Utldtande GrUU 48/2016 rd— RP 133/2016 rd

Grundlagsutskottet

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

Till férvaltningsutskottet

INLEDNING
Remiss

Regeringens proposition till riksdagen med forslag till lag om &ndring av utlénningslagen (RP
133/2016 rd): Arendet har remitterats till grundlagsutskottet for utlatande till forvaltningsutskot-
tet.

Sakkunniga

Utskottet har hort

- Overinspektor Mirkka Mykkénen, inrikesministeriet
- lagstiftningsrad Timo Makkonen, justitieministeriet
- professor Raija Huhtanen

- juris doktor Ida Koivisto

- professor Tuomas Ojanen

- bitrddande professor, docent Pauli Rautiainen.

PROPOSITIONEN

I propositionen foreslés det att utlainningslagen dndras genom att bestimmelser om nya sékrings-
atgirder som géller boendeskyldighet och boendeskyldighet for barn fogas till lagen. En utldn-
ning som soker internationellt skydd ska enligt forslaget kunna aldaggas att bo pa en angiven for-
laggning och att anméla sig pé forldggningen en till fyra ganger per dygn, om det dr nédvandigt
for att utreda forutsittningarna for inresa eller vistelse 1 landet eller for att sdkerstédlla avldgsnan-
det ur landet. Boendeskyldighet for barn ska enligt forslaget, nir forutsittningarna for tagande i
forvar uppfylls, kunna aldggas ett sdidant barn utan vardnadshavare som har fyllt 15 &r, och har
sokt internationellt skydd, och som fatt ett sddant beslut om avldgsnande ur landet som, blivit
verkstillbart. Boendeskyldigheten for barn omfattar enligt forslaget utover att barnet ska bo pa
forlaggningen och anméla sig pa forliggningen dagligen dven att barnet stannar pa forldggning-
ens omrade.

Lagen avses triada i kraft s& snart som mgjligt.

Klart
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I motiven till lagstiftningsordningen granskas lagforslaget mot grundlagens 7 § 3 mom. om fti-
hetsberdvande, 9 § om rorelsefrihet och 21 § om réttsskydd. Dessutom granskas forslagets for-
héllande till grundlagens 124 § om &verforing av offentliga forvaltningsuppgifter pa andra dn
myndigheter. Regeringen anser att lagforslaget kan behandlas i vanlig lagstiftningsordning enligt
grundlagens 72 §. Eftersom propositionen innehaller omsténdigheter som 4r av betydelse med
tanke pa de grundldggande fri- och réttigheterna, anser regeringen det dndé onskvért att grund-
lagsutskottets utldtande inhdmtas om den.

UTSKOTTETS OVERVAGANDEN
Allmdint

Det foreslas att utlinningslagen kompletteras med bestimmelser om tva nya sékringsatgérder,
dvs. boendeskyldighet (120 a §) och boendeskyldighet for barn (122 a §). Syftet med propositio-
nen dr bland annat att utveckla utléinningslagens sikringséatgérder for att minska tagandet i forvar.

Detta syfte &r motiverat nir man beaktar att tagande i forvar ska vara den atgird som kommer i
sista hand. I ljuset av motiven till lagforslaget dr det &nda i viss mén oklart i vilken utstrackning
man kan ersdtta tagandet i forvar med sérskilt boendeskyldigheten enligt 120 a §.

Ett krav nér det giller bestimmande av bada de nya sékringsatgiarderna ar att de allménna forut-
séttningarna for bestimmande av sékringsatgirder enligt 117 a § ska vara uppfyllda. Dessutom
forutsatter ett aliggande av boendeskyldighet att anmélningsskyldighet, stillande av sékerhet el-
ler de ovriga skyldigheter som anges i utldnningslagens 119 § inte rdcker. Forutsittningarna for
att dldgga boendeskyldighet for barn dr desamma som vid tagande av barn i forvar.

Grundlagsutskottet ansdg nér det bedomde lagforslaget om tagande i forvar att regleringen var
svar att f4 grepp om (GrUU 45/2014 rd). Utskottet anser att bestimmelserna blir &nnu mer svér-
begripliga genom det nu aktuella forslaget vilket kan forsvéra en behdrig tillimpning av bestim-
melserna. Utskottet betonar att det i fraga om sdkringsatgirderna &r viktigt att beakta kraven pa att
en sakringsatgird ska vara lagbunden och proportionell pa tillborligt sétt ocksa nér enskilda be-
fogenhetsbestdmmelser i lagen tillimpas (se ocksd GrUU 54/2001 rd).

Den nu foreslagna regleringen har anknytning till unionslagstiftningen, bland annat det sa kall-
ade mottagningsdirektivet (Europaparlamentets och radets direktiv 2013/33/EU om normer for
mottagande av personer som ansdker om internationellt skydd) och dtervéindandedirektivet (Eu-
ropaparlamentets och radets direktiv 2008/115/EG om gemensamma normer och forfaranden for
atervindande av tredjelandsmedborgare som vistas olagligt i medlemsstaterna). Det ingér inte i
grundlagsutskottets konstitutionella uppdrag att bedoma den nationella genomforandelagstift-
ningen med avseende pa den materiella EU-rdtten (GrUU 51/2014 rd). Utskottet vill 4nda fasta
forvaltningsutskottets uppmérksamhet vid frigan om den foreslagna regleringen uppfyller de
krav i mottagningsdirektivet och atervindandedirektivet som giller undantag fran anmélnings-
skyldigheten och minderarigas mdjligheter till utbildning. Utskottet har dessutom tidigare i sam-
band med granskningen av utldnningslagstiftningen papekat att ocksa ritten till avgiftsfri grund-
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laggande utbildning i 16 § 1 mom. i grundlagen 4r en subjektiv ritt, som dessutom ar tryggad i ar-
tikel 28 i FN:s konvention om barnets rattigheter (GrUU 47/2014 rd, GrUU 59/2010 rd).

Boendeskyldigheten som begrinsning av rérelsefriheten och frihetsberovande

Det foreslés att bestimmelserna om boendeskyldighet ska tas in som en 120 a § i utlénningsla-
gen. I den ségs det att om de sékringsatgirder som avses i 118—120 § inte ar tillrédckliga, far en
utlénning som sokt internationellt skydd &ldggas att bo pé en angiven forldggning och att anméla
sig pé forldggningen en till fyra ganger per dygn.

I propositionen granskas boendeskyldigheten som en begrénsning av rorelsefriheten enligt grund-
lagens 9 §. Enligt propositionsmotiven (s. 30) jimstélls boendeskyldigheten inte med placering i
ett last utrymme nér det géller bland annat graden och de hinder for sociala relationer som den for-
anleder, och forfattningsréttsligt kan den inte betraktas som frihetsberdvande.

Enligt grundlagens 7 § 3 mom. far den personliga friheten inte krinkas godtyckligt eller utan lag-
lig grund. Straff som innefattar frihetsberdvande far domas ut endast av domstol. Enligt forarbe-
tena till reformen av de grundldggande fri- och rittigheterna avses med frihetsberdvande i be-
stimmelsen ett arrangemang genom vilket en person forbjuds och forhindras att avldgsna sig fran
en for honom faststilld och noggrant avgrinsad vistelseplats. Ocksé en atgérd som ar lindrigare
an atgarden att 1asa in en person i ett rum kan i vissa fall betraktas som frihetsberévande som av-
ses 1 bestimmelsen, om frihetsbegrinsningen pé grund av sin varaktighet, grad och de forhinder
for sociala forhéllanden som den medfor kan jamstéllas med de begransningar som foljer av att
man placerar en méinniska i ett Iast utrymme (se RP 309/1993 rd, s. 51-52, GrUU 30/2010 rd). At-
minstone ett langvarigt forbud innebar dessutom ocksé ett ingrepp i den frihet som skyddas ge-
nom 7 § i grundlagen, det vill séga att en person forbjuds eller férhindras att limna en noga av-
gransad vistelseplats som ar faststilld for honom (RP 309/1993 rd, s. 51, GrUU 5/2006 rd, GrUU
43/2010 rd).

Ocksa artikel 5 i Europakonventionen innehaller bestimmelser om vars och ens ritt till frihet och
den anger i vilka fall ndgon far berdvas sin frihet. Frihetsberovande &r inget entydigt begrepp och
dess forhallande till bestimmelser om mindre inskrdnkningar i rorelsefriheten enligt fjarde til-
laggsprotokollet dr i viss man suddigt och beroende av graden av frihetsberévande (GrUU 4/2013
rd).

Skyldigheten att bo pa en angiven forldggning utgdr enligt grundlagsutskottet en begrénsning av
rorelsefriheten och bor granskas utifrdn de allménna forutsdttningarna for begransning av de
grundldggande fri- och réttigheterna. Niar man beaktar skyldigheten att anmaéla sig péa forlagg-
ningen upp till fyra ganger per dygn, kan effekterna av boendeskyldigheten bli sé stora att sék-
ringséatgirden de facto ndrmar sig frihetsberovande.

De foreslagna bestimmelserna om boendeskyldighet for barn i 122 a § i utlénningslagen innebér
en skyldighet att vistas pa en angiven forldggnings omrade och anmila sig pé forldggningen en till
fyra ganger per dygn. Med hénsyn till frihetsbegransningens ldngd och grad och de hinder for so-
ciala relationer som den medfor ska boendeskyldigheten for barn betraktas som frihetsberévande
enligt 7 § 3 mom. i grundlagen. Den bedomningen gors ocksa i propositionen.
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Med tanke pa kravet pa att begriansningar i de grundléggande réttigheterna ska vara exakta, noga
avgransade och proportionerliga dr det inte oproblematiskt att det i lagen inte foreskrivs om vilka
kriterier som ska beaktas ndr man beslutar om hur manga génger om dagen ett barn ska anméla sig
pa forldggningen. Eftersom flera myndigheter &r behdriga att bestimma om boendeskyldighet,
finns det enligt grundlagsutskottet ocksa risk for en oenhetlig myndighetspraxis. Lagens 120 a
och 122 a § bor kompletteras med bestimmelser om kriterier utifrén vilka man beslutar om hur
maénga ganger om dagen en person ska anméla sig pé forlaggningen. Kriterierna ska vara godtag-
bara med tanke pé de grundliggande rittigheterna.

Forutsittningar for dliggande av boendeskyldighet

En forutsittning for att dldgga boendeskyldighet foreslds vara att sékringsatgéarden ar ndodvéndig
for att klarldgga forutsdttningarna for en utlinnings inresa eller vistelse i landet, eller for att be-
reda eller sékerstilla verkstélligheten av ett beslut om att han eller hon ska avlagsnas ur landet el-
ler annars for att dvervaka att utlénningen avligsnar sig (117 a § i utldinningslagen). Samma for-
utséttningar géller ocksa de sikringsétgérder som avses i utlinningslagens 118—120 § och som
beddms vara lindrigare dn boendeskyldigheten. Enligt det foreslagna tilldggskriteriet far boen-
deskyldighet anda &ldggas bara om de sdkringsatgiarder som avses i 118—120 § inte ar tillrackli-
ga (120 a §).

Det foreslagna kriteriet i utlinningslagens 120 a § om att lindrigare sdkringsatgirder ska vara
otillrdckliga hanfor sig till kravet pa proportionalitet, som ingér i de allménna forutséttningarna
for begransning av de grundldggande rattigheterna. Vid bestimmandet av sikringsatgirder ska
man dessutom tilldimpa utldnningslagens 5 §, dér det ségs att utldnningarnas rittigheter inte far
begrinsas mer dn vad som dr nddvéndigt, och de réttsprinciper inom forvaltningen som anges i 6
§ i forvaltningslagen.

I det nu aktuella regleringssammanhanget framhaller grundlagsutskottet dnda sérskilt att begréns-
ningar av rorelsefriheten och den personliga friheten i varje enskilt fall inte bara ska vara nddvén-
diga utan ocksa sta i ritt proportion till det mal som efterstrivas. Detta accentueras ytterligare av
att flera av sékringsatgirderna i utlanningslagens 7 kap. delvis 6verlappar varandra nér det giller
forutsittningarna for att bestimma om étgérden. Déarfor bor 117 a § om allménna forutsittningar
for bestimmande av sikringsétgérder kompletteras genom att man ndmner att sakringsatgirderna
ska vara proportionerliga. Andringen ir ett villkor for att lagen ska kunna behandlas i vanlig lag-
stiftningsordning.

Forutséttningarna for dldggande av boendeskyldighet for barn foreslés vara desamma som vid ta-
gande av barn i forvar. Bade tagandet i forvar och boendeskyldigheten for barn ar frihetsberdvan-
den. Ett barn som har alagts boendeskyldighet enligt utlanningslagens 122 a § far enligt forslaget
rora sig fritt pa forlaggningens omrade. Graden av frihetsberévande &r darfor ndgot lindrigare dn
vid tagande i forvar. I motiveringen till lagforslaget (s. 27) betonas i anslutning till detta helt kor-
rekt att tagande av barn i forvar alltid ar en sistahandsétgird (se ocksd GrUU 45/2014 rd).

Att atgérden ska komma i sista hand framgér emellertid inte av de foreslagna bestimmelserna,
vilket &r problematiskt med tanke pa proportionalitetskravet. Det bor framga av lagen att ett barn
kan tas i forvar bara om en individuell bedomning visar att aldggande av boendeskyldighet for
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barn ir en otillriicklig &tgird. Andringen &r ett villkor for att lagforslaget ska kunna behandlas i
vanlig lagstiftningsordning.

Boendeskyldigheternas lingd

I utlénningslagens 120 a § foreslés det inga bestimmelser om boendeskyldighetens maximi-
langd. Pa boendeskyldigheten tillimpas emellertid utlinningslagens 117 a §, enligt vilken sék-
ringsatgirden géller tills forutsdttningarna for inresa eller vistelse i landet har klarlagts, tills ett
beslut som géller avlagsnande ur landet har verkstillts eller tills behandlingen av drendet annars
har avslutats. Nér sékringsatgarden inte ldngre &r nddvéndig for att sékerstélla beslutsfattandet el-
ler verkstélligheten, ska det omedelbart bestimmas att den ska upphora.

Boendeskyldigheten innebér en begrinsning av rorelsefriheten. Av betydelse med tanke pé be-
gransningens proportionalitet dr att det inte foreslds ndgon exakt maximiléngd for boendeskyl-
digheten. Trots att boendeskyldighetens lingd begrinsas av den allménna bestimmelsen i utlén-
ningslagens 117 a §, bér lagen kompletteras med bestimmelser om en maximildngd. Andringen
ar ett villkor for att lagforslaget ska kunna behandlas i vanlig lagstiftningsordning. Enligt grund-
lagsutskottet kan maximildngden vara négot ldngre 4n maximitiden for tagande i forvar enligt ut-
lanningslagens 127 §.

[ utldnningslagens 122 a § foreslas det att maximitiden for boendeskyldigheten for barn ska vara
tvé veckor. Boendeskyldigheten for barn kan ocksa forldngas hogst tvé veckor, om det &r nddvén-
digt for att trygga verkstilligheten av avldgsnandet ur landet. Enligt den géillande 122 § i utlén-
ningslagen ska ett barn som saknar vardnadshavare och som tagits i forvar friges senast 72 tim-
mar efter det att barnet togs i forvar. Av sérskilda skél kan tiden i forvar forlingas med hogst 72
timmar.

Den foreslagna maximitiden for boendeskyldigheten for barn &r mer dn fyra génger sé lang som
maximitiden for tagande i forvar. Den motiveras i propositionen (s. 19) fraimst med att konstatera
att boendeskyldigheten &n ett lindrigare frihetsberdvande &n tagande i forvar. Enligt uppgifter till
grundlagsutskottet hanfor sig den foreslagna ldngden pé boendeskyldigheten for barn till den tid
som krévs for myndighetsforfaranden for avldgsnande ur landet.

Enligt artikel 3 i konventionen om barnets rittigheter ska barnets bésta komma i frimsta rummet
vid alla atgdrder som ror barn. Ocksa i 6 § i utlinningslagen sdgs det att i beslutsfattande som gil-
ler ett barn ska det fastas sirskild uppméarksamhet vid barnets bista samt vid omsténdigheter som
hénfor sig till barnets utveckling och hélsa. Enligt artikel 37 i konventionen om barnets réttighe-
ter far frihetsberdvande av ett barn endast anvéndas som en sista utvig och for kortast mojliga tid.

Boendeskyldigheten for barn &r ett frihetsberdvande av ndgot lindrigare grad &n tagande i forvar.
Det kan enligt grundlagsutskottet ha betydelse nir man bedomer sékringsatgdrdens maximi-
langd. Nédr man beaktar att frihetsberovande av barn endast ska anvéndas som en sista utviag, ma-
let att boendeskyldigheten for barn ska vara ett alternativ till tagande i férvar och motiveringen till
boendeskyldighetens lingd anser grundlagsutskottet dnda att den foreslagna maximilangden ar
problematisk med tanke pa proportionalitetskravet. For att lagen ska kunna behandlas i vanlig
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lagstiftningsordning maste maximildngden forkortas sa att den star i béttre proportion till maxi-
mitiden for tagande i forvar.

Skotseln av offentliga forvaltningsuppgifter i anslutning till boendeskyldigheterna

Boendeskyldigheten aldggs av polisen, gransbevakningsvisendet eller Migrationsverket. Boen-
deskyldigheten for barn &ldaggs av polisen eller gransbevakningsvésendet. Bade boendeskyldig-
heten och boendeskyldigheten for barn fullgors pa en forldggning vars huvudman ocksé kan vara
till exempel en privat sammanslutning eller en stiftelse. De foreslagna bestimmelserna ar dérfor
betydelsefulla med avseende pé 124 § i grundlagen.

Enligt 124 § i grundlagen kan offentliga forvaltningsuppgifter anfortros andra 4n myndigheter en-
dast genom lag eller med stdd av lag, om det behdvs for en d&ndamaélsenlig skotsel av uppgifterna
och det inte dventyrar de grundldggande fri- och réttigheterna, réttssékerheten eller andra krav pé
god forvaltning. Uppgifter som innebir betydande utovning av offentlig makt far dock endast an-
fortros myndigheter.

Grundlagsutskottet konstaterade vid bedomningen av regleringen om forldggningar och flyk-
tingslussar som drivs av privata huvudman att det kan behovas att en offentlig forvaltningsupp-
gift anfortros ndgon annan &n en myndighet for att uppgiften ska kunna utforas pa ett &ndamal-
senligt sétt. Utskottet ansdg bland annat inte att omhéndertagande av amnen och féremal och in-
spektion av rum som en boende forfogar 6ver innebidr betydande utdvning av offentlig makt ef-
tersom uppgifterna dr avgransade (GrUU 59/2010 rd).

Enligt 2 § i lagen om bemotande av utldnningar som tagits i forvar och om forvarsenheter kan en
forvarsenhet inréttas i anslutning till en forliggning som staten eller kommunen driver eller vara
en sjilvstindig enhet som drivs av staten eller kommunen. I ett utldtande som grundlagsutskottet
gav innan den géllande grundlagen trddde i kraft sades det att ordnandet av forvar innebér en be-
tydande offentlig maktutdvning. Utskottet ansdg att bestimmelsen maste preciseras sé att tagan-
de i forvar av asylsokande endast kan ske pa en forldggning vars huvudman &r en offentlig sam-
manslutning (GrUU 20/1998 rd).

Grundlagsutskottet har granskat fragan om delegering av uppgifter i anslutning till frihetsber6-
vande till privata aktorer bland annat nir det géller bevakning av personer i forvar hos polisen
(GrUU 22/2014 rd). Utskottet konstaterade da att det handlar om osjdlvstindiga uppgifter och
fraimst om att bistd de myndigheter till vilka uppgifterna hor. Nar det géller anlitandet av privata
véktare vid bevakning av personer i forvar hos polisen ansdg utskottet ocksa att det ar av betydel-
se att arrangemanget ar tillfalligt.

I vissa sérskilda sammanhang, till exempel inom barnskyddet, har grundlagsutskottet &nda ansett
att grundlagens 124 § inte hindrar att en privat aktor beslutar om en atgird som innebér frihets-
berévande (GrUU 5/2006 rd). I den nu aktuella regleringen finns det &nda inte nagra sardrag i stil
med de sérdrag inom barnskyddet som géller att trygga barnets rétt till en harmonisk och méng-
sidig utveckling.
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Enligt lagforslaget ska forlaggningen underritta den myndighet som é&lagt boendeskyldighet och
boendeskyldighet for barn om att skyldigheten forsummats. Dessutom ska myndigheten hora for-
laggningens forestandare innan den beviljar en person tillstdnd att avldgsna sig frén forlaggning-
ens omrade eller tillstdnd att 14ta bli att anméla sig. Personalen vid en forldggning foreslas inte fa
nagra andra sirskilda uppgifter i anslutning till verkstélligheten av boendeskyldigheten. Persona-
len foreslas inte heller fa till exempel befogenheter att hindra négon fran att avldgsna sig fran for-
laggningens omrade. Bestimmelserna om personalens uppgifter och befogenheter skiljer sig sé-
ledes frén situationen nér det giller barnskyddet, genomfrandet av férvar och bevakningen av
personer i forvar av polisen. Trots att forldggningarna de facto har en betydande roll nér det géller
fullgérande av boendeskyldigheten, handlar det inte hédr om betydande utévning av offentlig makt
nér man beaktar att de uppgifter som ges forldggningarna ar osjilvstindiga och av assisterande
natur.

Att offentliga forvaltningsuppgifter anfortros en enskild far inte inkrékta pé de grundlaggande fri-
och réttigheterna, rittsskyddet eller 6vriga krav pé en god forvaltning. I detta avseende innehaller
bade lagforslaget och lagen om mottagande av personer som soker internationellt skydd och om
identifiering av och hjilp till offer for manniskohandel tillborliga hénvisningar till bestimmelser-
na om tjansteansvar. For att kraven pa grundlédggande fri- och réttigheter, réttssédkerhet och god
forvaltning ska uppfyllas framhaller grundlagsutskottet &ndé vikten av myndighetstillsyn nér det
géller boendeskyldigheten (RP 1/1998 rd, GrUU 5/2006 rd). Séarskilt viktig ar tillsynen over att
boendeskyldigheten for barn genomfors pa behorigt sétt, eftersom den skyldigheten &r att betrak-
ta som ett frihetsberdvande.

FORSLAG TILL BESLUT
Grundlagsutskottet anfor

att lagforslaget kan behandlas i vanlig lagstifiningsordning, men bara om utskottets kon-
stitutionella anmdrkningar till 117 a, 120 a och 122 a § beaktas pd behérigt sdtt.
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