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UTSKOTTETS OVERVAGANDEN
Allmdint

Det centrala innehéllet i den dndring av beredskapslagen (lagforslag 1) som foreslés i propositio-
nen &r att en definition av undantagsforhallanden till f61jd av hybridhot fogas till 3 § samt att be-
fogenheter som aktiveras under undantagsforhallanden till f61jd av hybridhot faststills.

Finlands sékerhetspolitiska miljo har fordndrats avsevért. De yttre risker som riktar sig mot gréns-
sdkerheten i Finland har 6kat pé lang sikt. Staters hybridpaverkan mot andra stater har 6kat kvan-
titativt och metodarsenalen har breddats. Darfor ar det nddvandigt att utveckla beredskapslagen
ocksé for att bereda sig pa och mota nya typer av hot.

Forvaltningsutskottet anser att propositionen behdvs men att den &nnu inte ger de behoriga myn-
digheterna tillrdckliga befogenheter i allvarliga situationer med statlig hybridpaverkan, till exem-
pel nir det géller instrumentalisering av invandring. Utskottet hinvisar till det som ségs nedan i
detta utlatande.

Beredskapslagen (1552/2011) tradde i kraft 2012. En totalreform av beredskapslagen har disku-
terats redan fore coronapandemin. Enligt utredning till utskottet &r avsikten att genomfora en mer
omfattande och dvergripande dversyn av beredskapslagen i samband med den totalreform som
ska inledas inom den nirmaste framtiden. Utskottet anser att totalreformen &r nodvandig och pa-
skyndar inledandet av den.

Utskottet betonar ocksa statsradets skyldighet att i enlighet med 12 § i beredskapslagen se till att
myndigheternas befogenheter enligt normal lagstifining &r tillrdckliga och aktuella. Nér det gél-
ler hybridhot kan det finnas ménga olika sitt att rubba samhéllets funktionsformaga som man inte
heller framdver kan bemoéta genom befogenheterna enligt beredskapslagen. Det visentliga ar sa-
ledes att lagstiftningen under normala forhallanden é&r i skick. Lagstiftningen under normala for-
héllanden star till myndigheternas férfogande ocksé under undantagsforhallanden. Utskottet pa-
pekar ocksa att hybridhot och hybridpaverkan kinnetecknas av att de ocksé kan ske med lagliga
medel sa att myndigheterna i princip inte har forutsittningar att bemoéta de hot som verksamheten
ger upphov till.

Det har redan tidigare gjorts dndringar i lagstiftningen i syfte att forbattra myndigheternas bered-
skap infor olika sékerhetshot. Exempelvis i gransbevakningslagstiftningen har det under den f6-
regdende valperioden gjorts dndringar som kompletterar Gransbevakningsvisendets och gréns-
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bevakningsminnens befogenheter under normala forhallanden och som har bidragit till att for-
bittra mojligheterna for myndigheterna att bedriva samarbete och vidta atgirder ocksa vid vissa
hybridangrepp (FvUU 16/2018 rd). Den nya underrittelselagstiftningen a sin sida gor det méjligt
for myndigheterna att mer overgripande &n tidigare forbereda sig pa hot mot den nationella sé-
kerheten. Den nya lagen om Forsvarsmaktens handrickning till polisen (342/2022) tradde i kraft
den 15 juni 2022. Utskottet betonar att myndigheterna méste ha tillrdckliga befogenheter for att
kunna svara pé hybridpéverkan redan under normala forhallanden. Detta forutsétter utdver de
andringar som gjorts tidigare ocksa ny lagstiftning genom vilken man effektivare &n for nirva-
rande kan ingripa exempelvis i anvindningen av migration som ett instrument for statlig hybrid-
péverkan.

Dessutom understryker utskottet att det inte ricker med enbart bra lagstiftning. Utover befogen-
heterna ska myndigheterna ha tillrickliga resurser och andra verksamhetsforutsattningar for att
utdva befogenheterna pé behorigt sitt. Beredskapen infor sektorsdvergripande hybridhot forut-
sétter en gemensam och delad ldgesbild samt en 6vergripande utveckling av prognostiserings-
verksamheten. Hybridoperationer maste kunna upptickas sa tidigt som mgjligt for att de ska kun-
na forhindras effektivt. Detta forutsitter ett nara samarbete mellan myndigheter och andra akto-
rer och i synnerhet ett smidigt informationsutbyte i rétt tid. Undantagsforhallanden kan inte heller
utlysas utan behdvlig information.

Ny definition av undantagsforhdllanden

Det foreslas i propositionen att definitionerna av undantagsforhéllanden i 3 § kompletteras med
en ny 6 punkt enligt vilken det som undantagsforhallanden ska betraktas ocksa andra hot, annan
verksambhet eller andra hiandelser mot det allménnas beslutsforméga, mot samhéllets kritiska in-
frastrukturs funktion, mot grinssikerheten eller mot den allménna ordningen och sékerheten, el-
ler de sammantagna konsekvenserna av sddana, som synnerligen allvarligt och visentligt &venty-
rar den nationella sikerheten, samhéllets funktionsforméaga eller befolkningens livsbetingelser.

Avsikten har enligt motiveringen varit att gora innehallet i den nya grunden for undantagsforhal-
landen sé exakt som mojligt och att avgrinsa den sé att den bara géller situationer som den nuva-
rande definitionen av undantagsforhéllanden inte entydigt omfattar men som bedéms kunna leda
till att den nationella sidkerheten, samhaillets funktionsformaga eller befolkningens livsbetingel-
ser vésentligt d&ventyras och kréva att befogenheter enligt beredskapslagen omedelbart tas i bruk.
Definitionen skulle omfatta i synnerhet de allvarligaste formerna av hybridhot.

Hybridpaverkan har med fog lyfts fram i alla sékerhetsredogdrelser under innevarande valperiod.
Utifrén dem kan det konstateras att hybridpaverkan mot Finland har 6kat och blivit mangsidiga-
re. Samtidigt har den blivit ett allt storre sdkerhetshot. Det &r inte langre ndgot nytt fenomen. Hy-
bridhoten har behandlats ingdende bland annat i forvaltningsutskottets betinkanden om redogo-
relserna for den inre sékerheten (FvUB 5/2017 rd, FvUB 19/2021 rd). Utskottet har behandlat hy-
bridhot senast bland annat i sitt utlditande om redogorelsen om fordndringarna i den sékerhetspo-
litiska miljon (FvUU 14/2022 rd).

Inom hybridpéaverkan strévar en stat eller ndgon annan extern aktor efter att simultant eller kon-
sekutivt, systematiskt och med olika metoder paverka objektets sarbarheter for att uppna sina
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egna mal. Det dr frdga om pé forhand planerade dtgirder som syftar till att forsdmra malstatens
funktionsforméga. Hybridpaverkan syftar till att utnyttja olika forédndringar i omvérlden med
hjélp av ett brett urval metoder och att soka sddana mdjligheter att stora och péverka som &nnu
inte nddvindigtvis har beaktats i all myndighetsverksamhet eller lagstiftning. Dérfor boér man i
lagstiftningen redan pa forhand forbereda sig pa mycket olika typer av hybridpéverkan.

Forvaltningsutskottet vdlkomnar den nya definitionen av undantagsférhallanden. Utskottet anser
att den foreslagna definitionen motsvarar de behov som ocksé framforts i Sékerhetskommitténs
utredning i samband med reformen av beredskapslagen. I utredningen betonas ett fenomenbase-
rat grepp som tar fasta pa hur allvarliga konsekvenserna av en kris dr. Utskottet anser det vara va-
sentligt att man i den foreslagna definitionen har beaktat den sammanlagda effekten av olika si-
tuationer och deras effekter. Sasom det konstateras i propositionsmotiven kan en hybridhotsaktor
utveckla ett betydande hot som i sig inte dverskrider de sektorspecifika trosklar som anges i den
géllande beredskapslagen. Den sammanlagda effekten av olika atgirder kan dock vara farlig med
tanke pé allméin ordning och sékerhet, den nationella sékerheten eller landets forsvar. Kriterierna
for den foreslagna definitionen av undantagsforhallanden kan uppfyllas ocksa i situationer dér till
exempel en héndelse eller ett hot inte kan pavisas ha orsakats av ndgon viss aktor eller ens handla
om fientlig verksamhet. Bland annat skiljer detta den nu foreslagna nya definitionen av undan-
tagsforhéllanden frén till exempel de undantagsforhéllanden som avses i3 § 1 och 2 punkten i be-
redskapslagen och som i alla situationer kréver ett angrepp eller hot om ett angrepp, &ven om an-
greppet inte nddviandigtvis behdver vara bevépnat. Vid hybridoperationer &r det typiskt att en po-
tentiell angripare inte erkénner att den haller pé att utfora ett angrepp. Darfor lampar sig den nu
foreslagna definitionen av undantagsforhallanden bland annat ocksé for hybridhot, om bara de
forutséttningar som specificeras i definitionen uppfylls.

Aven om de begrepp som nimns i bestimmelsen kan betraktas som parallella och eventuellt del-
vis dverlappande, anser forvaltningsutskottet att detta d4r motiverat for att sékerstélla att den nya
undantagsgrunden ér tillrdckligt tickande. Beredskapslagen innehéller redan nu vissa overlapp-
ningar. Eftersom hybridhot, deras praktiska uttrycksformer och hur de riktas ar svéra att forutse
och stindigt fordnderliga, bor man striva efter att foreskriva att grunderna for undantagsforhél-
landen &r sa heltdckande som mojligt och i viss mén flexibla. Det far inte inom eller mellan olika
grunder for undantagsforhéllanden finnas séddana brister eller luckor som hindrar ibruktagandet
av beredskapslagen nir realiseringen av ett for nirvarande okédnt allvarligt hot nodvéndigtvis
skulle krédva det. I anslutning till detta anser utskottet inte heller att det &r motiverat med bestdm-
melser om rekvisit.

Utskottet anser att bestimmelsen balanseras av den tdmligen hoga troskeln for undantagsforhal-
landen. Enligt forslaget ska hybridhot for att grunda undantagsforhallanden allvarligt och vésent-
ligt dventyra den nationella sdkerheten, samhéllets funktionsformaga eller befolkningens lev-
nadsmojligheter. Troskeln for undantagsforhallanden maste anses motiverad med hansyn till 23 §
i grundlagen. Bedomningen av verkningarna och dvriga forutséttningar for definitionen av un-
dantagsforhallanden sker i enlighet med beredskapslagen. Statsradet konstaterar i samverkan
med republikens president att det rdder undantagsforhallanden i landet. I sista hand ska situatio-
nen bedomas av riksdagen i och med utfirdandet av en ibruktagningsforordning efter det att un-
dantagsforhallanden konstaterats och de anknytande mekanismer som regleras i lag. Darfor ar be-
redskapslagen delvis ett stelt redskap till exempel i situationer ddr migranter instrumentaliseras.



Utlatande FvUU 19/2022 rd

Den hoga troskeln for tillimpning framhéver ocksa nddvindigheten av att utveckla lagstiftning-
en for normala forhallanden.

Vissa begrepp som anviinds i definitionen

Forvaltningsutskottet anser att de sékerhetsbegrepp som anvénds i definitionen dr motiverade och
preciserar regleringen. Grianssidkerhet samt allmén ordning och sikerhet ar etablerade nationella
begrepp som ingér i lagstiftningen om operativa myndigheter. Allmén ordning och sékerhet har
redan lénge varit det viktigaste begreppet i polisens uppgiftsbeskrivning. Enligt 1 kap. 1 § 1 mom.
i polislagen (872/2011) &r polisens uppgift bland annat att trygga rétts- och samhéllsordningen.
Enligt 3 § 1 gransbevakningslagen (2005/578) &r Gransbevakningsvisendets uppgift att uppratt-
hélla granssdkerheten. Med upprétthallande av granssékerheten avses i gransbevakningslagen at-
gérder som vidtas 1 hemlandet och utomlands for att forhindra brott mot bestimmelserna om pas-
serande av riksgrédnsen och den yttre gransen, avvirja hot mot den allménna ordningen och siker-
heten i persontrafiken over grinserna, bekdmpa gransoverskridande brottslighet och sikerstélla
sdkerheten vid passerande av griansen (2 § 6 punkten).

Enligt propositionsmotiven har begreppet nationell sdkerhet samma betydelse som i definitionen
av nationell sékerhet i den regeringsproposition genom vilken 10 § i grundlagen &ndrades (RP
198/2017 rd, s. 36) och med begreppet nationell sikerhet avses i sista hand den kollektiva siker-
het som de ménniskor som omfattas av statens jurisdiktion har mot ett omedelbart eller indirekt
yttre hot. Enligt propositionen hianfor sig betydelseinnehallet i den nationella sikerheten dven till
statens sjalvbestimmanderitt, och med statens sjalvbestimmanderitt avses statens suverinitet i
forhallande till andra stater och rétt att oberoende av andra utova den hdgsta makten inom sina
grénser.

Forvaltningsutskottet noterar begreppet samhallets kritiska infrastruktur i definitionen. Med sam-
héllets kritiska infrastruktur avses i den foreslagna bestimmelsen ungefér detsamma som i defi-
nitionen av vésentlig infrastruktur enligt statsradets beslut om mélen med forsorjningsberedska-
pen (1048/2018). Enligt den definitionen avses med den vésentliga infrastrukturen sddana bas-
strukturer, tjanster och funktioner i anslutning till dem som &r nddvéandiga for att samhéllets vita-
la funktioner ska kunna upprétthéllas. I det foreslagna sammanhanget ska, med anledning av reg-
leringens betydelse, ocksé produktion eller upplagring av farliga &mnen, sdsom farliga kemika-
lier, explosiva varor och strélningsfarliga &mnen, anses hora till den kritiska infrastrukturen.
Dessutom ska den kritiska infrastrukturen omfatta tjanster som &r nddvéndiga med tanke pa
ménniskors hélsa eller sikerhet. Till den kritiska infrastrukturen hor ockséd informations- och
kommunikationstekniska tjénster och informationssystem som ar nddvéndiga for upprétthallan-
det av de ovanndmnda funktionerna och for tryggandet av kontinuiteten i dem. Den omfattar 4ven
de informations- och kommunikationstekniska tjanster och informationssystem som mojliggor de
hogsta statsorganens arbete och statens ledning samt beslutsformégan och funktionsférmagan hos
de myndigheter som svarar for médnniskors hélsa och sékerhet.

Eftersom lagforslaget eller annan lagstiftning inte innehaller den definition av samhéllets kritiska
infrastruktur som avses i detta sammanhang, ar detta begrepp och i praktiken ocksa grunden for
overgang till undantagsforhédllanden beroende av det som sédgs i motiveringen till bestimmelsen.
Detta bor dock framgé av lagen. Utskottet anser att den foreslagna regleringen till denna del bor
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ses Over och preciseras exempelvis med en bestimmelse om vad som i detta sammanhang avses
med samhallets kritiska infrastruktur.

Befogenheter enligt den nya grunden for undantagsforhallanden

Avsikten har enligt motiveringen varit att de befogenheter som kan aktiveras efter att det konsta-
terats att den foreslagna grunden for undantagsforhallanden foreligger begrénsas till de befogen-
heter enligt II avdelningen i beredskapslagen som med fog kan beddmas vara till nytta for att ef-
fektivt avvirja eller hantera de hot som avses i den foreslagna bestimmelsen och i fraga om vilka
myndigheternas normala befogenheter &r otillrédckliga.

Storsta delen av de befogenheter som kan tas i bruk under undantagsférhallanden enligt den fo-
reslagna 3 § 6 punkten ingar redan i den géllande beredskapslagen. I beredskapslagen foreslés
dessutom négra nya befogenhetsbestimmelser som uttryckligen hénfor sig till den nya grunden
for undantagsforhallanden. I beredskapslagen foreslas ett nytt 17 a kap. som innehaller befogen-
heter att uppritthalla granssékerheten samt allmén ordning och sdkerhet. Till lagen foreslas en ny
57 a § om tryggande av befolkningens forsorjning under undantagsforhéllanden. Det foreslas att
vissa befogenheter som géller offentligrattsliga och privatrittsliga anstillningsforhallanden i 13
kap. utvidgas till att omfatta aktdrer som &r vésentliga vid hybridhot.

Forvaltningsutskottet anser att det med beaktande av hybridhotens méngfald dr motiverat att ock-
sa tillimpningsomradet for eventuella undantagsbefogenheter dr omfattande. Med hjélp av den
foreslagna regleringen bér man kunna beméta mycket olika typer av hot. Av sakkunnigyttrande-
na framgar att cirka tva tredjedelar av de nuvarande befogenheterna enligt beredskapslagen ska
kopplas till den nya grunden for undantagsforhéllanden. Det bor noteras att befogenheter enligt
beredskapslagen enligt dess 6 § 1 mom. bara kan utdvas om statsradet i samverkan med republi-
kens president har konstaterat att undantagsforhallanden réder i landet. Dessutom ska det genom
ibruktagningsforordning av statsradet foreskrivas till vilka delar undantagsbefogenheterna far ut-
Ovas. Alla befogenheter aktiveras alltsa inte automatiskt.

Visentligt med tanke pa myndighetsverksamheten &r ocksé 4 § i beredskapslagen, enligt vilken
myndigheterna under undantagsforhallanden kan ges ritt att utdva endast sdédana befogenheter
som &r nddviandiga och stér i rétt proportion till det syfte som anges i lagens 1 §. Befogenheterna
fér utdvas endast pa ett sitt som dr nodvéndigt for att syftet med lagen ska kunna nés och som stér
i rétt proportion till det mal som efterstrivas genom utdvandet av befogenheterna.

Dessutom far befogenheter enligt beredskapslagen endast utdévas om situationen inte kan fés un-
der kontroll med myndigheternas normala befogenheter. Utgangspunkten &r séledes att myndig-
heterna utdvar sina normala befogenheter. En ytterligare forutsittning ar en konkret beddmning
dar hybridhotets sdrdrag och de befogenheter som de forutsétter beaktas.

Beredskapslagens nya 17 a kap.
Det foreslas att det till beredskapslagen fogas ett nytt 17 a kap., som innehaller befogenheter for

uppritthallande av granssékerheten samt allmén ordning och sikerhet. Kapitlet innehéller tre nya
paragrafer som géller skyldigheten att tillhandahalla transporttjanster (122 a §), skyldigheten att



Utlatande FvUU 19/2022 rd

overlata andra byggnader och ldgenheter &n sddana som anvinds for stadigvarande boende (122 b
§) samt begransning i rorelsefriheten och vistelsebegréansningar for upprétthéllande av allméin
ordning och sdkerhet (122 ¢ §). Utskottet anser att bestimmelserna dr nédvéndiga.

I den foreslagna 122 a § foreskrivs det om en skyldighet for leverantorer eller tillhandahallare av
transporttjénster att utféra nddvandiga transporter for upprétthéllande av granssékerheten eller
allmén ordning och sédkerhet. Kommunikationsministeriet ska bestimma om utférandet av trans-
porten pa framstéllning av polisen, Griansbevakningsvésendet eller Migrationsverket. Enligt mo-
tiveringen till propositionens ekonomiska konsekvenser underlittar de nya befogenhetsforslagen
i anslutning till massinvandring ordnandet av transporter och inkvartering. Genom att Migra-
tionsverket, polisen och Grinsbevakningsvésendet ges ytterligare befogenheter kan verksam-
heten péaskyndas och effektiviseras. Som exempel ndmns att kostnaderna for mottagandet ar
2016, da antalet asylsokande var exceptionellt stort, var cirka 65 euro per dygn och asylsokande.
Motsvarande summa var cirka 48 euro 2021. Av motiveringen kan man dra slutsatsen att en situ-
ation med exceptionellt omfattande massinvandring, ddr myndigheten pa grund av det stora an-
talet personer inte kan ordna transport av asylsdkande inom ramen for den normala lagstiftning-
en, kan medfora ett behov att ordna foreslagna transporter. Enligt erhéllen utredning kan ocksé
polisen och Grénsbevakningsvésendet behova flytta personal och materiel samt bygga konstruk-
tioner, hinderanordningar och dvervakningssystem som stoder upprétthéllandet av grianssikerhe-
ten. P4 motsvarande sitt kan omfattande storningar medfora behov att gripa en kvantitativt stor
grupp och att transportera de gripna personerna till forvaringslokalerna. Man bor dock i forsta
hand forbereda sig pé ovan beskrivna situationer genom lagstiftning for normala férhéllanden
samt genom myndigheternas foregripande beredskap.

Hybridhot kan pé ett betydande sitt tillfalligt 6ka myndigheternas transportbehov som myndig-
heternas egen utrustning inte récker till eller 1dmpar sig for. Utskottet betonar dock att tillaimp-
ningen av paragrafen alltid 4r en sista utvig, vilket ocksé ndmns i motiveringen. Transporttjéns-
ter ska dven under undantagsforhallanden i forsta hand tillhandahéllas med myndigheternas egna
resurser eller genom att de tjanster som behdvs skaffas pa marknaden.

Avsikten med den foreslagna 122 b § om skyldigheten att 6verlata byggnader och ldgenheter ar
att sikerstélla att Migrationsverket har tillgang till tillrdcklig inkvarteringskapacitet i situationer
med exceptionellt omfattande massinvandring. Skyldigheten géller inte lokaler som anvénds for
stadigvarande boende. Det dr endast fraga om tillféllig begransning av nyttjanderitten och be-
gransningen ér bunden till nddvéndigheten. En ytterligare forutséttning ar att skyldigheten enligt
det foreslagna 3 mom. inte orsakar byggnadens eller lagenhetens dgare eller innehavare oskilig
oldgenhet. Savil den som omfattas av denna skyldighet som den som omfattas av den transport-
skyldighet som avses i1 122 a § har rétt att av statens medel fa full erséttning for dverfoéringen av
nyttjanderitten i enlighet med 128 § i beredskapslagen.

Enligt den foreslagna 122 c § kan under undantagsférhéllanden som avses i 3 § 6 punkten rétten
att vistas eller rora sig pa en bestdmd ort eller ett bestimt omrade forbjudas eller begransas till-
falligt, for hogst tva veckor at gangen, genom forordning av statsrddet, om det &r nodvandigt for
att avvirja ett hot eller hantera en situation som synnerligen allvarligt och i synnerligen stor om-
fattning dventyrar den allménna ordningen och sikerheten. Enligt motiveringen &r syftet med be-
gransningen att, i de eventuella situationer dér den tillimpas, skydda samhéllsfreden i det omrade
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dér den tillimpas samt att forebygga séval véld och rattskrankningar mot dem som befinner sig i
situationen som avsevérd skada pa egendom. Syftet &r dven att forebygga att situationen i sista
hand eskalerar till undantagsforhallanden enligt 3 § 1 eller 2 punkten som kan jimstillas med ett
véipnat angrepp.

Forvaltningsutskottet papekar att ordalydelsen i 122 ¢ § och specialmotiveringen skiljer sig fran
varandra. Enligt bestimmelsen kan rétten att vistas eller rora pé sig pa en bestdmd ort eller ett be-
stdimt omrade forbjudas eller begrinsas. Enligt motiveringen gor bestimmelsen det mojligt att
forbjuda eller begrinsa rétten att vistas eller rora pé sig endast pa en bestdmd ort eller i en del av
den och har ddrmed ett mer begrinsat regionalt tillimpningsomrade &n 118 § i beredskapslagen.
Utskottet anser att bestimmelsens regionala dimension bor utvirderas ytterligare och att bestim-
melsen vid behov bor éndras eller motiveringen till den ses over. Utskottet noterar ocksa uttryck-
et ort som anvénds 1 bestimmelsen. Ordet forekommer i viss man i lagstiftningen. I vissa sam-
manhang kan det tolkas som en kommun, men inte nddvéndigtvis i alla situationer. Nér det &r fra-
ga om att definiera befogenheternas regionala dimension anser utskottet att bestimmelsen ocksé
till denna del bor preciseras eller &tminstone borde man definiera vad som avses med ort i bered-
skapslagen.

Massinvandring
Utskottets stillningstaganden om instrumentalisering av migration

Utskottet ser det som viktigt att den nya grunden for undantagsforhallanden bland annat ocksa
omfattar hybridpaverkan med hjélp av invandring eller migration. Utskottet har bland annat i
samband med den sékerhetspolitiska aktuella redogdrelsen konstaterat att risken for massinvand-
ring vid Ostgransen har 6kat och att myndigheternas beredskap dérfor méste vara hog (FvUU 14/
2022 rd). I situationer med massinvandring &r det viktigt att myndigheterna hela tiden har kon-
troll Gver laget for att de negativa konsekvenserna for samhéllet, sdsom dventyrande av allmén
ordning och sékerhet, ska bli s& smé som mojligt. Myndigheterna ska kunna reagera pé ett dnda-
malsenligt sitt i varje fall. Lagstiftningen ska forutom metoder for att hantera situationer med
massinvandring ocksa ha mojlighet att redan pa férhand verka for att en sddan situation inte kan
uppsté. Utskottet anser att det dr viktigt att identifiera nér det &r frdga om hybridpéverkan. En ut-
maning &r dock att hybridpaverkan typiskt &r sadan att den kan vara svar att identifiera.

Forvaltningsutskottet har ocksa i flera andra utlatanden behandlat anvéndningen av migration
som ett verktyg for statlig hybridpaverkan (t.ex. FvUU 6/2022 rd och FvUU 8/2022 rd). I EU be-
reder man lagstiftning som syftar till att ge medlemslédnderna fler metoder for att hantera situatio-
ner dir migrationen instrumentaliseras. Vid behandlingen av kommissionens forslag i anslutning
till fragan har utskottet betonat att de undantagsbestimmelser som tilldimpas i en saddan situation
maste ge ett genuint mervirde nér det géller att hantera situationen jaimfort med det sé kallade nor-
mala forfarandet. Nér det géller att svara pa hybridpéverkan, liksom i andra krissituationer, &r det
ocksa viktigt att EU och dess medlemsstater forblir enade och &r beredda att tillsammans ta i bruk
olika metoder for att 16sa situationerna. Utskottet anser att hybridpaverkan bor kunna bemdtas
med ett sa brett urval av metoder som mgjligt.
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Utskottet har dessutom i de ovanndmnda utlatandena betonat att medlemsstaterna ska ha tillgang
till tillrackligt strikta metoder for att ingripa i sddan verksamhet for att den territoriella integrite-
ten, den allminna ordningen och sékerheten samt den nationella sékerheten ska kunna tryggas i
alla situationer. Utskottet har ansett det vara viktigt att statens ritt att besluta om sdkerheten vid de
yttre grinserna och vem som har tilltréde till statens territorium beaktas i de atgirder som hanfor
sig till utnyttjande av migration som instrument. Samtidigt &r det skél att notera att ocksé nadgon
annan &n en statlig aktor kan ligga bakom instrumentaliseringen av migrationen.

Det har konstaterats i redogorelsen om fordndringarna i den sdkerhetspolitiska miljon att bemo-
tandet av hybridpaverkan delvis kréver ett annorlunda forhéllningssétt 4n hanteringen av invand-
ringen. Hybridpéverkan kan enligt redogérelsen synas som allvarliga stérningar i den allménna
ordningen och sédkerheten, och genom hybridpaverkan kan det skapas spanningar exempelvis
mellan migranter och grupper som motsitter sig dem. I de allvarligaste situationerna ska mallan-
det enligt redogorelsen Overviga dtgérder som tryggar samhéllsordningen och rittsordningen,
den nationella sikerheten, den territoriella integriteten, den allminna ordningen och sikerheten
eller folkhdlsan samtidigt som forpliktelsen att granska ansdkningar om internationellt skydd
uppfylls.

Utskottet har behandlat instrumentaliseringen av massinvandring ocksé i sitt utlaitande om den
manniskorittspolitiska redogorelsen (FvUU 13/2022 rd). Utskottet har konstaterat att Finlands
sdkerhetspolitiska omgivning mycket snabbt har fordndrats sa att det finns en allt storre risk for att
individens grundlédggande fri- och rittigheter och samhéllets allra viktigaste skyddsintressen kan
raka i konflikt med varandra. Det kan bli fallet exempelvis om Finland plétsligt utsétts for stor
massinvandring, och i synnerhet om massinvandringen har instrumentaliserats av en frimmande
stat som ér fientligt sinnad mot Finland.

Det dr mojligt att hybridpéverkan eller omfattande paverkan riktas mot Finland till exempel sé att
samhéllets grundldggande infrastruktur och ekonomiska bérkraft inte ldngre star emot och den
inre sdkerheten forsvagas avsevirt. I det ldget kan Finland forlora formégan att garantera de
grundldggande fri- och réttigheterna och de ménskliga rittigheterna for dem som vistas i landet.
Finlands priméra forpliktelser riktar sig till dem som hor till Finlands réttskrets och det allménna
ar enligt 22 § i grundlagen skyldigt att garantera att de grundldggande fri- och réttigheterna och de
ménskliga rittigheterna tillgodoses. Forvaltningsutskottet har ansett att ytterst viktiga kollektiva
intressen som hor till finska medborgare och andra som vistas i landet i vissa exceptionella situ-
ationer maste viga tyngre dn de individuella intressena hos personer som vistas utanfor landet
(FvUU 13/2022 rd).

Sakkunniga har i samband med behandlingen av den ménniskorittspolitiska redogorelsen péape-
kat att det i vissa undantagsfall 4r mojligt att begrinsa de grundlédggande fri- och rittigheterna och
de minskliga réttigheterna inom ramen for villkoren for inskrdnkning av de grundldggande fri-
och rittigheterna och under de forutsittningar som anges i ménniskoréttskonventionerna. In-
skrankningar i de grundlédggande fri- och réttigheterna ska alltid vara nddvéandiga for att ett god-
tagbart mal ska nas och forenliga med proportionalitetskravet. Exempelvis mojliggor flera artik-
lar i Europakonventionen inskrankningar nér det &r nodvéndigt i ett demokratiskt samhélle till ex-
empel for att trygga den nationella och allminna sékerheten. Forvaltningsutskottet anser det vara
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viktigt att Finland tolkar sina internationella forpliktelser i friga om méanskliga réttigheter pa sam-
ma sétt som andra EU- och EES-lénder.

Folkrdttsliga och EU-rdttsliga aspekter

En stat har pa grundval av sin suverénitet rétt att bestimma vem som far resa in pé dess territori-
um. Enligt utredning till utskottet begrénsar ingédendet av internationella dtaganden dock den na-
tionella suverdniteten. Finland har overfort behdrighet pa inresepolitikens omréade till EU och i
och med ratificeringen av Europeiska unionens fordrag godként det att EU utfardar lagstiftning pa
omrédet. EU-lagstiftningen innehéller &nda bestimmelser som 6kar medlemsstaternas handlings-
utrymme nér det géller att upprétthélla den inre sidkerheten.

EU-rétten ar redan pa primérréttens niva starkt kopplad till internationella manniskoréattskonven-
tioner, i synnerhet flyktingkonventionen. Europeiska unionens grundfordrag innehaller till exem-
pel inga sjélvstindiga definitioner av asyl och flyktingar, utan hénvisar i friga om dessa till flyk-
tingkonventionen. Dessutom ger folkrétten skydd ocksa i situationer dér en person hotas av pa-
tvingat aterviandande till farliga forhallanden (subsididrt skydd). Till dessa delar stiller ocksa
FN:s internationella konvention om medborgerliga och politiska réttigheter (FordrS 8/1976, MP-
konventionen), FN:s konvention mot tortyr (FordrS 60/1989) och Europeiska konventionen om
skydd for de minskliga réttigheterna och de grundlaggande friheterna, dvs. Europakonventionen,
(FordrS 63/1999) samt tolkningspraxis vid de organ som utovar tillsyn 6ver dessa konventioner
ramvillkor for bade EU-rdtten och den nationella rétten. Med tanke pa Europeiska domstolen for
de minskliga réttigheternas réttspraxis har medlemsstaterna relativt omfattande provningsrétt nir
det giller att definiera allméint nddldge och ddrmed undantagsforhallanden. Det gor det mojligt
for medlemsstaterna att i viss mén avvika fran internationella avtal i syfte att avvérja hybridhot.

Artikel 15 i Europakonventionen gor det mdjligt att avvika fran konventionsforpliktelserna under
ett allmént nodlage. I Europeiska domstolen for de ménskliga réttigheternas (Europadomstolen)
rittspraxis ges staterna relativt omfattande provningsritt nir det géller att definiera allmént nod-
lage och dédrmed undantagsforhéllanden (t.ex. A m.fl. mot UK, den 19 februari 2009, punkt 177).
Det dr upp till varje medlemsstat att besluta nir en nations liv hotas av ett allmént nddléage (Irland
mot Storbritannien, den 18 januari 1978, punkt 207). Statens provningsmarginal dr dock inte obe-
gransad ndr det géller ett allmént nodlage (Danmark, Norge, Sverige och Nederldnderna mot
Grekland, rapport av kommissionen for ménskliga réttigheter av den 5 november 1969). En del av
Europadomstolens réttspraxis som beskrivs i propositionen &r ritt gammal, vilket for sin del ater-
speglar att den aktuella problematiken kring hybridhot inte egentligen har behandlats dir. Det ar
fraga om en ny situation. Hybridpéverkan dr en modern form av fientlig statlig paverkan som del-
vis kan genomforas med annars lagliga metoder.

Europadomstolen har i sitt senaste avgérande om forbud mot kollektiv utvisning (N.D. och N.T.
mot Spanien, 8675/15 och 8697/15, den 13 februari 2020) konstaterat att i friga om de konven-
tionsstater vars grins ocksa utgdér Schengenomradets yttre grans forutsatter ett effektivt tillgodo-
seende av réttigheterna enligt Europakonventionen att staterna mojliggor lagliga invandringska-
naler for dem som anlént till statens gréns. Enligt domstolen inbegriper detta en faktisk mojlighet
att limna in en ansokan om internationellt skydd. Enligt avgorandet hindrar bestimmelserna i Eu-
ropakonventionen inte en konventionsstat fran att végra inresa ocksa for potentiella asylsokande
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som utan godtagbart skél har valt att inte anvénda sig av tilldtna metoder for att ta sig till landet
utan forsokt passera griansen via nagot annat stélle 4n ett officiellt grainsdvergangsstille genom att
utnyttja invandrarnas kollektiva styrka. Detta forutsétter dock att staten erbjuder en verklig och
effektiv metod att lagligt ta sig in i omrédet. Om en sddan metod har funnits men den som fors6-
ker ta sig till landet inte har anvént sig av den, ska det bedomas om den som forsoker ta sig till lan-
det har ett sddant vigande skil att avsta fran att anvénda den lagliga metoden som tillrdknas kon-
ventionsstaten.

Om en medlemsstat handlar i strid med EU-rétten, har kommissionen mdjlighet att inleda ett
overtradelseforfarande, men det &r EU-domstolen som fattar beslut om dvertradelsen och pafolj-
derna for den. Kommissionen har i EU-domstolens tolkningspraxis getts omfattande provnings-
ritt i frdga om huruvida och nér dvertrddelseforfarandet ska inledas. Kommissionens stéllning vid
tillsynen Over unionsrétten begréansar sig till de skyldigheter som medlemsstaterna har med stéd
av EU-rétten. Tolkningen av EU-rdtten hor till EU-domstolens behorighet. Internationell regle-
ring, sdsom flyktingkonventionen, tolkas av konventionernas egna tolkningsinstanser.

Forvaltningsutskottet har informerats om statsradets diskussioner med kommissionen om bered-
skapslagens innehéll. Sddana tolkningar som framforts i informella diskussioner med kommis-
sionen har inte tillmétts ndgon bindande betydelse i EU-rdtten. Kommissionens tidigare tolkning-
ar dr inte heller bindande for dess mojligheter att inleda eller inte inleda ett 6vertradelseforfaran-
de. Med tanke pa EU-rétten dr grunden for och syftet med diskussionerna mellan statsradet och
kommissionen saledes tdmligen oklara.

Med tanke pa den inre sdkerheten ér artikel 72 i1 férdraget om Europeiska unionens funktionssétt
(FEUF) relevant. Enligt artikeln ska bestimmelserna i avdelning V i FEUF om ett omrdde med
frihet, sékerhet och réttvisa inte paverka medlemsstaternas skyldigheter att upprétthélla lag och
ordning och skydda den inre sdkerheten. EU-domstolens stora avdelning har tagit stillning till
detta t.ex. i sin dom i méal C-808/18 (kommissionen mot Ungern). EU-domstolen ansag att artikel
72 inte kan tolkas sa att den ger medlemsstaterna befogenhet att avvika frén unionsrittens fore-
skrifter och bestimmelser endast genom att hdnvisa till medlemsstaternas skyldigheter att upp-
ritthalla lag och ordning och skydda den inre sékerheten. Medlemsstaterna kan séledes inte var
och en for sig faststélla omfattningen av de krav som hinfor sig till upprétthallandet av lag och
ordning eller nationell sdkerhet utan kontroll frén unionsinstitutionernas sida. En medlemsstat
som aberopar artikel 72 i FEUF ska séledes visa att det dr nodvéndigt att aberopa det undantag
som foreskrivs i artikeln for att fullgora sina skyldigheter nér det géller att upprétthélla lag och
ordning och skydda den inre sékerheten (punkterna 215—216 i domen). Enligt utredning till for-
valtningsutskottet dr det sé att om det handlar om rysk hybridpaverkan i den bemirkelse som be-
skrivs i den nya undantagsgrunden enligt propositionen hor fragan till kdrnan i Finlands suveri-
nitet och till forsvaret, dvs. inte till EU:s och kommissionens behdrighet. Det vdsentliga ér att visa
att det handlar om instrumentaliserad invandring.

Sammanfattning
Den sikerhetspolitiska miljon i Europa har foréndrats i grunden och Finland méste forbereda sig

pa att bli féremal for exceptionella, omfattande och komplexa metoder for hybridpaverkan. I da-
gens konflikter utnyttjas i storre utstrickning an tidigare avsiktligt den oklara situationen mellan
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militéra och icke-militéra &tgérder. Man kan ocksé anta att manga dven i fortsittningen kommer
att forsoka ta sig till Europa och att migrationen kommer att utnyttjas som ett medel for politisk
patryckning och krigforing. For sddan hybridpaverkan som bygger pa instrumentalisering av
migration bor det finnas beredskap i form av tydlig lagstiftning och tillrickliga lagfasta befogen-
heter for myndigheterna. I synnerhet i exceptionella situationer forutsétts det att myndigheterna
snabbt fattar beslut och vidtar atgérder for att ta kontroll Gver situationen, men myndigheterna
maste ha tillrickliga befogenheter och resurser redan under normala forhéllanden for att kunna
verka forebyggande och svara pa storningssituationer innan de eskalerar.

Utskottet noterar att propositionen inte innehéller nagra bestimmelser om begrénsning av mdj-
ligheten att ansdka om internationellt skydd ens i allvarliga situationer med statlig hybridpaver-
kan. Utskottet har redan i samband med den sékerhetspolitiska aktuella redogorelsen (FvUU 14/
2022 rd) ansett det nddvéndigt att mojligheten att ansdka om internationellt skydd kan begrinsas
nér en annan stat genom att instrumentalisera migranter utdvar patryckning och hotar den natio-
nella sékerheten, allvarligt hotar den allménna ordningen och sdkerheten eller den territoriella in-
tegriteten i Finland. Utskottet anser att var lagstiftning méste kompletteras med en bestimmelse
om att ansokan om internationellt skydd temporért och i exceptionellt extrema situationer kon-
centreras till ndgot annat stélle &n gransovergéngsstéllet mot en frimmande stat, om den fram-
mande staten anvinder inresa vid var riksgrins som ett sitt att utova patryckning pa Finland.
Gréansovergangsstillen dr gransovergéngsstéllen vid landgrénsen, sdrskilt angivna flygplatser,
hamnar och sjobevakningsstationer.

Utskottet papekar att instrumentaliserad invandring i stéllet for lagliga grainsovergangsstéllen kan
rikta sig mot terrdnggrinsen, som det enligt finsk lag &r forbjudet att korsa. Med tanke pé Fin-
lands formaga att bemota instrumentaliserad invandring &r sdledes myndigheternas befogenheter
att anvinda maktmedel for att forhindra olagliga granspassager av betydelse. Enligt 35 § 1 gréns-
bevakningslagen ska maktmedlen vara behdvliga och forsvarliga. Vid beddmningen av om en
gransbevakningsmans maktmedel &r forsvarliga ska hénsyn tas till hur viktigt och bradskande
tjansteuppdraget &r, hur farligt motstandet &r, vilka resurser som star till férfogande samt andra
omstindigheter som inverkar pa helhetsbedomningen av situationen. Enligt utredning till utskot-
tet kan Griansbevakningsvisendet anvinda maktmedel i situationer dér ett stort antal tredjelands-
medborgare pa en gdng med vald forsoker ta sig dver riksgriansen. Diaremot uppfylls enligt utred-
ning till utskottet i regel inte kraven pa nodvéndighet och forsvarbarhet i situationer dér tredje-
landsmedborgare fredligt forsoker ta sig over terrdnggrinsen. Vid utskottsutfragningen har det
saledes framkommit att myndigheternas befogenheter att anvéinda maktmedel inte &r tillrdckliga i
en situation dér en frimmande stat anviander inresa som patryckningsmedel. Till denna del ater-
kommer forvaltningsutskottet till eventuella behov av dndringar i lagstiftningen i samband med
behandlingen av gransbevakningslagen.

Utover propositionen med forslag till beredskapslag har regeringen nyligen ldmnat riksdagen en
proposition med forslag till lag om éndring av gransbevakningslagen (RP 94/2022 rd). Det be-
reds ocksé en dndring av utlanningslagen (301/2004) som hanfor sig till inférandet av det sé kal-
lade griansforfarande som EU-lagstiftningen mojliggér. Utskottet anser att de ndimnda lagforsla-
gen bildar en helhet som bor stérka grianssékerheten och Gréansbevakningsvésendets formaéga att
reagera pa hybridpaverkan som bygger pé instrumentalisering av migration under undantagsfor-
héllanden och vid stdrningar under normala forhallanden.
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Cybersiikerhet

Finlands offentliga forvaltning &r till ménga delar beroende av datasystem och datanét. Under de
senaste tjugo dren har informationssystemtjénsterna centraliserats till gemensamma tjénster for
myndigheterna. Centralisering kan i sig utgora betydande risker for myndigheternas verksamhet
sarskilt 1 situationer med cyberhot, eftersom en cyberattack som riktas mot ett enskilt system kan
ha mycket omfattande och férlamande konsekvenser for myndigheternas verksamhet inom den
offentliga forvaltningen. A andra sidan syftar centraliseringen till att forbattra mojligheterna att
forbereda sig for olika storningssituationer.

Forvaltningsutskottet anser det viktigt att det under undantagsforhallanden enligt 3 § 6 punkten i
beredskapslagen ocksé blir mojligt att tillimpa befogenheterna enligt 9 kap. 1 beredskapslagen,
som giller tryggande av de elektroniska informations- och kommunikationssystemens funktion.
Syftet med dessa bestimmelser ér att under undantagsforhéllanden upprétthalla funktionen hos
informations- och kommunikationssystem som ér livsviktiga for samhéllets funktion.

Bestdmmelserna om undantagsforhdllanden dr avsedda for ytterst exceptionella, tidsméssigt
langvariga och allvarliga krissituationer som éventyrar samhéllets funktion. Cyberhot eller cybe-
rattacker som riktas mot informationssystem eller datanét dr dock verksamhet som stor och ska-
dar sddan myndighetsverksamhet som hor till normala forhéllanden och som maste kunna avvér-
jas med sddana befogenheter och forfaranden som ar avsedda for normala forhallanden. Bestdm-
melser om detta ingér bade i den allménna lagstiftningen (t.ex. lagen om anordnande av statens
gemensamma informations- och kommunikationstekniska tjanster 1226/2013, lagen om forvalt-
ningens gemensamma stodtjénster for e-tjanster 571/2016 och lagen om verksamheten i den of-
fentliga forvaltningens sikerhetsnit 10/201 och i sektorspecifika speciallagar (t.ex. lagen om
elektronisk behandling av kunduppgifter inom social- och hilsovarden 784/2021). Till exempel i
de ovanndmnda forfattningarna finns ocksé grundlidggande bestimmelser om beredskap for un-
dantagsforhallanden. Utskottet betonar att forhallandet mellan regleringen for normala férhallan-
den och bestimmelserna i beredskapslagen bor vara klart. Dessutom betonar utskottet att myn-
digheternas beredskap ocksé for allvarliga storningar i informationssystemen under normala for-
héllanden bor ha bra resurstilldelning och att myndigheterna bor ha tillrdckliga, exakta och effek-
tiva befogenheter for att klara av storningar under normala férhéllanden, men ocksa for att folja
cyberomgivningen och for att uppticka hot (se dven FvUU 7/2018 rd). Utskottet anser att det ar
nodvandigt att se Over om lagstiftningen om cybersédkerhet ar tillrdcklig och vid behov bereda for-
slag till komplettering av lagstiftningen for normala forhallanden.

I takt med att digitaliseringen i samhéllet dkar &r det nodvéandigt att de atgdrder som hanteringen
av plotsliga och snabba cyberstorningar forutsitter kan inledas snabbt. Cyberstorningar kdnne-
tecknas av att de har manga slags verkningar, och dérfor ar det nédviandigt att den behoriga myn-
digheten vid behov far ett sd omfattande forvaltningsdvergripande stod som mdjligt. Samtidigt
maste man kunna sékerstilla att samhaéllet fungerar pa en 4ndamélsenlig niva trots storningssitu-
ationer. Utskottet har i sitt utlatande om den aktuella redogdrelsen om forédndringen i den siker-
hetspolitiska miljon (FvUU 14/2022 rd) pépekat bland annat att verkstillandet av cybersdkerhe-
ten i Finland &r rétt splittrat. Utskottet anser det vara viktigt att ledningsstrukturerna i tillrdcklig
utstrickning stoder samordningen av beredskapen och lagesuppfattningen. Cybersakerheten kré-
ver dessutom hog kompetens, och en splittrad férvaltning dr en utmaning ocksa med tanke pé om
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det finns tillrackligt med experter dverallt. Finland &r ett litet land och den offentliga forvaltning-
en konkurrerar ocksa med den privata sektorn.

Andra bestimmelser

Forvaltningsutskottet anser det vara viktigt att man under de undantagsforhallanden som avses i
propositionen kan agera effektivare och utnyttja de befintliga resurserna sé effektivt som mojligt.
Funktionellt sett dr det viktigt att polisen, rdddningsvédsendet, nodcentralsverksamheten, Gréns-
bevakningsvisendet och Migrationsverket i enlighet med vad som foreslds i propositionen kan
anvénda sig av 93 § i beredskapslagen om avvikelse fran anstéllningsvillkoren och 94 § i bered-
skapslagen om begriansning av uppségningsritten under undantagsforhéllanden som avsesi3 § 6
punkten.

Utskottet understoder den 57 a § om tryggande av forsorjningen i sista hand som foreslés i bered-
skapslagen. Utskottet anser dock att det i frdga om bestdmmelserna i 2 mom. dnnu bor sikerstél-
las att behorighetsfordelningen mellan Folkpensionsanstalten och kommunerna/vilfardsomréade-
na ar tillrackligt tydlig.

I propositionen ingar ocksa ett forslag till andring av 79 § i varnpliktslagen (lagforslag 2), enligt
vilket reservister kan forordnas till tjinstgdring ocksa under undantagsforhallanden enligt den
nya 3 § 6 punkten i beredskapslagen. Enligt 30 § i lagen om griansbevakningsvésendets forvalt-
ning (577/2005) kan det bestdmmas att varnpliktiga och de som antagits till sédan militértjénst
som avses i lagen om frivillig militértjanst for kvinnor (194/1995) ska utbildas vid Gransbevak-
ningsvisendet. Vid tjdnstgoringen vid Griansbevakningsvéisendet iakttas i tilldmpliga delar vad
som foreskrivs om tjénstgoringen inom Forsvarsmakten. Bestimmelsen géller saledes ocksé
Grénsbevakningsvisendet. For dvrigt har utskottet inga invéndningar mot propositionen.

FORSLAG TILL BESLUT
Forvaltningsutskottet foreslar

att forsvarsutskottet beaktar det som sdgs ovan.
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Helsingfors 15.6.2022
I den avgorande behandlingen deltog

ordforande Riikka Purra saf

vice ordférande Mari-Leena Talvitie saml
medlem Tiina Elo grona

medlem Eveliina Heindluoma sd
medlem Hanna Holopainen grona
medlem Hanna Huttunen cent
medlem Mika Kari sd (delvis)
medlem Mikko Kérni cent
medlem Mats Lofstrom sv (delvis)
medlem Mauri Peltokangas saf
medlem Juha Pylvés cent (delvis)
medlem Piritta Rantanen sd
medlem Mari Rantanen saf
medlem Matti Semi vanst

medlem Kari Tolvanen saml
medlem Heikki Vestman saml
medlem Heidi Viljanen sd (delvis)
erséttare Ben Zyskowicz saml.

Sekreterare var

utskottsrad Minna-Liisa Rinne.
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Motivering

Regeringen foreslar att beredskapslagen och vérnpliktslagen éndras. I beredskapslagen foreslés
en ny definition av undantagsforhallanden med vilken man forbereder sig for hybridpaverkan och
med stod av vilken flera befogenheter som redan finns i lagen kan tas i bruk. Utover detta foreslés
det att beredskapslagen kompletteras med nya befogenhetsbestimmelser om upprétthallande av
granssikerheten samt allmén ordning och sédkerhet. Det foreslas dessutom att lagen kompletteras
med en ny befogenhetsbestimmelse om tryggande av befolkningens forsorjning under undan-
tagsforhéllanden. Syftet med propositionen é&r att trygga myndigheternas mdjligheter att bemota
sdkerhetshot pé ett effektivt sétt som star i ritt proportion till den situation som rader i samhéllet.
Befogenhetsbestimmelserna i beredskapslagen kan tillimpas endast under de undantagsforhal-
landen som anges dér, om situationen inte kan fas under kontroll p& annat sétt.

Férdndrad sdkerhetspolitisk miljé

Finlands sdkerhetspolitiska miljo har forédndrats i grunden efter att den géllande beredskapslagen
trddde 1 kraft. Sékerhetsléget dr instabilt och allt svarare att forutse. Rysslands angrepp pa Ukrai-
na och Turkiets och Belarus anvéndning av migranter som en del av hybridattacker &r bevis pa
detta. Aven risken for hybridoperationer mot Finland har dkat. Ett sirskilt stort hot &r férutom cy-
berattacker ocksa anviandningen av migranter som verktyg for hybridattacker.

Framfor allt bér man genom reformen av beredskapslagen bereda sig pa en fientlig stats planer pa
att anvinda migranter som verktyg for hybridattacker for att rubba samhéllsordningen i den stat
som dr foremal for attacken. Det har skett flera ganger i Europa under de senaste aren. Da har lén-
derna vid Europeiska unionens yttre grinser undantagsvis tvingats stédnga sina granser och tillfal-
ligt avbryta mottagandet av asylansdkningar for att forsvara sin statliga suverénitet.

Vid en hybridattack som utfordes av Belarus 2021 tillimpade tre EU-medlemslénder en praxis
dér ansokningar frén personer som tringde in eller knuffades dver terringgriansen inte i varje en-
skilt fall togs upp till provning. Pa det sétt som framgar av sakkunnigyttrandena skulle en mot-
svarande situation vid terrdnggriansen medfora svarigheter for Finland i synnerhet om antalet per-
soner vars ansokningar behandlas och det potentiella antalet som kunde komma skulle vara dnnu
storre.

Behovlig uppdatering av lagstifiningen

Sannfinldndarnas utskottsgrupp understdder propositionens nya definition av undantagstillstand,
vars syfte &r att bereda sig pa oférutsedda hot av olika slag. Den géllande lagstiftningen svarar
inte tillrdckligt tdckande och effektivt pa fordndringarna i den sdkerhetspolitiska miljon och pa de
standigt fordnderliga former av hybridhot som den internationella politiska utvecklingen medfor.
Av den juridiska definitionen av hybridhot som mdjliggdr undantagsforhallanden kan det dérfor
forutsittas att den kan tillimpas relativt brett och tillrdckligt omfattande och flexibelt, vilket pa
motsvarande sitt aterspeglas i formuleringen av definitionen av hybridhot. P4 grund av 23 § i
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grundlagen kan situationer som omfattas av beredskapslagens definition av undantagsforhallan-
den inte tillimpas pa olika storningssituationer som riktar sig mot samhéllets grundlédggande in-
frastruktur och som kan forutses och som myndigheterna kan reagera pa inom ramen for sina be-
fogenheter for normala forhéllanden.

I propositionen foreslas en ny befogenhetsparagraf, ndmligen 57 a §, som tryggar befolkningens
forsorjning. Syftet med paragrafen r att sikerstélla att medborgarnas kan skaffa nddvéndiga nyt-
tigheter vid storningar i betalningsrorelsen. Sannfinléndarnas utskottsgrupp anser att den fore-
slagna paragrafen behovs och understoder en sadan uppdatering av lagstiftningen.

Diremot papekar sannfinldndarnas utskottsgrupp att den foreslagna regleringen vid massinvand-
ring ocksé kunde mdjliggora temporéra nedskérningar i de forméner som avses i 56 § i bered-
skapslagen och i den sociala trygghet som avses i 57 § i1 beredskapslagen. Forméaner enligt 56 § i
beredskapslagen dr bland annat arbetspension och folkpension. Exempelvis barnbidrag, studie-
penning och bostadsbidrag dr sddana socialbidrag som ndmns i 57 § i beredskapslagen. Sannfin-
landarnas utskottsgrupp anser att det &r motiverat att beredskapslagen ska innehalla ovanndmnda
paragrafer till exempel med tanke pa ett vépnat angrepp mot landet eller ett cyberattack som
lamslér betalningssystemet, men paragraferna ska inte tillimpas vid massinvandring och till den-
na del méste propositionen preciseras sa att 56 och 57 § inte ska tillimpas vid massinvandring
som hotar grianssikerheten enligt 3 § 6 punkten.

Paragraferna om grinssdkerheten dr bristfilliga

Lagforslaget tar inte stéllning till praxis vid ans6kan om asyl i undantagssituationer. Sannfinlén-
darnas utskottsgrupp paminner om att Finlands lagstiftning for ndrvarande inte under ndgra om-
standigheter tillater att mottagandet av asylansokningar avbryts. Det faktum att sdkerhetsmyndig-
heterna saknar befogenheter att vid behov forhindra migranters inresa skapar en betydande natio-
nell sarbarhet i beredskapen infor hybridattacker. Sannfinldndarnas utskottsgrupp anser att denna
brist borde ha atgérdats i den foreslagna reformen av beredskapslagen. Den foreslagna reformen
ar darfor fullstédndigt bristféllig och svarar inte tillrickligt mot de utmaningar som den nuvarande
sdkerhetspolitiska miljon stéller.

Det kanske viktigaste syftet med revideringen av beredskapslagen &r att uppdatera lagstiftningen
sd att den svarar mot det hot om anvéndning av invandrare som vapen som en fientlig stat kan ska-
pa. For att bemdta detta hot foreslar regeringen att beredskapslagen kompletteras med ett nytt 17 a
kap. som géller uppritthallande av grianssidkerheten samt allmén ordning och sidkerhet och som ut-
tryckligen ar avsett for massinvandring till Finland. I 122 a § och 122 b § i det ovanndmnda ka-
pitlet foreslas att forare som é&r foretagare ska alédggas att utfora transporter till sddana stéllen dar
asylansokningar kan registreras och till flyktingforldggningar samt att medborgare ska alédggas att
stilla byggnader och fastigheter till Migrationsverkets forfogande. Bestimmelserna i fraga be-
gransar saledes finldindarnas grundldggande fri- och réttigheter pé ett ohéllbart sétt i en situation
dér den priméra atgérden skulle vara att temporért stdnga grinsen och avbryta mottagandet av
asylansokningar.

Staten maste kunna garantera granssékerheten ocksé under hybridattacker. Enligt propositions-
motiven &r syftet med de nya foreslagna befogenheterna i anslutning till massinvandring dock en-
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dast att underlédtta transporten och inkvarteringen av invandrare. Sannfinldndarnas utskottsgrupp
anser att lagstiftningen maste gora det mdjligt for myndigheterna att stoppa strémmen av invand-
rare 1 stéllet for att ordna mottagnings- och transporttjénster.

117 akap. foreslas dessutom att 122 ¢ § om begrénsningar i medborgarnas rorelsefrihet fogas till
beredskapslagen. Sannfinldndarnas utskottsgrupp papekar i likhet med sakkunnigyttrandena att
de nu foreslagna formuleringarna ger intrycket att det infors begransningar for finska medborga-
res vistelse for att de inte ska komma eller réka i kontakt med invandrare. Det &r vért att notera att
den befintliga 118 § i beredskapslagen gor det mojligt for myndigheterna att inféra behovliga be-
gransningar i rorelsefriheten for att skydda befolkningen. Sannfinldndarnas utskottsgrupp anser
darfor att den foreslagna bestimmelsen dr onddig.

Sannfinldndarnas utskottsgrupp anser att de bestimmelser som foreslas i 17 a kap. med beaktan-
de av propositionen som helhet dr omdjliga att godkénna och att 17 a kap. dérfor bor strykas ur
propositionen. Den nationella sékerheten ska i forsta hand tryggas genom lagstiftning som tryg-
gar den territoriella integriteten. Detta har ocksé en forebyggande effekt pa de statliga aktdrernas
olika péverkansatgéarder.

Dessutom paminner sannfinléndarnas utskottsgrupp om att myndigheternas verksamhet styrs av
legalitetsprincipen. Utldnningars inreseritt eller begransningar i den kan inte grunda sig pé nor-
mer pé ldgre niva 4n lag, till exempel forordningar, &n mindre pa myndighetsanvisningar eller po-
litiska beslut. Enligt 118 § 1 mom. i grundlagen, som handlar om tjdnsteansvar, svarar en tjans-
teman fOr att hans eller hennes d&mbetsatgérder dr lagenliga. Darfor maste lagstiftningen de facto
ge myndigheterna tillrickliga befogenheter att avvérja en fientlig stats hybridattack mot Finland.

En suverdn stats behorighet

Hybridpaverkan dr en form av modern krigforing och kénnetecknas av att den inte identifieras i
den gillande lagstiftningen for normala forhallanden och de internationella atagandena. Av sak-
kunnigyttrandena framgér att den rittsliga bedomningen av lagforslaget méste kopplas till det ra-
dande sédkerhetspolitiska ldget. Dessa sidkerhetspolitiska realiteter motiverar vil varfor definitio-
nen av statens suverdnitet intar en central roll med tanke pa det aktuella lagforslaget. I praktiken
har situationer som géller den nationella sdkerheten inte helt lamnats utanfér EU-rétten, som ger
handlingsutrymme genom att godkénna undantag som, nér det &r motiverat, gor det mojligt att be-
akta aspekter som giller den nationella sdkerheten.

Av sakkunnigyttrandena framgar att kommissionens befogenheter bor bedomas utifrén enskilda
rittsaspekter och att kommissionen inte har behorighet i situationer dér migranter pa det sitt som
beskrivs i propositionen anvénds som verktyg for hybridattacker. Da hor frégan till kérnan i Fin-
lands suverénitet och till forsvaret, alltsé inte till kommissionens behorighet. Fragan om kommis-
sionens behdrighet hinger alltsd samman med vilka fakta som granskas. Kommissionen kan sé-
ledes inte forbjuda Finland att stinga sin Ostgrdns helt och héllet om det borjar komma stora
méngder migranter dver gransen.

Inte heller ska de tolkningar som kommissionen gjort i informella diskussioner med statsradet ges
nagon juridiskt bindande betydelse. Dértill bor det noteras att kommissionens stillning vid tillsy-

18



Utlatande FvUU 19/2022 rd
Avvikande mening

nen Over unionsrétten begrinsar sig till de skyldigheter som medlemsstaterna har med stdd av
EU-rétten. Internationell reglering, sdsom flyktingkonventionen, tolkas av konventionernas egna
tolkningsinstanser.

Undantagsartiklarna vid tillimpningen av internationella forpliktelser som ar bindande for Fin-
land, sdsom Europakonventionen och konventionen om medborgerliga och politiska réttigheter,
behover rittspraxis som stdd for tillimpningen. Det dr vért att notera att Europadomstolens rétts-
praxis dr timligen gammal och ldmpar sig daligt for den juridiska beddmningen av dagens hy-
bridhot. Det vésentliga ar att medlemsstaterna utifrdn Europadomstolens réttspraxis har relativt
omfattande provningsritt nér det géller att definiera allmént nédlédge och ddrmed undantagsfor-
héllanden. Det gor det mojligt for medlemsstaterna att i viss man avvika frén internationella avtal
i syfte att avvérja hybridhot.

Sannfinldndarnas utskottsgrupp betonar ocksa att Europadomstolen inte har meddelat féllande
domar mot stater vid Europeiska unionens yttre granser som tillfalligt avbrutit mottagandet av
asylansokningar.

Sannfinldndarnas utskottsgrupp hénvisar i detta ssmmanhang till férvaltningsutskottets enhilliga
utldtande FvUU 13/2022 rd déir det konstateras foljande om den nationella sdkerheten:

"Det &r mojligt att hybridpaverkan eller omfattande paverkan riktas mot Finland till exempel sa
att samhéllets grundlaggande infrastruktur och ekonomiska bérkraft inte langre star emot och den
inre sdkerheten forsvagas avsevirt. I det ldget kan Finland forlora formégan att garantera de
grundldggande fri- och réttigheterna och de ménskliga rittigheterna for dem som vistas i landet.
Finlands priméra forpliktelser riktar sig till dem som hor till Finlands réttskrets, och det allménna
ar enligt 22 § i grundlagen skyldigt att garantera att de grundldggande fri- och réttigheterna och de
ménskliga réttigheterna tillgodoses. Forvaltningsutskottet anser att ytterst viktiga kollektiva in-
tressen som hor till finska medborgare och andra som vistas i landet i vissa exceptionella situa-
tioner maste védga tyngre dn de individuella intressena hos personer som vistas utanfor landet.

Sakkunniga har papekat att det i vissa undantagsfall 4r mojligt att begrénsa de grundlédggande fri-
och réttigheterna och de ménskliga rittigheterna inom ramen for villkoren for inskrénkning av de
grundldggande fri- och réttigheterna och under de forutséttningar som anges i méanniskoréttskon-
ventionerna. Inskrénkningar i de grundldggande fri- och réttigheterna ska alltid vara nddvéndiga
for att ett godtagbart méal ska nés och forenliga med proportionalitetskravet. Exempelvis mdjlig-
gor flera artiklar i Europakonventionen inskrdnkningar nir det dr nddvéndigt i ett demokratiskt
sambhdélle till exempel for att trygga den nationella och allménna sékerheten. Forvaltningsutskot-
tet anser det vara viktigt att Finland tolkar sina internationella forpliktelser i fraga om ménskliga
rattigheter pd samma sétt som andra EU- och EES-lénder."

Tréskeln for att ta i bruk beredskapslagen dr hog
Sannfinlédndarnas utskottsgrupp papekar ocksa att troskeln for att ta i bruk beredskapslagen é&r

hog. Dessutom foregés inforandet av beredskapslagen av ett relativt tungt aktiveringsforfarande
och konstaterande av undantagsforhallanden. Dérfor ar det ett daligt verktyg for att hantera en si-
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tuation dér migranter instrumentaliseras. Den hdga troskeln for tillimpning framhéver ocksa nod-
véndigheten av att utveckla lagstiftningen for normala forhallanden.

Med tanke pa hybridattacker maste lagstiftningen sikerstélla att myndigheterna har tillrackliga
och snabba medel for att reagera pé externa hot. Exempelvis vid massinvandring &r en forutsétt-
ning for ibruktagandet av beredskapslagen enligt sakkunnigyttrandena att mottagningskapacite-
ten dr Overbelastad och att grinsmyndigheterna inte har kontroll 6ver situationen. Finland har be-
redskap att ta emot tiotusentals ménniskor pa kort tid. Déarfor bor bestimmelser som gor det moj-
ligt att avbryta mottagandet av asylansokningar vid gransen i forsta hand finnas i grinsbevak-
ningslagen.

Pa det sitt som framgér av sakkunnigyttrandena har lagstiftaren inom ramen for de allménna for-
utsittningarna for begrinsning av de grundléggande fri- och réttigheterna betydande spelrum att
bereda sig pa hybridhot utan att behdva ty sig till beredskapslagen, som pa ovan nimnda grunder
inte nodvéndigtvis till alla delar ar ett naturligt sétt att bereda sig pa olika hybridhot. Sannfinlén-
darnas utskottsgrupp betonar att man i forsta hand bor forsoka uppné de mal som efterstrédvas med
propositionen och som anses vara synnerligen vigande i samhéllet genom medel som ingér i lag-
stiftningen for normala forhallanden. Trots det dr det motiverat att uppdatera beredskapslagen. |
beredskapslagen foreslas dock inte ndgon bestimmelse om avbrytande av asylansdkan ens for att
avvérja hybridhot. Dessutom forpliktar de bestimmelser om granssikerhet som foreslas i propo-
sitionen nirmast att bistd myndigheterna vid ordnandet av mottagningstjénster. Ocksa tillamp-
ningsomradet for den nya definitionen av undantagsforhéllanden bor preciseras sa att massin-
vandring inte ska vara en grund for att sinka den sociala tryggheten och de formaner som ndmns i
lagen.

Sannfinldndarnas utskottsgrupp anser att propositionen om en reform av beredskapslagen pa det
sdtt som sdgs ovan dr misslyckad trots att den ocksd innehdller forslag som kan understédas. Det
finns ddrfor inte forutsdtiningar for att godkdnna lagforslagen utan dndringar. Utskottsgruppen
foreslar att beredskapslagen preciseras sd att 56 och 57 § inte ska tillimpas vid massinvandring
som riktar sig mot grdnssdkerheten enligt 3 § 6 punkten. Dessutom bor 17 a kap. strykas ur pro-
positionen och i stillet ska det i forsta hand i grinsbevakningslagen foreskrivas om en mojlighet
att avbryta mottagandet av asylansokningar i en situation med massinvandring eller instrumen-
taliserad invandring. Utskottsgruppen anser dessutom att dndringarna i beredskapslagen och
gransbevakningslagen har ett sd visentligt samband med varandra att de foreslagna lagarna bér
antas samtidigt.

Avvikande mening
Vi foreslar

att forsvarsutskottet beaktar det som sdgs ovan.
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Helsingfors 15.06.2022
Riikka Purra saf

Mauri Peltokangas saf
Mari Rantanen saf
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