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FORVALTNINGSUTSKOTTETS
BETANKANDE 4/2013 rd

Regeringens proposition till riksdagen med for -
slag till lag om andring av passlagen och lag om
upphévande av vissa bestammelser i lagen om
andring av passlagen

INLEDNING

Remiss

Riksdagen remitterade den 6 februari 2013 re-
geringens proposition med forslag till lag om
andring av passlagen och lag om upphévande av
vissa bestdmmelser i lagen om andring av pass-
lagen (RP 188/2012 rd) till férvaltningsutskot-
tet for beredning.

Stéllningstagande

| enlighet med riksdagens beslut har grundlags-
utskottet [amnat utl&tande (GrUU 6/2013 rd) om
drendet. Utldtandet aterges efter betankandet.
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- utrikessekreterare Kim Kuivalainen, utrikes-
ministeriet

- lagstiftningsrdd Marietta Keravuori-Rusa-
nen, justitieministeriet

kommunikationsrad Elina Normo, kommuni-

kationsministeriet

- dataombudsman Reijo Aarnio

- tillstédndsforvaltningschef Anne Aaltonen,
Polisstyrelsen

- kommissarie Anne Hiltunen, polisinréttning-
eni Helsingfors

- business manager Jan Karlsson, R-kioski Oy

- forsdljningschef Jonas Stjernberg, Suomen
L ahikauppa Oy

- jurist Péivi Rokkanen, representant for Itella

Abp och Itella Posten Ab.

Dessutom har skriftligt utlatande |amnats av

— Migrationsverket

— Finlands Polisorganisationers Férbund rf

— Poliisi-, ulosotto-, syyttdj& ja maistraat-
tilakimiesten edunvalvontgjérjestd PUSH
ry

— Suomen Nimismiesyhdistysry.

PROPOSITIONEN

Regeringen foreslar att passlagens bestammel-
ser om leverans av férdiga pass ska dndras. Pas-
set skai regel levereras direkt fran passtillverka-
ren till skanden som ett rekommenderat brev el-
ler ndgon motsvarande forsandel se som kan spa-
ras. Sokanden ska avhamta passforsandel sen vid

RP 188/2012 rd

den privata serviceproducentens verksamhets-
stélle.

Till foljd av det andrade leveransférfarandet
behdver sokanden inte langre dterlamna sitt tidi-
gare giltiga pass till myndigheten, utan sokan-
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den far tillsammans med det nya passet anvis-
ningar om makulering av det tidigare passet.

En privat serviceproducent ska kunna ges
myndighetsuppdraget att kontrollera passets
kvalitet och innehdll samt att leverera passfor-
sandelsen. Lagen foreslas innehalla bestammel -
ser om de krav som stélls pa denna privata servi-
ceproducent, om tillsyn éver verksamheten och
om serviceproducentens ansvar.

Vissa preciseringar och andringar av teknisk
natur ska ocksd goras i passlagen. Dessutom f&-

reslds det att vissa av de uppgifter som passla-
gen innehaller bestammelser om ska Gverforas
fran inrikesministeriet till Polisstyrelsen.

Av lagtekniska skal upphévs vissa bestam-
melser i den lag om andring av passlagen som
ska tréda i kraft 2014, eftersom bestammel ser
med motsvarande innehall finns i den lag om
andring av passlagen som féreslds i denna pro-
position.

Lagarna avses trada i kraft den 29 april 2013.

UTSKOTTETS OVERVAGANDEN

Motivering

Allmant

Passlagen (671/2006) foreslas bli andrad sa att
det fardiga passet i regel levereras direkt fran
passtillverkaren till sbkanden som ett rekom-
menderat brev eller ndgon motsvarande forsan-
delse som kan sparas. Sokanden avhamtar pass-
forsandelsen vid den privata serviceproducen-
tens verksamhetsstélle. Sokanden behdver inte
langre returnera sitt tidigare giltiga pass till
myndigheten, utan sokanden far tillsammans
med det nya passet anvisningar om makulering
av det tidigare passet. Passet ska fortséttnings-
vis beviljas av polisen.

Genom lagandringen gors polisens tillstands-
forvaltning lattare och kundtjansten battre da
medborgarna inte behdver bestka myndigheten
for att hamtaett nytt pass, eller [dmnaen uttryck-
lig begéran om att passet ska skickas per post.
Mangden pass och personkort som beviljas av
polisen har 6kat med 6ver 40 procent sedan
2010. Ocksa andra uppgifter och kundbestk pa
polisinréttningarna har okat i antal. Med hjép av
den foreslagna éndringen kan polisen tydligare
an forr fokusera pa sin karnuppgift, vilket i fra-
ga om passforfarandet innebér att bereda besl ut,
bevilja handlingar och identifiera passansoka-
ren paett tillforlitligt satt.

Ur kundtjénstens synvinkel sett forbéttrar
andringen betjaningen for dem som ansoker om
pass da de inte langre & skyldiga att besoka po-
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lisinrattningen en andra gang for att hamta det
fardiga passet. Passen Gverldts i fortsattningen
pa betydligt fler stallen och dppettiderna ar fria-
re. Kunderna slipper ocksa koa for att fa ut pas-
set.

Enligt grundlagsutskottets utl&tande kan lag-
forslagen behandlas i vanlig lagstiftningsord-
ning.

Sammanfattningsvis anser forvaltningsut-
skottet att propositionen & behdvlig och uppfyl-
ler sitt syfte. Utskottet tillstyrker lagforslagen,
men med foljande kommentarer och &ndrings-
forslag.

Hur passet levereras

Enligt 19 8 1 mom. i lagforslag 1 ska passet le-
vereras till sokanden som rekommenderat brev
eller ndgon motsvarande forsandelse som kan
sparas. Syftet med att tain bestammelser om le-
veranssattet i lagen &r att sékerstélla att passfor-
séndelsens olika skeden kan féljas upp, att for-
séndelsen kommer fram och att den dverlémnas
till ratt person. Enligt grundlagsutskottets utl&
tande & det med hansyn till passdokumentets na-
tur och tryggandet av de grundléggande fri- och
réttigheterna obetingat nédvandigt att sékerstél-
la att dessa moment fungerar korrekt. Forvalt-
ningsutskottet anser att den foreslagna |6sning-
en & motiverad.

Forslagets syfte ar att séttet att leverera pas-
set inte ska begransas enbart till postforetaget
utan passen kan ocksa levereras pa andra sétt,



om tillforlitligatjanster som kan féljas upp finns
att tillgd Inom distributionsmarknaden finns
ocksa en stor mangd foretag som erbjuder kurir-,
paket- och andra distributionstjanster som post-
lagen inte tillampas pAd. Om passen levereras av
ndgon annan an postforetaget blir det sarskilt
viktigt att pa ett behorigt sétt sakerstélla att do-
kumentsékerheten iakttas och att forsdndelsen
foljs upp och levereras till rétt mottagare. For-
valtningsutskottet anser att detta har beaktats i
de foreslagna bestammel serna.

Detsamma maste beaktas ocksa vid bered-
ningen av hur leveranssattet tasi bruk. Polissty-
relsen effektiviserar och preciserar det kvalitets-
relaterade avtalssamarbetet med passtillverka-
ren, enligt erhdllen utredning. | beredningen av
ibruktagandet ingar ocksa att utbilda servicepro-
ducenternai bl.a. identifiering och sakerhetsfra-
gor. Det &r angel &get att Polisstyrelsen ser till att
det satsas pa utbildning och anvisningar samt sa-
kerhetsarrangemang for bade myndigheternas
och den privata serviceproducentens del, anser
utskottet.

Forvaltningsutskottet anser det inte anda-
malsenligt att i lag foreskriva mer detaljerat an
det féreslagna om leveransen av pass €ller t.ex.
om var forsandelsen ska hamtas eftersom lagen
ska ge majligheter till sd varierande leveransstt
som mdjligt. Ett rekommenderat brev &r ett eta-
blerat och allmant kant begrepp som inkluderar
att forsandelsen hamtas pa nagot verksamhets-
stélle. Utskottet vill ge htgsta prioritet at fragan
om att sakra en tillracklig information, att Polis-
styrelsen informerar om leveransséttet och att
ansokarna underréttas ocksa nar de lamnar anso-
kan om pass. Dessutom meddelas det i den an-
komstanmélan som skickas som textmeddelan-
de eller per brev till stkanden hos vilken privat
serviceproducent passet kan hamtas.

Lagen foreskriver inte om leveransadress,
men enligt detaljmotiveringarnatill 19 § levere-
ras passet till serviceproducentens verksamhets-
stélle, vilket bestams i enlighet med den adress
som registrerats for sokanden i befolkningsdata-
systemet. Det & enligt utredningen en utgangs-
punkt, men sokanden kan i sin ansokan ocksa
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ange en annan leveransadress. Ocksa det bor so-
kanden fa information om nar ansokan gors.

Enligt 6 8 2 mom. i den gallande passlagen
kan passet sandas till sbkanden genom foérmed-
ling av ett honorérkonsulat. Nu foreslas det att
skrivningen i lagen ska preciseras s, att leve-
rans genom férmedling av ett honoradrkonsul at
kraver att utrikesministeriet har bemyndigat ho-
norarkonsuln i fraga att 6verlamna pass. Det bor
ocksd sakerstédllas i sammanhanget att de skyl-
digheter som géller informationssakerheten iakt-
tas.

Darfor tillstyrker forvaltningsutskottet den
foreslagna 19 8§ i enlighet med propositionen.

Krav som géller infor mationssaker het

Pa grund av forfarandet vid leveransen av nya
pass kompletteras passlagen med bestdmmel ser
om kontroll av passets kvalitet och innehdll samt
om leveransen av fardiga pass. Enligt 35 8i lag-
forslag 1 svarar Polisstyrelsen for att anordna
verksamheten, men den kan upphandla tjanster-
na hos en privat serviceproducent.

Enligt paragrafens 1 mom. ska Polisstyrelsen
avtala med serviceproducenten om uppdragets
innehall, kraven pa passets kvalitet, sakerhetsar-
rangemangen och andra omstandigheter som &r
av betydelse for att uppdraget ska kunna skétas
pa behorigt satt. Grundlagsutskottet menar att
det i bestédmmelsen bér némnas att Polisstyrel-
sen da den ingar avtal maste beakta de bestam-
melser om informationssékerheten som tillam-
pas pa myndigheter (inkl. statsradets forordning
om informationssékerheten inom statsforvalt-
ningen).

Enligt erhdllen utredning ingdr det i det gal-
lande avtalet om produktionen och individuali-
seringen en bestammelse enligt vilken parterna
iakttar bestammelser och anvisningar om infor-
mationssakerhetsforpliktelser som galler myn-
digheter, sdsom statsradets forordning om infor-
mationssékerheten inom  statsférvaltningen
(681/2010) och finansministeriets anvisningar
om informationssékerhet (VAHTI) och rekom-
mendationer.

Forvaltningsutskottet finner det befogat att
ocksai lagstiftningen sékerstélla att de informa-
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tionssékerhetskrav som forpliktar myndigheten
ocksa uppfylls vid skotseln av uppgifter som
overfors fran myndigheten till en privat service-
producent. Utskottet foreslar att 35 § 1 mom.
kompletteras med en bestdmmel se om detta.

Begransning till Finland av individualisering-
en samt kontrollen av passets kvalitet och
innehall

Den foreslagna lagstiftningen hindrar inte att de
aktuella uppgifterna anfértros en utlandsk servi-
ceproducent. | propositionens motivering (s. 5)
konstateras att passdokumenten for narvarande
tillverkas i Holland. | samband med anbudsfor-
farandet forutsattes att individualiseringen av
passet och dess chip, med andra ord inféringen
av personuppgifterna och de évriga uppgifterna,
fotografiet och fingeravtrycken i passet, sker i
Finland. Inga individualiseringsuppgifter far
heller flyttas utanfér Finlands grénser.

Grundlagsutskottet anser att kravet pa att in-
dividualiseringen ska ske i Finland & motiverat
dels med tanke pa uppgifternas art, dels darfor
att det innebér att de skyldigheter som foljer av
de allméannafdrvaltningslagarna och bestammel -
serna om straffréttsligt tjansteansvar blir till-
lampliga pa serviceproducenten nar denne sko-
ter offentliga forvaltningsuppgifter. Enligt
grundlagsutskottet bor  forvaltningsutskottet
goraen noggrannare bedémning av om det i lag-
stiftningen och inom de granser som Europeiska
unionens lagstiftning tillater vore onskvart att
sakerstalla att individualiseringen av passet och
dess chip samt kontrollen av passets kvalitet och
innehall endast far skei Finland.

Enligt grundlagsutskottets utl &tande bildar ut-
fardande av pass, kontroll av passets kvalitet och
innehdll samt dverl atel se av passet en sddan upp-
giftshelhet som kan anses vara offentliga for-
valtningsuppgifter i enlighet med 124 § i grund-
lagen. Beslut om utfardande av pass inbegriper
helt klart betydande utévning av offentlig makt
och kan sdledes bara anfortros en myndighet. De
uppgifter som ska anfortros en privat servicepro-
ducent utgdr déaremot osjdlvstéandiga moment
och &r inte férknippade med beslutsmakt eller
provningsrétt. Det handlar frdmst om uppgifter

4

av teknisk natur dér serviceproducenten bistar
myndigheterna.

Grundlagsutskottet har tidigare konstaterat
om forhallandet mellan offentliga forvaltnings-
uppgifter och upphandlingsforfarande att grund-
lagens 18 § om naringsfrihet inte far tolkas sa att
den kraver att offentliga foérvaltningsuppdrag
Oppnas for fri konkurrens (GrUU 12/2010 rd).

Kontrollen av passets kvalitet och innehall,
som ska goras fore passet levereras och som boér
betraktas som en offentlig foérvaltningsuppgift,
har en néra anknytning till individualiseringen
av passet, som sker i slutfasen av tillverknings-
forfarandet. Kravet pa att individualiseringen
och den sista kvalitetskontrollen fysiskt ska ske
pafinlandsk mark forutsétter att producenten bo-
sétter sig i Finland. Europeiska unionens dom-
stol har ansett det som en begransning av den
friardrligheten for tjanster, att man kréver att ett
foretag som verkar i en medlemsstat och vill er-
bjuda sinatjanster i en annan medlemsstat ocksa
ska placera sig i den andra medlemsstaten. Be-
stammelser om rétten att erbjuda tjanster ingdr i
kapitel 31 avdelning IV i tredje delen av fordra-
get om Europeiska unionens funktionssétt. En-
ligt artikel 62 i fordraget tillampas bestammel-
serna om placeringsrétt i artiklarna 51-54 pa de
sakomraden som reglerasi kapitel 3. Enligt arti-
kel 52 i fordraget ska bestéammelsernai kapitel 2
och a&garder som vidtagits med stod av dessa
inte hindra tillampning av bestammelser i lagar
och andra forfattningar som foreskriver sarskild
behandling av utlandska medborgare och som
grundas pa hansyn till allman ordning eller s&
kerhet. Medlemsstaterna far med andra ord be-
gransa friheten att tillhandahdlla tjanster nar
dessa kriterier & uppfyllda. Avvikelserna ska
stamma 6verens med proportionalitetsprinci-
pen, dvs. tgarderna ska vara dgnade att garante-
ra att malet nas och de far inte dverskrida det
som behovs for att nd malet.

Forvaltningsutskottet anser att forutsattning-
arna for att vadja till allmén ordning och saker-
het enligt EU-rétten blir uppfyllda. Passregist-
ret, som fors med stéd av 29 § i passlagen, &r en
anmarkningsvart omfattande databas som ar be-
tydelsefull med avseende pa den inre sékerhe-



ten. Den innehdller information om de finland-
skamedborgarnas identitet jamte foton och fing-
eravtryck, och den kan anses vara foremal for
sérskilt hogakrav painformationssakerhet. Upp-
gifternas natur &r ocksdi enskildafall av stor be-
tydelse och pa sa sétt i behov av sérskilt skydd.
Allt detta leder enligt utskottets asikt till att sa-
kerheten kraver tillforlitligare arrangemang an
normalt. Darfor anser utskottet att det inte en-
bart racker med att t.ex. beddma ett féretags till-
forlitlighet innan avtalet om tjansteproduktion
ingas eller att det finns en lagstadgad skyldighet
att se till dokumentsdkerhet och informations-
skydd pa behorigt sitt. Det ar ocksa viktigt att
individualiseringen av passet och chippet jamte
kontroll av passets kvalitet och innehall sker i
Finland och att uppgifter om individualisering-
en inte fors utanfor Finlands gréanser. Det ar sa-
ledes pa sin plats att saken sakerstélls i lagstift-
ningen. Som det konstaterades ovan ingdr en sa-
dan avgransning i avtalet med den nuvarande
passtillverkaren. En utredning visar att t.ex.
Sverige och Frankrike kraver att individualise-
ringen sker i hemlandet.

Forvaltningsutskottet foreslar darfor att en
bestammelse om att individualiseringen samt
kontroll av passets kvalitet och innehall ska skri-
vasini 358 3 mom. i lagforslag 1.

Passleverans genom under | everantor er

Med stod av 35 § 3mom. i lagforslag 1 far en pri-
vat serviceproducent anordnaleveransen av pas-
set till sbkanden genom formedling av ndgon an-
nan serviceproducent. Underleveransforfaran-
det kréver att Polisstyrelsen separat har godkant
ocksa den andra serviceproducenten. Paunderle-
verantoren stalls samma krav pa kvalitet och an-
dra egenskaper som pa den priméra servicepro-
ducenten. Den tillsyn Polisstyrelsen utévar rik-
tar sig likasa aven till underleverantéren. Enligt
grundlagsutskottets utlatande blir den foreslag-
na bestdmmelsen om subdelegering inte proble-
matisk med avseende pa 124 § i grundlagen.

I motiveringarna till propositionen (s. 29)
svarar passtillverkaren gentemot Polisstyrelsen
for den eventuella underleverantorens arbete pa
samma sétt som for sitt eget arbete. Enligt erhal-
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len utredning innehaller ocksa det géllande avta-
let med passtillverkaren en bestammelse om hu-
vudavtal spartnerns ansvar. Forvaltningsutskot-
tet anser att det tydligt bor framga av lagen vil-
ket ansvar serviceproducenten har for pass som
levereras av underleveranttrer, och utskottet fo-
reslar att saken namnsi 35 § 3 mom.

For att tydliggoraregleringen foresl ar forvalt-
ningsutskottet att villkoret i fraga om verksam-
hetsstéllen i 3 mom. flyttas till paragrafens 2
mom. som foreskriver om krav som géller servi-
ceproducenten. Samtidigt foreslas bestammel-
sen bli omformulerad s att villkoret om tillrack-
ligt manga verksamhetsstallen med tillracklig
geografisk tackning tillampas ocksa pa en servi-
ceproducent som avses i paragrafens 1 mom. om
serviceproducenten sav tar hand om leveran-
sen av passen, och inte enbart paen eventuell un-
derleverantdr. Forutsattningen galler inte en un-
derleverantdr som befinner sig utomlands efter-
som tjansterna utomlands kan anordnas pa flera
olika stt, vilket framgar av motiveringarna i
propositionen (s. 26).

Ytterligare foreslar forvaltningsutskottet att
regleringen fortydligas sa att den serviceprodu-
cent som avses i momentet - i praktiken passtill-
verkaren - bendmns serviceproducent och den
serviceproducent som skoéter leveransen av pas-
sen bendmns underleverantor. | lagforslaget an-
vands inte begreppet underleverans, men utskot-
tet anser att det & motiverat att anvéndadet i de
olikamomenten i 35 § av tydlighetsskal.

Tillsyn Gver serviceproducenten och underle-
verantoren

Enligt 358 4 mom. i lagférslag 1 utévar Polissty-
relsen tillsyn éver verksamheten hos de service-
producenter som avses i denna paragraf. Grund-
lagsutskottet har noterat att bestammel sen om att
Polisstyrelsen utdvar tillsyn ar tdmligen knapp-
héndig med tanke pa det kansliga sambandet
med de grundléggande fri- och réttigheterna, och
att bestdmmelsen bor kompletteras till exempel
med ett omndmnande av att Polisstyrelsen i det
avtal som ingas med serviceproducenten ska si-
kerstéllaatt tillsynsforfarandet och kontrollen av
verksamheten &r effektiv.
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Enligt motiveringarna i propositionen (s. 26)
kan tillsynen genomforas pafleraolika sétt. | det
nuvarande avtalet mellan Polisstyrelsen och den
privata serviceproducent som tillverkar passen
avtalas om tillsynsmetoder. De &r bl.a. regelbun-
den rapportering, inspektionsbestk samt en kva-
litetsgrupp som féljer upp och dvervakar servi-
censkvalitet samt pafoljder vid eventuelladrojs-
mal eller fel. For att skerstalla att de grundlag-
gande réttigheterna, rattssdkerheten och kraven
pa en god forvaltning blir tillgodosedda anser
forvaltningsutskottet att paragrafens 4 mom.
|ampligen bor kompl etteras med det omndmnan-
de som grundlagsutskottet foreslar.

Utskottets forslag till beslut
Riksdagen

godkanner lagforslag 2 utan andringar
och

godkanner lagforslag 1 enligt proposi-
tionen men 35 § med fdljande andring-
ar:

358

Kontroll av passets kvalitet och innehall samt le-
verans av passet

Polisstyrelsen svarar fér anordnandet av kon-
troll av passets kvalitet och av att passets inne-
hall & korrekt samt av passets leverans. Polis-
styrelsen far ge en privat serviceproducent i upp-
drag att kontrollera passets kvalitet och att pas-
sets innehall & korrekt samt att leverera passet.
Polisstyrelsen ska avtala med serviceproducen-
ten om uppdragets innehall, kraven pa passets
kvalitet, sdkerhetsarrangemangen och andra om-
sténdigheter som &r av betydelse for att uppdra-
get ska kunna skétas pa behorigt satt med beak-
tande av de bestammelser om informationssé-
ker het som myndigheterna ar skyldiga att iaktta.

Serviceproducenten ska vara tillforlitlig och
sakkunnig. Serviceproducenten ska ha sadana
datakommunikationsforbindel ser och sadan niva
pa datasystemet samt sadan 6vrig teknisk, eko-
nomisk och operativ beredskap som kravs for att
uppdraget ska kunna skota pa behorigt satt. Ser-
viceproducenten ska sorja for dokumentsakerhe-
ten, lokalsdkerheten och dataskyddet. Service-
producenten ska for leveransen av pass i Fin-
land, eller underleverantoren i det fall att leve-
ransen av pass anordnas som underleverans en-
ligt 3 mom., ha tillrackligt manga verksamhets-
stallen med tillracklig geografisk tackning.

Serviceproducenten ska i Finland utféra indi-
vudualiseringen av passet samt kontrollen av
passets kvalitet och av att passets innehall ar
korrekt innan det levereras. Serviceproducenten
far anordnaleveransen av passet till stkanden pa
det sédtt som avses i 19 § genom férmedling av
nagon underleverantér som godkants av Polis-
styrelsen. Underleverantéren ska uppfylla de
krav som anges i 2 mom. Serviceproducenten
ansvarar for en service som den har |atit gora
som underleverans.

Polisstyrelsen utévar tillsyn éver verksamhe-
ten hos serviceproducenten och under|everant6-
ren. Serviceproducenten ska utan dréjsmal un-
derratta Polisstyrelsen om sadana férandringar i
sin egen verksamhet eller i verksamheten hos
underleveranttren som i vasentligt avseende pa-
verkar mojligheterna att skota uppdraget pa be-
horigt sétt. Polisstyrelsen ska genom ett avtal
med serviceproducenten sakerstalla att tillsyns-
forfarandena och kontrollen av verksamheten
skots effektivt.

Pa serviceproducentens och underleveranto-
rens anstalldai Finland tillampas bestammel ser-
na om straffrattsligt tjansteansvar néar de skoter
uppgifter som avses i denna paragraf.

(6 mom. somi RP)
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