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STORA UTSKOTTET

Utlatande 1/1996 rd
Statsridets redogorelse for
forhandlingarna angiende
Schengenavtalen E 3/1995 rd

Till Statsrddet

Stora utskottet beslutade vid sitt sammantri-
de den 9 februari 1996 att med stod av 54e§
riksdagsordningen ldmna f6ljande utldtande till
statsradet:

Allmént

P4 initiativ av statsrddet lamnade utrikesmi-
nister Tarja Halonen den 15 september 1995 en
redogorelse till stora utskottet for forhandlingar-
na om Finlands tilltrade till Schengenavtalen av
den 14 juni 1985 och den 19 juni 1990 angiende
det gradvisa avskaffandet av kontroller vid de
gemensamma granserna.

Forvaltningsutskottet har ldmnat ett utlatan-
de (FvUU 8/1995 rd) i fridgan utifrdn en begédran
som stora utskottet framstéllde vid sagda mote.
Grundlagsutskottet har limnat ett utlitande nir
det géller de medborgerliga fri- och rattigheterna
och befogenheterna i frdga om den nationella
beredningen (GrUU 16/1995 rd). Utlatandena
ingér som bilagor till detta utlatande.

Vid sitt sammantride den 19 januari 1996 till-
satte stora utskottet en delegation med uppgift
att dels utreda om utskottet bor l4mna ett utla-
tande om redogorelsen fran statsrddet, dels vid
behov utarbeta ett utkast till utlditande. Rdm.
Kiljunen utsdgs till ordférande fér delegationen
och rdm. Brax, Dromberg, Jaaskeldinen, Tark-
ka, Tiusanen och Vaisto till medlemmar samt
rdm. Jansson till extra medlem.

Delegationen har hort riksdagens generalsek-
reterare Seppo Tiitinen, konsultative tjdnste-
mannen Esko Kiuru vid utrikesministeriet, lag-
stiftningsdirektéren Matti Niemivuo samt lag-
stiftningsrdden Pekka Aalto och Leena Vetten-
ranta vid justitieministeriet, dverdirektoren Ris-
to Veijalainen och Overkommissarien Anders
Cederberg vid inrikesministeriet, dataombuds-
mannen Jorma Kuopus, vicehdradshovdingen
Silja Laakkonen vid luftfartsverket, kommendo-
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ren Timo Eckstein vid gransbevakningsvisendet,
juristen Jari Pirjola vid Finlands Roda Kors,
Jjuristen Kristina Stenman som representant for
Pakolaisneuvonta ry och Finlands flyktinghjilp
r.f., ordforanden Veli-Matti Mattila vid Sjobe-
vakningsforbundet r.f. och bitridande profes-
sorn Martin Scheinin.

Pa forslag av delegationen har stora utskottet
beslutat 1imna féljande utlatande till statsradet.

Schengenavtalen

Avtalens framvdixt och Finlands forhandlingar
om tilltride

Genom Europeiska enhetsakten fran 1987
kompletterades Fordraget om upprittandet av
Europeiska gemenskapen (Romfordrager) med
en ny artikel § a som féreskriver att gemenskapen
skall besluta om Atgérder i syfte att uppritta en
inre marknad. Den inre marknaden skall omfatta
ett omréde utan inre grinser, dir fri rorlighet for
varor, personer, tjidnster och kapital sdkerstills i
enlighet med bestimmelserna i Romférdraget. 1
fordraget om Europeiska unionen (Maastricht-
fordraget) lyftes bestimmelsen dver till artikel 7 a
i Romfordraget.

Redan nédr medlemsstaterna férhandlade om
enhetsakten hade de skiljaktiga uppfattningar
nér det gillde om den fria rérligheten for perso-
ner skulle tillimpas enbart pd medlemsstaternas
medborgare eller om den skulle gélla samtliga
personer som vistas legalt inom omrddet. De
medlemsstater som stodde en vidare tolkning av-
sdg att genom Schengenavtalet frimja en fri ror-
lighet enligt sin egen tolkning. En annan sak som
bidrog till att avtalet kom till stind var att det pd
1980-talet uppstod ett akut behov att atgirda
flaskhalsarna 1 landsvigstransporterna vid
gransstationerna.
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Belgien, Frankrike, Luxemburg, Nederldn-
derna och Tyskland undertecknade i Schengen i
Luxemburg den 14 juni 1985 ett avtal, vars frim-
sta mal var att snabba pa upprittandet av den
gemensamma marknaden genom ett gradvist av-
skaffande av kontroller i persontrafik och varu-
transporter vid de gemensamma grinserna. Av-
talet fran 1985 ar forst och framst ett politiskt
dokument med mycket f& konkreta forpliktelser.

De avtalsslutande parterna ingick den 19 juni
1990 ett avtal om tillimpning av Schengenavtalet
fran 1985. Det nya avtalet (tilldimpningsavtalet)
frin 1990 innefattar detaljerade bestimmelser
om hur grianskontrollerna av persontrafiken
skall flyttas 6ver fran landernas inre grinser till
de yttre granserna for det territorium som avtalet
géller och om atgérder for att ersatta de interna
grianskontrollerna.

Grinskontrollerna for varutransporter un-
danrdjdes i och med att den inre marknaden
upprittades den 1 januari 1993. Bestimmelserna
om varutransporter i Schengenavtalet frin 1985
forfoll darmed till storsta delen.

Sedan det ursprungliga avtalet ingicks har
ocksd Grekland, lItalien, Spanien, Portugal och
Osterrike tilltrdatt avtalen. Avtalen borjade till-
lampas den 26 mars 1995 med undantag for
Grekland och Italien som hade fatt respit med
genomforandet. Frankrike &terinforde kontrol-
ler vid sina landgranser den 29 juni 1995 med
hanvisning till sdkerhetsskil enligt artikel 2.2 i
tillimpningsavtalet. Enligt vissa bedomningar
kommer Frankrike att undanrdja grianskon-
trollerna under 1996.

Danmark anholl i maj 1994 om observators-
status med sikte pa fullvirdigt medlemskap och
meddelade i samband med sin ansékan att landet
efterstravar en 19sning som medger att den nord-
iska passunionen bibehalls. Hosten 1994 fattade
Finland och Sverige beslut om att gd med i Euro-
peiska unionen, medan Norge efter en folkom-
rostning bestimde sig for att std utanfoér. Det blev
da klart att den nordiska passfriheten kunde
hamnaifarozonen, om de nordiska linderna inte
kunde komma &verens med Schengenstaterna
om bibehéllen fri rorlighet inom Norden oavsett
vilka EU-vagval linderna gick in for.

I mars 1995 fattade de nordiska statsminist-
rarna beslut om att inleda férhandlingar med
Schengenstaterna i syfte att fi bibehdlla den
nordiska passunionen. Den verkstillande kom-
mittén (ministerkonferensen) fér Schengenavta-
let noterade den 28 april 1995 de nordiska lander-
nas beslut fér kinnedom och fattade beslut om

att inleda forhandlingar. Efter preliminéra Gver-
laggningar meddelade Finland den verkstéllande
kommittén den 19 juni 1995 att vart land anhaller
om observatorsstatus med sikte pa fullvirdigt
medlemskap. Sverige lamnade ett likadant med-
delande den 20 juni 1995. Forhandlingarna har
framskridit 1 rask takt, och Finland, Sverige och
Danmark dr beredda att inta observatdrsstatus
s& snart som villkoret om fri roérlighet inom Nor-
den kan infrias. Vid ett sammantride den 20
december 1995 bekriftade den verkstéllande
kommittén att malet ar att den fria rérligheten
skall utstrackas till samtliga fem nordiska lander.

En viktig fraga som fortfarande ar Sppen i
forhandlingarna 4r Norges och Islands status i
beslutsprocessen inom Schengensamarbetet, ef-
tersom bara EU-medlemsstater har ritt att till-
trida avtalen. Darfér finns det planer pa att
inrdtta ett sirskilt associerat medlemskap for
Norge och Island.

Parterna utgdr fran att forhandlingarna skall
kunna avslutas fére den verkstillande kommit-
téns nista sammantrade den 18 april 1996. Det
betyder att de nordiska landerna kan fa observa-
torsstatus 1 Schengensamarbetet frdn och med
majidr. De nordiska linder som dr EU-medlem-
mar kan i sé fall ingd avtal om fullvirdigt med-
lemskap senast i slutet av 1996.

For Finlands del kan ett fullvirdigt medlem-
skap trada i kraft tidigast 1999. Drojsmalet beror
pd att passagerarterminalen vid Helsingfors-
Vanda flygplats maste byggas om pd grund av
Schengenbestimmelserna om granskontroller
vid de yttre granserna, om det inte maste vidtas
tempordra dtgérder for flygplatserna pd grund av
en samnordisk tillampning av avtalet.

Beredningen i Finland och dvriga nordiska linder

De nordiska statsministrarna tog upp de nord-
iska landernas hallning till Schengenavtalen vid
ett mote i januari 1995. 1 februari samma &r
tillsatte de nordiska ministrar som ansvarar for
granskontroller en arbetsgrupp pé tjinsteman-
nanivd med uppgift att utreda under vilka férut-
sittningar den fria rérligheten inom Norden kan
bibehéllas i den nya situationen. Arbetsgruppen
redogdr i sin rapport! ocksd for de praktiska
konsekvenser som olika vdgval i de enskilda
nordiska ldnderna kan ha. I slutet av februari

! Schengen-konventionen och den nordiska passfriheten,
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bestimde de nordiska statsministrarna att de
nordiska linderna inleder forhandlingar med
Schengenstaterna for att sdkerstdlla att malen
nds. Under forhandlingarnas gang har linderna
samarbetat intimt bide pd det politiska planet
och pa tjanstemannaniva.

Republikens president tillsatte en forhand-
lingsdelegation den 31 mars 1995. Delegationen
leds av utrikesministeriet, men ocksd justitie-,
inrikes-, trafik- och social- och hilsovirdsmini-
steriet samt tullstyrelsen dr representaterade. Re-
geringens utrikes- och sdkerhetspolitiska utskott
behandlade Schengenférhandlingarna den 5 maj
1995. Ministerutskottet beslutade da att Finland
i samrdd med Sverige kan meddela Schengen-
staterna sitt intresse for observatdrsstatus med
sikte pa fullvirdigt medlemskap. Samtidigt for-
utsatte Finland att parterna inleder férhand-
lingar om en fortsatt passunion i hela Norden.

EU-nimnden vid Sveriges riksdag behandlade
Schengenavtalet flera génger 1995. Offentlig-
hetsprincipen tillimpas inte inom nimnden som
dartill inte har befogenheter att limna utlitan-
den till regeringen. Den socialdemokratiska riks-
dagsgruppen stillde en interpellation i saken den
16 mars 1995. I januari i r 1dmnades det in en
skriftlig friga om passunionen, varpa den svens-
ka regeringen forsikrade att den arbetar for en
fortsatt nordisk passunion.

I danska folketinget har det stillts tvd interpel-
lationer om Schengenavtalen, i oktober 1994 och
februari 1995. Oppositionens klamforslag med
misstroendevotum avbojdes med en klar rost-
dvervikt (93—15 och en blank rdst samt 100—5
och 9 blanka roster). Den minister som dr ansva-
rig for Schengenforhandlingarna har dtminstone
tre gdnger lamnat en redogorelse till folketingets
Europautskott.

Den 8 november 1995 lamnade den norske
justitieministern en redogorelse i stortinget om
Schengenfdérhandlingarna. Stortinget godkinde
redogorelsen med rdsterna 68—43.

Schengenavtalens innehdll

Schengenavtalen syftar till att kontrollerna
vid de avtalsslutande parternas gemensamma
grianser avskaffas. Avtalen avser att genomfdra
fri rorlighet for personer och varor mellan de
avtalsslutande staterna i dverensstimmelse med
artikel 7 a i Romfordraget. Avtalen foregriper
ocksé bestimmelserna i artikel K 11 Maastricht-
fordraget som giéller en gemensam politik for

asylfragor, invandring och yttre grianser. Avsik-
ten Ar att bestimmelserna i Schengenavtalen
upphévs nar EU infér samma bestimmelser.

For att garantera den allmidnna ordningen
innefattar tillimpningsavtalet detaljerade be-
stimmelser om &tgirder som kompenserar
granskontrollerna. Bland dessa mérks:

— gemensamma bestdmmelser for passeran-
det av yttre grinser,

— samordnad visumpolitik och gemensamt
visum,

— gemensamma villkor for rorelsefrihet for
medborgare fran tredje linder inom de avtalsslu-
tande parternas omraden,

— uppehéllstilistind och harmonisering av
inreseforbud,

— Overvakningsskyldighet for transportorer,

— gemensamt forfarande och enhetlig praxis i
samband med behandling av asylansdkan,

— gransoverskridande polisidrt samarbete,
inklusive gransoverskridande 6vervakning och
forfoljande av personer,

— gemensamma bestimmelser om samarbete
i brottmél och inboérdes rattshjalp,

— atgirder for att bekdmpa illegal narkotika-
handel,

— samordnade regler for skjutvapen och am-
munition,

— informationssystemet Schengen SIS for in-
samling och utbyte av uppgifter om personer,
varor och fordon forknippade med kriminell
verksamhet. Avtalet reglerar ocksa sdkerhet for
personuppgifter.

Genom tillimpningsavtalet inrittas en verk-
stillande kommitté som bestir av behériga mi-
nistrar i medlemsstaterna. Kommittén har rétt
att utfirda bindande rattsnormer om genomfor-
andet av avtalet.

Konsekvenser av avtalen

De praktiska konsekvenserna av avtalen for
enskilda medborgare varierar enligt medborgar-
skap och beroende pa vilken grins som det 4r
frdga om. Vid de inre landgranserna i Vasteuropa
har personkontrollerna vanligen bestatt av stick-
provskontroller. Ocksé kontrollerna av flygpas-
sagerare brukar vara relativt summariska. Men
det finns risk for att medborgarna inte behandlas
lika, om praxis varierar fran land till land. Flask-
halsar vid granskontrollerna ir ett verkligt pro-
blem pa minga flygplatser och vid landgrinser-
na.
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Schengenavtalen inverkar inte pa de nationel-
la reglerna om resedokument och identitetshand-
lingar. Under de senaste decennierna har med-
borgare pa vistra kontinenten inte behovt pass
vid resor till grannldnderna. Inte heller vid inresa
i Finland behdver medborgare i Belgien, Frank-
rike, Italien, Luxemburg, Nederlanderna, Portu-
gal, Tyskland och Osterrike pass?, utan enbart
ID-kort racker som resedokument.

Enligt var passlag maste finska medborgare ha
pass nér de reser utanfér Norden. I de ldnder som
1 sin lagstiftning foreskriver en generell skyldig-
het att inneha och bira identitets- och nationali-
tetshandlingar pa sig maste finska medborgare
ha pass ocksd av denna orsak. Schengenavtalen
dndrar ingenting i detta hénseende.

Konsekvenserna av de avskaffade personkon-
trollerna for den interna sakerheten i Schengen-
staterna bor inte verskattas. Enligt ett expertut-
latande som utskottet har fatt spelar granskon-
trollen en viss roll for bekdmpningen av krimina-
litet men kontrollerna har forst och framst en
psykologisk funktion. Ingdende kontroller av
alla passagerare och deras resgods kan inte ge-
nomféras annat 4n i undantagsfall. Granskon-
troller av varutransporter har redan undanrdjts
inom EU. Darfor forvintas inte avskaffade per-
sonkontroller 6ka till exempel narkotikasmugg-
lingen i nigon avsevard grad.

Sett ur myndigheternas synvinkel skapar till-
lampningsavtalet en grund fér samarbete i syfte
att bekdmpa negativa foljdverkningar av den li-
beraliserade rorligheten.

Utskottets stiillningstaganden

Nér Finland tilltrddde Europeiska unionen
forpliktade sig vart land att g& med i den inre
marknaden med fri rorlighet for personer och
varor, att inféra EU-medborgarskap, som inne-
bar ritt att vistas och resa inom unionens territo-
rium och att harmonisera reglerna och proce-
durerna angdende rorelsefrihet f6r medborgare
frén tredje 1ander. Sett ur individens synvinkel 4r
ritten att resa fran ett land tili ett annat en grund-
liggande rittighet som landerna i min av mojlig-
het bor efterstrava. Inom Norden har denna
grundlaggande rattighet genomforts. En bibehal-

2 4 §2 mom. utlénningslagen och 2 §utldnningsférordningen.
Landfbrteckningen enligt inrikesministeriets anvisning 16/
011/94—1.8.1994. Enligt anvisningen ir ocksad medborgare i
Schweiz, San Marino och Liechtenstein befriade fran
passtvéng vid inresa i Finland.

len frirorlighet inom Norden var en av orsakerna
till att Schegenférhandlingarna inleddes. Ett soli-
dariskt samarbete mellan staterna i Europa nér
det giller den interna séikerheten ar darfor i prak-
tiken ett villkor for att principen om fri rorlighet
for personer skall kunna genomféras.

Madlet med Schengenavtalen Overens-
stammer med den politik som Finland be-
drivit i mdnga dr och ddr en av hornstena-
rna dr att fri rorlighet for personer dr en
grundliggande rdttighet.

En del detaljer i tillimpningsavtalet ger
anledning till vissa anmdrkningar angden-
de tillimpningen av avtalen och harmoni-
seringen av den nationella lagstiftningen,
om Finland tilltrider avtalen.

Den nordiska passunionen

En bibehallen fri rérlighet inom Norden &r for
statsrddet en forutsdttning for forhandlingarna
med Schengenldnderna och ett villkor for att
Finland skall kunna godkédnna férhandlingsre-
sultatet. De nordiska férhandlingsmélen har be-
retts i en arbetsgrupp inom Nordiska ministerra-
det. Landerna har styrt forhandlingarna i nira
samrad med varandra.

Det blev nédvandigt med férhandlingar nér
Danmark anhéll om anslutning till Schengenav-
talen. I Danmark fanns ndmligen en viss oro fér
att niaringslivet skulle paverkas negativt, om den
yttre grinsen for Schengensamarbetet gick mel-
lan Tyskland och Danmark. Danmark har dock
uppgett sig efterstriva en 16sning som medger en
bibehéllen nordisk passunion.

Alla fem nordiska linder har forpliktat sig att
bibehélla och férdjupa det nordiska samarbetet.
Samarbetet har karakteriserats av en strivan att
respektera de enskilda lindernas rétt att reglera
sina sidkerhetspolitiska och dvriga utrikespolitis-
ka relationer sjdlvstindigt utifrdn sina egna ut-
géngspunkter och ambitioner.

1likhet med de 6vriga nordiska linderna fattar
Finland sjalvstandigt beslut om sitt forhéllande
till Schengensamarbetet, och i sista hand utifran
sina egna nationella intressen. Utskottet menar
att Finland bade under férhandlingarnas ging
och nér ett eventuellt forhandlingsresultat skall
godkinnas bor lyfta fram den nordiska samho-
righeten och prioritera en solidaritet som tar hian-
syn till de nordiska parternas dmsesidiga intres-
sen. Ocksé rent praktiskt ar det svart for Finland
att uppfylla samtliga krav i tillimpningsavtalet
utan sina nordiska grannar. Det dr uppenbart att
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det skulle medfora stora forandringar i den nord-
iska passfriheten och den fria rérligheten inom
Norden, om det méste byggas upp Schengenkon-
troller vid grinserna i norr och véster.

Den nordiska passunionen dr en politisk
landvinning som dr en primdr utgangs-
punkt for tilltride till Schengenavtalen.
Mdlet bér vara att med alla medel arbetq
for en bibehdllen passunion. Det vore av
storsta vikt att alla fem nordiska linder
kunde gd in for ett gemensamt viigval i sitt
forhdllande till Schengenavtalen.

Avtalens overenssidmmelse med stadgandena om
de grundldggande fri- och rittigheterna i rege-
ringsformen

Grundlagsutskottet pdpekar i sitt utlitande
(GrUU 16/1995 rd) att det finns vissa detaljer i
tillimpningsavtalet som vid en nirmare bedom-
ning kan visa sig strida mot vara grundlagar eller
kriva vissa justeringar av lagstiftningen. Langre
fram i detta utlitande tar utskottet stéllning till
beslutsfattandet inom Schengensamarbetet sett
ur riksdagens synvinkel.

Det dir viktigt for insynen i beslutspro-
cessen pd nationell nivd att regeringen i sin
proposition om godkdnnande och genom-
forande av det forhandlingsresultat som
parterna eventuellt uppndr tillrdckligt de-
taljerat redogor for i vilken mdn avtalen
stimmer dverens med de grundliggande
[fri-ochrdttigheterna och for vilka dndring-
ar som behovs i den nationella lagstiftning-
en. Riksdagen mdste dértill fd en redogo-
relse for hur de avtalsslutande parterna i
sin lagstifining har 13st frdgan om parla-
mentarisk kontroll av den verkstdillande
kommitténs beslutsfattande samt, i syfte
att precisera det nationella spelrummet,
dvenfor hur kdnsliga fragor i samband med
de grundldggande fri- och rittigheterna i
avtalen skall tillgodoses.

Resedokument

Utskottet anser det inte lampligt att en finsk
medborgare avkravs pass vid inresa i en stat vars
medborgare bara behdver ID-kort frin sitt hem-

land f6r inresa i Finland. Det otillfredsstallande i
denna situation accentueras nir Schengenavta-
len trdder i kraft.

Senast i samband med Schengenavgo-
randet bor bestimmelserna om pass och
identitetsbevis dndras och forhandlingar
foras med Schengenstaterna for att driva
igenom att ett finskt ID-kort récker till
som resedokument vid resor inom Scheng-
enomrddet.

I flera av de nuvarande Schengenstaterna
stadgas det om en allmén skyldighet att inneha
och béra pi sig ett identitetsbevis. Skyldigheten
ar vanligen forknippad med en sanktion i form av
straff och darfér har polisen i princip alltid en
laglig orsak att stoppa vem som helst for att
kontrollera identiteten. Detta ir helt fraimmande
for den nordiska uppfattningen om grundliggan-
de fri- och rittigheter.

1juridiskt hanseende kan det ur bestimmelser-
na i Schengenavtalet inte hirledas nigot behov
att stadga att en finsk medborgare skall ha iden-
titetsbevis och alltid bira det pa sigi Finland. Att
infdra en sddan forpliktelse 4r inte heller det slag
av tillimpning av Schengenavtalen i praktiken

" som den verkstillande kommittén kan fatta be-

slut om. En enhetlig praxis visavi resedokument i
Schengenstaterna far inte heller leda till stringare
dokumentbestimmelser i trafiken mellan de
nordiska ldnderna.

De asylsékandes status

Det 4r nddvandigt att asylansékningar be-
handlas enhetligt inom ett omréde dér det inte
finns personkontroll vid granserna. Vidare bor
en och samma persons asylansdkan provas i ett
enda land. De stater som undertecknat Scheng-
enavtalet och de nordiska linderna har alla till-
tritt internationella konventioner om asylsékan-
des rattsliga stillning och bedriver en liknande
flyktingpolitik. Samtliga Schengenstater dr par-
ter i Europakonventionen om skydd for de
ménskliga réttigheterna och de grundlaggande
friheterna, och detta avtal binder dem ocksd pa
den grunden att det i artikel F i Maastrichtfor-
draget hanvisas till denna konvention. Det oak-
tat foranleder Schengensamarbetet vissa kritiska
anmarkningar.
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BEHANDLINGEN AV ASYLANSOKNINGAR I VISSA LANDER 1994
Avgodranden under aret, personer
(Ansokningar delvis intimnade under tidigare ar)
Nya ansokningar Asyl beviljad Uppehall tilldtet Ansdkan
under &ret, enligt flykting- p.g.a. behovav avslagen
personer konventionen skydd e.dyl.

Finland (1995) .cccooovviiiieeieeeeee 849 4 219 269
Danmark ....cccoocoviviieninneeniene e 6700 500 1400 u.s.
Tyskland ....c.ccooovvieenieiiciiniiecs 127 200 25600 u.s. 238 400
Nederlanderna ........cooceeeeeirvennnenne 52 600 6 700 12 700 32 200
NOIEE v 3400 20 1 800 3000
SVETIZE .oovvriceeeeiiie et 18 800 800 36 600 10 300
Forenade Konungariket ................. 42 200 1400 5400 20900
VASTEUIOPA evevvreeeeeir e 328 500 47 000 58 000 376 000

u.s. = uppgift saknas

1 tabellen ges exempel pd antalet asylsokande
och praxis for behandlingen av ansGkningar i
vissa visteuropeiska lidnder. I Finland far om-
kring halften av de asylsdkande uppehallstill-
stind med stéd av 31§ utlinningslagen, dvs.
myndigheterna anser att den sékande har ritt till
skydd pa den grund att han i sitt hemland hotas
av dodsstraff, tortyr eller ndgon annan behand-
ling som krinker manniskovardet (7 § 4 mom.
regeringsformen, artikel 3 i Europakonventionen
om skydd for de ménskliga rattigheterna och de
grundliggande friheterna).

Daremot beviljas asyl ytterst sdllan med stod
av 30 § utlanningslagen, som fulifoljer bestam-
melserna i Genévekonventionen angende flyk-
tingars rittsliga stallning. Enligt gillande tolk-
ning ricker hot om déd eller tortyr inte i sig till
for att flyktingstatus skall beviljas. A andra sidan
ar det inte mojligt att utvisa en person till ett land
dar han ar utsatt for ett sddant hot.

Till denna del ar situationen densamma i alla
lander i Vasteuropa. De som i vanligt tal uppfat-
tas som "flyktingar” uppfyller ofta inte kriterier-
na pé flyktingstatus enligt Genévekonventionen.
Men en betydande del av dem har enligt konven-
tionerna om ménskliga rittigheter eller motsva-
rande bestammelser i nationell lagstiftning ratt
till en stallning som kan jimstallas med flykting-
status.

Utifran det ovan anforda svarar tillampning-
en av Schengenavtalet, som enligt avtalstexten
uteslutande bygger pd Genévekonventionen an-
gdende flyktingars rittsliga stallning, inte i alla

Killor: Inrikesministeriet, FN:s flyktingkommissarie

delar mot de praktiska behoven. Inte heller finns
det nigonting som antyder att de stater som
undertecknat Schengenavtalen avsett att in-
skrianka sina forpliktelser enligt internationella
fordrag och konventionerna om ménskliga rat-
tigheter eller att de ens haft juridiska méjligheter
till detta.

Bade de asylsokandes och de mottagande sta-
ternas intresse kréver att alla de réttsregler som
ar avgorande {or en asylansdkan beaktas i sam-
ma forfarande. Enligt de birande principerna i
Schengenavtalet skall dessa rattsregler tillimpas
samordnat och i en enda stat. Varje annat forfa-
rande kan leda antingen till att en asylsdkandes
rattigheter krinks eller omvént till att en asylso-
kande som fatt ett negativt beslut pa sin ansékan
kan férldnga sitt uppehall genom flera overkla-
ganden irad pa den grund att alla rattsregler som
inverkar pa hans fall inte har beaktats.

Finland bér verka for att de avtalsslu-
tande parterna genom ldmpliga dtgdrder
skapar storre klarhet i tolkningen av be-
stdmmelserna i artikel 286—38 om behand-
ling av asylansékan i avtalet om tillimp-
ning av Schengenavtalet genom att de ge-
mensamt konstaterar att dtminstone be-
stdmmelserna i Europakonventionen om de
mdinskliga rdttigheterna och konventionen
mot tortyr dr bindande i samma asylférfa-
rande.

En eventuell justering av konventioner-
na om de mdnskliga rdttigheterna sker i det
Jforfarande som anges i respektive konven-
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tion. Den samordning av tolkningen av av-
talen som Schengensamarbetet forutsdtter
Jfdr inte betyda att avtalsbestimmelserna
dndras i sak.

Stora utskottet delgavs i mars 1995 ett stall-
ningstagande frdn Forenta Nationernas Hoge
Kommissarie for flyktingar (UNHCR) till ikraft-
tridandet av avtalet om tillimpning av Scheng-
enavtalet, UNHCR uppmérksammar dar att de i
och for sig behovliga avtalsbestimmelserna om
faststillande av den stat som ansvarar for prov-
ningen av en asylansdkan inte alltid leder till ett
resultat som uppfyller konventionen angiende
flyktingars réttsliga stillning. Flyktingkonven-
tionen kraver att en asyls6kande inte far sindas
tillbaka till sitt hemland innan grunderna i hans
ansokan har provats. Samverkan mellan grians-
och polismyndigheterna inom ramen for Scheng-
enavtalet gor det mojligt att sinda en asylsdkan-
de vidare fran ett land till ett annat. Det betyder
att en asylsdkande som utvisats frén en Scheng-
enstat till en annan som har skyldighet att prova
hans ansdkan kan bli skickad vidare till en stat
utanfér Schengenomrédet déar det inte nddvéan-
digtvis ar garanterat att hans ansdkan blir pro-
vad. Utskottet har fatt redogérelse for fall dar
sddana “vidareskickade” till stut hamnat i en stat
dar de hotats av behandling som krdnker ménni-
skovirdet. I dessa fall har Schengenstaterna inte
uppfyllt sina forpliktelser varken enligt konven-
tionerna om manskliga réttigheter eller den
nationella lagstiftningen.

Enligt finlandsk rattsuppfattning ar staten
skyldigatt se till att myndigheterna i sin verksam-
het uppfyller det som fOreskrivs i regeringsfor-
men och konventionerna om de minskliga rattig-
heterna. En finlindsk myndighet fir inte ens indi-
rekt bidra till brott mot 7§ 4 mom. regerings-
formen.

Enligt vad utskottet har erfarit har Nederlan-
derna gatt in for en sddan tillimpning av avtalet
om tillimpning av Schengenavtalet att en asyl-
sdkande bara kan sdndas tillbaka till en annan
stat om den mottagande staten forbinder sig att
prova asylansokan.

Bestimmelserna i Schengenavtalen in-
skréinker inte den minimitrygghet statsfor-
fattningen eller internationella konventio-
ner garanterar asylsékande. Av detta foljer
en forpliktelse for Schengenstaterna att se
till att en asylsékande inte sinds tillbaka
till ett annat land utan garantier for att han
har en med vdsterldndsk rdttsuppfattning
Overensstimmande mdjlighet att fd sin an-

sokan provad i ett land som kan ge honom
behovligt skydd.

Sanktioner mot transportiorer

Tartikel 26 i tillimpningsavtalet forpliktar sig
Schengenstaterna att inféra sanktioner mot
transportorer som luft- eller sjdvagen fran tredje
land till deras omrade befordrar utlindska med-
borgare utan nédvindiga resedokument. Sank-
tionstorpliktelsen &r sammankopplad med be-
stimmelsena i flyktingkonventionen och de na-
tionella konstitutionerna, vilket bor betyda att
sanktionerna inte ar avsedda att hindra att asyl-
sokande far resa in till Schengenomridet om de
har riktiga grunder for sin inresa.

Aven om det i artikel 26 i tillimpningsavtalet
hidnvisas till Genévekonventionen angiende
flyktingars rittsliga stillning férsvarar sanktio-
nerna mot transportdrerna genom sin blotta exi-
stens inresa till Schengenomradet for dem som 4r
i behov av skydd. Enligt utlanningslagen dr den
som inte anses kunna atervanda tryggt till sitt
hemland eller det land dér han ar stadigvarande
bosatt i behov av skydd. Av detta foljer att han i
normala fall inte kan vanda sig till myndigheter-
na i sitt hemland eller det land dér han har hem-
vist. Darfor har asyls6kande vanligen inte tillbor-
liga resedokument. Om transportdrer hotas av
sanktioner nir de transporterar resenirer som
saknar nddvidndiga resedokument, kommer
transportdrernas tjinstemén i praktiken att for-
védgra sddana resendrer tilltride till transport-
medlet. Det ar orealistiskt att tdnka sig att en
flygplatstjinsteman skulle kunna gora ett undan-
tag for asylsokande. Dels vore tjinstemidnnen
tvungna att utféra uppgifter som hor till myndig-
heterna, dels skulle de utsétta sig for betydande
pafdljder om de begér fel i uppgiften.

Férbudet i 7§ 4 mom. regeringsformen att
sdnda en utldnning tillbaka till ett land dir han
hotas av behandling som kranker manniskovéir-
det avser en grundliggande rattighet. Fullfoljel-
sen av denna réttighet fir inte delegeras frin
myndigheterna till enskilda aktorer. Rétten att
soka och fi skydd mot behandling som krénker
ménniskovirdet ingdr i substansen i denna
grundldggande rattighet och far inte inskrinkas
till foljd av tilltrade till avtalen.

Det framgdr inte helt ostridigt av avtalets ly-
delse om sanktionen 4r avsedd som ett straff eller
som en ersittning till staten for kostnaderna for
mottagande av olagliga inresande. Enligt avtals-



8 StoUU 1/1996 rd — E 3/1995 rd

artikeln skall objektivt ansvar tillimpas pé trans-
portdren, m.a.o. foljer sanktioner alltid nir na-
gon olagligen har transporterats till Schengen-
omridet oberoende av om transportdren eller
dennes personal handlat uppsétligen eller av
oaktsamhet. Enligt en string tolkning av bestim-
melsen ar transportdren ansvarig ocksé till exem-
pel om en fripassagerare gdmt sig ombord pa ett
fartyg eller om en flygresendr under resan gjort
sig av med sitt pass.

I gillande finlindsk lag stadgas att en trans-
portor som har transporterat hit en resendr utan
nodvandiga resedokument dr skyldig att féra
honom tillbaka till det land han kommer fran. I
lagen stadgas ocksd om straff fér den som avsikt-
ligt ordnar inresa for en utlinning som saknar
nodvindiga resedokument. Enligt finldndsk lag
kan straffpafoljder riktas mot sammanslutningar
bara om det inom dem har begdtts brott som
enligt strafflagen straffas med samfundsbot.

Béade ansvar for ett brott och skadestandsan-
svar forutsitter enligt finlindsk lag att den som
domits till ansvar gjort sig skyldig till klandervirt
(uppsatligt eller oaktsamt) férfarande. En pa-
foljd som bygger pa strikt ansvar, som allts&
doms utan bevis pa klandervart forfarande, ar
frimmande for finldndsk rattsuppfattning. Det
framgar av expertutldtandena att en del av de
nuvarande parternaiSchengenavtalen har gittin
for en tolkning som inte bygger pa strikt ansvar.
Forekomsten av olika férfaranden hos de avtals-
slutande parterna bér utredas pa denna punkt for
attdet skall bliklart hur stor rorelsefrihet Finland
i verkligheten har nir avtalens forenlighet med
den finldndska rattsordningen skall bedomas.

Avtalsbestimmelsen forpliktar transportdren
till passgranskning som helt entydigt 4r en myn-
dighetsuppgift. Det har inte utretts i vilken min
detta harmonierar med lagstiftningen i de tredje
linder dar granskningarna utfoérs. I samband
med expertutfrigningen redovisades ocksé fall
dar flygbolag for att undvika paféljder féster
sérskild uppmérksamhet vid resenérer till exem-
pel fran vissa geografiska omrdden. Samtidigt
kan bolagen beskyllas for diskriminering, vilket
kan skada deras och deras hemldnders rykte
utomlands. Dessutom ar diskriminering en straff-
bar garning i manga av de lander som till exempel
Finlands nationella flygbolag trafikerar pa.

I en eventuell regeringsproposition om
godkdnnande och inférande av Schengen-
avtalen i Finland bor det redovisas hur arti-
kel 26 om sanktioner mot transportorer i
tillimpningsavtalet skall genomféras med

tillborlig respekt for stadgandet om grund-
liggande rdttigheter i 7 § 4 mom. reger-
ingsformen och de grundldiggande princi-
perna i vart straffrdttsliga pafolidssystem.

Polisicirt samarbete och inbérdes riittshjilp i
brottmdl

Bestimmelserna om polisidrt samarbete och
inbordes rattshjilp i brottmal i avtalet om till-
lampning av Schengenavtalet avser att ersdtta de
medel for att sakerstélla den allménna ordningen
som avskaffas i och med att grianskontrollerna
upphor. Bestimmelserna uppfyller ett praktiskt
behoviett ldge dar gransdverskridande brottslig-
het blivit ett bestdende problem. De bér ses som
ett led i en helhet som dven omfattar ett EU-
direktiv om tvittning av pengar och FN:s kon-
vention om att bekdmpning av spridning av nar-
kotika. I Finland kommer avtalsbestimmelserna
om ritt for myndigheterna att under vissa om-
standigheter fortséitta forfoljande av brottsmiss-
tdnkta pa en annan avtalsslutande parts omrade
endast att gilla landgrinserna mot Sverige och
Norge. En anslutning till Schengenavtalet bidrar
ijuridiskt hanseende till att klarlagga reglerna for
det myndighetssamarbete som de facto redan
bedrivs inom gransomridena.

Artiklarna 70—76 i tillampningsavtalet giller
forebyggande av olaglig hantering av narkotika.
Avtalsbestimmelserna behévs. Samtidigt ar det
skal att uppmirksamma behovet av $kat samar-
bete mot narkotika inom EU. Detta kréaver vida-
re att enskilda medlemsstater genom sin narkoti-
kapolitik inte far urholka dtgirderna for att be-
kdmpa narkotika.

Bestdmmelserna om polisiirt samarbe-
te och inbordes réittshjdlp i brottmadl i avta-
let om tillimpning av Schengenavtalet dr
behdvliga. De klarligger samtidigt regler-
na for den verksamhet som myndigheterna
de facto redan nu bedriver.

Sdkerhet for personuppgifter

Avtalet om tillampning av Schengenavtalet
innehdller detaljerade bestimmelser om det ge-
mensamma informationssystemet (SIS) for myn-
digheterna i Schengenstaterna, utbyte av uppgif-
ter mellan myndigheterna och om sékerhet for
personuppgifter. Den bérande principen i infor-
mationssystemet Schengen ar att de avtalsslutan-
de parternas grans- och polismyndigheter med
hjilp avett automatiskt sokningsforfarande skall
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kunna fa uppgifter om personer och féremal som
ar viktiga vid grins-, tull- och poliskontroll eller
vid utfardande av visum eller for utlinningsfor-
valtningen. I SIS registreras uppgifter om

— personer som har efterlysts for forvarstag-
ande for utlimnande,

— utlinningar som ir inférda pa spérrlista,

— forsvunna personer,

— personer som soks for &tal och verkstallig-
het av straff,

—iden man den nationella lagstiftningen till-
later det, personer eller fordon for hemlig ver-
vakning om det finns allvarliga misstankar om
brott,

— stulna, bortférda eller forsvunna motorfor-
don, slapvagnar, skjutvapen, urkunder (inkl.
pass och identitetskort) och sedlar.

Tillgéng till uppgifter som finns registrerade i
Informationssystemet Schengen och ratt att di-
rekt himta dessa har endast myndigheter som
behover uppgifterna for att fullgdra sitt uppdrag.

Syftet med systemet 4r att de myndigheter som
svarar for den allmdnna ordningen och sikerhe-
ten skall ha tillgAng till s& kompletta och farska
uppgifter som mdjligt om personer, féremél och
fordon som misstinks ha samband med brottslig
verksamhet. Samtidigt avser avtalet att garantera
sikerheten for personuppgifter i enlighet med Eu-
roparédets konvention om skydd for enskilda vid
automatisk databehandling av personuppgifter.

I 8§ 1 mom. regeringsformen som tradde i
kraft den 1 augusti 1995 stadgas om skydd fér
personuppgifter i lag. Den lagstiftning som lag-
rummet forutsdtter har dnnu inte inforts 1 alla
delar.

Enligt ett utlditande frin dataombudsmannen
uppfyller gillande finlindsk lagstiftning om da-
tasekretess inte pa alla punkter kraven i avtalet
om tillimpning av Schengenavtalet. Detta giller
ocksa polislagen och lagen om polisens personre-
gister som bada triddeikraft den 1 oktober 1995.
Om Finland tilltrdder Schengenavtalen behovs
det dessutom klara befogenhetsbestimmelser for
datasekretess och en organisation som i prakti-
ken fullféljer medborgarnas ritt att fa tillgang till
de uppgifter som finns registrerade om dem sjil-
va.
Enligt tillampningsavtalet bestims medbor-
garnas ritt att fa tilltrade till de uppgifter som
finns registrerade om dem enligt lagen i den stat
de kan vinda sig till. En person som begir upp-
gifter om sig sjilv av finlindska myndigheter
skall ha den ritt att fa tilltride till de uppgifter
som finns registrerade om honom som finlandsk

2 260018

lag medger. Enligt avtalet kan vem som helst
begira rattelse av felaktiga sakuppgifter som be-
ror honom sjalv eller lita radera sddana uppgifter
om honom som registrerats olagligt. Han kan
vénda sig till en domstol med sitt yrkande.

Avtalet om tillimpning av Schengenavtalet
skulle s& fort det trader i kraft hdja nivan péa
datasekretessen i Finland genom att sli fast ett
klart myndighetsansvar for dataregistrens riktig-
het och séikerhet. Enligt avtalet har medborgarna
ratt att for myndighetsdtgirder pd grund av orik-
tiga uppgifter kriva ersattning av den stat som
utnyttjat de oriktiga uppgifterna. Varje avtalsslu-
tande part dr skyldig att utse en sjilvstindig
kontrollmyndighet med uppgift att utdva tillsyn
over att Informationssystemet Schengen inte
skadar den enskildes rittigheter. Oberoende av
dessa fortydligande bestimmelser i tillimpnings-
avtalet ar det klart att Finland med det snaraste
bor ta itu med ett omfattande utrednings- och
lagstiftningsarbete for att datasekretessen skall
kunna stéllas pa tillborlig niva.

Det dr skal att sdrskilt uppméirksamma att
uppgifterna i Informationssystemet Schengen
vid de yttre grinserna kan anviandas som grund
for att hindra en utlannings inresa. Ett beslut om
att avvisa en utlinning vid grinsen ar ett admi-
nistrativt beslut som skall fattas enligt principer-
na for finlandsk rattsordning. Det betyder bland
annat att det maste g att verifiera att besluten
har fattats pa riktiga grunder.

Senast ndr en regeringsproposition om
godkdnnande och inforande av Schengen-
avtalen i Finland eventuelt avldts till riks-
dagen krdvs det en lagstiftning som garan-
terar att den enskilde i Finland har rdtt att
av myndigheterna fd tillgdng till de uppgif-
ter som finns om honom i myndigheternas
register och vid behov kriva att oriktiga
uppgifter skall réittas. Nir uppgifternaiett
register utnyttjas som grund for myndighe-
ternas beslut skall deras innehdll och killa
anges sd noggrant att beslutets riktighet i
alla delar kan verifieras.

Beslutsordningen enligt Schengenavtalen och vdr
statsférfattning

Enligt artikel 131 och 1321 avtalet om tillamp-
ning av Schengenavtalet inréttas en verkstillan-
de kommitté bestiende av behdriga ministrar i
medlemsstaterna och med uppgift att utéva till-
syn Over avtalets tillimpning. Kommittén skall
fatta enhélliga beslut. Enligt artikel 17 har den
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verkstillande kommittén ratt att utfirda normer
i frigor som — sdsom grundlagsutskottet pape-
kar i sitt utlditande — det enligt 7 § 4 mom. reger-
ingsformen for Finland skall stadgas om genom
lag.

Schengensystemet dr en sammanslutning av
vissa medlemsstater i Europeiska unionen och
avser genomforande av en viss gemensam politik
som r fastlagd i EU:s primarrétt. Beslutsproces-
sen inom Schengensamarbetet ar paraliell med
beslutsprocessen inom EU:s tredje pelare. Sam-
ma fragor kan komma upp antingen i EU-radet
eller den verkstillande kommittén f6r Schengen
eller i biddadera. Stora utskottet papekade i sitt
utlitande den 22 november 1995 till statsridet
(StoUU 3/1995 rd) med hanvisning till den redo-
gorelse fran statsrddet som behandlas i utlatan-
det att "da fordragsforhandlingar inom det ratts-
liga och inrikespolitiska samarbetet de facto
Overfors frdn unionens institutioner och organ
till regeringarna i medlemsstaterna blir forhand-
lingsprocessen, som i hog grad paverkar medbor-
garnas liv, mindre ppen och demokratisk. I Fin-
land kan detta fdrsvaga riksdagens inflytande p4
ett sitt som den statsforfattningséindring som
trddde i kraft den 1 januari 1995 var avsedd att
forhindra.” Stora utskottet upprepar sitt uttalan-
de i detta tidigare utlatande:

Utskottet anser det vara forenligt med
vdra principer om dppenhet och demokrati
att rdttsakter om réttsligt och inrikes sam-
arbete i forsta hand bereds i Europeiska
unionens rdd, ddr proceduren sina brister
till trots garanterar en stdrre dppenkhet dn
traditionella forhandlingar mellan reger-
ingar.

Schengenavtalen hor inte till Europeiska unio-
nens avtalsstruktur. Men beslut som fattas uti-
frin avtalen kan komma upp i EU-rddet eller
Europeiska radet. I s& fall skall stora utskottet
enligt4 a kap. riksdagsordningen f4 en redogérel-
se om dem. P4 grund av avtalens EU-kopplingar
kan frdgor som besluts utifrdn dem enligt 54 e §
riksdagsordningen dven annars hénskjutas till
stora utskottet, menar grundlagsutskottet. Ock-
sa beredningen av gillande 4 a kap. riksdagsord-
ningen utgick frn en sddan stindpunkt att s.k.
interna mellanstatliga avtal inom Europeiska
unionen i den nationella beredningen bor jaim-
stillas med fragor som avgors i unionens institu-
tioner?.

3 Betinkande av statsforfattningskommittén 1992 (KB
1994:4)s. 385—387

Beslutsprocessen i den verkstdllande kommit-
tén pdminner om beslutsprocessen inom EES-
och EU-r&det. Dar utdvas normgivningsmakt i
fragor som enligt var statsforfattning hor till lag-
stiftningsomradet. Beslutsprocessen liknar den
som avsdgs dd det i 33 a § regeringsformen stad-
gades om ratt for riksdagen att delta i den natio-
nella beredningen av beslut som fattas avinterna-
tionella institutioner samt om statsradets bered-
ningsansvar fér dem.

Redan under EES-forhandlingarna slogs det
fast som utgingspunkt att Finlands integrations-
beslut inte far leda till att riksdagens stéllning
forsvagas eller att befogenhetsforhéllandena
mellan de hogsta statsorganen #ndras. Denna
princip, som resulterade i de aktuella stadgande-
nai33 a §regeringsformen och 4 a kap. riksdags-
ordningen, bor ocksi tillimpas vid beslut om
eventuell anslutning till Schengenavtalen.

I samband med den konstitutionella totalre-
form som &r under beredning dr det skil att
utreda hur definitionen pé riksdagens befogenhet
enligt gillande 33 a § regeringsformen skall pre-
ciseras. Det ar dnskvirt att Finland i framtiden
kan 6verviga att g med i en internationell orga-
nisation som utdvar sjdlvstindig normgivnings-
makt utan att anslutningen i sig inverkar pa befo-
genhetsforhallandena mellan de hogsta statsor-
ganen. Detta skulle bland annat garantera att
frigan om anslutning bedoms utglende fran for-
och nackdelarna ochinte i férsta hand fran natio-
nella maktbefogenhetsfrgor.

Med hénsyn till de hdgsta statsorganens in-
bordes befogenhetsforhallanden méste behovli-
ga bestimmelser om den nationella beredningen
av beslut i den verkstdllande kommittén medde-
las senast i samband med regeringens proposition
om godkdnnande och ikrafttriddande av Scheng-
enavtalen i Finland. En tolkning enbart utifrdn
en analog tillimpning av 54 b och 54 e § riks-
dagsordningen vore problematisk, eftersom den
inte avgdr frigan om statsridets befogenhet vid
den nationella beredningen av den verkstillande
kommitténs beslut.

Av de nuvarande avtalsslutande parterna i
Schengenavtalen har 4&tminstone Nederldnderna
och Belgien i sin nationella lagstiftning etablerat
ett forfarande genom vilket de frigor som kom-
mer till beslut i den verkstillande kommittén
hanskjuts till parlamenten for forhandsbehand-
ling. Forfarandet foljer samma principer som

4 Staatsblad van het Koningrijk der Nederlanden 1993,s.138;
Bulletin 1égislatif Belge 1993, s. 985
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omfattats fér den parlamentariska kontrollen av
beslutsprocessen i Europeiska unionens rad.
Finlands eventuella anslutning till Schengen-
avtalen féregds av en observatdrsperiod pé cirka
tre r. Under denna tid skall Finland vara med
och forhandla om beslut som fattas av den verk-
stillande kommittén. Om Finlands representant
darvid i sin egenskap av observator ger sitt med-
givande till ett visst beslut av kommittén vore det
de facto som att Finland binder sig politiskt vid
beslutet. Det dr darfér motiverat att vi redan
under en eventuell observatorsperiod ser till att vi
har ett forfarande som garanterar riksdagens in-
flytande. I detta syfte &r redogorelseforfarandet
enligt 54 e § riksdagsordningen tillimpligt.
Statsrddet bor utreda hur riksdagen
skall garanteras de mdjligheter den enligt 4
a kap. riksdagsordningen har att pdverka
beslut som fattas utifrdn Schengenavtalen
och hor till viksdagens behorighet. En pro-

Helsingfors den 9 februari 1996

1 den avgdrande behandlingen deltog ord-
foranden Erkki Tuomioja fsd, vice ordféranden
Kimmo Sasi /saml, medlemmarna Maria Kaisa
Aula Jcent, Mikko Elo /sd, Jorma Huuhtanen
Jcent, Tuulikki Haméldinen /sd, Jouko Jaaske-
lainen /fkf, Tarja Kautto /sd, Kimmo Kiljunen
/sd, Johannes Koskinen /sd, Outi Ojala [vinst,
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position med anledning av redogorelsen bor
dverldmnas till riksdagen samtidigt med en
proposition om godkdnnande och inféran-
de av Schengenavtalen i Finland for att den
mekanism som garanterar riksdagens be-
Jogenhet skall kunna sdttas i kraft samti-
digt som avtalen trdder i kraft nationellt.
Utskottet emotser att det regelbundet
far en redogirelse enligt 54 e § riksdags-
ordningen for hur forhandlingarna om till-
triide framskrider och, om Finland medges
observatdrsstatus, fore den verkstillande
Schengenkommitténs alla mdoten for frdgor
som faller inom riksdagens behdrighet eller
som annars kréiver riksdagens medverkan.

Utskottet anser att detta utldtande pa grund
av sin allmédnna betydelse bor tas in i riksdags-
handlingarna.

Reino Paasilinna /sd, Margareta Pietikiinen /sv,
Aapo Saari fcent, Pertti Salolainen /saml, Esko
Seppénen /vénst, Jouko Skinnari /sd, Pentti Tiu-
sanen /vanst, Irja Tulonen /saml, Matti Vanha-
nen fcent och Matti Viistd [cent samt supple-
anterna Matti Aura fsaml, Timo Kalli /cent,
Paavo Nikula /grona och Raimo Vistbacka /saf.

Avvikande asikter

Schengenavtalet har karaktiren av ett EU-
férdrag aven om det inte direkt ingdri EU. Avta-
let kom till framst f6r linderna p& den europeiska
kontinenten i en situation nir den gemensamma
marknaden dnnu inte hade uppréattats. En del av
EU-staterna har medvetet stéllt sig utanfor avta-
let.

Vissa bestimmelser betrdffande varutrans-
porter genomfordes redan i samband med EU-
fordraget. Problemen med varutransporter ar
inte sirskilt stora vare sig for Finland eller finldn-
darna.

I

Genom Schengenavtalet liberaliseras den in-
terna trafiken mellan linderna nistan helt och
hallet. Samtidigt méste kontrollen av de yttre
granserna och i ndgon mén ocksé den inre kon-
trollen starkas. For att kompensera de avskaftfa-
de inre granserna bygger de avtalsslutande par-
terna bland annat upp Informationssystemet
Schengen (SIS). Dartill intensifieras samarbetet
mellan myndigheterna samtidigt som det ges reg-
lerade former.

En verkstillande kommitté har hand om sjil-
va beslutsprocessen. Avtalet kraver i praktiken
enhilliga beslut i kommittén.
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En férdel med avtalet 4r att det har en brotts-
forebyggande effekt. Ett annat argument som
anforts for avtalet dr att Finland som EU-med-
lem bér medverka i organisationer som hor nira
samman med EU.

Utskottet har gjort ett gott arbete med att
papeka problem som kan uppstd i relation till
finldndsk och nordisk rittspraxis. Detta galler
bland annat transportorernas ansvar, den verk-
stillande kommitténs status och vissa problem
inom flyktingpolitiken. Dartill kan det uppstd en
del problem med sikerheten for personuppgifter
och utlandska myndigheters befogenheter.

Det ar fullt mojligt att passtvinget inte undan-
rdjs sd snabbt som parterna forestiller sig. Nir
kontrollen vid de inre granserna avskaffas okar
behovet av kontroller inom Schegenomradet.
Skyldigheten att ha identitetsbevis pa sig inom
Schengenomrédet dndras inte och kan till och
med utstriackas till de nordiska landerna.

Det ar inte sakert att alla de nackdelar som
utskottet lyfter fram i sitt utlatande kan undanro-
jas, eftersom avtalet redan finns och Finland
antingen tilltrdder det eller inte. Utskottet be-

Helsingfors den 9 februari 1996
Jouko Jiiskeldinen /fkf

Utskottet gar mycket detaljerat in pa frigan
om asylsékande och sanktioner mot transporto-
rer utan att ha begirt utldtande av férvaltnings-
utskottet. Vi anser att stora utskottet borde ha

Helsingfors den 9 februari 1996

Matti Vanhanen /cent
Maria Kaisa Aula /cent

Matti Viiisto /cent
Timo Kalli /cent

handlar olika beslutsformer pé ett fortjanstfullt
sitt. Trots detta méste Finland i framtiden fatta
viktiga beslut framf6r allt utifrdn problemen och
laget i staterna pa den europeiska kontinenten.

Den nordiska friheten i sina olika former ar en
mycket lyckad 16sning. Detta beror bland annat
pa att Norden har en relativt enhetlig politisk och
administrativ tradition samt stabila férhallan-
den. Det forefaller inte att vara nagon latt uppgift
att sprida denna frihet over hela EU, eftersom det
har den praktiska konsekvensen att fler kontrol-
ler maste inforas. I praktiken kommer siledes
problemen att 6ka, till exempel genom att krimi-
nella element och narkotika ror sig éver granser-
na. En del av de nuvarande svarigheterna beror
namligen pé bristande kontroll.

Den beprivade nordiska handlingsmo-
dellen och friheten kan ldttast bibehdllas
med existerande strukturer. Schengenav-
talet dr ingen livsnédvdindighet for Finland.
Om vi mdste géra avkall pd den fria rorlig-
heten inom Norden har Schengenavtalen
betydligt stérre nackdelar dn fordelar for
vdrt land.

Raimo Vistbacka [saf

begért utlitande av forvaltningsutskottet. Nar
utskottet inte gick tillvdga pa detta sitt anser vi
oss inte kunna omfatta kapitlen ”De asylsokan-
des status” och “Sanktioner mot transportorer”.

Aapo Saari [cent
Jorma Huuhtanen /cent

Raimo Vistbacka /saf



StoUU 1/1996 rd — E 3/1995 rd 13

GRUNDLAGSUTSKOTTET
Utlatande 16/1995 rd

Stora utskottets begiiran om utldtande E 3/1995 rd

(Statsradets redogorelse om forberedelserna infor
Schengenavtalen)

Bilaga 1

Till Stora utskottet

Stora utskottet har genom en skrivelse av den
25 september 1995 och med stéd av 28 a § 2 mom.
arbetsordningen for riksdagen begirt utlitande
av grundlagsutskottet om statsridets redogorelse
om forberedelserna infér Schengenavtalen nir
det galler de medborgerliga fri- och rattigheterna
och befogenheterna i friga om den nationella
beredningen.

Utskottet har hort konsultative tjansteman-
nen Esko Kiuru och utrikessekreteraren Hilkka
Nenonen vid utrikesministeriet, regeringsradet
Pentti Visanen, overkommissarien Anders Ce-
derberg och kommendodren Timo Eckstein vid
inrikesministeriet, lagstiftningsradet Heikki Ka-
rapuu och lagstiftningsrddet Matti Savolainen
vid justitieministeriet, professorn Kari Jout-
samo, professorn Antero Jyranki, riksdagens jus-
titicombudsman Lauri Lehtimaja, bitrddande
professorn Matti Pellonpad, professorn Ilkka
Saraviita och bitrddande professorn Martin
Scheinin.

Utskottet har behandlat drendet ur statsfor-
fattnings rattslig synvinkel och anfér vérdsamt
féljande.

Statsridets redogorelse

Statsradets redogdrelse behandlar bakgrund,
férhandlingslage och konsekvenser i samband
med Schengenavtalen.

Schengenavtalet undertecknades i Schengen i
Luxemburg den 14 juni 1985 av Tyskland,
Frankrike, Belgien, Holland och Luxemburg.
Avtalet bygger pd en utredning av en arbetsgrupp
inom Europeiska radet. Arbetsgruppen utredde
hur pass- och tullkontrolien kunde undanrdjas i
persontrafiken mellan medlemsstaterna sd snart
som mojligt for att minska problemen med den
liberaliserade rorligheten for personer och varor.

De avtalsslutande parterna ingick den 19 juni
1990 ett avtal om tillimpning av avtalet fran
1985. Det nya avtalet innefattar detaljerade be-
stimmelser om hur gransévervakningen skall
flyttas &ver fran lindernas inre granser till de
yttre granserna for det territorium som avtalet
giller och om atgérder for att ersitta de interna
granskontrollerna.

EU:s medlemsstater har rétt att bli parter i
avtalen. Parterna forvintas ratificera och god-
kénna avtalen i dverensstimmelse med sin lag-
stiftning. Senare har Grekland, Italien, Spanien
och Portugal tilltrdtt avtalen och dven Osterrike
tilltradde dem i varas. Tillimpningsavtalet borja-
de tillimpas den 26 mars 1995 med undantag for
Italien och Grekland. Danmark anhdll 1994 om
observatorsstatus med sikte pé fullvirdigt med-
lemskap.

Republikens president tillsatte den 31 mars
1995 en delegation som forhandiar med Scheng-
enlanderna och som har til! uppgift att bl.a. utre-
da hur den nordiska pass- och rorelsefriheten
skall kunna fortsitta vid ett Schengentilltride.
Under utredningens ging har det blivit klart att
det behovs en enhetlig nordisk 16sning for en
Schengenanslutning. Delegationen beddmer att
ett tilltrdde kraver flera lagstiftningsétgirder
som dock av allt att doma inte innebar nigra
storre principiella omstillningar. A andra sidan
medfor ett Schengentilltrdde kostnader inom fle-
ra forvaltningar.

Av statsrddets redogorelse framgar att man
under utredningsarbetets ging uppméarksammat
riskerna med att den inre grianskontrollen for-
svinner och papekat att de yttre grinserna maste
kontrolleras effektivt och samtliga avtalsslutan-
de parter inféra de kompenserande 4tgirderna
fullt ut for att negativa foljdverkningar skall kun-
na motverkas.
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Utskottets stéillningstaganden

Konsekvenser for de medborgerliga fri- och
rdttigheterna

Schengenavtalen syftar till att fradmja fri rorlig-
het f6r personer och varor &ver de avtalsslutande
staternas gemensamma gréinser. I brottsférebyg-
gande syfte har staterna avtalat om kontroll- och
pafoljdsatgiarder som inverkar pé tillimpningen
av de grundldggande fri- och rittigheterna samt
de ménskliga rittigheterna nir det giller perso-
ner som vistas i Schengenstaterna eller férsoker
ta sig dit. Detta galler t.ex. inrese- och asylritt,
skydd for manniskors privatliv, datasekretess,
personlig frihet och integritet.

Sett ur denna synvinkel kan framfor allt till-
lampningsavtalet sigas representera ett lika
kénsligt regelverk nar det giller de grundliggan-
de fri- och rittigheterna samt de méinskliga rét-
tigheterna som den nationella polislagstiftningen
pa manga punkter dr. Eftersom mekanismerna i
avtalen ar mycket omfattande, kan detta bidra
till att de medborgerliga fri- och rattigheterna
tillampas i allt fler och allt viktigare situationer.
Men i och med att ocksa konsekvenserna av en
Schengenanslutning skall bedomas, ar det viktigt
att understryka att de nationella insatserna for
att forebygga internationell brottslighet bor vara
effektiva och ge resultat.

Tillampningsavtalet innehéller en del punkter
som vid en narmare bedémning kan visa sig stri-
da mot vira grundlagar. Ett exempel 4r artikel 40
och 41 som reglerar myndigheternas ritt att fort-
sdtta observera och forfolja personer 4nda in pa
Finlands territorium. Dessa artiklar kan medfo-
ra vissa problem utifrdn den nuvarande tolkning-
en av 1 och 2 §§ regeringsformen. I artikel 17 ges
en verkstillande kommitté ratt att utfarda nor-
mer. Detta ar av stor betydelse for 7 § 4 mom.
regeringsformen, eftersom det dir sdgs att det
stadgas genom lag om utlinningars ritt att kom-
ma till Finland och vistasilandet. Samma lagrum
i grundlagen bor ocksé utredas med avseende pa
tillampningsavtalet, dar behovet av skydd kopp-
las ihop med Genévekonventionen om flykting-
ars rittsliga stillning. Fragan géller om tillimp-
ningsvtalet strider mot férbudet i grundlagen att
sdnda tillbaka en utlanning. Ett annat exempel ar
artikel 25 som foreskriver en skyldighet att rad-
gbra med en avtalssiutande part. Artikeln in-
skranker Finlands sjalvstindiga beslutanderétt,
eventuellt i betydande grad sett ur grundlags-
synvinkel.

Avtalen kommer ocksd att féranleda en del

Andringar i var lagstiftning. I det hanseendet spe-
lar artikel 5 1 tillimpningsavtalet den storsta rol-
len. Enligt artikel 5 4r de avtalsslutande parterna
iregel skyldiga att vigra en utlindsk medborgare
inresa pd vissa villkor, medan den gillande utlén-
ningslagen foreskriver att avvisning gors genom
provning. I artikel 26.2 kravs i vissa fall pafoljder
for transportorer. Har bor noteras att Finland
har tilltratt Chicagokonventionen angiende civil
luftfart och dess nionde bilaga, dar det foreskrivs
att boter bara kan utdémas om en transportdr
viliat skadat.

Nar den nationella lagstiftningen anpassas till
Schengenavtalen ar det viktigt att sdrskilt upp-
méarksamma réttsskyddsaspekterna och darfor
bl.a. reglera datasckretessen tillrickligt detaljerat
och noga. Dartill bor en ingdende studie goras av
rattsskyddets procedurgarantier. Nir det t.ex.
giller artikel 66.2 om utlimning i tillimpningsav-
talet kan det genom nationella regler sdkerstéllas
att den som begirs utlimnad inte odterkalleligt
ger avkall pa specialitetsprincipen utan narvaro
av ett bitrade.

Nationell beredning

Stringt taget hor Schengenavtalen inte ihop
med EG-avtalen. Sett ur konstitutionell synvin-
kel i Finland ar Schengenavtalen normala mel-
lanstatliga och internationella konventioner som
kan beredas enligt t.ex. 33§ regeringsformen.
Formellt sett forefaller det foljaktligen som om 4
akap. riksdagsordningen som hor néra ihop med
33 a § regeringsformen inte ar direkt tillamplig.

Schengenavtalen har dock en del obestridliga
kopplingar till EU. For det forsta kan bara EU-
stater bli parter i avtalen och for det andra ge-
nomfors tillimpningsavtalet bara i den méan det
Overensstimmer med gemenskapsritten. Dessa
tydliga EU-kopplingar kan i praktiken innebdra
att avtalen pa ett eller annat sétt tas upp vid
Europeiska rddets moten. Enligt 54 a § riksdags-
ordningen skall riksdagen informeras om dessa
moten.

Enligt 54 e § riksdagsordningen skall stora ut-
skottet f4 en redogodrelse av statsrddet “om be-
redningen av drenden i Europeiska unionen”.
Lagrummet har med avsikt getts en vid formule-
ring och har uppfattats som ett slags generalklau-
sul for umganget mellan stora utskottet och stats-
radet.

Med hanvisning till det ovan relaterade anser
grundlagsutskottet att férfarandet i 54 e § riks-
dagsordningen mycket val efter provning kan
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tillampas pa fragor av det hir slaget med en stark
EG-koppling. Utskottet finner det sarskilt lamp-
ligt att utrikesministern pa eget initiativ har lim-
nat Schengenavtalen till stora utskottet for be-
redning genom en redogorelse, eftersom avtalen
har mycket stor betydelse. Detta forfarande
dverensstammer helt och hallet med syfteti4 a
kap. riksdagsordningen och dr dven i Ovrigt for-
enligt med de krav som kan hérledas ur ett parla-
mentariskt statsskick, vilket 4 a kap. bygger pa.
P4 grund av Schengenavtalens formella karaktar

Helsingfors den 17 november 1995

1 den avgérande behandlingen deltog ordfo-
randen Hikidmies, medlemmarna Helle, Itila,
Jansson, Kallio, Korkeaoja, H. Koskinen, Kuro-

bor det har tilliggas att avtalen ocksd har en
utrikespolitisk dimension (48 § riksdagsordning-
en).

P& grundval av det ovan relataterade anfor
grundlagsutskottet vordsamt

att stora utskottet bor beakta det som
sdgs i detta utldtande, ndr det behandlar
drendet.

la, J. Leppanen, Prusti och Rantanen samt
suppleanterna Juurola, Karjula och Rehn.
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FORVALTNINGSUTSKOTTET

Utlatande 8/1995 rd
Stora utskottets begiran om utlitande E 3/1995 rd
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Bilaga 2

(Statsradets redogorelse om forberedelserna infér Schengenavtalet)

Till Stora utskottet

Stora utskottet har genom en skrivelse av den
25 september 1995 och med stéd av 28 a § 2 mom.
arbetsordningen for riksdagen begirt utlatande
av forvaltningsutskottet om statsradets redogé-
relse om forberedelserna infor Schengenavtalen.

Med anledning av drendet har utskottet hort
konsultative tjianstemannen Esko Kiuru, ambas-
sadridet Sauli Feodorow och utrikessekretera-
ren Hilkka Nenonen vid utrikesministeriet, over-
direktoren Risto Veijalainen, regeringsradet
Pentti Visanen, kommendéren Timo Eckstein
och 6verkommissarien Anders Cederberg vid in-
rikesministeriet, lagstiftningsradet Leena Vetten-
ranta och lagstiftningsradet Matti Savolainen vid
justitieministeriet, konsultative tjanstemannen
Kaj-Peter Mattsson vid trafikministeriet, dverin-
spektoren Silja Laakkonen vid Luftfartsverket,
konsultative juristen Antero Jaakkola vid Fin-
lands Kommunférbund, byrachefen Lauri Ervo-
la vid Tullverket, sekreteraren Kalle Puhalainen
vid Poliisin 144ninjohto, bitrddande 1Ansmannen
Heikki Poukka vid Suomen Nimismiesyhdistys
och vicehdradshovdingen Sirpa Rautio vid Suo-
men Pakolaisneuvonta ry samtidigt som repre-
sentant for Finlands Flyktinghjalp rf. Dartill har
social- och halsovérdsministeriet, undervisnings-
ministeriet, arbetsministeriet, Poliisijdrjestdjen
liitto, Rajavartioliitto, Sjobevakningsférbundet,
Tulliliitto och Tulltjinstemannaférbundet gett
skriftliga sakkunnigutlatanden.

Statsradets redogorelse

Statsradets redogorelse behandlar bakgrund,
féorhandlingslige och konsekvenser i samband
med Schengenavtalen.

Schengenavtalet undertecknades i Schengen i
Luxemburg den 14 juni 1985 av Tyskland,
Frankrike, Belgien, Holland och Luxemburg.

Avtalet bygger pé en utredning av en arbetsgrupp
inom Europeiska rddet. Den utredde hur pass-
och tullkontrollen kunde undanréjas i persontra-
fiken mellan medlemsstaterna s& snart som méj-
ligt for att minska problemen med den liberalise-
rade rorligheten for personer och varor.

De avtalsslutande parterna ingick den 19 juni
1990 ett avtal om tillimpning av avtalet fran
1985. Det nya avtalet innefattar ndrmare bestim-
melser om hur gransévervakningen skall flyttas
over fran landernas inre gréanser till de yttre grin-
serna for det territorium som avtalet giller och
om atgérder fOr att ersitta de interna granskon-
trollerna.

EU:s medlemsstater har ratt att bli parter i
avtalen. Parterna forvantas ratificera och god-
kdnna avtalen i Overensstimmelse med sin lag-
stiftning. Senare har Grekland, Italien, Spanien
och Portugal tilltrdtt avtalen och dven Osterrike
tilltradde demi varas. Tillimpningsavtalet borja-
de gilla den 26 mars 1995 med undantag for
[talien och Grekland. Danmark anholl 1994 om
observatodrsstatus med sikte pa fullvirdigt med-
lemskap.

Republikens president tillsatte den 31 mars
1995 en delegation som forhandlar med Scheng-
enstaterna och som har till uppgift att bl.a. utreda
hur den nordiska pass- och rorelsefriheten skall
kunna bibehélilas vid ett Schengentilltride. Un-
der utredningens géng har det blivit klart att det
behovsen enhetlig nordisk 16sning féren Scheng-
enanslutning. Delegationen beddmer att en an-
slutning kriver flera lagstiftningsatgirder som
dock av allt att d6ma inte innebar nigra stérre
principiella omstéllningar. A andra sidan medfor
ett Schengentillirdde kostnader inom flera for-
valtningar.

Av statsradets redogorelse framgar att delega-
tionen under utredningsarbetets ging uppmark-
sammat riskerna med att den inre granskontrol-
len forsvinner och papekat att de yttre granserna
maste kontrolleras effektivt och samtliga avtals-
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slutande parter inféra de kompenserande atgir-
derna fullt ut for att motverka negativa foljd-
verkningar.

Utskottets stillningstaganden

Forvaltningsutskottet har forsékt gora en
bred utredning av Schengenavtalen for att kunna
gora en omfattande och grundlig bedomning av
systemet sett ur Finlands synvinkel. Utskottet
ndjer sig dock med att beddma fragan frimst nar
det giller slutsatserna och gor dven i §vrigt en-
bart en sammanfattning av problemkomplexet.

Utskottet anser att Finland inte kan ansluta
sig till Schengenavtalen, om inte den traditionella
nordiska pass- och rorelsefriheten ocksa bevaras
i de nordiska lander som stir utanfér EU. I det
hinseendet har det skett en positiv utveckling pa
senare tid. Utskottet menar att det 4r angeldget
att fa till stdnd en samnordisk 16sning innan
avtalet undertecknas. Finland bor utgs fran att
den nordiska forhandlingslésningen borjar till-
limpas samtidigt med avtalen.

Schengenavtalet frdn den 14 juni 1985 &r ett
generellt avtal som syftar till att undanréja pass-
och tullkontrollerna i persontrafiken vid EU:s
inre granser for att underlitta den fria rorligheten
for personer och varor. Ar 1990 undertecknades
ett avtal om tillampning av avtalet frin 1985.
Tillimpningsavtalet innefattar nirmare bestim-
melser om hur granskontrollen skall flyttas fran
de avtalsslutande parternas inre grinser till de
yttre granserna for det territorium som avtalet
géller och om &tgérder for att ersitta de interna
grinskontrollerna. Avtalet har detaljerade be-
stimmelser om ikrafttridandet och staternas an-
slutning.

Avdelning ITI innehéller bestimmelser om po-
lisidrt samarbete och avdelning I'V om informa-
tionssystemet Schengen. De utgor ett viktigt led i
de s.k. kompenserande &tgirderna. Bestdmmel-
serna om det polisidra samarbetet giller bl.a.
gransoverskridande Overvakning av personer,
grinsdverskridande forfoljande av personer,
handel med narkotika, skjutvapen och interna-
tionell rittshjilp i brottmal. Har kan det rent
allmant framhéllas att gdllande lagstiftning i Fin-
land i stort sett dverensstimmer med forpliktel-
serna i konventionen. Detta kommer sig av att
Finland har infort en smidig och modern lagstift-
ning om internationell réattshjalp i brottmal och
pa att Finland ar part i vissa viktiga FN- och
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Europarddskonventioner. En del bestimmelser
kraver dock lagstiftningsétgarder i Finland, inn-
an de kan sittas i kraft.

Schengenavtalet foreskriver ett gemensamt
datorbaserat informationssystem (SIS). Det skall
bestd av en for varje part nationell enhet och av
en teknisk stodfunktion. Stddsystemet 4r place-
rat i Strasbourg. Syftet med informationssyste-
met ar att med hjilp av uppgifter som overfors
via systemet pa de avtalsslutande parternas om-
rdden bevara ordning och allméin sikerhet, inbe-
gripet statens sikerhet, samt tillimpning av avta-
lets foreskrifter om persontrafik. Uppgifter om
personer och féremal, t.ex. fordon och legitima-
tionshandlingar, registreras i systemet. Uppgifter
registreras om personer som polisen vill ta 1 for-
var, medborgare i tredje linder som har inrese-
forbud till de fordragsslutande staterna, férsvun-
na personer och personer som maéste fi medde-
lande om réttegdng etc., men ocksa om personer
som Overvakas i anknytning till straffrittsliga
utredningar. Myndigheter i de fordragsslutande
staterna som har behorighet for granskontroller
och andra undersdkningar som verkstills av po-
lis- eller tullmyndigheter far tillgang till informa-
tionssystemet.

Enligt vad utskottet har erfarit stimmer vér
allménna datasekretesslagstiftning overens med
Schengenavtalet. For att avtalet skall kunna sit-
tas i kraft i Finland och informationssystemet
Schengen infGras, méste lagstiftningen dock pre-
ciseras och kompletteras pa vissa punkter.

Betrdffande informationssystemet Schengen
hinvisar utskottet till sina utlitanden FvUU 1/
1995 rd och 2/1995 rd om Europolkonventionen
(U 20/1995 rd).

Utskottet papekar sarskilt att Finland bor sat-
sa pa att avvirja riskerna i samband med att de
inre granskontrollerna avskaffas. Detta giller
framfor allt illegal invandring, 6kad brottslighet
och allmén ordning. Enligt vad utskottet har
erfarit finns det tecken som tyder pa att narkoti-
kahandeln och den ekonomiska brottsligheten
kan 6ka. Man kan ocksé utgd fran att smuggel
med manniskor, vapen och kdrnvapenmaterial
blir vanligare. Vidare dr det mojligt att polisen pé
vissa punkter kommer att fi mindre handlingsfri-
het och att utomstdende maste kontrolleras nog-
grannare, nir dvervakningen flyttas Sver frin
grianserna till inlandet. Om linderna skall kunna
avvirja de negativa effekterna krivs intensifierad
bevakning av de yttre grinserna och ett fullvir-
digt utnyttjande av de kompenserande atgérder-
na i samtliga Schengenstater.
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Utskottet har ocksa beddmt Schengenavtalen
ur kommunal synvinkel. I och med att granskon-
trollerna avskaffas pafors de kommunala myn-
digheterna vissa faktiska overvakningsuppgifter
inom ramen for den fria rorligheten, bl.a. inom
social- och hélsovérden.

Avtalet har ett ndra samband med de 4n sd
lange olosta frigorna om en samordning av kon-
trollen av de yttre unionsgrinserna, informa-
tionsutbyte och samordnad visumpolitik. Dessa
fragor regleras bade i Schengenavtalet och i uni-
onens avtal om yttre grinser. Det ar fortfarande
oklart ndr avtalet om de yttre grinserna blir kiart
och trader i kraft. Vad géller behandling av asyl-
ansdkningar Overlappar bestimmelserna i
Schengenavtalet och i Dublinkonventionen var-
andra. Om dessa tvd avtal trider i kraft ndgon
ging asidositter de bestimmelserna pd detta
omrade i Schengenavtalet. Vidare kan Schengen-
avtalet forlora sin betydelse for regleringen av
den fria rorligheten, om medlemsstaterna uppnar
enighet i tolkningen av artikel 7 a i Maastricht-
fordraget. I si fall kommer fri rorlighet enligt
Schengenavtalet att ingd i gemenskapsritten.

Vidare framhaller utskottet att riksdagen har
forelagts tre forslag till direktiv om det praktiska
genomférandet av den fria rorligheten (U 45/
1995 rd). Forslagen syftar till att avskaffa restrik-
tioner for fri rérlighet. Diaremot forsoker EU
genomfora de nédvandiga kompensationsatgir-
derna genom sérskilda bestimmelser. En viktig
deli kommissionens férslag ar att det kravs kom-
penserande atgirder nir kontrollerna vid de inre
grinserna undanrdjs f6r att initiativet skall kun-
na antas. Forslagen tar dock inte upp dessa fra-
gor.

Pa grundval av erhdllen utredning har utskottet
ingenting att anmdrka mot det nationella utred-

Helsingfors den 13 december 1995

I den avgorande behandlingen deltog ordfo-
randen Viistd, medlemmarna Alaranta, Juurola,
Kallio, Kankaanniemi, Karpio, V. Koski, Ku-

ningsarbetet om Schengenavtalen hittills eller mot
de slutsatser som dragits.

Inom utskottets kompetensomrdde finns det hel-
ler ingenting att anmdrka mot det faktum att Fin-
land har anhdllit om observatirsstatus enligt
Schengenavtalet med siktet instdllt pd fullvirdigt
medlemskap. Observatdrsstatus ger Finland till-
tréide till arbetsgrupper inom ramen for Schengen-
avtalet. I arbetsgrupperna kunde Finland fi en
béittre uppfattning om vilka konsekvenser avtalet
har for Finlands del.

Om avtalsférhandlingarna fortskrider pd ett
tillfredsstdllande sdtt, kan avialet efter ratificering
eventuellt trdda i kraft vid ingdngen av 1999, nér
Helsingfors-Vanda flygplats uppfyller kraven i til-
lampningsavtalet.

Utskottet har den uppfattningen att de nédviin-
diga lagstiftningsdtgdrderna inte dr helt okompli-
cerade ndr det gdller inrese- och asylritt, integri-
tetsskydd, datasekretess samt personlig frihet och
integritet. Enligt vad utskottet har erfarit dr de
nédvindiga lagstiftningsdtgdrderna dock inte o-
overvinnliga problem, dven om det hdir precis som i
samband med den internationella polislagstiftning-
endr fraga om mycket kénsliga omrdden. En viktig
punkt i detta sammanhang dr att samtliga parter i
Schengenavtalet ocksd dr parter i Europarddets
konvention om skydd for de mdnskliga riittigheter-
na och de grundliggande friheterna. Detta garan-
terar att parterna skyddar medborgarnas grund-
ldggande fri- och rdttigheter och ger dem rditts-
skydd pa behorigt sditt vid tilldmpningen av avtalet.

Utskottet anfor vordsamt

att stora utskottet bor beakta det som
sdgs ovan ndr det behandlar drendet.

rola, Lév, Manninen, Mikkola, T. Pohjola, Puh-
jo och Pulliainen samt suppleanten H. Koskinen.
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Avvikande dsikt

Finland har anhallit om observatdrsstatus
inom ramen for Schengenavtalet. Finland tar
dock sikte pa fullvirdigt medlemskap. Forvalt-
ningsutskottet anser i sitt utlatande att projektet
kan forordas. Jag omfattar inte den stindpunkt
majoriteten av utskottsmedlemmarna har.

Schengenavtalen betyder & ena sidan att de
inre grinserna mellan de fordragsslutande stater-
na undanréjs helt och hallet och d andra sidan att
de yttre granserna forstirks. Ingendera riktning-
en leder mot ndgon sund internationalisering.
Behoriga granskontroller behovs fortfarande vid
alla vara grianser. P4 s sitt kan illegala inresor
med anknytande negativa foljdverkningar mot-
verkas p4 ett vettigt och ekonomiskt sétt utan att
det infors restriktioner i den fria rorligheten for
personer och varor.

Schengenavtalet dr ett klart uttalat steg mot en
EU-federation. En sidan utveckling dr skadlig
for hela Europa och inte minst for Finland. Avta-
let ir mycket betankligt ocksé nir det géller med-
borgarnas datasekretess. Granskontroller ar ett
langt vettigare alternativ én att kontrollera mén-
niskor pé andra stillen i landet.

Avtalet medger ocksé registrering av finlind-

Helsingfors den 13 december 1995

ska medborgare och tilitrade for utlindska myn-
digheter till registren. Vi far inte tillita att regis-
teruppgifter om finlindska medborgare utnyttjas
pa detta sitt.

Enligt firska uppgifter hiller drogproblemet
att forvirras betydligt. Droghandeln har kopp-
lingar till ekonomisk och annan brottslighet.
Schengenavtalet Oppnar grinserna fér en okon-
trollerad utveckling i denna riktning och myndig-
heterna kommer att std mer eller mindre hand-
fallna infr problemen. Den illegala invandring-
en kommer ocksd att 6ka. Finland har inga fardi-
ga tekniska mojligheter att 6ppna gréinserna helt
och héllet. Det har heller inte kunnat anféras
relevanta motiv for en finlindsk anslutning till
avtalet. Dérutover medfor avtalet gigantiska
kostnader, som ingen annu har exakt reda pé.

Jag anser att Europolkonventionen ar néd-
viandig och viktig for det polisidra samarbetet
inom EU. Daremot 4r Schengenavtalet enbart till
skada.

P4 grundval av det ovanstdende anser jag att
forvaltningsutskottet borde ha stallt sig klart ne-
gativt till ett fullvardigt finlindskt medlemskap i
Schengensamarbetet.

Toimi Kankaanniemi






