Utldtande GrUU 7/2019 rd— RP 18/2019 rd

Grundlagsutskottet

Regeringens proposition till riksdagen med forslag till lag om behandling av personuppgif-
ter i migrationsforvaltningen och till vissa lagar som har samband med den

Till forvaltningsutskottet

INLEDNING
Remiss

Regeringens proposition till riksdagen med forslag till lag om behandling av personuppgifter i
migrationsforvaltningen och till vissa lagar som har samband med den (RP 18/2019 rd): Arendet
har remitterats till grundlagsutskottet for utlatande till forvaltningsutskottet.

Sakkunniga

Utskottet har hort

- specialsakkunnig Tuuli Tuunanen, inrikesministeriet

- lagstiftningsrad Virpi Korhonen, justitieministeriet

- lagstiftningsrad Niklas Vainio, justitieministeriet

- dataombudsman Reijo Aarnio, dataombudsmannens byra
- bitrddande justiticombudsman Maija Sakslin, Riksdagens justiticombudsmans kansli
- bitrddande professor Ida Koivisto

- professor Juha Lavapuro

- professor Olli Méenpéa

- professor Kaarlo Tuori

- professor Tomi Voutilainen.

Skriftligt yttrande har 1dmnats av
- professor Veli-Pekka Viljanen.
PROPOSITIONEN

Regeringen foreslar att det stiftas en lag om behandling av personuppgifter i migrationsforvalt-
ningen. Propositionen innehaller dessutom forslag till 4ndring av vissa andra lagar.

Lagarna avses trida i kraft sa snart som mojligt.

Klart
5.0



Utlatande GrUU 7/2019 rd

I motiven till lagstiftningsordningen bedémer regeringen lagforslagen med avseende pé grundla-
gens 10 § om skydd for privatlivet, 12 § om yttrandefrihet, 21 § om réttsskydd samt 2 § 3 mom.
om forvaltningens lagbundenhet och 118 § om ansvar for &mbetsatgérder.

Regeringen anser att lagforslagen kan stiftas i vanlig lagstiftningsordning. Diaremot rekommen-
derar regeringen att utldtande begérs av grundlagsutskottet.

UTSKOTTETS OVERVAGANDEN
Utgangspunkter for bedomningen

I propositionen foreslés en lag om behandling av personuppgifter vid migrationsforvaltningen.
Lagen ska tillimpas p& behandlingen av personuppgifter pa migrationsforvaltningens omrade.
Lagen foreslés ersétta lagen om utldnningsregistret, som foreslas bli upphévd.

Under riksmotet 2018 1dmnade regeringen riksdagen en proposition (RP 224/2018 rd) med for-
slag till lag om behandling av personuppgifter i migrationsférvaltningen och till vissa lagar som
har samband med den. Grundlagsutskottet gav utlatandet GrUU 62/2018 rd om propositionen.
Utskottet ansdg dér att en precisering av bestimmelserna om gemensamt personuppgiftsansvar
och dirmed sammanhingande ritt att f4 information och av bestimmelserna om automatiserat
beslutsfattande var en forutséttning for vanlig lagstiftningsordning. Utskottet faste sirskild upp-
mérksamhet vid bestimmelsernas tydlighet, vissa motiveringar som ar problematiska med tanke
pa bestimmelsen om tjénsteansvar i 118 § i grundlagen och forhéllandet mellan den sekretessbe-
stimmelse som dé foreslogs och lagen om offentlighet i myndigheternas verksamhet (offentlig-
hetslagen). Regeringens proposition forfoll med anledning av att riksmotet avslutades och av att
riksdagsval skulle forrattas (RSk 56/2018 rd).

Den nu aktuella propositionen bygger enligt dess motiv pa den proposition som hade forfallit.
Strdvan har varit att skriva om propositionen utifrdn grundlagsutskottets utlatande, varvid be-
stimmelserna om automatiserat individuellt beslutsfattande kompletterats och principen om fri-
stadende myndigheter i frdga om de personuppgiftsansvariga preciserats. Dessutom éndrades pro-
positionen genom att bestimmelserna om sekretess inom migrationsférvaltningen samlats i of-
fentlighetslagen. I propositionen gjordes dven andra smérre preciseringar (s. 56).

Malet med propositionen &r att bestimmelserna om behandling av personuppgifter i migrations-
forvaltningen i fortsdttningen ska finnas i en lag som uppfyller kraven pa en modern personupp-
giftslag och som kompletterar Europeiska unionens dataskyddsforordning, dataskyddslagen och
lagen om behandling av personuppgifter i brottmél och vid upprétthéllandet av den nationella sé-
kerheten. Forslaget ér relevant med avseende pa skyddet for privatlivet och for personuppgifter i
10 § i grundlagen.

Lagen om behandling av personuppgifter inom migrationsforvaltningen kompletterar Europeis-
ka unionens allménna dataskyddsforordning och den allménna genomfoérandelagstiftningen for
det sd kallade polisdirektivet (EU 2016/680), dvs. lagen om behandling av personuppgifter i
brottmal och vid upprétthéllandet av den nationella sékerheten (nedan dataskyddslagen avseende
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brottmal). I propositionsmotiven (s. 6) sidgs det att betrdffande den foreslagna lagen om behand-
ling av personuppgifter i migrationsforvaltningen (nedan lagforslaget) ska dataskyddslagen avse-
ende brottmal tillimpas nir personuppgifter behandlas i syfte att skydda den nationella sékerhe-
ten. Enligt polisdirektivet omfattas migrationsarenden inte direkt av tillimpningsomradet for da-
taskyddslagen avseende brottmal och Migrationsverket 4r inte en sddan sdkerhetsmyndighet som
ska tillimpa den ndmnda lagen. P& den i lagforslaget avsedda behandlingen av personuppgifter i
syfte att trygga den nationella sékerheten tillimpas lagen om dataskydd i brottmaél, och skulle en-
ligt motiven gélla polisen och Griansbevakningsvisendet.

Grundlagsutskottet behandlade nyligen (GrUU 26/2018 rd) en proposition med forslag till lag om
dataskyddslag avseende brottmal som bland annat syftade till att genomf6ra polisdirektivet. Ut-
skottet har inom tillimpningsomréadet for EU:s dataskyddsforordning justerat sin standpunkt till
skyddet for personuppgifter i frdga om kraven pé foreskrivande genom lag. Grundlagsutskottet
faster avseende vid att till skillnad frén den direkt tillimpliga dataskyddsforordningen innehaller
polisdirektivet inte nagra sddana detaljerade bestimmelser som skulle utgéra en tillricklig ratts-
lig grund nér det giller skyddet for privatlivet och personuppgifter enligt 10 § i grundlagen
(GrUU 14/2018 rd, s.6). Det édr ocksa av betydelse att nationell sdkerhet &r ett omrade som i for-
draget om Europeiska unionen faller utanfor EU:s behorighet och ddrmed inte heller i forsta hand
kan hénforas till polisdirektivets tillimpningsomrade. Till foljd av forpliktelsen att skydda per-
sonuppgifter enligt 10 § i grundlagen krévs det nationell lagstiftning om personuppgifter som ska
behandlas pé grundval av nationell sékerhet (se GrUU 26/2018 rd, s. 4).

Enligt utskottet (GrUU 26/2018 rd, s. 3, GrUU 14/2018 rd, s. 7) far dock de rattigheter som ar
tryggade enligt 10 § i grundlagen en speciell betydelse i sammanhang som ar sdrskilt kénsliga
med avseende pa de grundldggande fri- och réttigheterna. Av propositionsmotiven (s. 35 och
109—110) framgar att lagforslaget kommer att tillimpas pa en mycket bred grupp av i huvudsak
utldnningar, for vilkas del det i stor utstrdckning kommer att behandlas uppgifter som hor till
ménniskors privatliv och som ofta ocksa ér kénsliga.

Grundlagsutskottet har tagit stéllning till hantering av kénsliga uppgifter med utgdngspunkt i att
inskrénkningar i skyddet for privatlivet méste bedomas utifrdn de allménna villkoren for in-
skriankningar i de grundlaggande fri- och réttigheterna (se GrUU 42/2016 rd, s. 2—3 och de utla-
tanden som ndmns dér). Har ar det relevant att utskottets vedertagna praxis har varit att lagstifta-
rens handlingsutrymme i frdga om behandling av personuppgifter sérskilt begransas av att skyd-
det for personuppgifter delvis omfattas av skyddet for privatlivet, som garanteras i samma mo-
ment i grundlagens 10 §. Lagstiftaren ska tillgodose denna rétt pa ett sitt som ar godtagbart med
avseende pa de samlade grundldggande fri- och rittigheterna. Utskottet har darfor ansett att i syn-
nerhet tillitande av behandling av kénsliga uppgifter beror sjélva kdrnan i skyddet for personupp-
gifter (GrUU 37/2013 rd, s. 2), vilket inneburit att inrdttandet av register med séddana uppgifter
maste bedomas i skenet av villkoren for inskrédnkningar i de grundldggande fri- och réttigheterna,
sarskilt lagstiftningens acceptabilitet och proportionalitet (GrUU 29/2016 rd och t.ex. GrUU 21/
2012 rd, GrUU 47/2010 rd och GrUU 14/2009 rd). I sina analyser av omfattning, exakthet och
innehall i lagstiftning om rétten att fa och 1dmna ut uppgifter trots sekretess har utskottet lagt vikt
vid att de uppgifter som ldmnas ut ar av kénslig art (se t.ex. GrUU 38/2016 rd, s. 3).
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Grundlagsutskottet har lyft fram riskerna med behandlingen av kénsliga uppgifter. Utskottet an-
ser att omfattande databaser med kénsliga uppgifter medfor allvarliga risker for informationssé-
kerheten och missbruk av uppgifter. Riskerna kan i sista hand utgdra ett hot mot personers iden-
titet (GrUU 13/2016 rd, GrUU 14/2009 rd, s. 3/1). Aven enligt EU:s allmiinna dataskyddsforord-
ning bor sdrskilda personuppgifter, som till sin natur &r sérskilt kdnsliga med hénsyn till grund-
laggande rittigheter och friheter, atnjuta sarskilt skydd, eftersom behandling av sddana uppgifter
kan innebédra betydande risker for de grundldggande fri- och rittigheterna. Utskottet har dérfor
sarskilt papekat att det bor finnas exakta och noga avgrinsade bestimmelser om att det &r tillatet
att behandla kénsliga uppgifter bara om det ar absolut nédviandigt (se t.ex. GrUU 3/2017 rd). Den-
na avgransning har i utskottets senare praxis ansetts vara en frdga som har betydelse for lagstift-
ningsordningen (se t.ex. GrUU 15/2018 rd, s. 40).

Utskottet menar att bestimmelserna om behandling av kénsliga uppgifter fortfarande bor analy-
seras utifran praxisen for tidigare bestimmelser pé lagniva i den utstrdckning dataskyddsforord-
ningen tillater. Behovet av lagbestimmelser som dr mer detaljerade dn dataskyddsforordningen
bor dock motiveras i varje enskilt fall, ocksé inom ramen for forordningen. I fraga om behovet bor
ocksé det riskbaserade synsittet i forordningen végas in. Utskottet framhaller att dven lagstift-
ningen om behandling av kénsliga personuppgifter bor vara sa tydlig och begriplig som méjligt
(GrUU 14/2018 rd, s. 6).

Forslaget till lag om behandling av personuppgifter i migrationsférvaltningen utgér fran en reg-
leringsmodell som grundar sig pé att behandlingen av uppgifter &r bunden till ett sarskilt dnda-
mal. Den foreslagna lagen &dr avsedd att tillimpas nér personuppgifter behandlas inom migra-
tionsforvaltningens omrade. Tillimpningsomradet ska inte vara knutet till nadgot specifikt regis-
ter eller datasystem utan till de &ndamaél for vilka uppgifterna behandlas. Grundlagsutskottet har
inga invandningar mot denna princip (se ocksd GrUU 62/2018 rd).

Grundlagsutskottet har inte inom ramen for sitt konstitutionella uppdrag gjort ndgon Svergripan-
de bedomning av den foreslagna regleringens verensstimmelse med unionsratten. Forvaltnings-
utskottet har fortfarande anledning att forsdkra sig om att den foreslagna regleringen inte stér i
konflikt med de krav som f6ljer av unionsrétten.

Lagens tillimpningsomrdde

Behandlingen av personuppgifter i migrationsforvaltningen regleras sévil i den allmédnna data-
skyddsforordningen som i den kompletterande nationella dataskyddslagen, i dataskyddslagen av-
seende brottmél och i den forslagna lagen om behandling av personuppgifter i migrationsforvalt-
ningen. I propositionsmotiven (s. 46) hénvisas det till att inom migrationsforvaltningen blir ocksé
polisens personuppgiftslag och grinsbevakningens personuppgiftslag tillimpliga. Forhéllandet
mellan tillimpningsomradet for den foreslagna lagen och de speciallagar ovan som géller be-
handlingen av personuppgifter dr, pd samma sétt som nu, att de i viss man overlappar varandra till
exempel i friga om skyddet av den nationella sékerheten, 6vervakningen av utlinningar samt ut-
visningar. I 1 och 2 i lagforslaget finns bestimmelser om tillimpningsomradet.

Grundlagsutskottet ansag i utlatandet GrUU 62/2018 rd att det komplex som den tillimpliga lag-
stiftningen utgdr inte kan anses klart och begripligt trots att strukturen i den reglering som nu ut-
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vérderas bir spér av forsok till klarhet och tydlighet. Utskottet upprepar denna beddmning. For-
héllandet mellan unionsritten och den nationella lagstiftningen &r delvis 6verlappande och delvis
avskiljande. Trots att utskottet anser det klart att det begrédnsade och specifika tillimpningsomra-
det for unionsrétten och dess dataskyddsbestimmelser &r en synnerligen starkt bidragande orsak
till den komplicerade regleringen, bor forvaltningsutskottet fortsatt undersdka om det finns négra
sitt att fortydliga regleringen, inklusive bestimmelserna om tillimpningsomradet.

Grundlagsutskottet faster ocksé uppméarksamhet vid att det i motiveringen till propositionen hén-
visas till ett alternativ som bedomts under beredningen, enligt vilken behandlingen av personupp-
gifter som utfors for att skydda den nationella sidkerheten stélls utanfor tillimpningsomradet for
lagen om behandling av personuppgifter inom migrationsforvaltningen nér personuppgifter inte
behandlas som en del av invandringsprocessen (s. 36). Detta alternativ utesluter ocksa att tillamp-
ningsomradet knyts till dataskyddslagen avseende brottmal, vilket ocksa grundlagsutskottet an-
ser vara motiverat med tanke pa lagens tydlighet.

Gemensamt personuppgifisansvariga

13 § foreskrivs det om gemensamt personuppgiftsansvariga. De myndigheter ska vara personupp-
giftsansvariga som i de anvéndningséndamal som hor till den foreslagna lagens tillimpningsom-
rade for egna sjilvstindiga syften behandlar personuppgifter for att fullgéra de uppgifter som
anges i den lagstiftning som ger myndigheten behorighet. Dessa myndigheter utdvar provnings-
och beslutanderitt nér de fullgdr sina lagfésta uppgifter. F6ljande myndigheter ska vara gemen-
samt personuppgiftsansvariga: Migrationsverket, Polisstyrelsen och skyddspolisen, Griansbevak-
ningsvisendet, forlaggningar och flyktingslussar, forvarsenheter, utrikesférvaltningen, nérings-,
trafik- och miljocentralerna och arbets- och niringsbyran. De ndmnda personuppgiftsansvariga ar
saddana gemensamt personuppgiftsansvariga som avses i artikel 26 i dataskyddsforordningen.

Grundlagsutskottet ansag i sitt utlaitande GrUU 62/2018 rd att det motsvarande lagforslag om
migrationsforvaltningen som da beddmdes och den exceptionellt omfattande samregisteransva-
righet som foreslogs verkade gélla uppgifter med mycket olika anvéndningsdndamal, vars ge-
mensamma faktor endast dr att de pa ett eller annat sétt ansluter sig till invandringen. Av propo-
sitionsmotiven framgick att de ovan ndmnda myndigheternas behov att behandla personuppgifter
ar mycket olika.

Enligt grundlagsutskottet dr det uppenbart att den risk som behandlingen av personuppgifter ut-
gor for enskilda personers réttigheter och friheter till exempel néar Skyddspolisen behandlar upp-
gifter om en utlédnnings politiska verksambhet i syfte att trygga den nationella sékerheten vésent-
ligen skiljer sig fran risken nér nérings-, trafik- och miljocentralen behandlar en asylsdkandes
uppgifter for anvisande till en kommun. Utskottet menade att en 16sning dér alla de nimnda myn-
digheterna definieras som personuppgiftsansvariga i stéllet for att deras rétt att fa behdvliga upp-
gifter sikerstéllts till exempel genom bestdmmelser om utlimnande av och rétt till information,
avviker fran det normala. Utskottet upprepar denna beddmning.

Enligt forslaget till 3 § 2 mom. grundar sig varje personuppgiftsansvarigs behorighet att behandla
personuppgifter pa bestimmelserna om ifrdgavarande myndighets behorighet. Grundlagsutskot-
tet betonar betydelsen av den foreslagna bestimmelsen (se dven GrUU 62/2018 rd). Bestdmmel-
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sen innebdr att den typ av reglering som ingar i lagforslaget inte per automatik ger behorighet att
behandla personuppgifter, eftersom ritt att behandla personuppgifter alltid kréver sérskilda be-
stimmelser.

Att forvalta informationssystemen med allt vad det innebér, sdsom att utpléna eller utlimna per-
sonuppgifter annat an i enstaka fall, skulle emellertid ocksa framéver koncentreras till Migra-
tionsverket och till utrikesforvaltningen. For att sékerstilla att de registrerades réttigheter tillgo-
doses och att systemet fungerar smidigt skulle dessa bada aktorer samtidigt fungera som en ge-
mensam kontaktpunkt. Utifrdn det ansvar i anslutning till registerforing som framgér av lagfor-
slaget forblir betydelsen av det gemensamma personregisteransvaret oklar i fraga om de dvriga
myndigheterna. Forvaltningsutskottet maste noggrant granska dndamélsenligheten hos den valda
regleringsmodellen och dess forenlighet med bestimmelserna i dataskyddsforordningen, sérskilt
med tanke pa varje personuppgiftsansvarigs ansvar och tillgodoseendet av den registrerades rit-
tigheter.

I 8—10 § foreskrivs det om behandling av kénsliga uppgifter och om tilldtna &ndamal med be-
handlingen. Behandlingen &r pa ett sakligt sétt knuten till kravet pd nodvéndighet. Grundlags-
utskottet har noterat att enligt 8 § far sddana kénsliga personuppgifter som ndmns i lagrummet be-
handlas av den personuppgiftsansvarige. Behandling av personuppgifter for andra &ndamal &n det
ursprungliga begrinsas forvisso av det som sédgs i 11 § i lagforslaget, enligt vilken en personre-
gisteransvarig trots sekretessbestimmelserna far, 1 enlighet med sin egen behdrighet, inom ramen
for vart och ett av de &andamal som anges i 1 § 1 mom. 1—6 punkten for det ursprungliga dnda-
maélet behandla personuppgifter som samlats in av en annan personuppgiftsansvarig. [ 12 § i lag-
forslaget foreskrivs det om behandling av personuppgifter for andra &ndamaél &n den ursprungliga
behandlingen.

Grundlagsutskottet anség i utlatandet GrUU 62/2018 rd att en motsvarande reglering kan innebé-
ra att sddana kénsliga uppgifter som ndmns i bestimmelsen, trots sekretessbestimmelser kan
overforas mellan de myndigheter som dr gemensamt personuppgiftsansvariga, om exempelvis
kénsliga och sekretessbelagda uppgifter ("behandling av, beslut om och Gvervakning av utlin-
ningars inresa och utresa samt vistelse”) som registreras i det syfte som ndmns i 1 § 1 mom. 1
punkten i ett senare skede behandlas i samma syfte men av en annan gemensamt personuppgifts-
ansvarig myndighet. Utskottet upprepar denna bedémning och anser att regleringen fortfarande ar
bristfallig.

De uppgifter som fors in i personregister &r handlingar och upptagningar som innehas av myn-
digheterna och som avses i 12 § 2 mom. i grundlagen (GrUU 3/2009 rd, s. 2/I). Bestimmelserna
om sekretess och utlimnande av uppgifter trots sekretess i lagen om offentlighet i myndigheter-
nas verksamhet, som tillimpas sésom allmén lag p4 migrationsforvaltningen, grundar sig pé prin-
cipen om att myndigheterna verkar separat. I sin lagtillimpning &r myndigheterna sjélvstindiga i
relation till varandra. Pa rétten att fa uppgifter ur myndigheternas personregister och pé annat ut-
lamnande av personuppgifter ur dessa personregister tillimpas enligt 2 § i lagforslaget vad som
foreskrivs i offentlighetslagen. Enligt 13 § i offentlighetslagen dr den myndighet som innehar
handlingarna behdrig att besluta om behandlingen och utlimnandet av handlingarna. Grundlags-
utskottet faster med anledning av offentlighetsprincipen enligt 12 § 2 mom. i grundlagen och kra-
vet pa lagbundenhet vid utdvning av offentlig makt enligt 2 § 3 mom. i grundlagen uppmérksam-
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het vid att det av bestimmelserna om samregisteransvarighet inte tydligt framgar vilken myndig-
het som &r behorig att 1dmna ut uppgifter.

Grundlagsutskottet har bedomt bestdmmelser om myndigheternas rétt att f4 och skyldighet att
lamna ut information med avseende pa skyddet for privatliv och personuppgifteri 10 § 1 mom. i
grundlagen och da noterat bland annat vad och vem rétten att fa information géller och hur ritten
ar kopplad till nédvéndighetskriteriet. Myndigheternas rétt att fa och att limna ut information kan
gélla “behovliga uppgifter” for ett visst syfte, om lagen ger en uttémmande forteckning dver vad
uppgifterna ska innehélla. Om innehdllet ddremot inte anges i form av en forteckning, ska det i
lagstiftningen ingé ett krav pé att "informationen ar nédvéndig" for ett visst syfte (se t.ex. GrUU
17/2016 rd, s. 2—3, och de utldtanden som ndmns dér). I sina analyser av exakthet och innehall
har utskottet lagt sérskild vikt vid huruvida de uppgifter som ldmnas ut ar av kénslig art. I syn-
nerhet i fall nér de foreslagna bestimmelserna om utldmning av uppgifter har géllt ocksé kénsliga
uppgifter, har det for vanlig lagstiftningsordning krévts att bestimmelserna preciseras sa att de
foljer grundlagsutskottets ovan atergivna praxis for bestimmelser som ror ritten att f4 och att
lamna ut myndighetsuppgifter trots sekretess (se t.ex. GrUU 15/2018 rd, s. 39). [ sina analyser av
omfattning, exakthet och innehall i lagstiftning om rétten att f& och ldmna ut uppgifter trots se-
kretess har utskottet lagt vikt vid om de uppgifter som ldmnas ut &r av kénslig art (se t.ex. GrUU
14/2018 rd, s. 5).

Grundlagsutskottet har upprepade ganger betonat att atskillnaden mellan behovet och nddvéand-
igheten av att fa eller 1dmna ut uppgifter inte bara handlar om informationsinnehallets omfattning
utan ocksd om att den myndighet som har rétt till informationen i och med sina egna behov asi-
dositter de grunder och intressen som skyddas med hjélp av sekretess som riktar sig till den myn-
dighet som har uppgifterna. Ju mer generella bestimmelserna om ritt till information ar, desto
storre dr risken att sddana intressen kan asidoséttas per automatik. Ju mer fullsténdigt rétten att fa
uppgifter ar kopplad till de sakliga forutsittningarna i bestimmelserna, desto mer sannolikt dr det
att en enskild begéran om information i praktiken méste motiveras. Da kan ocksa den som ldmnar
ut informationen beddéma en begiran med avseende pé de lagliga villkoren for att 1dmna ut den.
Genom att de facto vdgra ldmna ut informationen kan den som innehar den f4 till stand ett ldge dér
en utomstédende myndighet méste undersoka skyldigheten att ldmna ut information, det vill sdga
tolka bestimmelserna. Denna méjlighet &r viktig da det géller att anpassa tillgangen till informa-
tion och sekretessintressena till varandra (se t.ex. GrUU 48/2018 rd, s. 5, och ddr ndmnda utlatan-
den). Utskottet anser att de omsténdigheter som talar for sédrskiljande far sarskild vikt nér det {6-
reskrivs om en myndighets ritt att trots sekretessbestimmelserna fa eller lamna ut uppgifter i en
elektronisk verksamhetsmiljo (se GrUU 73/2018 rd, s. 8 —10).

Grundlagsutskottet anser dock att lagforslagets bestimmelser om samregisteransvarighet och be-
handling av personuppgifter inom ramen for den inte ar tillrdckligt klara med tanke péa 10 § i
grundlagen, trots att man med anledning av grundlagsutskottets utldtande GrUU 62/2018 rd har
strivat efter att precisera regleringen i fraga om myndigheternas befogenheter och rétt att fa in-
formation, &ndamaélsbundenheten vid behandlingen av personuppgifter och vedertagen praxis i
fraga om myndigheternas rétt att fa och 1&dmna ut uppgifter trots sekretessplikten. Forvaltnings-
utskottet méste ytterligare precisera och fortydliga regleringen vésentligt. Regleringen maste till
alla delar uppfylla de krav som beskrivs i grundlagsutskottets ovan ndmnda praxis. Den hér pre-
ciseringen 4r ett villkor for att lagforslag 1 ska kunna behandlas i vanlig lagstiftningsordning.
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Grundlagsutskottet papekar att ett behdrigt beaktande av stillningstagandet om lagstiftningsord-
ning ocksa kan kréva att de grundldggande 16sningarna i regleringen éndras. Om den foreslagna
regleringen av samregisteransvarighet inte mojliggér exempelvis sddan reglering om myndighe-
ternas rétt att trots sekretessbestimmelserna fa och ldmna ut uppgifter som forutsitts i 10 § i
grundlagen, maste den regleringsmodell som baserar sig pd samregisteransvarighet slopas. Ut-
skottet fiaster uppmirksamhet vid att enligt motiveringen till propositionen har som alternativ be-
domts en modell dér endast Migrationsverket ar registeransvarig i d&rendehanteringssystemet for
utldnningsdrenden och endast utrikesministeriet ér registeransvarig i det nationella informations-
systemet for viseringar. D& kan andra myndigheters rétt att f4 information 16sas genom att fore-
skriva om utldmnande av information mellan myndigheter (s. 37). Enligt utredning till utskottet
torde EU:s allménna dataskyddsforordning i strid med motiveringen (s. 38) inte hindra en saddan
regleringslosning. Forvaltningsutskottet bor noggrant utreda om de olika alternativen &r forenli-
ga med forordningen.

Automatiserat individuellt beslutsfattande

121 § i lagforslaget foreskrivs det om automatiserat individuellt beslutsfattande. Enligt paragra-
fens 1 mom. far beslut som Migrationsverket fattar i &rendehanteringssystemet for utlanningsé-
renden fattas genom ett férfarande som grundar sig endast pa automatiserad behandling, om &ren-
det med stod av 34 § 2 mom. 5 punkten i férvaltningslagen (434/2003) far avgoras utan att en part
hors. Enligt 2 mom. ska Migrationsverket offentliggora den algoritm som lett till det slutliga be-
slutet i ett automatiserat beslutsforfarande. Dessutom har den registrerade rétt att fa en separat re-
dogorelse for den algoritm som anvénts for ett sddant slutligt individuellt beslut i hans eller hen-
nes sak som fattats genom automatiserad behandling. Enligt 3 mom. svarar Migrationsverkets
overdirektor for det automatiska beslutsfattandet och for det automatiserade enskilda beslutet.

Forfarandet innebér enligt propositionsmotiven (s. 29, 96) att alla handldggnings- och beslutsfa-
ser utfors av systemet utan fysiska personers medverkan. Paragrafen ger Migrationsverket moj-
lighet till automatiserad behandling enligt artikel 22.1 i den allménna dataskyddsforordningen nér
det fullgdr lagstadgade uppgifter. Forvaltningsutskottet bor utover det som anges nedan noggrant
forsékra sig om att forslaget Overensstimmer med det som dataskyddsforordningen forutsétter.
Grundlagsutskottet faster sarskild uppmérksamhet vid att man i dataskyddsfoérordningen faster
uppmirksamhet vid barnets sérskilda behov av skydd vid behandlingen av personuppgifter. En-
ligt skl 71 i ingressen till dataskyddsforordningen bor atgiarder som bygger pa automatiserat be-
slutsfattande inte gilla barn. Forvaltningsutskottet méaste noggrant bedoma betydelsen av férord-
ningens bestdmmelser om barn och i synnerhet omfattningen av de skyddsatgédrder som forord-
ningen forutsétter vid beslut som géller barnet.

Grundlagsutskottet bedomde 1 sitt utlitande GrUU 62/2018 rd ett motsvarande forslag till be-
stimmelse om automatiserade individuella beslut. Utskottet ansag att regleringen av automatise-
rat beslutsfattande dr viktig i synnerhet i skenet av principerna for god forvaltning enligt grund-
lagens 21 § och bestimmelserna i grundlagens 118 § om tjénsteansvar. Utskottet féste med hén-
syntill 21 § och kravet pa att offentlig maktutovning ska grunda sig pa lag uppmérksamhet vid att
man inte ens i masshantering far dventyra kraven pa god forvaltning eller parternas réttssékerhet
(se aven GrUU 49/2017 rd, s. 5, och GrUU 35/2005 rd, s. 3). En precisering av bestimmelserna
om automatiserade enskilda beslut var en forutséttning for att lagforslaget skulle ha kunnat be-
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handlas i vanlig lagstiftningsordning. Féreméal for bedomningen var ett forslag till bestimmelse
enligt vilket ett beslut som Migrationsverket fattar i drendehanteringssystemet for utlainningsé-
renden kan fattas i ett forfarande som enbart baserar sig pa automatisk behandling, om inte &ren-
dets art eller omfattning, en enhetlig behandling, barnets bésta eller ndgot annat sérskilt skél kra-
ver nagot annat (se GrUU 62/2018 rd, s. 6—S8).

I den nu foreslagna bestdmmelsen begrénsas automatiserat beslutsfattande till &renden som Mig-
rationsverket behandlar och dér en part enligt 34 § 2 mom. 1 eller 5 punkten i férvaltningslagen
inte har ett intresse av att horas. [ 34 § 1 mom. i forvaltningslagen ségs att innan ett &rende avgors
ska en part ges tillfdlle att framfOra sin &sikt om drendet och avge sin forklaring med anledning av
sddana yrkanden och sddan utredning som kan inverka pa hur drendet kommer att avgoras. Enligt
5 punkten i den lagen far ett drende avgoras utan att en part hors, om ett yrkande som inte ror na-
gon annan part godkénns eller om hdrandet av ndgon annan orsak ar uppenbart onddigt.

Det ror sig enligt propositionens motiv till lagstiftningsordning i huvudsak om &renden dér per-
sonen far ett positivt beslut eller som forfaller med stdd av utldnningslagen. I motiven (s. 122)
framhélls det att vid automatiserat beslutsfattande tillimpas bade procedurreglerna i forvalt-
ningslagen och forvaltningsprocesslagens eller utlanningslagens bestdmmelser om dndringsso-
kande.

Grundlagsutskottet anser att regleringen av automatiserat beslutsfattande framfor allt méste be-
domas i skenet av principerna for god forvaltning enligt grundlagens 21 § och bestdmmelserna i
grundlagens 118 § om tjénsteansvar. Utskottet har inte i sig ndgot att anmérka pa de mal som ef-
terstrdvas med automatisering av beslutsfattandet. Utskottet har dock med hinsyn till 21 § och
kravet pa att offentlig maktutévning ska grunda sig pa lag noterat att man inte ens i en masshan-
tering far d&ventyra kraven pa god forvaltning eller parternas rattssdkerhet (GrUU 49/2017 rd, s. 5,
och GrUU 35/2005 rd, s. 3). Aveni 1 § i forvaltningslagen betonas vikten av att grunderna for god
forvaltning och rittsskyddet prioriteras i forhallande till forvaltningens resultat. Enligt utskottets
uppfattning ldmpar sig saledes automatiserat beslutsfattande inte for sddant administrativt be-
slutsfattande som forutsitter att beslutsfattaren utdvar omfattande provningsrtt.

Grundlagsutskottet anser att den foreslagna regleringen ar taimligen vag. I lagforslaget faststills
inte vilka drenden som ska behandlas uttryckligen i drendehanteringssystemet for utlinningsiren-
den. Det forblir darfor med hénsyn till foreslagna 21 § oklart vilka drenden det automatiska be-
slutsfattandet 6ver huvud taget kan gélla. I motiveringen till propositionen ndmns exempel pa
drendegrupper som kan Gverforas till det automatiska beslutsfattandet. Som exempel nidmns
bland annat beviljande av medborgarskap som avgors pa ansokan. [ motiveringen till propositio-
nen (s. 95) konstateras att det 1 slutéindan dr omstiandigheterna i det enskilda fallet som avgor om
det gér att ta fram ett beslut 1 drendet helt pa automatisk véig. Det ska inte vara mojligt att genom
automatiserat beslutsfattande avgora ett drende dir det forutsétts helhetsbedomning géllande till
exempel tillrdcklig forsorjning eller den risk som sdkanden orsakar for allmén ordning eller sé-
kerhet, utan dé ska drendet alltid avgdras av en fysisk person. I foreslagna 21 § anges dock inte de
avgransningar som tas upp i motiven.

Med tanke pé réttsskyddet for en part som tryggas i 21 § i grundlagen menar grundlagsutskottet
att automatiserat beslutsfattande i det regleringssammanhang som nu granskas &r mojligt endast
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nér ett yrkande som inte géller en annan part godkénns. Utskottet anser att den foreslagna regle-
ringen med anledning av det som sagts ovan bor avgrinsas sé att automatiserat beslutsfattande
inte kan anvéndas pé den grunden att horandet av en annan part av ndgon annan orsak ar uppen-
bart onddigt. Automatiserat beslutsfattande maste i det aktuella sammanhanget begrénsas till be-
slutsfattande dér ett yrkande som inte ror en annan part godkénns. Alternativt méste regleringen
preciseras vésentligt genom att man i 21 § i lagforslaget anger de situationer som hor till omradet
for den senare satsen i 34 § 2 mom. 5 punkten i forvaltningslagen och dér beslutsfattandet inte for-
utsitter att myndigheterna utdvar provningsrétt. En sddan precisering eller avgriansning av be-
stimmelserna om automatiska individuella beslut &r en forutséttning for att lagforslag 1 ska kun-
na behandlas i vanlig lagstiftningsordning.

I sitt utlatande GrUU 62/2018 rd lyfte grundlagsutskottet fram algoritmens offentlighet. I det s&
kallade forsoket med basinkomst tog utskottet med anledning av kravet pa bestimmelser i lag fas-
ta pa det foreslagna urvalsforfarandet och dess transparens. Utskottet ansag att lagen borde inne-
hélla bestimmelser om offentliggérandet av programkoden och dess offentlighet i anslutning till
urvalsforfarandet (GrUU 51/2016 rd, s. 5). Vid bedomningen av ett lagforslag om anvindning av
flygpassageraruppgifter ansag grundlagsutskottet att forvaltningsutskottet av orsaker som hanfor
sig till 12 § 2 mom. och 21 § i grundlagen ocksa noga bor granska hur de foreslagna kriterierna
och algoritmerna i de automatiserade metoder som eventuellt tillimpar dem forhaller sig till la-
gen om offentlighet i myndigheternas verksamhet och vid behov precisera regleringen (GrUu 29/
2018 rd, s. 5). Utskottet upprepar dessa iakttagelser och betonar ocksé att ett korrekt offentliggo-
rande av algoritmen i en form som é&r begriplig for enskilda forutsétter att lagen innehéller en ex-
akt och avgrinsad definition av vad som avses med automatiserat beslutsfattande genom en algo-
ritm. Forvaltningsutskottet bor ocksé nu fésta sirskilt avseende vid detta samt precisera och for-
tydliga bestimmelserna. Preciseringen ar en forutsittning for att lagforslag 1 ska kunna behand-
las 1 vanlig lagstiftningsordning.

121 § 3 mom. foreslas en sarskild bestimmelse enligt vilken Migrationsverkets 6verdirektor sva-
rar for forfarandet vid automatiserat beslutsfattande och for automatiserade individuella beslut.
Avsikten med den foreslagna bestimmelsen dr uppenbarligen (se motiven s. 104—105 och 123)
att beakta grundlagsutskottets tidigare anmérkning om fordelningen av tjdnsteansvaret. I propo-
sitionsmotiven konstateras det att den foreslagna bestimmelsen avviker fran grundlagsutskottets
etablerade utlatandepraxis nér det giller tjinsteansvar, eftersom det automatiserade beslutsfattan-
det 10sgor sig frén en ansvarskonstruktion som bygger pa en tjinstemans ménskliga verksamhets-
roll. Till stéd for den foreslagna ansvarslosningen hénvisas till 6verdirektérens uppgift enligt
statsradets forordning att leda, dvervaka och utveckla Migrationsverkets verksamhet samt till be-
stimmelsen enligt vilken dverdirektdren avgdr de drenden som ankommer pa Migrationsverket
och till att dverdirektoren i ett enskilt fall kan forbehélla sig avgdrandet av ett drende som annars
ankommer pa ndgon annan tjinsteman att avgora.

Enligt 2 § 3 mom. i grundlagen ska all utdvning av offentlig makt bygga pa lag och lag noggrant
iakttas i all offentlig verksamhet. I 118 § i grundlagen foreskrivs det om ansvar for &mbetsatgar-
der. Enligt paragrafens 1 mom. svarar en tjansteman for att hans eller hennes dmbetsatgérder ar
lagenliga. Tjanstemannen svarar ocksa for sédana beslut i ett kollegialt organ som tjanstemannen
i egenskap av medlem av organet har bitrétt. Enligt 2 mom. svarar en foredragande som inte har
reserverat sig mot ett beslut for det som har beslutats pa foredragningen.
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Tjénsteansvaret har av hivd ansetts omfatta savél straffrittsligt som skadestandsréttsligt ansvar.
Enligt 118 § 3 mom. forsta meningen i grundlagen har var och en som har lidit rittskrdnkning el-
ler skada till foljd av en lagstridig atgérd eller forsummelse av en tjinsteman eller ndgon som sko-
ter ett offentligt uppdrag, enligt vad som bestdms genom lag, rétt att yrka att denne doms till straff
samt kriva skadestand av det offentliga samfundet eller av tjinstemannen eller den som skoter det
offentliga uppdraget. Den straffrittsliga legalitetsprincipen, som det foreskrivs om i 8 § 1 grund-
lagen, innehéller ett sérskilt krav pa lagens exakthet. Enligt kéirnan i den straffrittsliga legalitets-
principen ska brottsrekvisitet anges tillrackligt exakt sa att det utifrdn en bestimmelses ordalydel-
se gar att forutse om en viss atgird eller forsummelse &r straffbar.

Grundlagsutskottet anser det vara klart att 6verforingen av beslutsfattandet till automatisk be-
handling inte far leda till att grundlagens bestimmelser om tjénsteansvar forlorar sin betydelse. |
det avseendet anser grundlagsutskottet att propositionen dr problematisk.

Den foreslagna bestdmmelsen lidgger ansvaret enbart pa overdirektoren och starker i strid med
118 § i grundlagen uppfattningen att andra personer én overdirektdren inte kan ha tjénsteansvar.
A andra sidan forblir det oklart i forslaget vilka dmbetsitgirder Migrationsverkets dverdirektor i
sjdlva verket ansvarar for och vilka &mbetsatgérder han eller hon i praktiken kan stéllas till svars
for i rittspraxisen, nér besluten fattas automatiserat i datasystemet utan direkt och omedelbar
ménsklig kontroll dver besluten.

Att rikta tjansteansvaret till dverdirektoren, som ansvarar for den allménna ledningen av &mbets-
verket, ter sig enligt grundlagsutskottet som ett imaginért och konstlat arrangemang. Utskottet an-
ser att det automatiserade beslutsforfarandet av skil som beror pa 118 § i grundlagen méste vara
noggrant overvakat och juridiskt kontrollerbart. Det maste 1 sista hand ocksa kunna kopplas till
tjansteménnens ansvar for &mbetsatgirder. En éndring av bestimmelsen sé att bestimmelserna
om tjénsteansvar motsvarar de faktiska forhéllandena é&r ett villkor for att lagforslag 1 ska kunna
behandlas i vanlig lagstiftningsordning.

Grundlagsutskottet féste i sitt utlatande GrUU 62/2018 rd statsradets uppmérksamhet vid att au-
tomatiserat beslutsfattande verkar innehalla flera fragor som inte uttryckligen regleras i allménna
forvaltningslagar (se d&ven GrUU 70/2018 rd och GrUU 78/2018 rd). Utskottet anség att det finns
skél att utreda detta och behovet av en 6versyn av den allménna lagstiftningen pa omréadet, dar
justitieministeriet har beredningsansvaret. I utredningen boér man undersdka hur regleringen av
automatiserat forvaltningsforfarande och beslutsfattande uppfyller de krav som f6ljer av forvalt-
ningens lagbundenhet, offentlighetsprincipen och réttsprinciperna for forvaltningen, som ligger
till grund for en god forvaltning, samt hur rittstryggheten tillgodoses och tjansteménnens ansvar
forverkligas.

Grundlagsutskottet betonar vikten av att utreda fragan och menar att utredningsarbetet bor inle-
das utan drdjsmél och anvisas de resurser som behovs. Utskottet anser att det i nuldget dr nddvén-
digt att avstad fran nya forvaltningsomradesspecifika forslag till bestimmelser om automatiserat
beslutsfattande.

Det automatiska beslutsfattandet &r enligt grundlagsutskottet forknippat med sddana mycket vitt-
syftande juridiska specialfrdgor som hénfor sig till de grundldggande fri- och réttigheterna och ut-
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ovningen av offentlig makt och som bor bedomas utifran behoven att utveckla den allménna lag-
stiftningen. Enskilda forslag till bestimmelser av det nu aktuella slaget som ror det handlingsut-
rymme dataskyddsforordningen tillater kan inte &sidosétta de krav som grundlagen stéller upp for
inskrénkning av grundlaggande fri- och réttigheter och for ansvar vid utdvning av offentlig makt.
Grundlagsutskottet betonar att bestimmelserna i den dataskyddsforordning som utarbetats med
tanke pa skyddet for personuppgifter inte utgor en tillrdcklig grund for automatiserat beslutsfat-
tande med avseende pa principerna for god forvaltning och réttsskyddet inom forvaltningen.

Grundlagsutskottet har tidigare ansett det vara mycket problematiskt och otillfredsstillande att
lagforslag i propositioner i stor omfattning maste kompletteras och korrigeras nér de behandlas i
riksdagen. Ett forfarande baserat pa utredningar fran ett ministerium stér enligt forarbetena till
grundlagen (RP 1/1998 rd, s. 122/]) inte i 6verensstimmelse med de konstitutionella principerna
nér det &r frigan om att géra omfattande innehallsliga dndringar (se GrUU 34/2004 rd, s. 3/1I). |
sadana fall dsidosétts ndmligen dels de organ som enligt grundlagen ska medverka till avlatandet
av regeringens propositioner, dels riksdagens plenum. Det &r delvis uttryckligen av denna anled-
ning som 71 § i grundlagen innehaller bestimmelser om mdjligheten att komplettera propositio-
ner. Med avseende pa sina egna uppgifter har grundlagsutskottet sett det som befogat att den moj-
ligheten utnyttjas framfor allt nér &ndringsforslagen kraver nya och betydligt stérre bedomningar
av lagstiftningsordningen &n den ursprungliga propositionen (se GrUU 12/2016 rd, s. 4).

Vidare har grundlagsutskottet tidigare ansett att det 4r nddviandigt och hor till god lagstiftnings-
sed att beredningen av ett drende &ldggs statsradet, i synnerhet om det i en regeringsproposition
foreslas mycket avgorande dndringar som i vdsentlig grad paverkar de grundlaggande 16sningar-
na i propositionen. Regeringen kan da antingen lamna en ny proposition eller en kompletterande
proposition enligt 71 § i grundlagen. Det sikerstiller dessutom att riksdagens behandling av dren-
det grundar sig pa tillrackligt omfattande motiv och konsekvensbeddmningar samt pa ett offent-
ligt och for var och en tillgéngligt forslag (se GrUU 75/2014 rd, s. 8/I1). Det handlar ocksa om att
den tekniska kvaliteten pa lagstifiningen kan sdkerstéllas nir lagberedningen framskrider i nor-
mal ordning.

Enligt grundlagsutskottet bor man inte stréva efter att reglera det administrativa beslutsfattandet i
fraga om automatiserade enskilda beslut genom enskilda punktvisa lagforslag. Utskottet anser att
de dndringar som av grundlagskél méste goras i bestimmelserna om automatiserade individuella
beslut paverkar de grundlédggande 16sningarna i propositionen. De problem med regleringen som
utskottet konstaterat visar ssammantaget att automatiserat beslutsfattande ar férenat med konstitu-
tionella fragestéllningar som utan en omsorgsfullt genomford grundberedning inte utan problem
kan 16sas vid riksdagsbehandlingen. Saledes ar den tydligaste 16sningen att den foreslagna be-
stimmelsen i 21 § stryks ur lagforslaget och att statsradet omsorgsfullt och med iakttagande av ett
gott lagberedningsforfarande utreder behoven att dndra den allménna lagstiftningen om automa-
tiserat beslutsfattande, och vid behov bereder en allmén lagstiftning om automatiserat beslutsfat-
tande som eventuellt kan preciseras genom speciallagar som beaktar respektive forvaltningsom-
rades sirdrag. Om forvaltningsutskottet emellertid vid utskottsbehandlingen géar in for att &ndra
bestimmelserna om automatiserade individuella beslut sé att de dverensstimmer med grundla-
gen, ska utkastet till betinkande om propositionen dnnu foreldggas grundlagsutskottet for be-
handling. Det dr en forutsittning for att lagforslag 1 ska kunna behandlas i vanlig lagstiftnings-
ordning.
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Sekretess

Regeringen foreslar att 24 § 1 mom. i offentlighetslagen &ndras sa att de sérskilda sekretessgrun-
der som riktas till migrationen samlas i offentlighetslagen (lagforslag 8). Enligt motiven ska be-
stimmelserna ocksé preciseras innehallsmissigt (s. 108).

Enligt 12 § 2 mom. i grundlagen &r handlingar och upptagningar som innehas av myndigheterna
offentliga, om inte offentligheten av tvingande skal sdrskilt har begrénsats genom lag. Var och en
har rétt att ta del av offentliga handlingar och upptagningar. Offentlighetslagen ar vésentlig med
hénsyn till den offentlighetsprincip som tryggas genom 12 § 2 mom. i grundlagen. Lagen stifta-
des i tiden med grundlagsutskottets medverkan (GrUU 43/1998 rd).

Det som foreskrivs om handlingars offentlighet i 12 § 2 mom. i grundlagen innebér att handling-
ars offentlighet enligt grundlagen kan begrénsas endast genom lag och endast nér det finns tving-
ande skal till det. Enligt grundlagsutskottet handlar det alltsa inte om att grundlagen exempelvis
tillater att rattighetens innehall regleras genom lag utan att lagstiftaren endast far dra upp sédana
granser for offentligheten som kan anses nédvéandiga enligt grundlagen (GrUU 43/1998 rd, s. 3/1).

I sin praxis har grundlagsutskottet sérskilt lyft fram hur handlingars offentlighet enligt 12 § 2
mom. i grundlagen forhaller sig till skyddet for privatlivet och personuppgifter (se t.ex. GrUU 43/
1998 rd, s. 2/11, och GrUU 60/2017 rd). Utskottet har ansett att exempelvis sekretess for kénsliga
uppgifter kan ses som nddviandigt for att skydda privatlivet i enlighet med 10 § 1 mom. i grund-
lagen (GrUU 39/2009 rd, s. 3/1). Framjande av en annan grundldggande réttighet &r ett tvingande
skél som ger mojlighet att separat i lag begrédnsa myndighetshandlingars offentlighet enligt 12 § 2
mom. i grundlagen (GrUU 2/2008 rd, s. 2, GrUU 40/2005 rd, s. 2).

Utskottet understryker att skyddet for privatlivet och personuppgifter inte har foretrdde framfor
andra grundldggande fri- och rittigheter (GrUU 14/2018 rd, s. 8). Bedomningen gar ut pa att sam-
ordna och avviéga tva eller flera bestimmelser om de grundldggande fri- och réttigheterna (se t.ex.
GrUU 54/2014 rd, s. 2, GrUU 10/2014 rd, s. 4). Utskottet har sdrskilt lyft fram balansen mellan
handlingars offentlighet och skyddet for personuppgifter (GrUU 22/2008 rd, s. 3/1I). Exempelvis
har utskottet ansett att uppgifter om 16nerna i den offentliga forvaltningen inte &r forankrade i ett
sa starkt intresse av att skydda den personliga integriteten att det beréttigar till omfattande sekre-
tess for uppgifterna utifrén den grundlédggande réittigheten géllande handlingars offentlighet. Ut-
skottet ansdg att en saddan dndring i bestimmelsen var ett villkor for att lagforslaget skulle kunna
behandlas i vanlig lagstiftningsordning (GrUU 43/1998 rd, s. 7/1I—38/1).

Sekretessbelagda ar enligt 24 § 1 mom. 24 punkten i lagforslag 8 handlingar som innehas av Mig-
rationsverket, av polisen, av Griansbevakningsvisendet, av statliga regionforvaltningsmyndighe-
ter som handldgger arbetstagares och foretagares ansokningar om uppehallstillstaind och av utri-
kesforvaltningen, och som géller handlaggning av och beslutsfattande och tillsyn i &renden som
giller en utlinnings inresa och utresa eller vistelse i landet eller forvérv, behéllande, forlust av el-
ler beftielse frén finskt medborgarskap eller bestimmande av medborgarskapsstatus, om det inte
ar uppenbart att utlimnandet av uppgifter ur handlingarna inte orsakar skada eller oldgenhet for
parten eller partens nérstdende. Forvaltningsbeslut som géller dessa drenden dr dock sekretessbe-
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lagda endast om det inte dr uppenbart att utlimnandet av uppgifter om dem inte dventyrar siker-
heten for parten eller partens nérstdende.

I motsvarande 24 punkt i géllande lag foreskrivs det om sekretessen av handlingar som géller
flyktingar eller personer som ansdker om asyl, uppehallstillstand eller visum. Enligt géllande lag
ar nimnda handlingar sekretessbelagda om det inte &r uppenbart att utlimnandet av uppgifter ur
dessa inte dventyrar sékerheten for flyktingen eller sokanden eller en nérstaende. Enligt den f6-
reslagna bestimmelsen ar handlingar av separat nimnda myndigheter som innehéller uppgifter
om en utldnnings inresa, vistelse, utresa eller forvarv, behallande, forlust av eller befrielse fran
finskt medborgarskap eller bestimmande av medborgarskapsstatus sekretessbelagda. Med vistel-
se i landet avses vistelse som baserar sig pa utlanningslagen, lagen om sdsongsanstéllning, [CT-
lagen samt forskar- och studerandelagen.

Sekretessen motiveras i motiven till lagstiftningsordning av orsaker som i sig &r godtagbara och
som har samband med skyddet for privatlivet enligt 10 § i grundlagen, réttsskyddet enligt 21 § i
grundlagen och i extrema fall &ven med den personliga sdkerheten enligt 7 § i grundlagen. Ut-
skottet anser dock att de synpunkter som framfors inte nddvéndigtvis kriver sekretess i den om-
fattning som foreslas. Enligt utskottets uppfattning innebér den foreslagna regleringen en princi-
piell sekretess som géller ndstan hela forvaltningsomradet och som baserar sig pa en presumtion
om sekretess.

Det ar sarskilt problematiskt att man i den foreslagna regleringen utvidgar den sekretesspresum-
tion som definieras i 24 § 1 mom. 24 punkten i den gillande offentlighetslagen genom att fore-
skriva att avvikelse fran handlingens sekretess dr beroende av den skada eller rentav enbart ola-
genhet som dess offentlighet orsakar. [ 24 § 1 mom. 24 punkten i den géllande offentlighetslagen
har avvikelse fran sekretess for handlingarna i fraga kopplats till &ventyrande av en persons si-
kerhet, vilket 4r en vésentligt sndvare och mer noggrant avgriansad grund for sekretess én det fo-
reslagna kriteriet som grundar sig pa oldgenhet eller skada. Ocksé i den nu foreslagna regleringen
ska en klausul om skaderekvisit tillimpas pé begrénsning av forvaltningsbeslutens offentlighet.
Grunden for sekretess ar da dventyrande av sdkerheten for parten eller partens narstdende. Utvid-
gningen av sekretessen for andra handlingar motiveras till denna del ndrmast med en hénvisning
till en bestimmelse i utldnningsregisterlagen, som foreslas bli upphivd (s. 16 och 110).

Grundlagsutskottet har bedomt en liknande bestimmelse i det tidigare forslaget till lag om be-
handling av personuppgifter inom migrationsférvaltningen. Enligt utskottet var det nédvéndigt
att klarlagga bestimmelsens innehall och dess forhallande till lagen om offentlighet i myndighe-
ternas verksamhet (GrUU 62/2018 rd, s. 9). Trots att sekretessbestimmelsen nu i sig har tagits in
pa behorigt sétt 1 offentlighetslagen (RSv 303/1998 rd, FvUB 31/1998 rd, s. 8—9, se dven GrUU
2/2008 rd, s. 2), anser grundlagsutskottet att det 1 propositionen inte har framforts en sddan ndd-
véndig grund for att utvidga skaderekvisitet i den foreslagna 24 § 1 mom. 24 punkten som forut-
sétts i 12 § 2 mom. i grundlagen. Utskottet anser att det ar sédrskilt problematiskt att huvudregeln
om handlingars offentlighet i grundlagen kan &sidoséttas enbart pa grund av att offentlighet med-
for oldgenhet. Omnédmnandet av den olédgenhet som utlimnandet av uppgifter kan orsaka maéste
strykas ur bestimmelsen. Bestimmelsen maste ocksa preciseras vésentligt exempelvis genom
nérmare definition av de ur grundlagssynpunkt godtagbara intressen utifrén vilka skadan kan be-
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domas. Utan dessa dndringar kan lagforslag 8 enligt grundlagsutskottet inte behandlas i vanlig
lagstiftningsordning.

Grundlagsutskottet noterar ocksé regeringens forslag att precisera den grupp handlingar som hor
till tillimpningsomradet for ndimnda 25 punkt sé att sekretessen géller handlingar ’som innehall-
er uppgifter om en utldnnings inresa, vistelse, utresa eller forvérv, behallande, forlust av eller be-
frielse fran finskt medborgarskap eller bestimmande av medborgarskapsstatus sekretessbelag-
da”. Den foreslagna sekretessgrunden avviker i sig inte vésentligt fran tillimpningsomréadet for
den gillande sekretessgrunden, som kommit till med grundlagsutskottets medverkan (GrUU 43/
1998 rd).

Grundlagsutskottet faster dock uppmérksamhet vid att migrationsférvaltningen fér en allt storre
betydelse. Utskottet anser att en sekretess som principiellt géller nistan all verksamhet inom mig-
rationsforvaltningen och som dr baserad pa en sekretesspresumtion svarligen later sig forenas
med offentlighetsprincipen. En sddan sekretess kan rentav vara som helt bakvéand jamfort med 12
§ 2 mom. i grundlagen (se d&ven GrUU 4/2014 rd, GrUU 40/2005 rd, s. 3). Enligt utskottet &r mig-
rationsforvaltningens handlingar féremal for informationsbehov som ér motiverade med tanke pé
offentlighetsprincipen. Behoven héanfor sig bland annat till forutsittningarna for offentlig debatt
och utbyte av asikter, bedomningen av hur god forvaltning och réttssikerhet tillgodoses samt
overvakningen av anvindningen av offentliga medel. Forvaltningsutskottet maste precisera och
avgransa bestimmelserna om tillimpningsomradet for sekretess for handlingar.

Bestdmmelsen 1 24 § 1 mom. 24 punkten i offentlighetslagen om sekretess for forvaltningsbeslut
endast om det inte dr uppenbart att utlimnandet av uppgifter ur handlingarna inte dventyrar sé-
kerheten for parten eller en partens nirstdende r enligt grundlagsutskottet tdmligen svértolkad.
Forvaltningsutskottet bor noggrant granska hur skaderekvisitet, som grundar sig pa ett krav pa
uppenbarhet och pa en flerfaldig negation, later sig tillimpas i praktiken. Vid behov bor forvalt-
ningsutskottet fortydliga regleringen.

Nir det som i det nu aktuella drendet foreslas synnerligen betydande dndringar i offentlighetsla-
gens sekretessbestimmelser vore den bista 16sningen enligt grundlagsutskottets uppfattning att
andringsbehovet beddms och genomfors som en del av en mer dvergripande dversyn av offent-
lighetslagens bestdmmelser.

FORSLAG TILL BESLUT

Grundlagsutskottet anfor
att lagforslagen kan behandlas i vanlig lagstifiningsordning, men lagforslag 1 bara om ut-
skottets konstitutionella anmdrkningar om gemensamt personuppgifisansvar, automatise-
rat beslutsfattande och lagstiftningsforfarandet angdende detta beaktas pa behérigt sdtt,

och lagforslag 8 bara om utskottets konstitutionella anmdrkning till 24 § beaktas pd beho-
rigt sdtt.
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Helsingfors 14.11.2019
I den avgorande behandlingen deltog

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

medlem Olli Immonen saf

medlem Hilkka Kemppi cent

medlem Mikko Kinnunen cent
medlem Mats Lofstrom sv

medlem Wille Rydman saml

medlem Heikki Vestman saml
medlem Tuula Viitiinen sd.

Sekreterare var

utskottsrad Matti Marttunen
utskottsrad Mikael Koillinen.
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