FORVALTNINGSUTSKOTTETS
UTLATANDE 58/2006 rd

FvUU 58/2006 rd — U 48/2006 rd

Statsradets skrivelse till riksdagen om forslaget
till forordning av Europaparlamentet och radet

(forordning om snabbinsatsteam)

Till stora utskottet

INLEDNING

Remiss

Stora utskottet sinde den 9 februari 2006 en
kompletterande skrivelse 1. SM 02.02.2007 i
drende U 48/2006 rd till forvaltningsutskottet
for eventuella atgérder.

Sakkunniga

Utskottet har hort
- inrikesminister Kari Rajaméki

- Overinspektor Katriina Laitinen, inrikesmi-
nisteriet

- lagstiftningsrad Ilari Hannula, justitieministe-
riet

- professor Tuomas Ojanen.

Samband med andra handlingar

Utskottet har tidigare ldmnat utlitande FvUU
36/2006 rd i drendet.

UTREDNINGEN

Forslagets huvudsakliga innehdll

I Haagprogrammet, som ingér i Europeiska ra-
dets slutsatser den 4 och 5 november 2004, an-
ges de frimsta malen for den kommande utveck-
lingen av omradet med frihet, sékerhet och ratt-
visa. Dédr uppmanas radet att, "pa grundval av ett
forslag fran kommissionen [...] om de lampliga
behorigheterna for och finansieringen av grup-
per med nationella experter som kan tillhanda-
halla snabbt tekniskt och operativt stod at de
medlemsstater som begér det, inrdtta siddana
grupper efter det att en ldmplig riskanalys har
gjorts av och inom ramen for gransférvaltnings-
byran".

I sina slutsatser fran motet den 15 och 16 de-
cember 2005 har Europeiska radet bett kommis-
sionen att "senast under vdren 2006 ligga fram
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ett forslag om att skapa snabbinsatsgrupper be-
stdende av nationella experter, som i enlighet
med Haagprogrammet skall kunna ge snabb tek-
nisk och operativ hjilp under perioder med en
hog tillstromning av migranter". Kommissio-
nens férordningsforslag frén juli 2006 &r utarbe-
tat pa grund av den hidr begéran fran radet. For-
slaget kom forsenat, den 19 juli 2006, och darfor
har den nationella behandlingen paskyndats.
Erfarenheterna av samordnade operationer
vid medlemsléndernas yttre granser har visat pa
ett konkret behov av den hér typens regler. Be-
hovet av gemensamma operationer samt utbild-
ning i och utbyte av bésta metoder okar hela ti-
den péd grund av att det blir en allt svirare och
mer omfattande uppgift att bekdmpa gransover-
skridande brottslighet, illegal invandring och
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terrorism. Det dr inte en uppgift som enskilda
lander eller myndigheter klarar av ensamma och
det dr frdga om viésentliga sékerhetsfragor i EU
och 1 medlemslénderna.

Tyskland &r ett av de fa ldnder som i sin natio-
nella lagstiftning tydligt har faststillt befogen-
heterna for tjdnstemén frdn andra medlemslédn-
der. Befogenheterna dr ndstan lika omfattande
som for tyska tjdnstemédn. Manga lander har ett
flertal bilaterala och multilaterala avtal om befo-
genheter och informationsutbyte, ocksd Fin-
land. Regleringen dr 6verhuvudtaget inte sam-
ordnad i medlemsldnderna. Det finns ett behov
att gora den mer enhetlig for att de gemensam-
ma operationerna ska fa battre genomslag och bli
mer dndamélsenliga och kostnadseffektiva. For-
ordningsforslaget dr ocksa avsett att befésta so-
lidariteten mellan medlemsldnderna genom att
mojliggora en effektiv hjilp till de medlemslén-
der dér invandringstrycket dr hért eller landet
inte ar kapabelt att ensamt fa kontroll Gver laget.

Malet med forordningsforslaget ér att:

1) inrdtta RABIT, ett team med nationella ex-
perter

dvs. ett system dir medlemslander som stélls
infor stora utmaningar till f6ljd av illegal in-
vandring och som har det ytterst svart att bevaka
sina grianser har mojlighet att tillfalligt anvidnda
sig av expertis och yrkeskompetens frdn andra
medlemsldnder 1 situationer som kridver snabba
reaktioner.

2) foreskriva om uppgifter och kostnader

dvs. det faststélls vilka gransbevakningsupp-
gifter (granskontroller och gransbevakning) som
kan handhas av de tjanstemén pé vilka férord-
ningen &ir tillimplig och hur kostnaderna for
verksamheten ska fordelas.

3) dndra radets forordning (EG) Nr 2007/2004
om en europeisk byrd for forvaltningen av det
operativa samarbetet vid Europeiska unionens
medlemsstaters yttre grianser.

Oberoende av RABIT har byran tagit fram
systemet Frontex Joint Support Team (FJST),
vars verksamhet regleras delvis i det hir forord-
ningsforslaget. Systemet ér till for byréns regel-
bundna gemensamma operationer och forsoks-
projekt. Avsikten &r att f4& know-how som be-

hovs 1 speciella situationer eller vid olika pro-
blem (t.ex. stora internationella evenemang i
medlemsldnderna) som byréan forutsett och beak-
tat i sina arliga planer.

Forordningsforslaget tilllampas inte pa bilate-
rala samarbetsavtal mellan medlemslianderna,
t.ex. daglig samverkan inom gréansbevakningen.

Regeringens stindpunkt

Forslaget till forordning presenterades den
24 juli 2006 pé det forsta motet som radet for
réttsliga och inrikes fragor holl under Finlands
ordforandeskap. Malet att frimja det praktiska
samarbetet mellan grianssdkerhetsmyndigheter-
na i medlemslédnderna &r i stor utstrdckning god-
kdnt 1 EU. De viktigaste principerna i forord-
ningsforslaget och ett effektivare samarbete
mellan granssdkerhetsmyndigheterna ligger i
linje med de méal som avtalats inom unionen el-
ler till exempel ingédr i Haagprogrammet. Fin-
land kan i princip omfatta grundtanken bakom
kommissionens forordningsforslag om att bilda
expertteam for operativt och tekniskt bistand
samt om deras befogenheter och kostnadsfordel-
ningen.

Som ordférandeland siktar vi pa en losning
som fungerar sa att operationerna verkligen kan
inledas och som samtidigt stirker trovardighe-
ten och tillforlitligheten hos det integrerade
griansforvaltningssystemet. I det hir syftet bor
forordningen innehalla tillborliga och noga reg-
lerade befogenheter for enskilda tjinstemén som
arbetar i gransforvaltningen pa en annan med-
lemsstats omréde. Det hir innebédr en fullmakt
att utfora granskontrolls- och dvervakningsupp-
gifter i enlighet med kodexen om Schengengrén-
serna och i samband ddrmed tillimpa omedel-
bart behovliga tvangs- och kraftatgdrder. Opera-
tionerna ska genomforas under virdlandets led-
ning enligt huvudregeln att en grinsbevakare
fran virdlandet dr ndrvarande. Finland anser att
forordningsforslaget bor behandlas med sér-
skild hénsyn till réttsskyddet savil for forvalt-
ningens kunder som for de enskilda tjinstemén-
nen. Det &r ytterst viktigt att gidstande tjanste-
min som genom forordningen ges befogenheter
att utdva offentlig makt har gjort sig fortrogna



med virdlandets lagstiftning pa omradet. Med
avseende pa lagstiftningen och rattsskyddet
overhuvudtaget ar det viktigt med en &ndamals-
enlig, adekvat och kontinuerlig grund- och péa-
byggnadsutbildning samt regelbundna dvningar
for tjansteman som deltar i operationer och pilot-
projekt. Viktigt ar att uppgifterna och befogen-
heterna for tjdnstemén frdn andra medlemslédn-
der begrénsas till hdgst den nationella myndig-
hetens befogenheter i frdga om séavil granskon-
troll som griansbevakning. Det dr alltid tjénste-
min fran virdlandet som beslutar om dtgérder av
mera bestdende natur s& som avvisning, kvarhal-
lande och beslagtagande. Ytterligare ar det vik-
tigt att forvaltningsbeslut i anslutning till grians-
kontroll endast kan fattas av tjinstemin i vérd-
landet.

Med tanke pa skadestand, forvaltningsbesvér
och atal bor ansvaret vara klart angivet i1 friga
om virdlandet, den utstationerade tjdnsteman-
nen och dennes hemstat samt byran. Likasa &r
det viktigt att tjanstemdn fran andra medlems-
lainder nar de utfor gemensamma grianssdker-
hetsoperationer likstills med tjdnstemén i vérd-
landet bade i fraga om brott som begas mot dem
och brott som de sjdlva begar. Da omfattas tjéns-
temdnnen av den straffréttsliga lagstiftningen
om de arbetar i Finland.

Forordningsforslaget bor i man av mojlighet
kompletteras med bestimmelser om driftskost-
naderna for en medlemsstats utrustning som an-
vinds 1 de gemensamma operationerna. Samord-
nade bestimmelser om kostnadsfordelningen
skulle gora det mojligt att snabbare ta utrust-
ningen i bruk pé stationeringsomradet vid plots-
liga och oférutsebara hot mot sdkerheten vid de
yttre grianserna och skulle saledes ge snabbin-
satsteamen béttre fOrutsittningar att ingripa i
kritiska situationer. Likasd bor forordningsfor-
slaget mer ingdende reglera villkoren och an-
stillningsforhallandet f6r medlemsstaternas
tjinstemédn samt fordelningen av personalkost-
naderna.

Forslaget dr klart avgrinsat till insatser som
byran samordnar. Férordningen bor inte inféra
nagra befogenheter som 6verlappar de uppgifter
som giller att uppritthalla den allménna ord-
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ningen eller bekdmpa brottslighet. Alla rittighe-
ter och skyldigheter som anges i férordningsfor-
slaget anknyter till grinskontroll eller gréns-
overvakning.

Forslaget avser inte att inrdtta en Overnatio-
nellt behdrig gransmyndighet. En operation av-
sedd att ge en medlemsstat stod ska genomforas
endast pd medlemsstatens initiativ och under
dess ledning, s& som foreskrivs i forordningsfor-
slaget. Det definitiva beslutet om huruvida de
tjidnstemén som stéllts till byrans forfogande ska
delta i de enskilda operationerna ska alltid fattas
pa nationell niva.

Férdndringar i behandlingsldget

P& griansarbetsgruppens forsta mote under Tysk-
lands ordfoérandeskap framgick det att medlems-
landerna eventuellt kommer att bli skyldiga att
delta i snabbinsatsteam. Det skulle alltsd inte
vara frivilligt s& som det var meningen i kom-
missionens ursprungliga forordningsforslag.
Ordforanden har foreslagit att medlemsldanderna
ska bli tvungna att utse medlemmar till teamen
och stilla dem till byrans férfogande pa begiran
av verkstillande direktoren. Byrans styrelse av-
gor antalet team och deras sammansittning pa
forslag av verkstillande direktéren och med tre
fjardedelars majoritet av de givna rosterna. Fin-
land har preliminért bedomt att antalet finldnd-
ska medlemmar i teamen kommer att bli litet.

Det finns vissa bakgrundsfaktorer till den hér
principiella dndringen. Rapportéren i Europa-
parlamentet stiller sig positiv till ett tvdng och
anser att det kommer att bli en sérskilt viktig fra-
ga i parlamentet. Ordféranden kommer att fa
veta parlamentets héllning den 5 februari 2007.
Medlemsldanderna har preliminért forhallit sig
positiva till ordforandens forslag och en del av
dem har arbetat aktivt i fragan.

Det nya forslaget avviker fran frivillighets-
principen, som tidigare var uppe i ministerradet.
Finland har framhallit att alla stater med yttre
granser i EU bor ordna effektiv och adekvat
gransbevakning enligt den samordnade grénssa-
kerhetsstrategin som blev godkind under det fin-
landska ordférandeskapet. Principen bor alltsd
vara att alla medlemsstater med yttre granser i
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EU ska ha sin grinsbevakning i ordning och {6l-
ja gemenskapslagstiftningen fullt ut.

Finland har ocksa talat for solidaritet och en
fordelning av arbetsbordan mellan medlemslan-

derna i de fall dir medlemslandet har skott sin
bevakning av de yttre granserna vil men dnda ra-
kar ut for ett oskiligt och okontrollerbart tryck
t.ex. till foljd av illegal invandring.

UTSKOTTETS OVERVAGANDEN

Motivering

Allmdnt

Utskottet har den 22 september 2006 1dmnat ut-
latande om statsrddets U-skrivelse om forord-
ningsforslaget (FvUU 36/2006 rd — U 48/2006
rd). I utlatandet godkénner utskottet tanken att
inrétta expertteam for operativt och tekniskt bi-
stand samt en reglering av gésttjinstemadnnens
uppgifter i grinsforvaltningen i ett annat med-
lemsland da de deltar i gemensamma operatio-
ner eller snabbinsatsteam.

Samtidigt framhaller utskottet att forslaget
bor dndras pd manga punkter under beredning-
ens lopp. Forslaget berdr Finlands suverdnitet
som faststills i grundlagens 1 § och en reglering
av invandringen och grinsbevakningen. Regle-
ringen har betydelse for de grundliggande fri-
och rittigheterna samt de ménskliga réttigheter-
na och bor darfér granskas ur konstitutionell
synvinkel. Samverkan mellan de nationella
granssdkerhetsmyndigheterna bor vara organise-
rad pé sd sitt att statens suverdnitet blir respek-
terad samtidigt som de grundldggande fri- och
rattigheterna, de ménskliga rattigheterna och en
god forvaltning blir garanterade. Det finns dér-
for ett behov att precisera bestimmelserna om
befogenheter och ansvar. Befogenheterna bor
avgrinsas sa att de bara omfattar det som &r nod-
vandigt for att tjanstemdnnen ska kunna utfora
sina uppgifter. Det bor tydligare framgé att snab-
binsatsteam sénds till medlemslandet endast pa
begdran av medlemslandet och att medlemslan-
derna alltid fattar separata beslut om att sanda ut
tjinsteman.

Utskottet upprepar dven i Ovrigt sitt tidigare
utlatande FvUU 36/2006 rd.

Medverkan i snabba insatser

Laget har fordndrats avsevirt bade politiskt och
juridiskt efter vart ordférandeskap, atminstone i
friga om medverkan i snabba insatser. Kommis-
sionens ursprungliga forslag utgar fran att det ar
frivilligt for medlemsldnderna att medverka.
Men nu har det foreslagits att medlemsldnderna
ska bli skyldiga att medverka, utse medlemmar
till teamen och stélla dem till byrans forfogande
pa begiran av verkstéllande direktoren. Byrans
styrelse avgor antalet team och deras samman-
sittning pa forslag av verkstillande direktoren
och med tre fjardedelars majoritet av de givna
rosterna.

Skyldigheten att medverka leder till att sam-
arbetet mellan grianssdkerhetsmyndigheterna i
medlemsldnderna far 6vernationella drag, anser
utskottet. Andringen har betydelse for vér suve-
rénitet och vart nationella spelrum dverhuvudta-
get. Okade 6vernationella drag star i strid med
det grundldaggande malet, som dven Finland f6-
resprékar, att samarbetet inom gransbevakning-
en inte dr ténkt att utvecklas till en 6vernationell
grinsbevakningsmyndighet. Utskottet lyfter
fram principen att medlemsldnderna i forsta
hand nationellt har hand om griansbevakningen
och att sdkerhetsintressena blir tillgodosedda ge-
nom organiserad samverkan, men pa frivillig ba-
sis. Sakkunniga har ansett att slutresultatet av
det forandrade forhandlingsldget kommer att
innebéra ett stort steg mot gemensam bevakning
av EU:s yttre grénser.

Forvaltningsutskottet ser det som nodvandigt
att grundlagsutskottet far yttra sig om férord-
ningsforslaget. I anknytning till fragan om obli-
gatorisk medverkan maste det i varje fall klar-
laggas om forpliktelsen kan anses sedvanlig i
modernt internationellt samarbete sa som avses i
motiven till 1 § 3 mom. i grundlagen (RP 1/1998



rd) eller ens i samarbetet inom unionens ram (se
GrUU 9/2003 rd, GrUU 21/2003 rd, GrUU
36/2006 rd).

Om medlemsldnderna blir skyldiga att med-
verka krdver det naturligtvis en bedomning av
om den réttsliga grunden dr adekvat. Den réttsli-
ga grunden &r artikel 62.2 punkt a och artikel 66 1
fordraget om upprittandet av Europeiska ge-
menskapen (artikel 62.2 punkt a géller forfaran-
den som medlemsstaterna ska f6lja nar de utfor
personkontroller vid de yttre granserna, artikel
66 foreskriver att radet kan vidta atgirder for att
sdkerstélla samarbete mellan de relevanta enhe-
terna 1 medlemsstaternas forvaltningar samt
mellan dessa enheter och kommissionen i fraga
om visering, asyl, invandring och annan politik
som ror fri rorlighet for personer och som be-
handlas i avdelning IV i fordraget).

Enligt utredning har den rittsliga grunden va-
rit svag dnda fran borjan. Det blir allt mer pro-
blematiskt om medlemslédnderna i fortsdttningen
ska vara skyldiga att delta. Det bor ockséa note-
ras att artikel 64.1 i férdraget om upprattandet av
Europeiska gemenskapen ger uttryck for tanken
att den nationella grinsbevakningen kommer i
forsta hand.

Samma rittsliga grund har redan tidigare an-
vants dtminstone for radets forordning om inrét-
tande av en europeisk byra for forvaltningen av
det operativa samarbetet vid Europeiska unio-
nens medlemsstaters yttre grianser
(EG/2007/2004 den 26 oktober 2004). Det fore-
liggande forslaget gér delvis ut pa att dndra den
har férordningen, som ockséd innehaller bestim-
melser om byrans "gemensamma stodgrupper”.
Enligt utskottet dr det klart att den tidigare for-
ordningen inte kan vara den rattsliga grunden for
det foreliggande forslaget. Detta méste fa en re-
levant réttslig grund i EU-rétten pa hogre niva,
alltsa i fordragsbestimmelserna. Det ska inte pa
nagot sitt kunna ifragasittas att den rittsliga
grunden dr adekvat.

En eventuell skyldighet att delta i snabba in-
satser forutsdtter dessutom en klarldggning av
huruvida en samverkan enligt forordningsforsla-
get ligger i linje med principen i artikel 64.1 1
fordraget att bestimmelserna i fordragets avdel-
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ning IV inte ska "paverka medlemsstaternas an-
svar for att uppratthdlla lag och ordning och
skydda den inre sdkerheten". Det bor tydligare
anges 1 forslaget hur den foreslagna mekanis-
men forhaller sig till upprétthallandet av lag och
ordning, skyddet av den inre sdkerheten och
brottsbekdmpningen. Det ar alltsa fraga om hur
forordningsforslaget forhaller sig till den grund-
laggande principen i artikel 64.1.

I och med &ndringen i forordningsforslaget
blir det allt mer pékallat att vdrna de grundlag-
gande fri- och rittigheterna samt de manskliga
réittigheterna i samverkan mellan de nationella
granssdkerhetsmyndigheterna, papekar utskot-
tet. Forslaget utgar fran motiverade principer —
EU:s samt medlemsldndernas och deras myndig-
heters behov och intressen. Men mindre upp-
marksamhet har fists vid det faktum att de hoga
tillstrdmningar av invandrare som leder till ett
behov av snabbinsatsteam faktiskt ofta bestar av
ménniskor som inte ldmnat sina hemtrakter fri-
villigt utan av tvingande skél sa som krig, svalt,
naturkatastrofer osv. Utskottet vill darfor pdmin-
na om malet, som Europeiska radet konstaterade
vid sitt méte i Tammerfors, att trygga de ménsk-
liga rittigheterna i EU-projekt mot illegal in-
vandring.

Den konstitutionella bedémningen i statsrad-
dets skrivelse

Utskottet ser det som positivt att regeringen
snabbt har informerat riksdagen om det fordnd-
rade ldget genom sin kompletterande skrivelse
U 48/2006 rd.

En brist dr dock att regeringen har asidosatt
den konstitutionella beddmningen och fragan
om rittslig grund i sin ursprungliga skrivelse och
i den kompletterande skrivelsen. Grundlagsut-
skottet har i olika sammanhang pekat pa beho-
vet av konstitutionell bedomning i U-skrivelser-
na. Att forslaget eventuellt kommer att granskas
i konstitutionellt hdnseende i riksdagen, frimst i
grundlagsutskottet, betyder inte att regeringen
kan underléta att bedoma forslagen till EU-rétts-
akter med hénsyn till Finlands grundlag.
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Regeringens standpunkt

Av den kompletterande skrivelsen U 48/2006 rd
framgar inte klart hur regeringen forhaller sig till
forordningsforslaget i fraga om det fordndrade
laget.

I avsnittet om det fordndrade ldget sdgs att
Finland har framhallit att alla stater med yttre
grinser 1 EU bor ordna effektiv och adekvat
gransbevakning enligt den samordnade granssa-
kerhetsstrategin som blev godkdnd under det fin-
landska ordférandeskapet. Principen bor alltsd
vara att alla medlemsstater med yttre grinser i
EU ska ha sin grinsbevakning i ordning och {6l-
ja gemenskapslagstiftningen fullt ut. Finland har
ocksa talat for solidaritet och en fordelning av
arbetsbordan mellan medlemslédnderna i de fall
dar medlemslandet har skott sin bevakning av de
yttre grianserna vidl men adnda rakar ut for ett
oskaligt och okontrollerbart tryck t.ex. till foljd

Helsingfors den 13 februari 2007

I den avgorande behandlingen deltog

ordf. Matti Viisto /cent

vordf. Veijo Puhjo /vénst

medl. Sirpa Asko-Seljavaara /saml
Nils-Anders Granvik /sv
Lasse Hautala /cent
Rakel Hiltunen /sd
Hannu Hoskonen /cent

Sekreterare var

utskottsrad Ossi Lantto.

av illegal invandring. Utskottet har ingenting att
anmairka pa de hér stindpunkterna.

Med hinvisning till de synpunkter som be-
skrivs ovan i utlatandet noterar utskottet som
sammanfattning att utskottet inte har kunnat for-
orda dndringen som innebéar att medlemslander-
na blir skyldiga att delta i snabba insatser och att
det alltsa inte ldngre ar frivilligt for dem att del-
ta. Utskottet utgar fran att behandlingen fortsat-
ter med utgangspunkt i det ldge som var aktuellt
under det finldndska ordférandeskapet och att de
fragor och problem som utskottet ndmnt i det hir
utlatandet och i sitt tidigare utldtande FvUU
36/2006 rd utreds.

Utlitande
Forvaltningsutskottet meddelar

att utskottet omfattar statsrddets stand-
punkt med anmdrkningarna ovan.

Lauri Kdhkonen /sd
Kari Kérkkainen /kd
Heli Paasio /sd

Satu Taiveaho /sd
Tapani To6lli /cent
Ahti Vielma /saml.
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