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Remiss

Regeringens proposition till riksdagen med forslag till lag om &ndring av gransbevakningslagen
(RP 94/2022 rd): Arendet har remitterats till forsvarsutskottet for utlatande till forvaltnings-
utskottet.

Sakkunniga

Utskottet har hort

- Inrikesminister Krista Mikkonen

- chef for gransbevaknings- och beredskapsenheten, vl Jussi Napola, inrikesministeriet
- enhetschef Timo Makkonen, justitieministeriet.

Skriftligt yttrande har 1dmnats av
- fOrsvarsministeriet
- Huvudstaben.

UTSKOTTETS OVERVAGANDEN
Allmant

(1)Regeringens proposition med forslag till lag om dndring av grinsbevakningslagen (RP 94/
2022 rd) lamnades till riksdagen den 9 juni 2022. Forsvarsutskottet konstaterar att propositionen
tangerar den proposition med forslag till lag om dndring av beredskapslagen (RP 63/2022 rd) som
ar under behandling i forsvarsutskottet och att propositionerna darfor maste bedomas ur ett sam-
lat perspektiv med avseende pa hur de forbattrar befogenheterna under savil normala forhéllan-
den som undantagsforhéllanden, i synnerhet i situationer diar man forsoker bekdmpa instrumen-
taliserad invandring. I sitt betdnkande om beredskapslagen gar utskottet nirmare in pa den helhet
som dessa tva propositioner bildar.
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(2) Viktiga beredskapsmetoder infor hybridpaverkan som bygger pa instrumentalisering av mig-
ration dr tydlig lagstiftning och tillrickliga befogenheter for myndigheterna att agera pé ett fore-
byggande och effektivt sitt i storningssituationer. Propositionen grundar sig pa det i inrikesmi-
nisteriets utredning 2022:20 konstaterade behovet att utveckla grainsbevakningslagstiftningen for
att bemota situationer dér migration utnyttjas som ett verktyg for hybridpaverkan samt pa den mer
detaljerade forstudien om dndringsbehoven i grinsbevakningslagstiftningen (SM049:00/2019)
som utarbetades vid inrikesministeriets grainsbevakningsavdelning. Under beredningen av propo-
sitionen har det bedomts vilka av de &ndringsbehov som konstaterats i ovanndmnda utredningar
som &r dndamélsenliga att genomfora skyndsamt pa grund av den snabba fordndringen i den sé-
kerhetspolitiska omgivningen. Vid beddmningen har man beaktat de foreslagna éndringarnas ge-
nomslag i forhallande till den géllande lagstiftningen samt den tid som finns till forfogande for
beredningen av propositionen. Sarskild vikt har lagts vid de forslag som géller beredskap for si-
tuationer dér migration utnyttjas som verktyg for hybridpaverkan och bemétande av sddana situ-
ationer.

(3)En del av de dndringsbehov som konstaterats i utredningarna kraver mer grundlig och omfat-
tande beredning, och ddrmed har det inte ansetts mojligt att inkludera dem i denna proposition. In-
rikesministeriet fortsétter bedoma de identifierade utvecklingsbehoven i lagstiftningen och bere-
der andra behdvliga dndringsforslag senare.

(4) Syftet med propositionen é&r att starka granssikerheten genom att forbéttra Gransbevaknings-
véasendets mdjligheter att forbereda sig infor och reagera pa storningssituationer under normala
forhallanden. Det foreslés att gransbevakningslagen kompletteras med en uttrycklig bestammel-
se om begrinsning av gransovergangstrafiken. Dessutom ska statsrddet kunna besluta att anso-
kan om internationellt skydd ska koncentreras till ett eller flera gransdvergéngsstéllen vid riks-
grinsen i Finland, om det &r nodvéndigt for att avvirja ett allvarligt hot som orsakas av massin-
vandring eller av inresa till f61jd av en fraimmande stats paverkan. Till grinsbevakningslagen fo-
gas ocksé kompletterande bestimmelser om uppforande av hinder i grinszonen samt en ny be-
stimmelse om skyldighet att mot full ersdttning 6verlata till Grinsbevakningsvisendet saddan
egendom som ar nodvéndig for lagstadgade uppdrag vid Griansbevakningsvésendet samt att utfo-
ra nodvéndiga tjanster for Gransbevakningsviasendet mot erséttning enligt gingse pris.

(5)Propositionen bereddes skyndsamt och darfor hade remissinstanserna bara begriansat med tid
pa sig att kommentera den. Enligt utredning till utskottet stillde sig forsvarsforvaltningen bakom
propositionen, och de kommentarer som framfordes under remissbehandlingen beaktades pé be-
horigt sétt i den slutliga versionen.

Hybridpaverkan och instrumentaliserad invandring

(6)1 och med fordndringarna i den sikerhetspolitiska miljon har begreppen hybridpéverkan och
hybridkrigforing etablerats under de senaste aren. Till paletten av metoder for hybridpaverkan hor
bland annat politiska, diplomatiska, ekonomiska och militdra medel samt informations- och cy-
berpéverkan. Metodurvalet fokuserar pa icke-militdra metoder, och antingen en statlig eller en
icke-statlig aktor kan ligga bakom. En statlig aktor kan ocksa anvénda en icke-statlig aktor, till
exempel en kriminell grupp, for att uppna sitt mal.
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(7)Hybridpéverkan hade blivit ett betydligt storre sdkerhetshot mot Finland redan innan Ryss-
land anfoll Ukraina, sérskilt i friga om cybersékerhet. Utskottet anser det vara viktigt att alla si-
kerhetsmyndigheters resurser ar pa den niva som den fordndrade omvérlden kraver.Ett effektivt
granssikerhetssystem &r ytterst viktigt for bekdmpningen av hybridhot.

(8) Beredskapen infor stérningar i samband med invandring har tidigare grundat sig pa tanken om
att de bakomliggande orsakerna for massinvandring é&r till exempel krig, konflikter, pandemier el-
ler pl6tsliga miljokatastrofer, till f61jd av vilka ett stort antal manniskor i behov av skydd forsoker
komma till Finland pa en gdng. Men héndelserna de senaste aren har visat att styrning av migra-
tion dven anvénds for att utdva politisk patryckning mot andra stater.

(9) Staten har ritt att besluta om utldnningars inresa och vistelse i landet samt om avldgsnande av
utldnningar ur landet. Denna ritt begrinsas av statens skyldighet att sékerstilla att principen om
forbud mot utvisning iakttas sa att rétten till skydd tillgodoses for den som utsatts for forfoljelse.
De rittsakter som géiller Europeiska unionens gemensamma asylsystem faststdller hur denna
skyldighet ska fullgdras i medlemsstaterna. Dessa rittsakter ar saledes bindande for Finland som
medlemsstat i Europeiska unionen.

(10)Syftet med att koncentrera ansdkan om internationellt skydd (16 § 2 mom. i lagforslag 1) till
ett eller flera grainsdvergangsstillen vid riksgrénsen i Finland dr att styra migranter s att de an-
soker om internationellt skydd vid ett sddant stélle dir det med tanke p4 myndigheternas resurser
ar mest d&ndamalsenligt. I synnerhet nér det giller massinvandring eller situationer dér en annan
stat utnyttjar migration som ett verktyg for hybridpaverkan kan det finnas behov av att koncen-
trera ansokan till ett stélle dir myndigheterna har tillrickliga resurser for att behandla ansdkning-
arna pa behdrigt sétt. Den foreslagna regleringen fir dock inte hindra nagons faktiska rétt att soka
internationellt skydd i Finland.

(1 1)Enligt motiveringen till paragrafen behover inresa som sker till f6ljd av en frimmande stats
paverkan dock inte vara omfattande for att statsradet ska kunna fatta beslut om att koncentrera an-
sOkan om internationellt skydd. Det vésentliga &r en beddmning av att en koncentrering dr ndd-
véndig for att avvérja ett allvarligt hot som orsakas av inresa till foljd av en frimmande stats pa-
verkan. I en sddan situation &r avsikten med beslutet att forsdka avbryta den frimmande statens
paverkansatgirder redan i inledningsskedet och forhindra att konsekvenserna av instrumentalise-
ringen av migranter sprids sa att de uppfyller beredskapslagens definition av undantagsférhallan-
den och forutsitter att tilliggsbefogenheter enligt beredskapslagen tas i bruk.

(12) Utskottet anser att den foreslagna regleringen ar ytterst behdvlig, men papekar att inte heller
den ger myndigheterna mojligheter att helt och héllet forhindra instrumentaliserad invandring. |
detaljmotiveringen till 16 § i propositionen (s. 26) konstateras foljande: "Syftet med de foreslag-
na bestimmelserna om koncentrering av ansokan om internationellt skydd &r att pa det sétt som
beskrivs ovan hidnvisa personer till att anvinda de gransdvergéngsstéllen vid riksgriansen i Fin-
land som &r 6ppna for detta 4ndamal. Enligt forslaget verkstéller gransbevakningsmyndigheterna
beslutet genom réad, order och uppmaningar. Om en utldnning trots koncentreringen och eventu-
ella fysiska hinder vid landgrénsen anlénder till Finlands territorium och ddrmed omfattas av Fin-
lands jurisdiktion och meddelar den nérvarande myndigheten sin 6nskan att soka internationellt
skydd i Finland, ska utldnningens drende tas upp till behandling. Séledes mojliggor regleringen
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inte att man later bli att behandla en ansdkan om internationellt skydd om personen har ldamnat in
ansokan till en finsk myndighet vid Finlands gréns, pa finskt territorium eller i en finsk transit-
zon. Personen kan till exempel inte direkt aldggas att atervénda till utreselandet och att atervinda
till Finland via ett grdnsdvergéngsstélle som &r 6ppet for detta andamal.”

(13)Forsvarsutskottet konstaterar att den iakttagelse som forvaltningsutskottet lyfter fram i sitt
utlatande om beredskapslagen (FvUU 19/2022 rd) om bestdmmelsen om att ansokan om interna-
tionellt skydd temporért och i exceptionellt extrema situationer kan koncentreras till ndgot annat
stille dn ett gransovergangsstille mot en frimmande stat ingér i regeringens proposition om and-
ring av gransbevakningslagen (RP 94/2022 rd). Gransdvergangsstillen ér gransdvergangsstillen
vid landgrénsen, utsedda flygplatser, hamnar och sjobevakningsstationer. Forsvarsutskottet hal-
ler med forvaltningsutskottet om att en sddan bestimmelse behovs, forutsatt att den inte star i strid
med folkrétten.

Uppforande av hinder i grinszonen

(14)1 propositionen foreslés ocksa kompletterande bestimmelser om att uppfora hinder (50 §).
Hindren kan vara permanenta eller tillfalliga. Utgdngspunkten &r att hindren ska bestd av ett
stiangsel, ett strdk och 6vervakningsteknik. For att uppfora permanenta hinder krévs det enligt ut-
redning ett politiskt beslut pa grund av den behdvliga tilliggsfinansieringen. Gransbevaknings-
véasendet bereder for narvarande narmare planer for vilka slags hinder som ldmpligen kan uppfo-
ras.

(15)Forsvarsutskottet anser att forslaget till bestimmelser om att uppfora granshinder dr behov-
ligt och nddvéndigt och anser att mojligheten att bygga hinder &r en viktig del av verktygsladan
for att sétta stopp for framfor allt instrumentaliserad invandring. Statsradet méste ha beredskap att
snabbt bygga hinder, om situationen beddms kréva det.

Beredskap for hybridpiaverkan genom lagstiftning i andra unionsléinder

(16)1 propositionsmotiven star det att inrikesministeriet i sin utredning om beredskap for situa-
tioner dar migration utnyttjas som ett verktyg for hybridpaverkan (inrikesministeriets publikatio-
ner 2022:20) gar in pd hurdana lagstiftningslosningar andra stater eventuellt redan har godként for
att stirka beredskapen infor situationer dér migration utnyttjas som ett verktyg for hybridpaver-
kan, sérskilt i friga om mottagande av asylansdkningar. Man valde att jimfora de medlemsstater
vars landsgréns dven utgoér EU:s yttre gréns.

(17)Den nationella lagstiftningen i de stater som svarade pa enkéiten ndmner inte uttryckligen hy-
bridpaverkan. Ingen av staterna sade sig ha antagit eller berett sérskild lagstiftning eller sérskilda
andringar i lagstiftningen uttryckligen i syfte att bereda sig for situationer dar migration utnyttjas
som ett verktyg for hybridpéverkan. I ingen av staterna som svarade pa enkéten mojliggor lag-
stiftningen att asylansdkningar inte alls tas emot eller att antalet asylansokningar som tas emot be-
griansas. Regionala begrinsningar kan inforas for ldmnande av asylansdkningar. Négra stater
meddelade att de underléttat de processuella kraven i samband med massinvandring. En del av
staterna har krislagstiftning som mojliggor vissa undantag och genom vilken man med vissa me-
toder kan bemd&ta massinvandring och hantera invandringen.
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(18 ) Efter att denna utredning gjordes har det till Estlands parlament verldmnats ett lagforslag,
enligt vilket grinsbevakningsmyndigheten pa grund av ett nodlidge orsakat av massinvandring
kan sdnda en utldnning som olagligen tagit sig 6ver riksgransen tillbaka till dennes utflyttnings-
stat utan ett sérskilt forvaltningsbeslut. Utldnningen kan enligt lagforslaget bestrida dtersdndan-
det, men detta hindrar emellertid inte att aterséndandet verkstélls. Utldnningens inresa kan dock
godkénnas av humanitéra skél. Enligt forslaget kan grainsbevakningsmyndigheten pé grund av ett
nddlége orsakat av massinvandring végra att ta emot en ansdkan om internationellt skydd nédgon
annanstans n vid ett stille som i lag anvisats for detta &andamal. Forsvarsutskottet anser att for-
valtningsutskottet i sitt betdnkande behdver granska Estlands nya lagstiftning i frdga om massin-
vandring.

Sammanfattning

(19)Hybridhoten kan ta sig ménga former och innebér en ny utmaning for myndigheterna. Vid
bekdmpningen av bredspektrig paverkan och hybridhot dr det viktigt att alla aktorer kan svara for
sina uppgifter enligt principerna i lagstiftningen och for den dvergripande sdkerheten. Konstella-
tionen &r enligt utskottet klar: polisen bar huvudansvaret for den inre sédkerheten och Forsvars-
makten svarar for det militdra forsvaret. Gransbevakningsvésendet dr behorig myndighet med en
sjdlvstindig roll i grinszonen mellan inre och yttre sékerhet. I egenskap av territorialovervak-
ningsmyndighet har grinsbevakningsméannen stindig beredskap att dvervaka och sikra den terri-
toriella integriteten. Ett fungerande grénssékerhetssystem med trovirdiga kapaciteter &r en cen-
tral del av den Overgripande sdkerheten.

(20)Nér det giller bekdmpningen av hybridhot noterar utskottet sirskilt att det inte far finnas
néagra luckor i lagstiftningen om myndighetssamarbetet eller oklarheter i friga om ledningsfor-
héllandena, eftersom sidana svagheter kan utnyttjas. Aven om det i synnerhet i cybermiljo inte
alltid &r fullkomligt klart om hot mot samhéllsfunktioner i grunden &r militéra hot, &r det for moj-
ligheterna att bekdmpa hoten av storsta vikt att de civila och militdra myndigheternas roller och
uppgiftsfordelning ar sa tydligt definierade som mgjligt i lagstiftningen. Utskottet papekar ocksé
att i en hybridverksamhetsmiljo strédvar aktoren &nnu inte till att den som utsétts for atgérderna ska
ta i bruk sérskilda befogenheter (exempelvis genom beredskapslagen). Det understryker att olika
sikerhetsmyndigheter redan med normala befogenheter ska kunna vidta effektiva och snabba
motatgérder.

(2 1)Regeringens proposition om grinsbevakningslagen ér ett lagprojekt som atgérdar bristerna i
befogenheterna, men med hédnvisning till det som sagts ovan forblir det dppet i vilken utstréack-
ning instrumentaliserad invandring kan begrinsas eller férhindras genom den nya lagstiftningen.

(2 2) Utskottet framhéller att Finland har ritt att besluta om sékerheten vid de yttre grinserna och
om vem som har tilltréde till statens territorium. I den nuvarande sikerhetspolitiska miljon ar det
sannolikt att det &r ryska staten som skulle std bakom massinvandring vid Ostgrinsen, eftersom
den ryska griansbevakningen i slutdndan styrs av statens hogsta ledning. Utskottet instimmer med
regeringen i att méllandet i de allvarligaste situationerna ska dvervéga atgirder som tryggar sam-
héllsordningen och rittsordningen, den nationella sékerheten, den territoriella integriteten, den
allménna ordningen och sékerheten eller folkhélsan samtidigt som forpliktelsen att granska an-
sokningar om internationellt skydd uppfylls.
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(2 3) Utskottet anser det vara ytterst viktigt att Finland genom egna &tgérder och lagstiftning sin-
der ut en tydlig signal om att Finland inte godkénner instrumentaliserad invandring och har som
mal att effektivt sitta stopp for sddan. Utskottet papekar att instrumentaliserad invandring syftar
till att Finland ska hamna i en situation dér grunderna for réttsstaten och den ordning som bygger
pa internationella avtal rubbas. Vi méste undvika en sédan situation, och det blir d& en nyckelfra-
ga att vi har lagstiftning som ger myndigheterna tillrickliga foregripande och forhindrande befo-
genheter och en réttslig grund for att hindra sddan verksamhet.

(24 ) Utskottet konstaterar att forslagen till &ndring av beredskapslagen och gransbevakningsla-
gen samt den dndring av utldnningslagen (301/2004) som bereds i samband med inférandet av det
sa kallade griansforfarande som EU-lagstiftningen m&;jliggor bildar en helhet som har till syfte att
stirka grénssdkerheten och Grinsbevakningsvésendets forméga att reagera pa hybridpaverkan
som instrumentaliserar migration under undantagsforhallanden och vid stérningar under normala
forhallanden. Grundlagsutskottet kommer att limna utlatande om den aktuella propositionen (RP
94/2022 rd), och dé ska ocksa den foreslagna regleringen i 16 § om koncentrering av ansékan om
internationellt skydd till ett eller flera gransovergangsstéllen vid Finlands riksgréns bedomas.

FORSLAG TILL BESLUT
Forsvarsutskottet foreslar

att forvaltningsutskottet beaktar det som sdgs ovan.

Helsingfors 21.6.2022
I den avgorande behandlingen deltog

ordforande Petteri Orpo saml
vice ordforande Jari Ronkainen saf
medlem Anders Adlercreutz sv
medlem Atte Harjanne grona
medlem Timo Heinonen saml
medlem Hanna Holopainen grona
medlem Mika Kari sd

medlem Tuomas Kettunen cent
medlem Jukka Kopra saml
medlem Markus Mustajirvi vénst
medlem Juha Méenpai saf
medlem Riitta Mékinen sd
medlem Veijo Niemi saf

medlem Erkki Tuomioja sd
erséttare Sari Tanus kd.
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Sekreterare var

utskottsrad Heikki Savola.
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