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Ovrigt

Utskottet har haft tillgéng till sakkunnigyttrandena i d&rende GrUB 10/1998 rd (PeVP 58/2024 vp,
§3).

PROPOSITIONEN

I propositionen foreslas det att det stiftas en lag om temporéra atgirder for bekdmpande av instru-
mentaliserad inresa.

Den foreslagna lagen avses trdda i kraft s& snart som mdjligt och gélla i ett ar fran ikrafttradandet.

I propositionen ingér ett avsnitt om propositionens forhallande till grundlagen och lagstiftnings-
ordning. Regeringen anser att propositionen kan behandlas i den ordning som avses i 73 § i grund-
lagen och att det i drendet finns tvingande skél att godkénna propositionen i bradskande grund-
lagsordning enligt 73 § 2 mom. i grundlagen.

UTSKOTTETS OVERVAGANDEN
Utgangspunkter for bedomningen

(1) 1 propositionen foreslas en lag om temporira dtgérder for bekdmpande av instrumentaliserad
inresa. Den foreslagna lagen innehéller bestimmelser om de forutséttningar under vilka statsré-
dets allménna sammantride kan besluta att begransa mottagandet av ansékningar om internatio-
nellt skydd pa ett begrinsat omrade vid riksgransen i Finland och i dess omedelbara nirhet for att
trygga Finlands suverénitet eller nationella sékerhet. Behovet att fatta ett sédant beslut ska kon-
stateras i samverkan med republikens president. Beslutet ska kunna fattas for hogst en ménad &t
gangen. Lagen avses vara temporir och gélla i ett ar fran ikrafttrddandet.

(2) Efter det att statsradet fattat beslutet ska de personer som anvénds for paverkan inom det om-
rade som beslutet avser hindras fran att resa in i landet. Den som kommit in i landet ska avlégsnas
ur landet och hénvisas till en plats dar ans6kningar om internationellt skydd tas emot. En inresan-
des ansokan om internationellt skydd ska emellertid tas emot i vissa undantagsfall. Den foreslag-
na regleringen begransar inte mottagandet av ansdkningar om internationellt skydd pé andra plat-
ser &n pa det omrade som statsradets beslut avser.
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(3) Syftet med propositionen &r att effektivt bekdmpa saddana patryckningar riktade mot Finland
som sker genom instrumentalisering av migration, stirka grénssdkerheten och férbereda infor de
allvarligaste situationerna med instrumentalisering av migration.

(4) Grundlagsutskottet har tidigare (GrUU 37/2022 rd) bedomt regeringens proposition till riks-
dagen med forslag till lag om &ndring av gransbevakningslagen (RP 94/2022 rd). Dess syfte var
att stirka grénssdkerheten genom att forbattra Griansbevakningsvésendets mdjligheter att forbe-
reda sig infor och reagera pa storningssituationer under normala forhallanden, forbéttra Gransbe-
vakningsvésendets beredskap infor undantagsforhallanden, géra de dndringar i grénsbevak-
ningslagen som anségs vara mest bradskande bland annat med tanke pa beredskapen for hybrid-
paverkan som utnyttjar migration. Propositionen avsags bidra till att férebygga uppkomsten av en
sadan situation. Det centrala foremalet for utskottets bedomning var en bestimmelse dér det star
att statsradet kan besluta att ansékan om internationellt skydd ska koncentreras till ett eller flera
gransovergangsstillen vid riksgrinsen i Finland, om det &r nddvéndigt for att avvérja ett allvar-
ligt hot mot den allménna ordningen, den nationella sdkerheten eller folkhélsan som orsakas av ett
exceptionellt stort antal inresande under en kort period eller av inresa till foljd av en frimmande
stats paverkan.

(5) Grundlagsutskottet ansag (GrUU 37/2022 rd, stycke 8) att méalen med det forslag som da be-
domdes var godtagbara och tungt vigande. Enligt utskottet ska staten stréva efter att garantera
den nationella sédkerheten och den allménna ordningen under alla omsténdigheter (GrUU 16/2022
rd, stycke 10). Bakom de foreslagna dtgérderna fanns det enligt utskottet godtagbara intressen
som i extrema fall rentav kan aterforas pa den grundldggande ritten till personlig sékerhet (GrUU
16/2022 rd, stycke 5, se dven GrUU 5/1999 rd, s. 2, och t.ex. GrUU 36/2020 rd, s. 3, GrUU 73/
2018 rd, s. 3, och GrUU 15/2018 rd, s. 8). Enligt 22 § i grundlagen ska det allménna se till att de
grundldggande fri- och réttigheterna och de ménskliga réttigheterna tillgodoses, och det inklude-
rar rétten till personlig sékerhet.

(6) Grundlagsutskottet betonade d& (GrUU 37/2022 rd, stycke 4) att granskontroll, beslut om
gransdvergangsstillen och reglering av grinstrafiken i princip hor till statens suverénitet. Utskot-
tet hdanvisade till att den huvudregel i internationell rétt enligt vilken en utlénning allmént taget

inte har rétt att sl sig ner i ett annat land slés fast i forarbetena till paragrafen om rorelsefrihet i
grundlagen (GrUU 37/2022 rd, stycke 4, se dven RP 309/1993 rd, s. 56).

(7) Da betonade grundlagsutskottet ocksa att atgirder som reglerar inresa ska vidtas i enlighet
med de internationella forpliktelserna, och de ska respektera de grundlaggande fri- ich réttighe-
terna och de ménskliga rittigheterna samt garantera en méinniskovérdig behandling. Utskottet an-
ser att dessa krav ocksa kan grunda sig pa 1 och 22 § i grundlagen (GrUU 37/2022 rd, stycke 6,
och GrUU 15/2022 rd, stycke 8). Enligt utskottet (GrUU 37/2022 rd, stycke 26) var det med tan-
ke pa de grundldggande fri- och réttigheterna och de ménskliga réttigheterna vésentligt att kon-
centrationen enligt det foreslagna uttryckliga forbudet inte fick krénka nagons rétt till internatio-
nellt skydd. Utskottet hdnvisade ocksa till att statsradet i sitt beslutsfattande, med anledning av
bestimmelserna om lagbundenhet i 2 § 3 mom. i grundlagen och skyldigheten att trygga de
grundldggande fri- och réttigheterna och de ménskliga rittigheterna i 22 § i grundlagen, &r bundet
inte bara till den nationella lagstiftningen utan ocksa till internationella ménniskoréttsforpliktel-
ser som &r bindande for Finland och att statsradet séledes ska sikerstélla att det dven efter kon-
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centrationen finns en faktisk och effektiv mgjlighet att ansdka om internationellt skydd i Finland.
Enligt utskottet ska det sdkerhetspolitiska laget samt tillgdngligheten till grénsdvergéngsstéllena i
praktiken beaktas vid provningen enligt den da foreslagna 16 §, och hinsyn ska tas exempelvis till
gransens langd, forhallandena i grinszonen och tillgéngligheten till den plats som tar emot ansok-
ningarna.

(8) Enligt 9 § 4 mom. i grundlagen regleras ritten for utldnningar att resa in i Finland och att vis-
tas i landet genom lag. Aven om grundlagen inte sérskilt stiller krav pa innehéllet i en sddan lag,
ska den enligt forarbetena till reformen av de grundlaggande fri- och réttigheterna motsvara Fin-
lands internationella forpliktelser (RP 309/1993 rd, s. 56/I). Av kravet pa bestimmelser i lag kan
man enligt forarbetena till reformen av de grundlédggande fri- och rittigheterna ”férutom forbudet
mot diskriminering och godtycklighet i behandlingen av utlanningar ocksé hérleda kravet pa att
grunderna for och beslutsforfarandet vid ankomsten till och vistelsen i landet skall regleras sa att
de sokandes rattsskydd garanteras” (GrUU 309/1993 rd, s. 56/I). Enligt 2 § 3 mom. i grundlagen
ska all utdvning av offentlig makt bygga pa lag och lag noggrant iakttas i all offentlig verksam-
het. Utgéngspunkten &r att all utdvning av offentlig makt alltid ska ha en behdrighetsgrund som i
sista hand atergér pé en av riksdagen stiftad lag (RP 1/1998 rd, s. 75). For lagar géller det allmén-
na kravet att en lag ska vara exakt och noga avgransad (GrUU 10/2016 rd, s. 3). Inom dessa ramar
har lagstiftaren provningsrétt (GrUU 20/2024 rd, stycke 4).

(9) 1samband med beddmningen av bestimmelserna i grinsbevakningslagen hénvisade grund-
lagsutskottet (GrUU 37/2022 rd, stycke 5) till att utskottet i fraga om ett snarlikt regelverk fést
uppmirksamhet vid Europadomstolens réttspraxis, enligt vilken en stat enligt en etablerad prin-
cip inom folkrétten har ritt att bestimma om utldnningars inresa och vistelse i landet (t.ex. M.N.
m.fl. mot Belgien, 3599/18, 5.3.2020, punkt 124 med hénvisningar till réttsfall). Utskottet kon-
staterade ocksa att det har ansett det viktigt att man i frdga om atgérder som géller exempelvis in-
strumentalisering av migration beaktar statens rétt att besluta dels om sdkerheten vid de yttre
grinserna, dels om vem som har tilltréde till statens territorium (se &venGrUU 44/2022 rd, stycke
4, GrUU 16/2022 rd, stycke 7 och GrUU 15/2022 rd, stycke 8).

(10) Enligt grundlagsutskottets uppfattning (GrUU 37/2022 rd, stycke 30) finns det inte nagot
rittsligt hinder for att staten i situationer med instrumentaliserad inresa beslutar om antalet gréns-
overgéangsstillen eller deras placering. Grundlagsutskottet menar att en kortvarig total gréans-
stangning 1 ytterst exceptionella situationer kan vara mdjlig, om man genom en étgérd som tids-
méssigt avgrinsas endast till det absolut nddvéndiga kan sékerstélla att inreseforfarandet ar &n-
damalsenligt. Utskottet ansag att den myndighet som tilldmpar den foreslagna regleringen ska be-
akta de ovan ndmnda omsténdigheterna i beslutsfattandet och verkstéllandet av regleringen.

(11) Grundlagsutskottet faste i det sammanhanget dock uppmérksamhet (GrUU 37/2022 rd,
stycke 10) ocksé vid att nér det géller tillimpningsomradet for tillfilliga undantag fran de grund-
laggande fri- och rittigheterna enligt 23 § i grundlagen kan ocksé internationell rétt och EU-rétt i
situationer som allvarligt och pldtsligt hotar statens sikerhet tillata ett storre urval av metoder dn
under normala forhallanden. Enligt internationell sedvanerétt kan en allvarlig och akut nddsitua-
tion som riktar sig mot statens visentliga intressen motivera en dvertrddelse av de skyldigheter
som annars foljer av internationell rétt for att skydda dessa vésentliga intressen. I en sadan situa-
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tion méste man dock enligt utskottets davarande uppfattning kunna visa att det inte finns nagot al-
ternativ till de atgérder som ska vidtas.

(12) Bakgrunden till den nu aktuella propositionen &r enligt motiven (s. 4) en grundldggande och
langvarig fordndring i Finlands sékerhetspolitiska omgivning efter Rysslands angrepp pé Ukrai-
na i februari 2022. Darfor dr sakerhetsldget i Europa och Finlands ndromraden instabilt och dess
forutsdgbarhet har forsdmrats. Enligt propositionen har flera europeiska lander utsatts for hybrid-
paverkan, bland annat genom instrumentalisering av inresande. Spanningarna i den sékerhetspo-
litiska miljon har aterspeglats 1 granssdkerhetssituationen vid Finlands 6stgréns, och Finland har
enligt propositionen sedan hosten 2023 varit foremél for instrumentaliserad inresa.

(13) Enligt utredning till grundlagsutskottet motsvarar de grundlédggande 16sningarna i den fo-
reslagna regleringsmodellen syftet med regleringen i den hér miljon pé ett sétt som vore svért att
uppnd med de alternativa regleringsmodeller som beskrivs i propositionen. I ljuset av inkommen
utredning kan den foreslagna regleringen anses vara nodvéndig. Utskottet anser det vara ytterst
beklagligt att de alternativa regleringsmodellerna har beddmts relativt snivt och pa en timligen
allmén niva i propositionen.

(14) Grundlagsutskottet anser att den nu aktuella propositionen grundar sig pa ett konstitutio-
nellt godtagbart och ytterst vigande syfte att bekdmpa en frimmande stats paverkan pé Finland
genom utnyttjande av inresande. For att upprétthélla den nationella sékerheten och trygga Fin-
lands suverénitet &r det enligt regeringens proposition (s. 15) nédvéandigt att Finland snabbare och
effektivare &n for narvarande kan forsvara sig mot instrumentalisering av inresande och patryck-
ning fran en frimmande stat. Utskottet anser att detta géller i synnerhet i friga om bestimmelser-
na om exceptionella situationer i 6 § i lagforslaget.

(15) Tolkningen av grundlagen och grunderna for den ska dock enligt grundlagsutskottet ocksa i
den nya situationen kopplas till gillande ratt och befintlig rattspraxis (GrUU 2/2024 rd, stycke 8§,
GrUU 80/2022 rd, stycke 3, se dven GrUU 26/2017 rd, s. 9).

(16) 1 propositionen ingér ett avsnitt om lagforslagets forhallande till grundlagen och lagstift-
ningsordning (s. 72—106). I avsnittet granskas lagforslaget med avseende pd 1,6 och 7 §,9 § 4
mom., 21,22, 73 och 106 § i grundlagen. Lagforslaget har bedomts i forhallande till de allménna
villkoren for begriansning av de grundldggande fri- och réttigheterna samt till systemet med un-
dantagslagar. Dessutom har lagforslaget granskats i forhallande till Europeiska unionens lagstift-
ning (bl.a. kodexen om Schengengrinserna samt forfarandedirektivet) och ménniskoréttsforplik-
telserna (artiklarna 2, 3, 5, 13 och 15 i Europakonventionen, artikel 33.1 i Genévekonventionen
om flyktingars rittsliga stéllning samt artiklarna 4, 6 och 7 i MP-konventionen och artikel 3 i kon-
ventionen mot tortyr). Vid beddmningen har regeringen noterat tolkningspraxis. I propositionen
redogors ocksa ingdende for Finlands internationella ménniskorattsforpliktelser (2.9) och EU-
lagstiftningen (2.10), vilka ska beaktas vid bedomningen. I konsekvensbeddmningen ingar ett se-
parat avsnitt om regleringens konsekvenser for de grundldggande fri- och rittigheterna och de
ménskliga réttigheterna (4.2.4).

(17) Regeringen anser att lagforslaget strider mot vissa bestimmelser om de grundléggande fri-
och réttigheterna i Finlands grundlag. Grundlagsutskottet instimmer till denna del i beddmning-



Utlatande GrUU 26/2024 rd

en i motiven till lagstiftningsordningen och i slutsatsen att lagforslaget dérfor inte kan behandlas i
vanlig lagstiftningsordning.

(18) Det framsta problemet har att géra med andra meningen 1 9 § 4 mom. i grundlagen, enligt
vilken en utlanning inte far utvisas, utlimnas eller dtersdndas, om han eller hon till f61jd hirav ris-
kerar dodsstraff, tortyr eller ndgon annan behandling som kranker ménniskovérdet. I grundlags-
utskottets betdnkande om reformen av de grundlaggande fri- och réttigheterna (GrUB 25/1994 rd,
s. 5) konstateras att en del av bestimmelserna om de grundlédggande fri- och réttigheterna ar for-
mulerade som exakta och ovillkorliga forbud. I det sammanhanget ndmns uttryckligen den be-
gransning av utlimning av utldnningar som foreslogs i 7 § 4 mom. i den dévarande regeringsfor-
men och som ocksa till sin ordalydelse motsvarar det géllande forbudet mot tillbakasidndning.
Forbudet mot tillbakaséndning ér till sin karaktér ett ovillkorligt forbud. Enligt forarbetena till
grundlagen ar forbudet mot tillbakasdndning avsett att ticka alla faktiska situationer dér en utlin-
ning pa atgird av finska myndigheter forflyttas till en annan stat. Bestimmelsen ska betraktas
som ett forbud mot att fran Finland Gverfora en person ocksa till en sddan stat dér han eller hon
riskerar bli 6verldmnad till en tredje stat och som en foljd av detta riskerar till exempel dodsstraff
eller tortyr (RP 309/1993 rd, s. 56).

(19) Grundlagsutskottet har sirskilt i fraga om forbudet mot tillbakasdndning uttryckligen kon-
staterat att det absoluta rittsliga villkoret i grundlagsbestimmelsen maste beaktas ocksé vid be-
slut om utvisning (t.ex. GrUU 44/2022 rd, stycke 6, GrUU 18/2018 rd, GrUU 20/2017 rd och
GrUU 37/2002 rd). Grundlagsutskottet har betonat att skyldigheter som géller tillbakaséindning
ocksa forutsitter en individuell beddmning av skandens situation, beaktande av barnets rittig-
heter och tryggande av skyddet for familjelivet (GrUU 17/2024 rd, stycke 33, GrUU 44/2022 rd,
stycke 24, GrUU 16/2022 rd, GrUU 34/2016 rd, s. 4, GrUU 8/2018 rd, s. 3). Utskottet anser i lik-
het med propositionen (s. 105—106) att det &r klart att den reglering enligt vilken en persons in-
resa forhindras och han eller hon utan drdjsmal avlidgsnas ur landet med vissa undantag inte i alla
situationer ger tillrickligt skydd enligt 9 § 4 mom. i grundlagen mot att en person som forsokt
komma in i landet darfor inte i strid med det absoluta forbudet mot tillbakasédndning hamnar i en
situation dir han eller hon kan hotas av dodsstraff, tortyr eller annan behandling som krénker
ménniskovérdet.

(20) Enligt propositionen ska lagforslaget bland annat av detta skél behandlas som ett avgrénsat
undantag fran grundlagen i enlighet med 73 § i grundlagen. Grundlagsutskottet maste saledes be-
doma om propositionen kan behandlas i den foreslagna ordningen.

Om tillimpningsomrddet for undantagslagsforfarandet

(21) Enligt 73 § 1 mom. i grundlagen ska forslag om stiftande, dndring eller upphévande av
grundlagen eller om avgrinsade undantag fran grundlagen i den andra behandlingen med flertalet
roster godkénnas att vila till det forsta riksmote som halls efter foljande riksdagsval. Forslaget ska
da, sedan respektive utskott ldmnat sitt betdnkande i saken, godkénnas med ofréndrat sakinne-
héll i plenum i en enda behandling genom ett beslut som fattas med minst tva tredjedelar av de av-
givna rosterna.
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(22) Ett forslag kan dock enligt paragrafens 2 mom. forklaras bradskande genom ett beslut som
fattas med minst fem sjéttedelar av de avgivna rosterna. Forslaget lamnas dé inte vilande och det
kan godkédnnas med minst tva tredjedelar av de avgivna rosterna.

(23) Enligt forarbetena till grundlagsreformen avses med en undantagslag en lag som stiftats i
grundlagsordning och som utan att grundlagens ordalydelse &ndras i sak innebér ett undantag fran
grundlagen (RP 1/1998 rd, s. 125/1). I forfattningshierarkin jémstills undantagslagarna med van-
liga lagar (RP 1/1998 rd, s. 125/II). I forarbetena (s. 164/11) hanvisades det ocksa till att bestdm-
melsen om foretrdde 1 106 § i grundlagen inte blir tillimplig om lagen har stiftats i grundlagsord-
ning. Med detta avses enligt motiven sé kallade undantagslagar. I friga om undantagslagar &r av-
sikten med att anvénda grundlagsordning uttryckligen att undanrdja konflikten med grundlagen,
fastéin undantagslagen i materiellt hdnseende stér i konflikt med grundlagen.

(24) Dessutom foreskrivs det i 23 § i grundlagen om mdjligheten att under vissa forutséttningar
genom lag eller genom en forordning av statsradet som utfardas med stod av ett sddant bemyndi-
gande med exakt avgréinsat tillimpningsomrade som av sirskilda skél tagits in i lag infora tillfal-
liga undantag fran de grundldggande fri- och réttigheterna. Undantagen ska vara forenliga med
Finlands internationella forpliktelser avseende ménskliga réttigheter. Avsikten dr inte att det nu
aktuella lagforslaget ska stiftas med stod av 23 § i grundlagen, och utskottet anser darfor att det
inte 4r nddvandigt att ingdende beddma om forutséttningarna enligt 23 § i grundlagen uppfylls.
Utskottet féster dock uppmérksamhet vid det med tanke pé lagstiftningstekniken otillfredsstéllan-
de faktum att grundlagens text anvénder grundbegreppet undantag i tvé olika betydelser.

(25) Det faktum att ett forslag till ett stadgande stér i strid med en internationell konvention som
ar bindande for Finland innebér &dnda alltid dvertrddelse av en internationell forpliktelse, obero-
ende av i vilken lagstiftningsordning forslaget behandlats i Finland (GrUU 12/1982 rd, s. 4/11, se
dven RP 309/1993 rd, s. 9 och s. 27—31). Enligt artikel 27 i Wienkonventionen om traktatrétten
kan en stat inte dberopa bestdmmelser i sin interna rétt for att rattfardiga underlatenhet att fullgora
en traktat. Utifran folkrétten gar det alltsa inte ens genom en undantagslag att avhjilpa motstrid-
igheten med internationella forpliktelser avseende ménskliga réttigheter. Grundlagsutskottet har
till exempel ansett det vara klart att lagstiftningsordningen for den temporéra forsokslag om for-
soksverksamhet med ungdomsstraff som stiftades som undantagslag ur folkréttens synvinkel inte
undanrdjde lagforslagets motstridighet med internationella forpliktelser avseende ménskliga rét-
tigheter, utan den reglering som avses i propositionen var trots lagstiftningsordningen "kénslig
for tillsynsbedomningar utifrén konventionerna om de ménskliga réttigheterna" (GrUU 59/2001
rd, s. 2/II). Detta utgjorde dock inget hinder for att foreskriva om forsoksverksamhet med ung-
domsstraff genom en temporar undantagslag (GrUU 59/2001 rd, s. 3).

(26) Efter grundlagsreformen har det blivit konstitutionell praxis att undvika att infora rent na-
tionella lagar som avviker fran grundlagen (se d&ven GrUU 29/2022 rd, stycke 34). Instdllningen
till undantagslagsforfarandet &r i princip restriktiv, och omréadet f6r undantag fran grundlagen av-
gransas s& mycket som mdjligt. Eventuella motstridigheter mellan grundlagen och ett lagforslag
bor i forsta hand undanrdjas genom éndringar i lagforslaget. Forfarandet med undantagslag kan
tillgripas endast i sérskilt exceptionella fall och av tvingande skél, och dessutom ska man éven dé
striva efter att foreskriva att undantagslagen ska vara temporar (RP 1/1998 rd, s. 125/11, se dven
t.ex. GrUB 1/1998 rd, s. 21, GrUU 10/1998 rd, s. 15).
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(27) Enligt forarbetena till grundlagsreformen (RP 1/1998 rd, s. 125/1I) avser uttrycket "avgrin-
sade undantag", som begridnsar mdjligheten att stifta en undantagslag, i forsta hand en materiell
begrinsning av det omrade som undantaget avser. En undantagslag ska vara klart avgrénsad i for-
héllande till grundlagen som helhet betraktad. Uttrycket avser dock inte i sig ange négot exakt an-
tal undantagsbestdmmelser som kan finnas i ett lagforslag. Kravet pé att undantag ska vara av-
gransade innebér att man inte genom en undantagslag kan gora ingrepp i centrala avgdranden i
grundlagen, s& som de grundldaggande fri- och réttigheterna i sin helhet och riksdagens stéllning
som hdgsta statsorgan. Om det visar sig nddvéndigt att stifta en undantagslag, bor undantaget be-
gréansas till endast det nodvéndiga sa att det skrivs sa avgrénsat och snivt som mojligt (se dven
GrUU 29/2022 rd, stycke 34).

(28) Grundlagsutskottet betonade i sitt betdnkande (GrUB 10/1998 rd, s. 21—22) att uttrycket
"avgrénsade undantag fran grundlagen" enligt motiveringen i forsta hand avser en materiell be-
gransning av det omrade som undantaget avser. Enligt utskottet kan man séledes genom undan-
tagslagar inte ingripa i de centrala 16sningarna i grundlagen, men uttrycket hinvisar & andra sidan
inte till antalet bestimmelser som avviker fran grundlagen i ett lagforslag. Man bor forsdka und-
vika att stifta nya, rent nationella lagar som innebér undantag fran grundlagen (se d&ven GrUU 1 a/
1998 rd). Enligt utskottet ska undantagslagsforfarandet tillgripas endast i ytterst exceptionella fall
och av tvingande skal. Utskottet hidnvisade ocksa till att undantagslagar redan nér grundlagen stif-
tades framst hade anvénts i samband med det nationella ikraftsdttandet av internationella forplik-
telser, och att de nationella lagarna pa nagra fa undantag nér hade harmoniserats med grundlagen.
Utskottet anség att om undantagslagar i framtiden kommer att anvindas i nationella sammanhang
borde undantagen fran grundlagen i forsta hand ges begréinsad giltighetstid, alltsa stiftas som tem-
poréra.

(29) Grundlagsutskottet noterar att forarbetena till grundlagen inte utesluter nadgon enskild be-
stimmelse om de grundlédggande fri- och réttigheterna fran mojligheten till avvikelse.

(30) Grundlagsutskottet anser att den nu aktuella undantagslagen inte ingriper i grundlagens
centrala avgoranden, som enligt forarbetena omfattar till exempel de grundldggande fri- och rét-
tigheterna i sin helhet och riksdagens stédllning som hdgsta statsorgan. Utskottet anser dock att det
fortfarande maste bedomas dels om de foreslagna undantagen &r avgriansade till vad som &r abso-
lut n6dvéndigt, dels det som ségs 1 propositionen om undantagets och avgriansningens forhéllan-
de till internationella manniskoréttsforpliktelser och EU-rétten.

Nodvindigheten av undantag

(31) Grundlagsutskottet har ovan bedomt att de grundldggande l6sningarna i regleringsmodel-
len motsvarar syftet med regleringen i den hér miljon pé ett sétt som vore svért att uppné med de
alternativa regleringsmodeller som beskrivs i propositionen. Grundlagsutskottet anser att propo-
sitionen grundar sig pé ett konstitutionellt godtagbart och ytterst vigande syfte att bekdmpa en
frimmande stats paverkan pé Finland genom utnyttjande av inresande. Detta utgér grunden for
beddmningen av regleringens nodvandighet.

(32) Nodvéndigheten av regleringen och de befogenheter som ingar i den bedéms ocksa i andra
skeden av forfarandet. I motiven till lagstiftningsordningen (s. 106) hédnvisar man till att det i
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arendet finns tvingande skél att godkdnna propositionen i brddskande grundlagsordning enligt 73
§ 2 mom. i grundlagen. Enligt grundlagsutskottet bor det paskyndade forfarandet enligt 73 § 2
mom. inte anvindas, om det inte finns ett exceptionellt tringande behov av att snabbt &ndra
grundlagens lydelse (GrUB 4/2018 rd, s. 9, GrUB 5/2005 rd, s. 5). Detta nédvéandighetskrav be-
doms senare 1 utlatandet.

(33) Troskeln for tillampning av den foreslagna regleringen ar tdmligen hdg och bunden till nod-
véndigheten. En forutséttning for att statsradet ska kunna fatta ett beslut om begriansning enligt 3
§ dr bland annat att begriansningen &r nddviandig for att sikerstélla Finlands suverénitet eller na-
tionella sékerhet och att andra metoder inte &r tillrdckliga for att sdkerstélla Finlands suverénitet
eller nationella sékerhet. En ytterligare processuell forutséttning ar att republikens president och
statsradet i samverkan har konstaterat att de forutsittningar som riknas upp i 3 § 1 mom. ar upp-
fyllda.

(34) Grundlagsutskottet anser att bestimmelsen i 3 § 3 mom. om att mottagandet av ansdkning-
ar om internationellt skydd inte far begrénsas i stdrre omfattning eller under léngre tid &n vad som
ar nodvandigt for att forhindra att Finlands suverédnitet eller nationella sékerhet allvarligt dventy-
ras ar av sirskild betydelse vid bedomningen av avgransningen till det nddvandiga. Statsradets
allménna sammantride ska regelbundet i samarbete med myndigheterna beddma beslutets inne-
hall och omfattning utifran hur laget utvecklas. Beslutet ska upphivas nir det inte langre &r nod-
vandigt for det syfte som anges i 1 mom.

(35) Enligt motiveringen till lagforslaget bor det geografiska laget for det grinsdvergangsstille
eller de gréansdvergangsstéllen som &r Oppna for ansdkan om internationellt skydd beaktas vid be-
démningen av beslutets omfattning (s. 67). Grundlagsutskottet understryker vikten av detta och
faster statsrddets uppmérksamhet vid att regleringen tillimpas pa behorigt sétt.

(36) Grundlagsutskottet anser att ocksa bestimmelserna i 5 § dr av betydelse. Syftet med dem ar
enligt motiven (s. 69) att i begridnsad utstrdckning gora det mojligt att ldmna in ans6kningar om
internationellt skydd i fall dér det behdvs for fullgérandet av sddana forpliktelser i fradga om
grundldggande och ménskliga réttigheter som &r bindande for Finland.

(37) Grundlagsutskottet betonar ur denna synvinkel betydelsen av bestimmelserna i 5 § séarskilt
med tanke pa barnets réttigheter. Grundlagsutskottet har av hdvd konstaterat att barnets bésta och
rattigheter ska tillgodoses fullt ut (GrUU 25/2024 rd, stycke 14). Enligt artikel 3.1 i konventionen
om barnets réttigheter ska barnets basta komma i frimsta rummet vid alla &tgérder som ror barn,
vare sig de vidtas av offentliga eller privata vilfardsinstitutioner, domstolar, administrativa myn-
digheter eller lagstiftande organ. Grundlagsutskottet betonar ocksé vikten av att bestimmelserna
tillimpas pa behdrigt sitt med tanke pa barnets bésta och rittigheter.

Propositionens forhdllande till internationella mdnniskordttsforpliktelser
(38) Enligt 74 § i grundlagen ska grundlagsutskottet ge utlatanden om grundlagsenligheten i fra-

ga om lagforslag och andra drenden som forelaggs utskottet samt om deras forhallande till inter-
nationella fordrag om ménskliga réttigheter.
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(39) I propositionen redogors det tdmligen heltdckande for de utgdngspunkter och grunder uti-
fran vilka lagforslaget i propositionen ska bedémas med avseende pa grundlagen, internationella
ménniskoréttsforpliktelser och Europeiska unionens stadga om de grundldggande réttigheterna.
Uppmaérksambhet fasts till exempel vid barnets réttigheter och skyddet for familjelivet (s. 79), rétt-
en att soka asyl (s. 80), rittssikerheten (s. 80—=83), forbudet mot tillbakaséndning (s. 83—86),
ritten till liv, personlig frihet och integritet samt dess koppling till forbudet mot tillbakaséindning
(s. 86—87) och forbudet mot kollektiva utvisningar (s. 87—=88). Grundlagsutskottet kan i fraga
om beskrivningen av rittigheternas och domstolsavgorandenas innehall i huvudsak instimma i
det som sédgs i motiven till lagstifiningsordning. Utskottet noterar dock att det enligt propositio-
nen (s. 100) sammantaget kan konstateras att det rader ett ”spanningsforhallande” mellan lagfor-
slaget och de ménniskoréttsforpliktelser som &r bindande for Finland, sirskilt i fraga om forbudet
mot tillbakasidndning, manniskoréattsforpliktelserna i anknytning till asylrdtten och réttsskydds-
kraven i anknytning till férbudet mot tillbakaséndning. Utskottet anser att detta ’spanningsforhal-
lande” bor granskas mer ingéende &n vad som gors i propositionen.

(40) Enligt artikel 27 i Wienkonventionen om traktatrétten (FordrS 32 och 33/1980) kan en stat
inte aberopa bestimmelser 1 sin interna ratt for att réttfirdiga sin underlatenhet att fullgdra en
traktat (se N.D. och N.T. mot Spanien, 8675/15 och 8697/15, punkt 109 och 190). Grundlags-
utskottet anser dock att det ocksé utifrén propositionens motivering till lagstiftningsordningen ar
uppenbart att den foreslagna regleringen kan leda till konflikt &tminstone med férbudet mot till-
bakasidndning och utvisning i artikel 33 i konventionen om flyktingars stidllning samt Europakon-
ventionens artikel 2 om rétten till liv, artikel 3 om forbud mot tortyr, artikel 13 om rétten till ett ef-
fektivt rattsmedel, forbudet mot kollektiva utvisningar i artikel 4 i tilldggsprotokoll 4 till den kon-
ventionen, artikel 18 om asylrétt i EU:s stadga om de grundlaggande rittigheterna, artikel 19 om
forbud mot kollektiva utvisningar i den stadgan, rétten till liv enligt artikel 6 och forbudet mot tor-
tyr enligt artikel 7 1 konventionen om medborgerliga och politiska réttigheter, FN-konventionen
om forbud mot tortyr, konventionsbestimmelserna i den europeiska konventionen om forhin-
drande av tortyr och ominsklig eller fornedrande behandling eller bestraffning samt konventio-
nerna om sérskilda grupper (kvinnor, barn, personer med funktionsnedséttning). En motsvarande
bedomning kan goras av lagforslagets forhallande till 2006 érs internationella konvention om
skydd for alla personer mot patvingade forsvinnanden, som innehaller en uttrycklig bestimmelse
om forbud mot tillbakasiandning, samt till Europarddets konvention om férebyggande och be-
kdmpning av véald mot kvinnor och av véld i hemmet frén 2011.

(41) De viktigaste av dessa ménniskoréttsforpliktelser &r skrivna i en absolut form. Till exempel
forbudet mot tillbakaséndning hor till de absoluta ménskliga réttigheter som under alla férhéllan-
den anses okrdnkbara och som det enligt artikel 15 i Europakonventionen och artikel 4 i MP-kon-
ventionen, sddana de framgér av Europadomstolens och FN:s manniskordttskommittés réttsprax-
is, inte &r tillatet att avvika frén ens under krig eller andra allménna nddsituationer. Den rddande
standpunkten i internationell rétt &r att ocksé internationell sedvaneritt forbjuder tillbakasiand-
ning. Férbudet mot tillbakasédndning har ocksé ansetts vara oberoende av personens egen verk-
samhet (se t.ex. A m.fl. mot Foérenade kungariket , 3455/05, punkt 126).

(42) Grundlagsutskottet anser att det redan utifrén det som ségs i propositionen &r uppenbart att

regleringen stér i strid med det absoluta férbudet mot tillbakaséndning. Alla inresande blir inte {6-
remal for en bedomning av konsekvenserna av att de nekas tilltrdde till landet eller avldgsnas ur
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landet innan dessa atgérder vidtas. Konflikten beror ocksé pa att ndgot beslut inte fattas och att be-
svér inte kan anforas i drendet. Att inresande enligt lagforslaget hdnvisas till en plats dar ansok-
ningar tas emot garanterar dnnu inte i sig tillgang till en beddmning. Motsvarande anmérkningar
kan goras i fraga om forbudet mot kollektiv utvisning, rétten till individuell prévning och rétten
att soka asyl samt till de procedurkrav och réttsmedel som hénfor sig till dessa.

(43) Enligt grundlagsutskottets uppfattning ar regleringen i enlighet med det som ségs ovan inte
forenlig med Finlands internationella forpliktelser i fraga om de ménskliga réttigheterna. I rétts-
praxis om ovanndmnda konventionsbestimmelser ndimns dock inte uttryckligen instrumentalise-
rad invandring, och nagon situation som helt motsvarar den som lagforslaget syftar till att paver-
ka har dnnu inte avgjorts av till exempel Europadomstolen. Utskottet anser dock att tolkningen
ockséd 1 den nya situationen méaste kopplas till géillande rétt och befintlig réittspraxis (se dven
GrUU 2/2024 rd, stycke 8, GrUU 80/2022 rd, stycke 3, se dven GrUU 26/2017 rd, s. 9). Det hor
till tillsynsorganen for de internationella ménniskoréttskonventionerna att gora auktoritativa och
for avtalsstaterna bindande tolkningar, och eventuella forvéntade fordndringar i tolkningspraxis
ar inte relevanta i drendet. Utskottet anser dérfor att det &r klart att den reglering som avses i pro-
positionen &r kénslig for tillsynsbedémningar utifrdn ménniskoréttskonventionerna (se dven
GrUU 59/2001 rd, s. 2/11). Motsvarande synpunkter kan utifran EU:s stadga om de grundldggan-
de réttigheterna framforas fran EU-domstolen, som dr behorig att tolka EU-rétten.

(44) Grundlagsutskottet anser séledes att det ar av betydelse att det allménna enligt 22 § i grund-
lagen ska se till att inte bara de grundlaggande fri- och réttigheterna utan ocksé de ménskliga rét-
tigheterna tillgodoses. Artikel 5.3 i réttighetsstadgan séger att Europakonventionen faststéller en
miniminiva for skyddet for de grundldggande fri- och réttigheterna (se 4ven EU-domstolens dom
i malen Tele2 och Watson, punkt 129). P4 liknande sitt har utskottet i det nu aktuella reglerings-
sammanhanget framhéllit att nivén pa det grundlagsfista skyddet for grundlaggande réttigheter
kan vara hogre 4n den ldgsta niva som foljer av ménniskoréttsforpliktelserna (GrUU 43/2016 rd,
GrUU 24/20161d, s. 2, se dven GrUB 4/2018 rd, s. 9, GrUU 59/2017 rd, GrUU 43/2016 rd, GrUU
24/2016 rd, GrUU 59/2014 rd). Det hdnvisas ocksa till de ménskliga rattigheterna i flera andra be-
stimmelser i grundlagen, och en utgangspunkt for reformen av de grundldggande fri- och réttig-
heterna 1995 var till denna del att nationellt stirka de internationella manniskorittskonventioner-
nas stillning. Skyddet for de grundliggande fri- och rittigheterna och de internationella
manniskorittskonventionerna forenhetligades ocksa innehallsmaissigt (RP 309/1993 rd, s. 8—9).

(45) Grundlagsutskottet anser dock att det vésentliga &r att avvikelsen fran internationella
ménniskoréttsforpliktelser i den aktuella propositionen &r tidsméssigt, regionalt och innehalls-
maéssigt avgransad och att ménniskoréttsforpliktelserna utanfor lagens avgrénsade tillimpnings-
omrade &r i kraft fullt ut. Lagen innehaller bestimmelser som enligt propositionsmotiven (t.ex. s.
69—70 och 96) syftar till att lindra identifierade konflikter med ménniskoréttsforpliktelserna.
Dessutom syftar bestimmelserna i 5 § till att sdkerstélla att ménniskoréttsforpliktelserna fullgors
ocksé inom lagens tillimpningsomrade. [ detta regleringssammanhang anser utskottet déarfor att
det aktuella omradet for undantagslagen ar avgrénsat i forhallande till grundlagen som helhet.
Inom det avgrénsade tillimpningsomradet for det statsradsbeslut som avses i 3 § i den foreslagna
lagen kommer ménniskoréttsforpliktelserna inte att tillimpas fullt ut, utan den nu aktuella undan-
tagslagen blir nationellt tillimplig till de delar som faststéllts som undantag i lagstiftningshand-
lingarna.
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(46) Grundlagsutskottet betonar att bestimmelser som innebér ett undantag fran grundlagen
dock ocksé maste vara nddvandiga. Den inresande har inte ritt att soka dndring i ett avldgsnande
ur landet som skett med stod av lagen, och enligt motiveringen till lagstiftningsordning (s. 99) inte
heller i att ansokan om internationellt skydd inte tagits emot inom det omréde dir lagen tillimpas.
Enligt propositionsmotiven (s. 69) ska personen dndé ha mojlighet att anfora klagan over atgér-
den i enlighet med forvaltningslagen och dirigenom fora drendet, och sarskilt fragan om myndig-
heten forfarit pa ett lagenligt och behorigt sitt, till den myndighet som 6vervakar verksamheten
for ndrmare behandling i efterhand. Enligt sévdl 21 § i1 grundlagen som internationella
ménniskoréttsforpliktelser ska beslutsfattande som géller rittigheter vara forknippat med rétt till
effektiva rittsmedel. Exempelvis foreskriver artikel 13 i Europakonventionen att var och en vars
i konventionen angivna fri- och réttigheter krénkts ska ha tillgéng till ett effektivt rattsmedel infor
en nationell myndighet och detta d&ven om krankningen utforts av ndgon i offentlig stéllning. Be-
stimmelser om rétten till ett effektivt rattsmedel och till en opartisk domstol finns ocksé i artikel
47 1 EU-stadgan om de grundldggande réttigheterna. Enligt utskottets uppfattning kan forvalt-
ningsklagan enligt de allménna bestdmmelserna i 8 a kap. i forvaltningslagen inte anses vara ett
effektivt riattsmedel enligt ménniskoréttskonventionerna. Propositionen innehéller ingen mdjlig-
het till sérskilt foreskrivet klagomalsforfarande eller begéran om omprovning till exempel utan-
for Finlands grinser.

(47) Grundlagsutskottet noterar att avvikelsen i friga om rétten till ridttsmedel inte motiveras
nirmare i propositionen. Det kan darfor inte till denna del anses nddvindigt att stifta en undan-
tagslag. Regleringen maste avgrinsas till det som &r absolut nédvéndigt. Grundlagsutskottet an-
ser att forvaltningsutskottet méste &dndra regleringen och komplettera rittsskyddet for den som
vill resa in 1 landet med ett explicit rittssdkerhetsforfarande i efterhand for att lagforslaget ska
kunna stiftas som ett sddant avgrinsat undantag som avses i 73 § i grundlagen. Med beaktande av
syftena med regleringen kréaver rattsskyddet i drendet dock inte anvidndningen av rittsmedel att
verkstélligheten skjuts upp. Med beaktande av regleringens exceptionella karaktidr avses med
rittsskyddsgarantier inte de nuvarande ordinarie besviarsforfarandena.

(48) Grundlagsutskottet anser dock att lagforslaget, &ven om det kompletteras pa detta sétt, fort-
farande stér i strid med flera ménniskorittsforpliktelser och fortfarande kan innebéra ett undantag
ocksa fran kravet pa rittsskydd enligt 21 § i grundlagen. Regleringen géller dock fortfarande en
avgransad avvikelse fran ménniskoréttsforpliktelserna och innebér alltsa inte att forpliktelserna
asidositts helt. Regleringen innebér darfor inte heller nagot undantag fran de grundlédggande fri-
och rittigheterna som helhet eller nagot annat ingrepp i de centrala losningarna i grundlagen. Lag-
forslaget kan séledes kompletteras med uttryckliga bestimmelser om réttsskydd och dérefter be-
handlas som ett sddant avgriansat undantag fran grundlagen som avses i 73 § i grundlagen.

(49) Om rittsstatens suverédnitet och den nationella sékerheten 4r i allvarlig fara, maste enligt
grundlagsutskottet ocksa en rittsstat ha rétt att vidta nddvéndiga &tgérder for att avvirja faran,
dven om de nddvindiga motatgdrderna verkar strida mot ménniskoréattsforpliktelserna, i det fall
att ett visst slag av verksamhet som medfor allvarliga risker inte kunde beaktas nér forpliktelser-
na faststélldes eller nér staten forband sig till dem. Det vésentliga &r att det i en réttsstat ska fore-
skrivas i lag om befogenheter som enligt en forhandsbedémning kan anses nédvéndiga for att av-
vérja en sddan fara som avses ovan.
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(50) Grundlagsutskottet faster dérfor ytterligare uppmaérksamhet vid att det i forarbetena till
grundlagen (RP 1/1998 rd, s. 125/1) ségs att ett undantag bor begrénsas endast till det nddvéndiga
sa att det skrivs sd avgrinsat och snidvt som mdjligt (se &ven GrUU 29/2022 rd, stycke 34). Be-
stimmelserna om forfarandet i 4 och 5 § ar knappa. I propositionens detaljmotivering framfors
dock vissa synpunkter som preciserar de nimnda bestdmmelserna.

(51) I'motiven till lagforslagets 4 § (s. 69) hénvisas exempelvis till att en grainsbevakningsman i
regel behover gora en anteckning om en héndelse i Griansbevakningsvésendets informationssys-
tem i enlighet med den géllande lagstiftningen om behandling av personuppgifter, for att de at-
gérder som vidtagits med stod av den foreslagna lagen ska dokumenteras i tillrdcklig omfattning.
Dessa anteckningar &r enligt motiveringen till nytta nér en situation utreds i efterhand, och de
starker rattsskyddet bade for den som forsokt komma in i landet och for den gransbevakningsman
som utfort dtgdrden. Grundlagsutskottet anser att en identifiering av personerna ocksa kunde for-
bittra systemets funktion.

(52) I motiven till lagforslaget 5 § (s. 70) sdgs det att i en situation dir en ansdkan fran ett barn,
en person med funktionsnedséttning eller en annan sérskilt utsatt person tas emot ska man ocksé
beddma behovet av att ta emot ansdkningar om internationellt skydd fran deras medfoljande fa-
miljemedlemmar samt fran en eventuell assistent till en person med funktionsnedséttning. Vid
provningen av om familjemedlemmars ansdkningar ska tas emot ska barnets bista beaktas.

(53) I motiven (s. 69) redogdrs ocksa ndrmare for den tillrickliga vixelverkan som ingar i den
summariska beddmningen, dir den inresande har en faktisk mdjlighet att lyfta fram omsténdig-
heter som dr av betydelse for bedomningen, samt gransbevakningsmannens skyldighet att forsék-
ra sig om att personen i fraga blir tillrickligt forstddd: om grédnsbevakningsmannen och den som
anlént till landet inte har ett gemensamt sprak, ska gransbevakningsmannen enligt motiven se till
att personen blir forstddd pa nagot annat sétt, till exempel genom telefontolkning eller dversétt-
ning.

(54) Grundlagsutskottet anser att forvaltningsutskottet av konstitutionella skidl méaste precisera
bestimmelserna i 4 och 5 § till exempel med de ovan avsedda omsténdigheter som ndmns i mo-
tiven.

(55) Grundlagsutskottet anser att lagforslaget béttre uppfyller proportionalitetskravet, om be-
stimmelserna om exceptionella situationer i 6 § éndras sa att det tydligare framgér att de har sam-
band sérskilt med den till den nationella suveréniteten hérande granskontrollen vid terrdnggran-
serna och med beslut om griansdvergéngsstéllen.

Regleringens forhdllande till EU-rdtten

(56) Det ingér inte i grundlagsutskottets konstitutionella uppdrag att beddma den nationella ge-
nomforandelagstiftningen med avseende pa den materiella EU-rétten (se t.ex. GrUU 33/2022 rd,
stycke 12). Den EU-réttsliga beddmningen av lagforslagen hor till grundlagsutskottets uppgifter
endast om bedémningen gors utifran en grund som berdr grundlagen eller ménniskoréttskonven-
tioner (GrUU 79/2018 rd, s. 3).
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(57) Grundlagsutskottet har redan ovan papekat att den foreslagna regleringen ocksa strider mot
bestimmelser i EU:s stadga om de grundldggande rittigheterna. Konflikten géller &tminstone
ritten att soka internationellt skydd, forbudet mot tillbakasidndning och ritten till ett effektivt
riattsmedel. Utskottet bedomer ovan att undantagen frén ménniskoréttsforpliktelserna dndé ar av-
gransade. Enligt utskottets uppfattning kan den foreslagna regleringen dock vara av relevans ock-
sd med tanke pé flera normer i EU:s sekundérritt. Fragor som géller granskontroll, asyl och in-
vandring hor inom EU till omradet for delad befogenhet. Enligt artikel 51.1 1 EU:s stadga om de
grundldggande rittigheterna géller bestimmelserna i stadgan medlemsstaterna nir de tillimpar
unionsrétten.

(58) 1 EU-domstolens vedertagna réttspraxis har unionslagstiftningen foretrdde framfor natio-
nell rétt i dverensstimmelse med de villkor som lagts fast i denna rittspraxis (se till exempel
GrUU 14/2018rd, s. 12—13, och GrUU 20/2017 rd, s. 6). I vér nationella lagstiftning finns det en-
ligt grundlagsutskottet inte skil att ga in for 16sningar som strider mot EU-rétten (GrUU 15/2018
rd, s. 49, GrUU 14/2018 rd, s. 12—13, GrUU 26/2017 1d, s. 42).

(59) I propositionen bedoms forhallandet mellan den foreslagna regleringen och EU-rétten i stor
utstrickning utifrén ett nationellt sdkerhetsperspektiv. Enligt artikel 4.2 i fordraget om Europeis-
ka unionen (EU-fordraget) ska den nationella sikerheten vara varje medlemsstats eget ansvar.
Enligt EU-domstolens réttspraxis motsvarar detta ansvar det grundldggande intresset av att skyd-
da statens vésentliga funktioner och samhillets grundldggande intressen och inbegriper forebyg-
gande och beivrande av verksamhet som allvarligt kan stora de grundldggande konstitutionella,
politiska, ekonomiska eller sociala strukturerna i ett land och i synnerhet direkt hota samhéllet,
befolkningen eller staten som séddan, sdsom bland annat terrorverksamhet (t.ex. dom 6.10.2020,
La Quadrature du Net m.fl., C-511/18, C-512/18 och C-520/18, punkt 135).

(60) Enligt domstolen dr betydelsen av malet att skydda nationell sékerhet, tolkad mot bakgrund
av artikel 4.2 FEU, ar dock mer omfattande 4n betydelsen av de dvriga mélen, bland annat malen
att bekdmpa brottslighet i allménhet, d&ven grov brottslighet, och att skydda allmén sékerhet. M&-
let att skydda nationell sékerhet kan séledes motivera atgérder som innebédr mer langtgaende in-
grepp i de grundldggande réttigheterna &n dem som dessa dvriga mal skulle kunna motivera (t.ex.
dom 6.10.2020, La Quadrature du Net m.fl., C-511/18, C-512/18 och C-520/18, punkt 136).

(61) Artikel 72 i EUF-fordraget ingar i avdelning V om ett omrade med frihet, sdkerhet och rétt-
visa. Artikeln har samband med artikel 4.2 i EU-fordraget. Enligt artikel 72 i EUF-fordraget ska
avdelning V inte paverka medlemsstaternas ansvar for att upprétthélla lag och ordning och skyd-
da den inre sékerheten.

(62) Grundlagsutskottet har vid bedémningen av underréttelselagstiftningen (GrUU 35/2018 rd,
s. 11, GrUU 36/2018 rd, s. 11) hénvisat till att det som ségs ovan om den nationella sékerheten en-
ligt utskottets uppfattning likvél inte betyder att den nationella lagstiftaren fir obegrénsad beho-
righet. Inskrénkningar i de grundlédggande fri- och réttigheterna som motiveras med den nationel-
la sékerheten maste enligt uppgift till utskottet ocksé i EU-rétten tolkas restriktivt. Enligt utskot-
tets uppfattning &r rdckvidden for unionsrétten och didrmed for réttighetsstadgan en EU-réttslig
fraga, och medlemsstaterna har alltsa inte behorighet att bestimma riackvidden for unionsrétten
ens med hénvisning till den nationella sdkerheten. Utskottet gjorde darfor den bedomningen att en
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medlemsstat som aberopar den nationella sdkerheten maste pavisa att det finns en objektiv grund
for detta.

(63) Forvaltningsutskottet bor darfor noggrant utreda regleringens forhéllande till EU-rdtten
med beaktande sérskilt av det sa kallade forfarandedirektivet, det sa kallade skyddsgrundsdirek-
tivet, det sa kallade atervindandedirektivet, den sé kallade Dublin III-férordningen och den sa
kallade krisférordning som snart trader i kraft. Forvaltningsutskottet bor ocksa utreda om det ar
mdjligt att anse att det inte nddvéndigtvis finns ndgon konflikt mellan EU-rétten och den fore-
slagna lagen, om artikel 4.2 i EU-fordraget eller artikel 72 i EUF-fordraget kan &beropas for att
motivera lagen.

(64) Grundlagsutskottet noterar dessutom att grundfordragen ocksé innehaller en uttrycklig be-
stimmelse om en situation dér antalet inresande plotsligt 6kar. Enligt artikel 78.3 i EUF-fordra-
get far radet, om en eller flera medlemsstater forsétts i en nddsituation med plotslig tillstrémning
av medborgare fran tredjeldnder, pé forslag av kommissionen besluta om provisoriska atgérder
till formén for den eller de medlemsstater som berors. Radet ska besluta efter att ha hort Europa-
parlamentet.

Tjdnstemdnnens rdttsliga stillning

(65) 15 §ilagforslaget foreslas bestimmelser om undantag fran 4 § om forhindrande av inresa
och avldgsnande ur landet. De foreslagna bestimmelserna innebér i praktiken att en grinsbevak-
ningsman ska gora en individuell bedomning av om den som ansdker om skydd &r sérskilt utsatt.
Ocksa den inresande sjilv har enligt bestimmelserna ett ansvar for att framfora omstandigheter
som har betydelse for bedomningen. Enligt propositionen (s. 46) behdvs det omsorgsfulla anvis-
ningar och utbildning for grénsbevakningsmén for att sirskilt utsatta personer ska kunna identi-
fieras innan de avldgsnas ur landet.

(66) Enligt grundlagsutskottets uppfattning kan verkstilligheten av den foreslagna lagen leda till
mycket svéra situationer for enskilda grinsbevakningsmén. Enligt 11 § 1 den géllande gransbe-
vakningslagen ska en grinsbevakningsman respektera de grundldggande fri- och rittigheterna
och de ménskliga rittigheterna, och nér han eller hon utdvar sina befogenheter vélja det motiver-
bara alternativ som bést tillgodoser dessa réttigheter.

(67) Grundlagsutskottet pdpekade relativt nyligen vid bedomningen av bestimmelser om ett s&
kallat gransforfarande (GrUU 17/2024 rd, stycke 33) att de myndigheter som tillimpar lagen,
med anledning av bestimmelserna om lagbundenhet i 2 § 3 mom. i grundlagen och skyldigheten
att trygga de grundldggande fri- och réttigheterna och de ménskliga réttigheterna i 22 § i grund-
lagen, &r bundna inte bara av den nationella lagstiftningen utan ocksa av de internationella
manniskorattsforpliktelser som ér bindande for Finland (se dven GrUU 37/2022 rd, stycke 26).
Utskottet konstaterade sérskilt i friga om forbudet mot tillbakasdndning uttryckligen att det ab-
soluta rdttsliga villkoret i grundlagsbestimmelsen maste beaktas ocksé vid beslut om utvisning
(GrUU 44/2022 rd, stycke 24, se dven GrUU 18/2018 rd och GrUU 20/2017 rd). Lagforslaget
kunde enligt utskottet behandlas i vanlig lagstiftningsordning.
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(68) Grundlagsutskottet anser det vara klart att den nu aktuella lagen, som avses stiftas som en
undantagslag, med avseende pa nationell ritt innebér att forpliktelserna i friga om ménskliga rét-
tigheter inte ska tillimpas fullt ut inom det avgrénsade tillimpningsomradet for det statsradsbe-
slut som avses i 3 §, utan den nu aktuella lagen ska tillimpas i grinsbevakningsménnens verk-
sambhet till de delar som anges som undantag i lagstiftningshandlingarna. Enligt utskottets upp-
fattning innebér iakttagandet av undantagslagen, om riksdagen antar den med grundlagsutskot-
tets medverkan, dock inte i sig att en grinsbevakningsman gor sig skyldig till brott trots att han el-
ler hon inte iakttar de forfaranden som anses grunda sig till exempel pa artiklarna i Genévekon-
ventionen om flyktingar och som star i konflikt med undantagslagen. Straffrittsligt tjinsteansvar
skulle i praktiken inte heller ofta komma i fréga till foljd av den provningsritt som ingér i den f6-
reslagna lagstiftningen eller i annan lagstiftning som ldmpar sig for situationen eller & andra sidan
till foljd av att tillriknandet grundar sig pa uppsat eller vallande. Forvaltningsutskottet bor dock
beddma den foreslagna regleringens forhallande till EU-rédtten ocksa ur denna synvinkel.

Bradskandeforklaring

(69) Grundlagsutskottet har med tanke pé grundlagens relativa besténdighet och statsréttsliga
status ansett att det dr viktigt att &ndringar i texten i grundlagen behandlas enligt huvudregeln,
dvs. i normal grundlagsordning enligt 73 § 1 mom. Forfarandet enligt 73 § 2 mom. dar forslaget
forklaras bradskande bor enligt utskottet inte anvéndas, om det inte finns ett exceptionellt tring-
ande behov av att snabbt dndra grundlagens lydelse (GrUB 5/2005 rd, s. 5). Grundlagsutskottet
har ocksa sett det som mycket viktigt att den braddskande behandlingsordningen inte utnyttjas an-
nat dn i tvingande situationer och att behandlingen av grundlagsindringar sker i normal ordning
ocksé i praktiken (GrUB 10/2006 rd, s. 6). Forfarandet enligt 73 § 1 mom. i grundlagen mojliggor
offentlig debatt om grundlagsindringar infér normala riksdagsval, sé att véljarna genom att an-
vénda sin rostrétt far delta i forfarandet for att dndra grundlagen (GrUB 4/2018 rd, s. 9).

(70) Att bradskande forfarande dr exceptionellt framhavs i och for sig av det hoga kravet pa kva-
lificerad majoritet. Brddskande forfarande kan inte tillimpas om det i riksdagen inte rader en bred
samsyn pa behovet av och innehéllet i grundlagséndringen (GrUB 4/2018 rd, s. 11).

(7 1) Grundlagsutskottet har tidigare, i samband med beddmningen av en dndring av 10 § 4 mom.
i grundlagen, bedomt att det 4r motiverat att forklara ett &rende bradskande pé grund av forand-
ringarna i Finlands sékerhetspolitiska miljo och de anknytande osidkerhetsfaktorerna (GrUB 4/
1998 rd, s. 10—11). P4 motsvarande sétt var det motiverat att skyndsamt komplettera beredskaps-
lagen, som stiftades som undantagslag, med bestimmelser om hybridhot pa grund av den plots-
liga forsdmringen av den internationella sdkerhetspolitiska miljon (GrUU 29/2022 rd, stycke 45).

(72) 1propositionen anser regeringen att lagforslaget bor behandlas i bradskande grundlagsord-
ning. Med beaktande av den utredning som presenteras i propositionen och annan utredning som
grundlagsutskottet fatt anser utskottet att det ocksé nu undantagsvis dr nédvéndigt att forklara
arendet bradskande (se dven GrUB 5/2005 rd, s. 6), och att det ocksa &r fraga om en tvingande si-
tuation (se dven GrUB 10/2006 rd, s. 6).

(73) Grundlagsutskottet drar slutsatsen att det inte finns nagot absolut konstitutionellt hinder for
att undantagsvis behandla den nu aktuella undantagslagen och preciseringar av den i bradskande
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ordning enligt 73 § 2 mom. i grundlagen, om kravet pa fem sjéttedelar av de avgivna rosterna upp-
fylls 1 enlighet med bestdmmelsen.

FORSLAG TILL BESLUT
Grundlagsutskottet anfor

att lagforslaget av de orsaker som ndmns ovan och som anknyter till dess innehall inte kan
behandlas i vanlig lagstiftningsordning och

att lagforslaget kan behandlas i den ordning som foreskrivs i 73 § i grundlagen, om utskot-
tets konstitutionella anmdrkning om behovet av komplettering av bestimmelserna om
rattsskydd beaktas pd behérigt sdtt.

Helsingfors 18.6.2024
I den avgorande behandlingen deltog

ordforande Heikki Vestman saml

vice ordforande Vilhelm Junnila saf
medlem Fatim Diarra grona (delvis)
medlem Maria Guzenina sd (delvis)
medlem Petri Honkonen cent

medlem Hannu Hoskonen cent (delvis)
medlem Atte Kaleva saml (delvis)
medlem Teemu Keskisarja saf
medlem Anna Kontula vénst

medlem Johannes Koskinen sd (delvis)
medlem Jarmo Lindberg saml

medlem Mats Lofstrom sv

medlem Mira Nieminen saf

medlem Johanna Ojala-Niemeld sd
medlem Karoliina Partanen saml
medlem Onni Rostila saf

medlem Ville Skinnari sd

ersittare Markku Eestild saml (delvis)
ersittare Elisa Gebhard sd (delvis)
ersittare Ville Valkonen saml (delvis).

Sekreterare var

utskottsrad Mikael Koillinen.
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Avvikande mening

Avvikande mening

Motivering

Grundlagsutskottet ska ge utldtande om grundlagsenligheten i frdga om lagforslag och andra
drenden som foreldggs utskottet samt om deras forhallande till internationella fordrag om ménsk-
liga rdttigheter. Det nu aktuella lagforslaget stér i uppenbar konflikt med det absoluta férbudet
mot tillbakasdndning, rétten till liv, forbudet mot tortyr och annan oménsklig behandling, férbu-
det mot kollektiva utvisningar, réttsskyddet och ritten till ett effektivt raittsmedel samt asylrétten,
sddana de ar skyddade bland annat i Europakonventionen, konventionen om flyktingars rittsliga
stdllning, konventionen om medborgerliga och politiska réttigheter, FN-konventionen mot tortyr
och Europeiska unionens stadga om de grundlédggande réttigheterna samt tolkningspraxis i fraga
om dessa.

De internationella méinniskorittsforpliktelser som ar bindande for Finland 4r en oskiljaktig och
fast del av det inhemska systemet for de grundldggande fri- och réttigheterna och Finlands kon-
stitution. Detta &r en av de viktigaste grundldggande principerna i Finlands system for grundlédg-
gande fri- och rittigheter och i grundlagen och konstitutionen i allménhet. Forslaget kan dérfor
inte betraktas som ett sddant avgransat undantag frén grundlagen som avses i 73 § 1 mom. i
grundlagen.

Enligt artikel 27 i Wienkonventionen om traktatritten kan en stat inte &beropa bestimmelser i sin
interna rétt for att rattférdiga underlatenhet att fullgéra en traktat. Ett undantagslagsforfarande 16-
ser inte konflikten med internationella avtal och det gar inte att genom en undantagslag effektivt
avvika frdn de ménniskorédttsforpliktelser som ar bindande for Finland. Forslaget strider ocksé
mot ménniskoréttsforpliktelser som det inte &r tillatet att avvika fran ens under krig eller andra
nddsituationer.

Det ingar i princip inte i grundlagsutskottets konstitutionella uppdrag att bedoma den nationella
lagstiftningen med avseende pa den materiella EU-rétten. Den EU-rdttsliga bedomningen av lag-
forslag har ansetts hora till grundlagsutskottets uppgifter endast om bedomningen gors utifran en
grund som berdr grundlagen eller manniskoréttskonventioner (GrUU 10/2024 rd, s. 3), GrUU 79/
2018 rd, s. 3). I den nu aktuella propositionen foreligger en sddan grund. Det vésentliga &r att nir
den nationella lagstiftningen pa det sétt som det nu aktuella lagforslaget star i strid med EU-rétten
— sdsom stadgan om de grundldggande rittigheterna och forfarandedirektivet — ska domstolen
eller nigon annan myndighet i enlighet med principen om EU-réttens foretrade tillimpa EU-rétt-
en i stéllet for den nationella lagstiftningen.

Utover de oodverstigliga problem som hénfor sig till de grundldggande 16sningarna i propositio-
nen ér detaljerna i lagforslaget forenade med mindre, konstitutionellt betydande problem. Om
grundlagsutskottet anser att lagforslaget med &ndringar kan behandlas i den ordning som fore-
skrivs 1 73 § 1 grundlagen, bor utskottet forutsatta att forvaltningsutskottets utkast till betinkande
foreldggs grundlagsutskottet for ny bedomning.
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Avvikande mening

Avvikande mening
Vi foreslar

att lagforslaget inte kan behandlas i vanlig lagstifiningsordning eller i den ordning som 73
§ i grundlagen foreskriver.

Helsingfors 18.6.2024

Anna Kontula vénst
Fatim Diarra grona
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