihet, 21 § om réttsskydd och 22 § om det allminnas
skyldighet att se till att de grundlaggande fri- och rittigheterna och de méanskliga réttigheterna till-
godoses samt vissa grundldggande fri- och réttigheter som tryggas i EU:s stadga om de grundlég-
gande rittigheterna. Dessutom granskas lagforslaget med avseende pa konventionen om barnets
rittigheter och vissa andra internationella forpliktelser som géller méanskliga rittigheter.
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Lagforslaget kan enligt regeringens uppfattning behandlas i vanlig lagstiftningsordning. Det ar
enligt regeringen dock motiverat att inhdmta grundlagsutskottets utlatande i drendet.

UTSKOTTETS OVERVAGANDEN
Utgangspunkter for bedomningen

(1) Syftet med den foreslagna lagen é&r att forbéttra mojligheterna att hantera migration som re-
dan riktas till finskt territorium, nér antalet inresande ar exceptionellt stort under en kort period el-
ler inresan sker till foljd av en frimmande stats paverkan. Det avses ske genom att i lagstiftningen
ta in ett grinsforfarande enligt EU:s asylprocedurdirektiv (Europaparlamentets och radets direk-
tiv 2013/32/EU om gemensamma forfaranden for att bevilja och éterkalla internationellt skydd,
nedan dven forfarandedirektivet). Griansforfarandet ar ett asylforfarande dér vissa ansdkningar
om internationellt skydd kan prévas medan sokandena under tiden for forfarandet befinner sig vid
gréansen, i transitzonen eller i ndrheten av dessa.

(2) Enligt forslaget ska statsradet kunna besluta om inforande av ett gransforfarande i situationer
med ett exceptionellt stort antal inresande under en kort period eller inresa till foljd av en frdm-
mande stats paverkan. Andringarna berdr sivil bestimmelserna om asylférfarande som bestim-
melserna om sékringsétgérder. Enligt forslaget ska det dessutom bli mojligt att fora asylsamtal
med hjilp av videokonferens eller nigon annan lamplig teknisk datadverforing.

(3) De situationer som kan utgora grund for att infora gransforfarande &r enligt propositions-
motiven (s. 5) samma situationer som avses i 16 § 2 mom. i grinsbevakningslagen. Momentet
géller koncentrering av asylansokningar, och dndring tillkom nyligen med grundlagsutskottets
medverkan (GrUU 37/2022 rd). Det da aktuella lagforslaget om koncentrering av ansdkningar in-
kraktade dock inte pa de gillande bestimmelserna om erhallande av internationellt skydd eller
asylforfarandet, om vilket det foreskrivs i utlinningslagen, som det nu foreslas éndringar i (se
GrUU 37/2022 rd, stycke 22).

(4) Grundlagsutskottet betonade vid beddmningen av forslaget om andring av grinsbevak-
ningslagen att granskontroll, beslut om griansovergéngsstéllen och reglering av grinstrafiken i
princip hor till statens suverénitet. Utskottet hanvisade till att det i forarbetena till grundlagens pa-
ragraf om rorelsefrihet konstaterar att det dr en huvudregel i internationell ritt att en utlénning all-
mént taget inte har rétt att sld sig ner i ett annat land (GrUU 37/2022 rd, stycke 4, se d&ven RP 309/
1993 rd, s. 56).

(5) Grundlagsutskottet hanvisade da (GrUU 37/2022 rd, stycke 5) till att det i ett snarlikt regel-
verk féast uppmérksamhet vid Europadomstolens rittspraxis, enligt vilken en stat enligt en etable-
rad princip inom folkrétten har rétt att bestimma om utlédnningars inresa och vistelse i landet.
(t.ex. M.N. med flera mot Belgien, 3599/18, 5.3.2020, punkt 124 med hénvisningar till réttsfall).
Utskottet konstaterade ocksé att det har ansett det viktigt att man vid atgirder som géller exem-
pelvis instrumentalisering av migration beaktar statens ritt att besluta dels om sékerheten vid de
yttre grinserna, dels om vem som har tilltrdde till statens territorium (GrUU 16/2022 rd, stycke 7,
se GrUU 15/2022 rd).
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(6) Nu granskas ett lagforslag som hor till omradet for EU-rétten. Gransforfarandet grundar sig
pa forfarandedirektivet, dir det foreskrivs om miniminormer for medlemsstaternas forfaranden
for att bevilja och aterkalla flyktingstatus. Medlemsstaterna far dock infora eller behéalla formén-
ligare bestimmelser om forfaranden for beviljande eller aterkallande av internationellt skydd,
forutsatt att dessa bestdmmelser ar forenliga med direktivet. Bestimmelserna i forfarandedirekti-
vet forpliktar inte heller medlemsstaterna att infora gransforfarande, utan endast mojliggdr det. |
propositionsmotiven (s. 10) redogdrs det for att Finland inte tidigare har ansett det nodvéndigt att
infora gransforfarandet, eftersom det inte har ansetts tillfora ndgot mervérde vid behandlingen av
asylansokningar.

(7) Inom Europeiska unionen behandlas ett dndrat forslag till en sa kallad procedurférordning
(Europaparlamentets och radets forordning om uppréttande av ett gemensamt forfarande for in-
ternationellt skydd i unionen och om upphévande av direktiv 2013/32/EU), som i egenskap av
forordning &r direkt tillamplig rétt. Bakgrunden till forslaget &r kommissionens meddelande fran
2020 om en reform av migrations- och asylpolitiken. Grundlagsutskottet har nyligen bedémt fle-
ra forfattningsforslag om dessa fragor (GrUU 15/2021 rd och GrUU 2/2021 rd). Enligt utskottet
har forslagen till bestimmelser om gransforfarandet varit av betydelse framfor allt med avseende
pa bestdimmelserna om personlig frihet och rorelsefrihet i grundlagen, stadgan om de grundlig-
gande réttigheterna och Europakonventionen (GrUU 15/2021 rd, stycke 7, se dven GrUU 48/
2016 rd och de utlaitanden som ndmns dér).

(8) Nar det giller de grundléggande fri- och rittigheter som tryggas i grundlagen &r det nu aktu-
ella forslaget av betydelse framfor allt med tanke pa jamlikheten som tryggas i 6 §, ritten till per-
sonlig frihet och integritet som tryggas i 7 §, rorelsefriheten som tryggas i 9 § och réttsskyddet
som tryggas i 21 §.

(9) Enligt artikel 51.1 1 EU:s stadga om de grundldggande réttigheterna giller bestimmelserna i
stadgan medlemsstaterna nir de tillimpar unionsritten. Grundlagsutskottet menar att det finns
bestdammelser i grundréttighetsstadgan som &r viktiga med hédnsyn till det som nu foreslas. Hit hor
atminstone bestimmelserna om rétten till frihet och sikerhet (artikel 6), rétten till respekt for pri-
vatlivet och familjelivet (artikel 7), rétten till asyl (artikel 18), forbudet mot avldgsnande och for-
budet mot kollektiva utvisningar (artikel 19), forbudet mot diskriminering (artikel 21), barnets
rattigheter (artikel 24) och rétten till ett effektivt rittsmedel (artikel 47).

(10) Enligt grundlagsutskottet har det stétt klart att unionslagstiftningen enligt EU-domstolens
etablerade réttspraxis har foretrdde framfor nationell ritt i verensstimmelse med de villkor som
lagts fast i denna rittspraxis (se t.ex. GrUU 14/2018 rd, s. 12—13 och GrUU 20/2017 rd, s. 6) och
att man inte i var nationella lagstiftning bor gé in for 16sningar som strider mot unionsrétten
(GrUU 15/2018 rd, s. 42—43, GrUU 14/2018 rd, s. 13, GrUU 26/2017 rd, s. 42—43). Forvalt-
ningsutskottet bor forsdkra sig om att den foreslagna regleringen ar forenlig med EU-rétten.

(11) Grundlagsutskottet har sett det som viktigt att det i den man som EU-lagstiftningen kréver
reglering pé det nationella planet eller mojliggér saddan tas hinsyn till de krav som de grundlag-
gande fri- och réttigheterna och de ménskliga rittigheterna stéller nir det nationella handlingsut-
rymmet utnyttjas (se GrUU 25/2005 rd). Det ingér dock inte i grundlagsutskottets konstitutionel-
la uppdrag att bedoma nationell genomforandelagstiftning med avseende pa den materiella EU-
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ritten (se t.ex. GrUU 12/2019 rd, GrUU 31/2017 rd). Utskottet har framhallit att det finns anled-
ning att sdrskilt i friga om bestimmelser som &r av betydelse med hénsyn till de grundlaggande
fri- och réttigheterna tydligt klargdra ramarna for det nationella handlingsutrymmet (GrUU 1/
2018 rd, s. 3, GrUU 26/2017 rd, s. 42, GrUU 2/2017 rd, s. 2, GrUU 44/2016 rd, s. 4).

(12) Grundlagsutskottet anser att det dr beklagligt att det i den aktuella propositionen inte syste-
matiskt redogdrs for det nationella handlingsutrymme och utnyttjande av det som EU-rétten
eventuellt tillater, trots att inférandet av gransforfarandet innebar begransningar i flera grundlédg-
gande fri- och rittigheter och ménskliga réttigheter. Utskottet faster statsradets uppmérksamhet
vid detta.

(13) Enligt propositionsmotiven (s. 45) dr syftet med att koncentrera ans6kan om internationellt
skydd enligt 16 § 2 mom. i grinsbevakningslagen inte att avvirja ett allvarligt hot mot den all-
méinna ordningen, den nationella sékerheten eller folkhélsan, utan att forbattra dels mojligheterna
att hantera migration som redan riktar sig till finskt territorium, dels smidigheten i asylforfaran-
det. Tidigare i propositionsmotiven (s. 10) motiveras regleringen dock allmént med synpunkter
som héanfor sig till den nationella sékerheten, den allmédnna ordningen och folkhélsan. Ocksa en-
ligt uppgifter fran statsradet kan propositionens syften anses ha samband med samma foréndring-
ar i Finlands sékerhetspolitiska omgivning som malen i propositionen med forslag till lag om dnd-
ring av griansbevakningslagen (RP 94/2022 rd). Grundlagsutskottet anser att det ar klart att han-
teringen av inresa och ett korrekt asylforfarande inverkar pd motsvarande grunder som utskottet
ansdg vara godtagbara och vigande vid beddmningen av gransbevakningslagen (se GrUU 37/
2022 rd, stycke 8). Grundlagsutskottet anser sdledes att ocksa syftena med det nu aktuella forsla-
get dr godtagbara och tungt vigande. Det dr dock beklagligt, menar utskottet, att det av proposi-
tionen inte tydligt framgér vilka mal och syften som efterstrivas med propositionen. Denna oklar-
het forsvarar den konstitutionella beddmningen av propositionen.

(14) Staten ska striva efter att garantera den nationella sdkerheten och den allménna ordningen
under alla forhallanden (GrUU 37/2022 rd, stycke 8, GrUU 16/2022 rd, stycke 10). Bakom de {6-
reslagna dtgirderna finns enligt utskottets mening godtagbara intressen som i extrema fall rentav
kan aterforas ocksé pa den grundldggande rétten till personlig sdkerhet (GrUU 37/2022 rd, stycke
8, GrUU 16/2022 rd, stycke 5, se dven GrUU 5/1999 rd, s. 2, se dven t.ex. GrUU 36/2020 rd, s. 3,
GrUU 73/2018 rd, s. 3 och GrUU 15/2018 rd, s. 8). Enligt 22 § i grundlagen ska det allminna se
till att de grundldggande fri- och rittigheterna och de ménskliga réttigheterna tillgodoses, inklu-
sive rétten till personlig sikerhet.

(15) Grundlagsutskottet betonade i samband med bedomningen av éndringen av gransbevak-
ningslagen (GrUU 37/2022 rd, stycke 6) att dtgirder som reglerar inresa ska vidtas i enlighet med
de internationella forpliktelserna, och de ska respektera de grundldggande fri- och réttigheterna
och de minskliga réttigheterna samt trygga en ménniskovardig behandling (GrUU 15/2022 rd,
stycke 8). Utskottet anser att dessa krav ocksa kan grunda sig pa 1 och 22 § i grundlagen (GrUU
37/2022 rd, stycke 6).

(16) Enligt 9 § 4 mom. i grundlagen regleras rétten for utlénningar att resa in i Finland och att
vistas i landet genom lag. En utlénning fér inte utvisas, utlimnas eller dtersdndas, om han eller
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hon till f6ljd harav riskerar dodsstraff, tortyr eller ndgon annan behandling som kranker ménni-
skovirdet.

(17) Aven om deti9 § 4 mom. i grundlagen inte sérskilt stélls ndgra innehallsmissiga krav pa
lagstiftningen i fraga, ska den enligt forarbetena till reformen av de grundlédggande fri- och réttig-
heterna naturligtvis motsvara Finlands internationella forpliktelser (RP 309/1993 rd, s. 56/1).
Grundlagsutskottet konstaterade i sin bedomning av regleringen i gransbevakningslagen (GrUU
37/2022 rd, stycke 16) att det i motiveringen till bestimmelsen om de grundldggande fri- och rét-
tigheterna ocksé hénvisas till att utlinningar med stod av méanniskoréttskonventionerna ska ga-
ranteras ett processuellt skydd nir deras rétt att resa in i eller fortsatt uppehélla sig i Finland av-
gors. Utskottet konstaterade ocksé att man av kravet pa bestimmelser i lag kan hérleda dels ett
forbud mot diskriminering och godtycke i behandlingen av en utlénning, dels ocksa ett krav pa att
grunder och beslutsprocesser som giller inresa och uppehall i Finland ska tillgodose de sdkandes
rattsskydd.

(18) Grundlagsutskottet hinvisade vid beddmningen av regleringen i griansbevakningslagen
ocksa till sin tidigare praxis (GrUU 37/2022 rd, stycke 17), enligt vilken aspekter som hénfor sig
till rattssdkerhet och allmént taget en behorig behandling, sarskilt nér det handlar om méanniskor i
en sérskilt utsatt position, har varit visentliga ur ett grundlagsperspektiv (GrUU 16/2022 rd,
stycke 16, se &ven GrUU 34/2016 rd, s. 3—4, GrUU 8/2018 rd, s. 3). Utskottet hanvisade sarskilt
(GrUU 37/2022 rd, stycke 17) till att det betonade att forpliktelserna i fradga om éatersdndande ock-
sé forutsitter en individuell bedomning av sdkandens situation, beaktande av barnets bésta och
forverkligande av skyddet for familjelivet (se sarskilt GrUU 34/2016 rd, s. 4, och GrUU 8/2018
rd, s. 3).

(19) Ocksa Europadomstolen har i sin réttspraxis betonat att sokandens processuella rittigheter
ska vara forpliktande och tryggas dven under undantagsforhéllanden. Domstolen har ansett det
vara sérskilt viktigt med en faktisk mojlighet att limna in en ansdkan om internationellt skydd sé
att den blir sakligt anhéngig. For att avtalet ska vara effektivt forutsitts att staterna sékerstéller att
invandrarna har en faktisk och effektiv mdjlighet att fa tilltrdde till forfarandena for laglig inresa.
Staten har rétt att begrénsa utldnningars inresa till lagliga grinsdvergangsstéllen och foérhindra
olagliga grinspassager, forutsatt att en sadan faktisk och effektiv mojlighet att ansdka om inter-
nationellt skydd har tryggats (se Europadomstolens dom, N.D. och N.T. mot Spanien, stora av-
delningen 13.2.2020). Grundlagsutskottet beddmde i samband med regleringen i griansbevak-
ningslagen att sddana krav ocksa kan riktas mot beslut av den myndighet som tillimpar bestdm-
melserna (GrUU 37/2022 rd, stycke 18).

(20) Grundlagsutskottet bedomde i samband med regleringen av gransbevakningslagen (GrUU
37/2022 rd, stycke 22) att en koncentrering av ansdkan om internationellt skydd inte direkt pé-
verkar den asylsdkandes ritt att soka internationellt skydd, eftersom lagforslaget om koncentre-
ring av behandlingen av ansokningar i sig inte ingriper i de gillande bestimmelserna om erhal-
lande av internationellt skydd eller asylforfarandet, om vilka det foreskrivs i den utlénningslag
som nu foreslés bli &ndrad. Enligt utskottet var det dock av betydelse att koncentreringen i prak-
tiken kan forsdmra och forsvara atminstone vissa personers faktiska mojligheter att ansdka om in-
ternationellt skydd.
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(21) Andra meningen i 9 § 4 mom. i grundlagen innehaller ett forbud mot att atersénda en utlén-
ning. Enligt forarbetena till reformen av de grundldggande fri- och réttigheterna har bestimmel-
sen ett sakligt samband med konventionen angéende flyktingars réttsliga stillning, &ven om be-
greppen flykting eller asyl inte nimns i bestimmelsen i sig. Forbudet mot tillbakasdndning ar av-
sett att ticka alla verkliga situationer dér en utldnning genom en finsk myndighets forsorg over-
fors till en annan stat (RP 309/1993 rd, s. 56/11). Forbudet mot tillbakasdndning r till sin karaktér
ett absolut forbud med tanke pé de grundldggande fri- och réttigheterna. (GrUU 37/2022 rd,
stycke 20, se &ven GrUU 20/2017 rd, s. 7—38).

(22) I motiveringen till bestimmelsen om rorelsefrihet som en grundldggande fri- och rittighet
(RP 309/1993 rd, s. 56/I) hinvisas till att ett motsvarande forbud mot tillbakasdndning har hér-
letts bland annat fran artikel 3 i Europakonventionen (férbud mot tortyr). Det dr ocksa vért att no-
tera artikel 4 1 tilliggsprotokoll 4 till Europakonventionen, som forbjuder kollektiv utvisning av
utlanningar. I artikel 18 i Europeiska unionens stadga om de grundldggande rittigheterna fore-
skrivs det om rétten till asyl. Enligt den garanteras rétten till asyl i enlighet med bestimmelserna i
Genéevekonventionen om flyktingars réttsliga stillning (1951) och protokollet om flyktingars
rittsliga stillning (1967) samt Europeiska unionens grundfordrag. I artikel 19 i EU-stadgan om de
grundldggande rattigheterna foreskrivs om skydd vid atersdndande, utvisning och utlamning. [ ar-
tikeln forbjuds kollektiva utvisningar. Dessutom fér enligt den ingen avldgsnas, utvisas eller ut-
lamnas till en stat dér han eller hon 16per en allvarlig risk att utséttas for dodsstraff, tortyr eller an-
dra former av oménsklig eller fornedrande bestraftning eller behandling.

(23) 1propositionsmotiven (s. 50) betonas att gransforfarandet inte hindrar ndgons rétt att soka
internationellt skydd. Varje ans6kan som gors i Finland provas individuellt, sé att det kan siker-
stéllas att ingen tersdnds till ett omrade dir han eller hon kan bli utsatt for dodsstraff, tortyr, for-
foljelse eller ndgon annan behandling som kranker méanniskovéardet eller till ett omrade fran vil-
ket han eller hon kan bli sénd till ett sidant omréade. Ett gréansforfarande kan tillimpas endast om
grunderna for ansokan tyder pa att ansokan kan avvisas eller behandlas i ett paskyndat forfaran-
de. Enligt forslaget ska tillimpningen av griansforfarandet avslutas, om det inte langre finns for-
utséttningar for att fortsétta forfarandet till exempel pa grund av att det vid provningen av anso-
kan har framkommit grunder for erhallande av internationellt skydd.

(24) Grundlagsutskottet anser saledes att bestimmelserna, om de tillimpas pa behorigt sétt, inte
stér i strid med forbudet mot tillbakasiandning. Utskottet papekar dock att de myndigheter som til-
lampar lagen, med anledning av bestimmelserna om lagbundenhet i 2 § 3 mom. i grundlagen och
skyldigheten att trygga de grundldggande fri- och rittigheterna och de ménskliga réttigheterna i
22 § i grundlagen, dr bundna inte bara av den nationella lagstiftningen utan ocksé av de interna-
tionella manniskorattsforpliktelser som ar bindande for Finland (se ocksd GrUU 37/2022 rd,
stycke 26). Utskottet har sdrskilt i fraga om forbudet mot tillbakasédndning uttryckligen konstate-
rat att det absoluta réttsliga villkoret i grundlagsbestimmelsen maste beaktas ocksa vid beslut om
utvisning (se GrUU 18/2018 rd och GrUU 20/2017 rd).

Forutsdttmingar for tillimpning av grdnsforfarandet

(25) Enligt 104 a § 1 mom. i lagforslaget kan statsradet i situationer med ett exceptionellt stort
antal inresande under en kort period eller inresa till f6ljd av en frimmande stats paverkan fatta be-
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slut om infoérande av ett gransforfarande. De foreslagna forutsittningarna for inférande av gréns-
forfarande i bestimmelsen dr sinsemellan alternativa.

(26) Grundlagsutskottet noterar att de foreslagna motiveringarna och deras inbérdes forhallande
i sig &r de samma som anfordes i samband med den ndmnda tidigare dndringen av griansbevak-
ningslagen. Dér ségs det att statsradet kan besluta att ansdkan om internationellt skydd ska kon-
centreras till ett eller flera gransovergéngsstéllen vid riksgrénsen i Finland, om det dr nodvéndigt
for att avvérja ett allvarligt hot mot den allménna ordningen, den nationella sékerheten eller folk-
hélsan som orsakas av ett exceptionellt stort antal inresande under en kort period eller av inresa
till £6]jd av en frimmande stats paverkan.

(27) Grundlagsutskottet fister med avseende pd EU-rdtten uppméarksamhet vid att det i forfa-
randedirektivets bestimmelser om gransforfarandet endast nimns ankomster som omfattar ett
stort antal tredjelandsmedborgare eller statslosa personer som lamnar ansékningar om internatio-
nellt skydd vid grénsen eller i en transitzon (se artikel 43.3). Den nu foreslagna grunden for att in-
fora ett griansforfarande vid inresa under paverkan av en frimmande stat, alltsa vid sé kallad in-
strumentalisering, ndmns inte i direktivets bestimmelser om grinsforfarandet. EU bereder i och
for sig en reform av lagstiftningen om migrations- och asylpolitiken, som bland annat innehaller
forslag till forfattningar for att mota instrumentaliserad migration (se GrUU 15/2022 rd och
GrUU 6/2022 rd).

(28) Enligt grundlagsutskottets uppfattning stéller artikel 43 i forfarandedirektivet dock inga sér-
skilda begransningar eller kvalifikationer pd medlemsstaternas mdjligheter att besluta om inf6-
rande av gransforfarande. I bestimmelserna om grunderna for inforande av gransforfarandet f6-
reslas stringare villkor &n i direktivet. Grundlagsutskottets konstitutionella uppgifter omfattar
dock inte bedomning av den nationella genomférandelagstiftningen utifrén de forutsittningar
som faststéllts i EU:s materiella rittspraxis med avseende pa den priméra lagstifiningen. Efter-
som man i finsk lagstiftning inte bor strdva efter 16sningar som star i strid med EU-rétten, bor for-
valtningsutskottet noggrant forsdkra sig om att bestimmelserna om forutsédttningarna for gréns-
forfarandet &r forenliga med EU-rétten.

(29) Grundlagsutskottet anség vid sin beddmning av gransbevakningslagens bestémmelser om
bemotande av instrumentaliserad migration att mélen dr godtagbara och tungt vigande (GrUU
37/2022 rd, stycke 23, se dven GrUU 16/2022 rd, stycke 5). Utskottet ansdg att regleringen bor
kompletteras sé att koncentreringen pé grund av massinvandring kopplas exempelvis till att mass-
invandringen dr exceptionellt inriktad eller atminstone till en grundad misstanke om hybridpaver-
kan fran en frimmande stats eller en icke-statlig aktors sida for att avvirja ett allvarligt hot mot
allmén ordning, nationell sdkerhet eller folkhélsan (GrUU 37/2022 rd, stycke 25).

(30) Da foreslogs det ocksé att det i grinsbevakningslagen ska foreskrivas om ett nédvéndig-
hetskrav. Koncentrering av ansdkan skulle enligt forslaget vara mojligt endast om det &r nddvén-
digt for att avvirja ett allvarligt hot mot den allménna ordningen, den nationella sékerheten eller
folkhélsan som orsakas av ett exceptionellt stort antal inresande under en kort period eller av in-
resa till f6ljd av en frimmande stats paverkan. Enligt forarbetena till reformen av de grundlég-
gande fri- och rittigheterna (GrUB 25/1994 rd, s. 5/1) hor till de allménna forutséttningarna for in-
skrankning av de grundldggande fri- och rittigheterna kravet att inskrdnkningar ska vara nédvén-



Utlidtande GrUU 44/2022 rd

diga for att uppna ett acceptabelt syfte. Eftersom ocksé den nu foreslagna regleringen bland annat
innebar inskrdnkning av rorelsefriheten pa det sétt som visas nedan, finns det anledning att kom-
plettera regleringen med en bestimmelse enligt vilken det ska vara nddvandigt att infora ett
gransforfarande for att uppna syftet.

Inskrinkning av rorelsefriheten

(31) Enligt 104 a § 4 mom. i lagforslaget har sokanden inte rétt att rora sig fritt och vélja bostads-
ort under grinsforfarandet. Under griansforfarandet dr sokanden skyldig att vistas vid grénsen el-
ler i transitzonen eller p4 omradet for en forlaggning som &r belédgen i nérheten av dessa och som
anvisats sokanden. Sokanden har alltsé inte rétt att limna detta omrade. Forldggningens forestan-
dare kan dock efter att ha hort Migrationsverket bevilja sokanden tillstdnd att av vigande person-
liga skal tillfalligt avldgsna sig fran forldggningens omrade.

(32) 1 propositionen (s. 53—54) beddms det att det i den foreslagna 104 a § inte ar fraga om fii-
hetsberdvande, eftersom sdkanden inte sérskilt hindras att avlégsna sig frén forlaggningens om-
rade och sokanden pa olika grunder har mdjlighet att avlégsna sig frén forlaggningen. Att olov-
ligt avldgsna sig fran omradet kan dock med stdd av den foreslagna 121 § i utldnningslagen leda
till att sokanden tas i forvar. Enligt motiveringen (s. 48) kan tagande i forvar anses sannolikt un-
der grinsforfarandet, om sdkanden forsummar sin skyldighet att stanna pé den forldggnings om-
rdde som anvisats honom eller henne.

(33) Enligt 7 § 1 mom. i grundlagen har alla rétt till liv och till personlig frihet, integritet och
trygghet. Enligt grundlagens 7 § 3 mom. far den personliga integriteten inte kriankas och far ing-
en berdvas sin frihet godtyckligt eller utan laglig grund. Straff som innefattar frihetsberévande far
domas ut endast av domstol. Lagligheten av annat frihetsberévande ska kunna underkastas dom-
stolsprovning. Réttigheterna for den som har berdvats sin frihet skall tryggas genom lag. Enligt 9
§ 1 mom. i grundlagen har finska medborgare samt utldinningar som lagligen vistas i landet rétt att
rora sig fritt inom landet och att vélja bostadsort dér.

(34) Grundlagsutskottet har tidigare bedomt ett forslag med bestimmelser om boendeskyldighet
och boendeskyldighet for barn i utldnningslagen (GrUU 48/2016 rd). Utskottet konstaterade da
att enligt forarbetena till reformen av de grundldggande fri- och réttigheterna avses med frihets-
berévande i bestimmelsen ett arrangemang genom vilket en person forbjuds och forhindras att
avldgsna sig fran en for honom faststélld och noggrant avgrinsad vistelseplats. Ocksé en atgérd
som dr lindrigare dn atgdrden att 1asa in en person i ett rum kan i vissa fall betraktas som frihets-
berdvande som avses i bestimmelsen, om frihetsbegransningen pé grund av sin varaktighet, grad
och de forhinder for sociala forhallanden som den medfor kan jamstéillas med de begransningar
som foljer av att man placerar en ménniska i ett 1ast utrymme (se RP 309/1993 rd, s. 51—52,
GrUU 30/2010 rd). Atminstone ett ldngvarigt forbud innebir dessutom ocksé ett ingrepp i den fri-
het som skyddas genom 7 § i grundlagen, det vill séga att en person forbjuds eller férhindras att
lamna en noga avgrinsad vistelseplats som ér faststéilld for honom (RP 309/1993 rd, s. 51, GrUU
5/2006 rd, GrUU 43/2010 rd).

(35) Ocksa artikel 5 i Europakonventionen innehaller bestimmelser om vars och ens ratt till fri-
het och den anger i vilka fall ndgon far berdvas sin frihet. Frihetsberdvande ar inget entydigt be-
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grepp och dess forhallande till bestimmelser om mindre inskrdnkningar i rorelsefriheten enligt
fjéarde tilldggsprotokollet &r i viss mén suddigt och beroende av graden av frihetsberévande
(GrUuU 48/2016 rd, GrUU 4/2013 rd).

(36) Grundlagsutskottet har tidigare (GrUU 48/2016 rd, s. 3) ansett att skyldigheten att bo péa en
angiven forlaggning utgor en begransning av rorelsefriheten som bor granskas utifran de allmén-
na forutsittningarna for begréansning av de grundlédggande fri- och réttigheterna. Nar man beaktar
skyldigheten att anméla sig pa forldggningen upp till fyra génger per dygn, kan effekterna av bo-
endeskyldigheten bli sé stora att sékringsétgérden de facto ndrmar sig frihetsberdvande. Utskottet
ansdg darfor att bestimmelserna maste preciseras. Utskottet anser att ocksa den foreslagna
skyldigheten enligt 104 a § att vistas vid grénsen eller i transitzonen eller pa en forldggning som
anvisats honom eller henne i niarheten av dessa primirt ska bedomas som en begriansning av ro-
relsefriheten enligt 9 § i grundlagen, 4ven om den sérskilt med beaktande av dess lingre varak-
tighet innehéller vissa drag som de facto nérmar sig frihetsberovandet. Regleringen maste ocksé
nu preciseras till vissa delar.

(37) Med forlaggningens omrade avses enligt propositionsmotiven (s. 45) den tomt dér forlédgg-
ningen finns. Enligt propositionsmotiven (s. 26) kan forldggningens omrade vid behov inhégnas
eller pa ndgot annat sétt mérkas ut for att sikerstélla att det inte uppstar missforstand om réackvid-
den av skyldigheten att stanna pa omradet och att sokande inte oavsiktligen avldgsnar sig fran om-
radet. Till skillnad frén forvarsenheter ska det vara mojligt att avldgsna sig fran forldggningens
omréde utan hinder av sténgsel eller andra medel som planerats for att hindra att man avlagsnar
sig. Grundlagsutskottet anser att avgransningen av rorelsefriheten till forlaggningens omrade inte
kan vara beroende av ett uttalande i motiven. Regleringen bor preciseras sa att den motsvarar mo-
tiveringen.

(38) Grundlagsutskottet faster dessutom uppméarksamhet vid bestimmelserna i 104 § 4 mom. om
tillstdnd for sokanden att av vigande personliga skl tillfélligt avldgsna sig fran forlaggningens
omréde. Enligt motiveringen till den foreslagna bestimmelsen avser vigande skél till exempel att
en ndra anhorig dr allvarligt sjuk eller att man deltar i en nira anhorigs begravning. Dessutom re-
dogors det i motiveringen for situationer dér sokanden inte behover ansdka om tillstdnd for att av-
lagsna sig fran forliggningens omrade. Enligt motiveringen ér det frdga om orsaker som hénfor
sig till erhallande av mottagningstjinster, sdsom att sokanden tryggas mojlighet att skaffa ndd-
véndiga fornddenheter. Likasé ska barnets rétt till skolgéng enligt motiven tryggas genom att bar-
net vid behov tillats avldgsna sig fran forlaggningen.

(39) Grundlagsutskottet anser att undantagen fran begrénsningarna i rorelsefriheten &r av bety-
delse med tanke pa proportionaliteten. De foreslagna och i motiveringen beskrivna undantagen
kan enligt utskottet anses motiverade. Inskridnkningar i de grundldggande fri- och réttigheterna
maste dock vara noga avgrinsade och tillrickligt exakt definierade (GrUB 25/1994 rd, s. 5/1). En-
ligt 80 § 1 mom. i grundlagen maste bestimmelser om grunderna for individens réittigheter och
skyldigheter dessutom utfirdas genom lag. Utskottet anser att 104 a § 4 mom. maste preciseras s
att villkoren for beviljande av det tillstind som avses i momentet och de dvriga undantag som
ndmns i motiven framgér exaktare dn vad som nu foreslas. Det dr ett villkor for att lagforslaget ska
kunna behandlas i vanlig lagstiftningsordning. Preciseringen kan goras exempelvis genom att i en
forteckning foreskriva om de undantag som ndmns 1 motiveringen och om forutséttningarna for
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beviljande av tillstdnd. Forteckningen kan kompletteras till exempel med ett omndmnande av na-
got annat vigande personligt skél.

(40) Grundlagsutskottet noterar att det forblir oklart om ett tillstindsbeslut enligt 104 a § 4 mom.
kan 6verklagas. I 190 § i utldnningslagen riknas sérskilt upp de myndigheter vars beslut kan dver-
klagas med stdd av den lagen. I paragrafen ndmns inte att &ndring kan sokas i forlaggningens be-
slut. Séledes verkar det som om avsikten r att tillstdndsbeslutet inte ska kunna dverklagas. Den-
na fraga behandlas dock inte i propositionsmotiven utifrén 21 § i grundlagen. Regleringen bor
fortydligas. Om avsikten &r att ett beslut inte ska vara overklagbart, kan sddana begrénsningar i
ritten att soka dndring som 4r tillatliga med tanke pa grundlagen skrivas in i lagen i form av spe-
cifika forbud mot 6verklagande, for vilka det laggs fram godtagbara grunder (GrUU 20/2005 rd,
s. 7/I). Utskottet har dock ansett det nédvandigt att inskrdnkningarna i ritten att dverklaga moti-
veras fullt ut i propositioner till riksdagen (se GrUU 10/2012 rd, s. 7).

Barn och andra sdrskilt utsatta personer

(41) Enligt 96 a § i utlinningslagen ska en sokande som pa grund av sin utsatta stillning har eller
annars under asylforfarandet konstaterats ha sérskilda behov ges stod for att sékerstilla att han el-
ler hon kan utnyttja de réittigheter och uppfylla de forpliktelser som hor till asylforfarandet. Enligt
104 a § 3 mom. i lagforslaget tillimpas gransforfarandet inte om det stod som avses i 96 a § inte
kan ges. Grundlagsutskottet betonar avgransningens betydelse och betonar vikten av att den til-
lampas pé behorigt sétt.

(42) Grundlagsutskottet noterar dock att grinsforfarandet enligt 104 § 2 mom. i lagforslaget un-
der vissa forutsittningar kan tillimpas ocksé pa minderariga barn som kommer utan sina foréld-
rar. Nér det géller minderariga sokande utan vardnadshavare ska gréansforfarandet tillimpas om
sOkanden kan anses komma frén ett sékert ursprungsland. D4 kan ansdkan provas vid ett paskyn-
dat forfarande. Sérskild uppmérksamhet ska enligt den foreslagna bestimmelsen féstas vid att
barnets bésta tillgodoses i enlighet med 6 § i utlinningslagen.

(43) Enligt 121 § i lagforslaget far en person tas i férvar, om han eller hon bryter mot skyldig-
heten att stanna pé forldggningens omréde. Tagande i forvar utgor frihetsberdvande enligt grund-
lagen, eftersom forvarsenheterna ar slutna och det inte 4r mdjligt att lamna deras omrade (GrUU
20/1998 rd, s. 5/1). Vid bedomningen av bestimmelser som innebér tagande av barn i forvar ska
ocksé de ménniskorattsforpliktelser som ér bindande for Finland beaktas. I Europadomstolens
praxis har det ansetts vara mojligt att ta barn i forvar forst som en sistahandsatgird, och ibrukta-
gandet av atgirden forutsétter bland annat att andra alternativ 6vervigts (t.ex. Popov v Frankrike,
nr 39472/07 och 39474/07, den 19 januari 2012).

(44) Enligt en allmidn kommentar fran FN:s kommitté for barnets réttigheter om medlemsstater-
nas skyldigheter i ursprungs-, transit-, destinations- och atervindandeldnderna nér det giller bar-
nens ménskliga réttigheter i samband med internationell rnigration1 bor barn aldrig placeras i for-

1 Gemensam allmén kommentar nr 23 (2017) av FN:s kommitté for skydd av migrantarbetares och deras
familjers rittigheter och av FN:s kommitté for barnets réttigheter om staternas skyldigheter rorande barns
ménskliga réttigheter inom ramen for internationell migration i ursprungs-, transit-, destinations-och ater-
viandandeldander, CMW/C/GC/4 — CRC/C/GC/23, punkt 5—13.
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var av skél som ror deras egen eller deras fordldrars migrationsstatus. Kommittén anser att moj-
ligheten att som en sista utvég internera barn, som kan vara tillaimplig i andra sammanhang, till
exempel inom réttskipning for unga lagdvertrédare, inte &r tilldmplig i immigrationsforfaranden,
eftersom det skulle strida mot principen om barnets basta och barnets rétt till utveckling. I en all-
mén kommentar om behandlingen av ensamkommande barn och barn som har skilts fran foréld-
rarna utanfor ursprunget 2 betonas de skyldigheter som konventionens forbud mot diskriminering
(artikel 2) och barnets bésta (artikel 3) samt rétten till liv, 6verlevnad och utveckling (artikel 6)
stiller pa konventionsstaterna till den del det &r friga om ensamkommande barn. I den allménna
kommentaren betonas dessutom att forbudet mot tillbakaséndning och massutvisning ska iakttas
fullt ut och att barnets situation ska bedomas individuellt (stycke 26—28).

(45) Grundlagsutskottet har vid beddmningen av sallningsforfarandet vid EU:s yttre grinser be-
tonat (GrUU 2/2021 rd, stycke 5) att barnets bésta och rittigheter ska tillgodoses fullt ut. Ut-
skottet hanvisade pa samma sitt som nir gransbevakningslagen dndrades (GrUU 37/2022 rd,
stycke 17) till att forpliktelserna i friga om atersindande ocksé forutsétter en individuell bedom-
ning av sdkandens situation, beaktande av barnets basta och forverkligande av skyddet for fa-
miljelivet (se sarskilt GrUU 34/2016 rd, s. 4, och GrUU 8/2018 rd, s. 3). Forvaltningsutskottet bor
i friga om gransforfarandet granska tillimpningen av grinsforfarandet pa barn och reglerings-
alternativen for tagande i forvar sérskilt i frdga om barn som anldnder utan vardnadshavare. For-
valtningsutskottet bor ocksa granska om de foreslagna bestimmelserna om tagande i forvar ar
forenliga med bestimmelserna om barn i artikel 25 i forfarandedirektivet.

(46) 197 a § 6 mom. i lagforslaget foreskrivs det om asylsamtal genom videokonferens eller né-
gon annan ldmplig teknisk datadverforing dér Migrationsverket och sdkanden har sadan kontakt
att de kan tala med och se varandra. Tidigare har ett asylsamtal via distansforbindelser krévt sam-
tycke av sokanden, men nu foreslés det att sittet att genomfora asylsamtalet ska avgdras av Mig-
rationsverket. Andringen giller inte bara griinsforfaranden utan rent allmént asylforfaranden.

(47) Enligt motiveringen till bestimmelsen (s. 43) ska Migrationsverket nir det 6vervager pa vil-
ket sétt asylsamtalet ska foras beakta bland annat sokandens hélsotillstand, utsatta stillning eller
andra personliga orsaker som talar fOr att parterna i asylsamtalet ska vara i samma lokal under
samtalet. Sérskilt nir asylsamtal med minderariga ordnas ska barnets bésta beaktas. Grundlags-
utskottet anser att de omsténdigheter som ndmns i motiveringen, i synnerhet beaktandet av bar-
nets bésta, ska regleras i lag i de nu aktuella bestimmelserna om grunderna for forfarandet. Lag-
forslagets 97 § 6 mom. bor preciseras.

FORSLAG TILL BESLUT
Grundlagsutskottet anfor

att lagforslaget kan behandlas i vanlig lagstiftningsordning, men bara om utskottets kon-
stitutionella anmdrkning till 104 a § 4 mom. beaktas pd behdrigt sditt.

2 Allmén kommentar nr 6 (2005) om behandlingen av ensamkommande barn och barn som har skilts frén
foréldrarna utanfor ursprungslandet, CRC/GC/2005/6.
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Helsingfors 4.10.2022
I den avgorande behandlingen deltog

ordforande Johanna Ojala-Niemeld sd
vice ordférande Heikki Vestman saml
medlem Outi Alanko-Kahiluoto grona
medlem Bella Forsgrén grona
medlem Jukka Gustafsson sd

medlem Maria Guzenina sd

medlem Hannu Hoskonen cent
medlem Olli Immonen saf

medlem Hilkka Kemppi cent

medlem Mikko Kinnunen cent
medlem Anna Kontula vénst

medlem Jukka Mikynen saf

medlem Sakari Puisto saf

medlem Ville Valkonen saml
erséttare Wille Rydman wr

erséttare Sari Tanus kd.

Sekreterare var

utskottsrad Mikael Koillinen.
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