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Ovrigt

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

PROPOSITIONEN
Regeringen foreslar en lag om temporéra dtgirder for bekdmpande av instrumentaliserad inresa.
Den foreslagna lagen avses trdda i kraft s& snart som mojligt och gélla i ett ar fran ikrafttradandet.

I propositionen ingér ett avsnitt om propositionens forhéllande till grundlagen samt
lagstiftningsordning. Regeringen anser att propositionen kan behandlas i den ordning som avses i
73 § i grundlagen och att det i drendet finns tvingande skél att godkénna propositionen i
bradskande grundlagsordning enligt 73 § 2 mom. i grundlagen.

UTSKOTTETS OVERVAGANDEN
Utgangspunkter for bedomningen

(1) I propositionen foreslas en lag om temporira dtgérder for bekdmpande av instrumentaliserad
inresa. Den fOreslagna lagen innehdller bestimmelser om de forutsittningar under vilka
statsrddets allmidnna sammantrdde kan besluta att begrdnsa mottagandet av ansokningar om
internationellt skydd pa ett begrénsat omrdde vid riksgriansen i Finland och i dess omedelbara
nérhet for att trygga Finlands suverénitet eller nationella sékerhet. Behovet att fatta ett sadant
beslut ska slés fast i samverkan med republikens president. Beslutet ska kunna fattas for hogst en
ménad &t gdngen. Lagen avses vara temporar och gélla i ett ar fran ikrafttradandet.

(2) Efter det att statsradet fattat ett sddant beslut ska de personer som anvénds for paverkan inom
det omrade som beslutet avser hindras fran att resa in i landet. Den som kommit in i landet ska
avldgsnas ur landet och hénvisas till en plats ddr ansdkningar om internationellt skydd tas emot.
En inresandes ans6kan om internationellt skydd ska emellertid tas emot i vissa undantagsfall. Den
foreslagna regleringen begrénsar inte mottagandet av ansdkningar om internationellt skydd pé
andra platser dn 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) bedémt regeringens proposition till
riksdagen med forslag till lag om &ndring av gransbevakningslagen (RP 94/2022 rd). Dess syfte
var att stdrka grianssikerheten genom att forbéttra Grénsbevakningsvésendets mdjligheter att
forbereda sig infor och reagera pa storningssituationer under normala forhéllanden, forbattra
Grénsbevakningsvisendets beredskap infor undantagsforhallanden, goéra de é&ndringar i
gransbevakningslagen som ansigs vara mest bradskande bland annat med tanke pa beredskapen
for hybridpaverkan som utnyttjar migration. Propositionen avsags bidra till att forebygga
uppkomsten av en sddan situation. Det centrala foremalet for utskottets beddmning var en
bestimmelse dér det stér att statsradet kan besluta att ansdkningar om internationellt skydd ska
koncentreras till ett eller flera gransovergangsstéillen vid riksgrdnsen i Finland, om det &r
nddvindigt for att avvérja ett allvarligt hot mot den allminna ordningen, den nationella
sikerheten 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 mélen med det forslag som da
bedomdes var godtagbara och tungt vigande. Enligt utskottet ska staten strava efter att garantera
den nationella sékerheten 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 grundlaggande 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 rittigheterna och de ménskliga rittigheterna tillgodoses, och det
inkluderar rétten till personlig sékerhet.

(6) Grundlagsutskottet betonade d& (GrUU 37/2022 rd, stycke 4) att grinskontroll, beslut om
gransdvergangsstillen och reglering av grénstrafiken i princip hor till statens suverénitet.
Utskottet hdnvisade till att den huvudregel i internationell rétt enligt vilken en utlanning allmént

taget inte har rétt att sla sig ner i ett annat land slés fast i forarbetena till paragrafen om
rorelsefrihet 1 grundlagen (GrUU 37/2022 rd, stycke 4, se d&ven RP 309/1993 rd, s. 56).

(7) Grundlagsutskottet betonade dé ocksa att atgdrder som reglerar inresa ska vidtas i enlighet
med de internationella forpliktelserna, och de ska respektera de grundldggande fri- och
rittigheterna och de ménskliga rittigheterna samt garantera en ménniskovérdig behandling.
Utskottet anser 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 tanke pé de grundldggande fri- och réittigheterna och de méanskliga réttigheterna visentligt att
koncentrationen enligt det foreslagna uttryckliga forbudet inte fick krinka nagons ritt till
internationellt skydd. Utskottet hdnvisade ocksé till att statsradet i sitt beslutsfattande, med
anledning av bestdimmelserna om lagbundenhet i 2 § 3 mom. i grundlagen och skyldigheten att
trygga de grundléggande fri- och rittigheterna och de ménskliga rattigheterna i 22 § i grundlagen,
ar bundet inte bara till den nationella lagstiftningen utan ocksa till internationella
ménniskoréttsforpliktelser som dr bindande for Finland och att statsrddet séledes ska sdkerstélla
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att det dven efter koncentrationen finns en faktisk och effektiv mdjlighet att anséka om
internationellt skydd i Finland. Enligt utskottet ska det sidkerhetspolitiska ldget samt
tillgéngligheten till gransovergéngsstéllena i praktiken beaktas vid provningen enligt den da
foreslagna 16 §, och hénsyn ska tas exempelvis till griansens ldngd, férhéllandena i granszonen
och tillgéngligheten till den plats som tar emot ansdkningarna.

(8) Enligt 9 § 4 mom. i grundlagen regleras rétten for utlinningar att resa in i Finland och att
vistas i landet genom lag. Aven om grundlagen inte sérskilt stéller krav p4 innehallet i en sddan
lag, ska den enligt forarbetena till reformen av de grundldggande fri- och rittigheterna motsvara
Finlands internationella forpliktelser (RP 309/1993 rd, s. 56/I). Av kravet pa bestimmelser i lag
kan man enligt forarbetena till reformen av de grundlidggande fri- och réttigheterna férutom
forbudet mot diskriminering och godtycklighet i behandlingen av utlinningar ocksa hirleda
kravet pé att grunderna for och beslutsforfarandet vid ankomsten till och vistelsen i landet skall
regleras sa att de sokandes rattsskydd garanteras” (RP 309/1993 rd, s. 56/I). Enligt 2 § 3 mom. i
grundlagen ska all utdovning av offentlig makt bygga pé lag och lag noggrant iakttas i all offentlig
verksamhet. Utgéngspunkten &r att all utovning av offentlig makt alltid ska ha en
behorighetsgrund som i sista hand atergér pa en av riksdagen stiftad lag (RP 1/1998 rd, s. 75). For
lagar géller det allmédnna kravet att en lag ska vara exakt och noga avgrinsad (GrUU 10/2016 rd,
s. 3). Inom dessa ramar har lagstiftaren provningsratt (GrUU 20/2024 rd, stycke 4).

(9) 1 samband med beddomningen av bestimmelserna i griansbevakningslagen hénvisade
grundlagsutskottet (GrUU 37/2022 rd, stycke 5) till att utskottet i friga om ett snarlikt regelverk
fast uppmérksamhet vid Europadomstolens réttspraxis, enligt vilken en stat enligt en etablerad
princip inom folkrétten har rétt att bestimma om utlénningars 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
konstaterade ocksa att det har ansett det viktigt att man i friga om atgérder som géller exempelvis
instrumentalisering av migration beaktar statens rétt att besluta dels om sdkerheten vid de yttre
granserna, dels om vem som har tilltrdde till statens territorium (se d&ven GrUU 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
gransovergangsstéllen eller deras placering. Grundlagsutskottet menar att en kortvarig total
gransstdngning i ytterst exceptionella situationer kan vara mojlig, om man genom en atgird som
tidsméssigt avgrinsas endast till det absolut nddvéandiga kan sékerstélla att inreseforfarandet ar
andamaélsenligt. Utskottet ansag att den myndighet som tillimpar den foreslagna regleringen ska
beakta de ovan ndimnda omsténdigheterna i beslutsfattandet och verkstéllandet av regleringen.

(11) Grundlagsutskottet faste i det sammanhanget dock uppmérksamhet (GrUU 37/2022 rd,
stycke 10) ockséd vid att ndr det géller tillimpningsomradet for tillfilliga undantag fran de
grundldggande fri- och réttigheterna enligt 23 § i grundlagen kan ocksa internationell ritt och EU-
ritt 1 situationer som allvarligt och plotsligt hotar statens sékerhet tillata ett stdrre urval av
metoder dn under normala forhéllanden. Enligt internationell sedvaneritt kan ett allvarligt och
akut nodlage som riktar sig mot statens vésentliga intressen motivera en Overtridelse av de
skyldigheter som annars foljer av internationell rétt for att skydda dessa visentliga intressen. I en
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sadan situation maste man dock enligt utskottets ddvarande uppfattning kunna visa att det inte
finns négot alternativ till de atgirder som ska vidtas.

(12) Bakgrunden till den nu aktuella propositionen &r enligt motiven (s. 4) en grundldggande och
langvarig fordndring i Finlands sikerhetspolitiska omgivning efter Rysslands angrepp pa Ukraina
i februari 2022. Darfor &r sikerhetslidget i Europa och Finlands ndromraden instabilt och dess
forutsdgbarhet har forsédmrats. Enligt propositionen har flera europeiska ldnder utsatts for
hybridpéverkan, bland annat genom instrumentalisering av inresande. Spéanningarna i den
sdkerhetspolitiska miljon har &terspeglats i granssékerhetssituationen vid Finlands 0stgréns, och
Finland har enligt propositionen sedan hdsten 2023 varit foremél for instrumentaliserad
migration.

(13) Enligt uppgifter till grundlagsutskottet motsvarar de grundldggande 16sningarna i den
foreslagna regleringsmodellen syftet med regleringen i den hér miljon pé ett sétt som svarligen
kan uppnés med de alternativa regleringsmodeller som beskrivs i propositionen. I ljuset av
inkommen utredning kan den foreslagna regleringen anses vara nédvéndig. Utskottet anser det
vara ytterst beklagligt att de alternativa regleringsmodellerna i propositionen har bedomts relativt
snévt och pa en tdmligen allmén niva.

(14) Grundlagsutskottet anser att den nu aktuella propositionen grundar sig pé ett
konstitutionellt godtagbart och ytterst vigande syfte att bekdmpa en fraimmande stats paverkan pa
Finland genom utnyttjande av inresande. For att uppritthalla den nationella sékerheten och trygga
Finlands suverénitet &r det enligt regeringens proposition (s. 15) nédvéndigt att Finland snabbare
och effektivare dn for nérvarande kan forsvara sig mot instrumentalisering av inresande och
patryckning fran en frimmande stat. Utskottet anser att detta géiller i synnerhet i fraga om
bestdammelserna om exceptionella situationer i 6 § i den foreslagna lagen.

(15) Tolkningen av Kkonstitutionen och grunderna for tolkningen ska dock enligt
grundlagsutskottet ocksé i den nya situationen kopplas till géllande rétt och befintlig rittspraxis
(GrUU 2/2024 rd, stycke 8, och GrUU 80/2022 rd, stycke 3, se dven GrUU 26/2017 rd, s. 9).

(16) 1 propositionen ingar ett avsnitt om lagforslagets forhallande till grundlagen samt
lagstiftningsordning (s. 72—106). I avsnittet granskas lagforslaget med avseende pa 1, 6 och 7 §,
9 § 4 mom., 21, 22, 73 och 106 § i grundlagen. Lagforslaget har bedémts i forhallande till de
allménna villkoren for begransning av de grundldggande fri- och rittigheterna samt till systemet
med undantagslagar. Dessutom har lagforslaget granskats i férhéllande till Europeiska unionens
lagstiftning (bl.a. kodexen om Schengengrinserna samt asylprocedurdirektivet) och
manniskorattsforpliktelserna (artiklarna 2, 3, 5, 13 och 15 i Europakonventionen, artikel 33.1 i
Genéevekonventionen om flyktingars réttsliga stillning samt artiklarna 4, 6 och 7 i konventionen
om medborgerliga och politiska réttigheter och artikel 3 i konventionen mot tortyr). Vid
beddmningen har regeringen noterat tolkningspraxis. I propositionen redogdrs det ocksa
ingdende for sddana internationella ménniskoréttsforpliktelser (2.9) och sddan EU-lagstiftning
(2.10) som ska beaktas vid beddmningen. I konsekvensbeddmningen ingar ett separat avsnitt om
regleringens konsekvenser for de grundliggande fri- och réttigheterna och maénskliga
rittigheterna (4.2.4).
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(17) Regeringen anser att lagforslaget strider mot vissa bestimmelser om de grundléggande fri-
och rittigheterna i Finlands grundlag. Grundlagsutskottet instémmer till denna del i beddmningen
i motiven till lagstiftningsordningen och i slutsatsen att lagforslaget darfor inte kan behandlas i
vanlig lagstiftningsordning.

(18) Det framsta problemet har att géra med andra meningen i 9 § 4 mom. i grundlagen, enligt
vilken en utlénning inte far utvisas, utlimnas eller aterséndas, om han eller hon till f6ljd hirav
riskerar dodsstraff, tortyr eller ndgon annan behandling som krinker méanniskovirdet. |
grundlagsutskottets betinkande om reformen av de grundldggande fri- och réttigheterna (GrUB
25/1994 1d, s. 5) slas det fast att en del av bestimmelserna om de grundlédggande fri- och
rittigheterna dr formulerade som exakta och ovillkorliga forbud. I det sammanhanget ndmns
uttryckligen den begrdnsning av utldmning av utlinningar som foreslogs i 7 § 4 mom. i den
dévarande regeringsformen och som ocksé till sin ordalydelse motsvarar det géllande forbudet
mot tillbakasidndning. Férbudet mot tillbakasédndning &r till sin karaktir ett ovillkorligt forbud.
Enligt forarbetena till grundlagen &r forbudet mot tillbakasédndning avsett att tidcka alla faktiska
situationer dédr en utlinning pa &tgérd av finska myndigheter forflyttas till en annan stat.
Bestdmmelsen ska betraktas som ett forbud mot att fran Finland dverfora 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 sérskilt i fradga om forbudet mot tillbakasdndning uttryckligen sagt
att det absoluta réttsliga villkoret i grundlagsbestimmelsen maste beaktas ocksa vid beslut 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 tillbakasédndning ocksé
forutsitter en individuell beddmning av sokandens situation, beaktande av barnets réttigheter 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, och GrUU 8/2018 rd, s. 3). Utskottet anser i likhet med
propositionen (s. 105—106) att det &r klart att den reglering enligt vilken en persons inresa
forhindras och han eller hon utan drdjsmél avlagsnas 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 dérfor inte 1 strid med det absoluta férbudet mot tillbakaséndning hamnar i en
situation dir han eller hon kan hotas av dddsstraff, tortyr eller annan behandling som krénker
ménniskovérdet.

(20) Enligt propositionen ska lagforslaget bland annat av detta skél behandlas som ett avgrénsat
undantag frén grundlagen i enlighet med 73 § i grundlagen. Grundlagsutskottet maste séledes
beddma om propositionen kan behandlas i den foreslagna ordningen.

Rdéickvidd for forfarandet for att stifta undantagslagar

(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 riksmdte som hélls efter foljande riksdagsval. Forslaget ska
dé, sedan respektive utskott ldmnat sitt betinkande i saken, godkdnnas med oforéndrat
sakinnehall i plenum i en enda behandling genom ett beslut som fattas med minst tva tredjedelar
av de avgivna 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). 1 forfattningshierarkin jamstélls undantagslagarna med
vanliga lagar (RP 1/1998 rd, s. 125/I1). I forarbetena (s. 164/11) hanvisades det ocksa till att
bestimmelsen om foretrdde i 106 § i grundlagen inte blir tillimplig om lagen har stiftats i
grundlagsordning. Med detta avses enligt motiven sd kallade undantagslagar. I fridga om
undantagslagar ar avsikten med att anvénda grundlagsordning uttryckligen att undanrdja
konflikten med grundlagen, fastin undantagslagen i materiellt hinseende 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 statsrddet som utfirdas med stod av ett sadant
bemyndigande med exakt avgrénsat tillimpningsomrade som av sérskilda skél tagits in i lag
infora tillfalliga undantag frén de grundldggande fri- och rittigheterna. Undantagen ska vara
forenliga med Finlands internationella forpliktelser avseende méanskliga réttigheter. Avsikten ar
inte att den nu foreslagna lagen ska stiftas med stod av 23 § i grundlagen, och utskottet anser
dérfor att det inte &r nddvéndigt att ingdende bedoma om forutséttningarna enligt 23 § i
grundlagen uppfyllda. Utskottet faster dock uppmaéarksamhet vid det med tanke pa
lagstiftningstekniken otillfredsstdllande faktum att det grundliggande begreppet undantag
anvénds i tva olika betydelser i grundlagen.

(25) Det faktum att en foreslagen bestimmelse stér i strid med en internationell konvention som
ar bindande for Finland innebédr adnda alltid Overtrddelse av en internationell forpliktelse,
oberoende av i vilken lagstiftningsordning forslaget behandlats i Finland (GrUU 12/1982 rd, s. 4/
II, se d&ven RP 309/1993 rd, s. 9 och 27—31). Enligt artikel 27 i Wienkonventionen om
traktatritten kan en stat inte &beropa bestdimmelser i sin interna ritt for att rattfirdiga
underlatenhet att fullgbra en traktat. Utifran folkrdtten gar det alltsd inte ens genom en
undantagslag att avhjélpa motstridigheten med internationella forpliktelser avseende ménskliga
rattigheter. Grundlagsutskottet har exempelvis ansett det vara klart att lagstiftningsordningen for
den tempordra forsokslag om forsoksverksamhet med ungdomsstraff som stiftades som
undantagslag ur folkrittens synvinkel inte undanrdjde lagforslagets motstridighet med
internationella forpliktelser avseende ménskliga rittigheter, utan den reglering som avses i
propositionen var trots lagstiftningsordningen “kédnslig for tillsynsbedomningar utifrén
konventionerna om de ménskliga réttigheterna” (GrUU 59/2001 rd, s. 2/1I). Detta utgjorde dock
inget hinder for att foreskriva om forsoksverksamhet med ungdomsstraff genom en temporar
undantagslag (GrUU 59/2001 rd, s. 3).

(26) Efter grundlagsreformen har det blivit konstitutionell praxis att undvika att infora rent
nationella lagar som avviker fran grundlagen (se dven GrUU 29/2022 rd, stycke 34). Instdllningen
till undantagslagsforfarandet &r i princip restriktiv, och omrédet for undantag fran grundlagen
avgransas sa mycket som mgjligt. Eventuella motstridigheter mellan grundlagen och ett
lagforslag bor i forsta hand undanrdjas genom &dndringar i lagforslaget. Forfarandet med
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undantagslag kan tillgripas endast i sdrskilt exceptionella fall och av tvingande skél, och
dessutom ska man dven da striva efter att foreskriva att undantagslagen ska vara temporir (RP 1/
1998 rd, s. 125/11, se dven t.ex. GrUB 1/1998 rd, s. 21, och GrUU 10/1998 rd, s. 15).

(27) Enligt forarbetena till grundlagsreformen (RP 1/1998 rd, s. 125/I) avser uttrycket
“avgransade undantag”, som begransar mdjligheten att stifta en undantagslag, i férsta hand en
materiell begrdnsning av det omradde som undantaget avser. En undantagslag ska vara klart
avgransad i forhéllande till grundlagen som helhet betraktad. Uttrycket avser dock inte i sig ange
nagot exakt antal undantagsbestimmelser som kan finnas i ett lagforslag. Kravet pa att undantag
ska vara avgriansade innebér att man inte genom en undantagslag kan gora ingrepp i centrala
16sningar i grundlagen, sa som de grundldggande fri- och réttigheterna i sin helhet och riksdagens
stillning som hogsta statsorgan. Om det visar sig nddvéandigt att stifta en undantagslag, bor
undantaget begréinsas till endast det nodvéndiga sa att det skrivs sd avgriansat och sndvt som
mdjligt (se &ven GrUU 29/2022 rd, stycke 34).

(28) Grundlagsutskottet har understrukit (GrUB 10/1998 rd, s. 21—22) att uttrycket
“avgransade undantag fran grundlagen” enligt motiveringen i forsta hand avser en materiell
begrénsning av det omrade som undantaget avser. Enligt utskottet kan man séledes genom
undantagslagar inte ingripa i de centrala Isningarna i grundlagen, men uttrycket hanvisar & andra
sidan inte till antalet bestimmelser som avviker fran grundlagen i ett lagforslag. Man bor forsoka
undvika att stifta nya, rent nationella lagar som innebér undantag fran grundlagen (se aven GrUU
1 a/1998 rd). Enligt utskottet ska forfarandet med undantagslagstiftning tillgripas endast i ytterst
exceptionella fall och av tvingande skél. Utskottet hdnvisade ocksa till att undantagslagar redan
nédr grundlagen stiftades frimst hade anvénts i samband med det nationella ikraftsittandet av
internationella forpliktelser och att de nationella lagarna pd négra fi undantag nédr 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 begrinsad
giltighetstid, alltsa stiftas som temporéra.

(29) Grundlagsutskottet noterar att forarbetena till grundlagen inte utesluter nadgon enskild
bestimmelse om de grundldggande fri- och rittigheterna fran mojligheten till avvikelse.

(30) Grundlagsutskottet anser att den nu aktuella undantagslagen inte ingriper i grundlagens
centrala 16sningar, som enligt forarbetena omfattar till exempel de grundliggande fri- och
rittigheterna i sin helhet och riksdagens stéllning som hdgsta statsorgan. Utskottet anser dock att
det fortfarande maste bedomas dels om de foreslagna undantagen ar avgrinsade till vad som &r
absolut nodviandigt, dels vad det som ségs i propositionen om undantagets avgransning i
forhallande till internationella ménniskorittsforpliktelser och EU-rdtten innebédr for
avgransningen.

Nodvindigheten av undantag

(3 1) Grundlagsutskottet har ovan bedomt att de grundlédggande 16sningarna i regleringsmodellen
motsvarar syftet med regleringen i den hir miljon pé ett sétt som vore svart att uppnd med de
alternativa regleringsmodeller som beskrivs i propositionen. Grundlagsutskottet anser att
propositionen grundar sig pa ett konstitutionellt godtagbart och ytterst viigande syfte att bekdmpa
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en frimmande stats paverkan pa Finland genom utnyttjande av inresande. Detta utgér grunden for
beddmningen av om regleringen ar nodvéndig.

(32) Det beddms dven i andra skeden av forfarandet om regleringen och de befogenheter som
ingér i den dr nddvéndiga. I motiven till lagstiftningsordningen (s. 106) hanvisar man till att det i
arendet finns tvingande skél att godkénna lagforslaget i bradskande 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, och GrUB 5/2005 rd, s. 5). Detta nddvandighetskrav
bedoms senare i det hir utldtandet.

(33) Troskeln for tillimpning av den foreslagna regleringen &r tdmligen hog och bunden till
nddvindighet. En forutsittning for att statsradet ska kunna fatta ett beslut om begrénsning enligt
3 § dr bland annat att begrinsningen dr ndodvandig for att sdkerstélla Finlands suverénitet eller
nationella sdkerhet och att andra metoder inte ar tillrickliga for att sdkerstélla Finlands
suverdnitet eller nationella sékerhet. En ytterligare processuell forutséttning ar att republikens
president och statsrddet i samverkan har konstaterat att de forutséttningar som réknas upp i 3 §
1 mom. &r uppfyllda.

(34) Grundlagsutskottet anser att 3 § 3 mom. &r av sérskild betydelse vid beddmningen av
avgransningen till det nédvéndiga. Enligt det far mottagandet av ansdkningar om internationellt
skydd inte begrénsas i storre omfattning eller under léngre tid 4n vad som ar nddvéandigt for att
forhindra att Finlands suverénitet eller nationella sdkerhet allvarligt dventyras. Statsradets
allménna sammantrdde ska regelbundet i samarbete med myndigheterna bedoma beslutets
innehall och omfattning utifrén hur laget utvecklas. Beslutet ska upphévas nér det inte langre ar
nddvindigt for det syfte som anges i 1 mom.

(35) Enligt motiveringen till lagforslaget (s. 67) bor det geografiska lidget for det
gransovergangsstille eller de gransdvergangsstillen som dr 6ppna for ansdkan om internationellt
skydd beaktas vid bedomningen av beslutets omfattning. Grundlagsutskottet understryker vikten
av detta och féster statsradets uppmérksamhet vid att regleringen tillimpas pé 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 limna in ans6kningar om
internationellt skydd i fall dér det behdvs for fullgérandet av sddana forpliktelser i fridga 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 vélfardsinstitutioner, domstolar, administrativa
myndigheter eller lagstiftande organ. Grundlagsutskottet betonar ocksa vikten av att
bestimmelserna tillimpas pa behorigt sétt med tanke pé barnets basta och réttigheter.
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Propositionens forhdllande till internationella mdnniskordttsforpliktelser

(38) Enligt 74 § i grundlagen ska grundlagsutskottet ge utlatanden om grundlagsenligheten i
fraga om lagforslag och andra drenden som foreldggs utskottet samt om deras forhallande till
internationella fordrag om ménskliga réttigheter.

(39) 1 propositionen redogors det timligen heltdckande for de utgdngspunkter och grunder
utifran vilka lagforslaget i propositionen ska beddmas med avseende pa grundlagen,
internationella méanniskorittsforpliktelser och Europeiska unionens stadga om de grundlaggande
rittigheterna. Uppmérksamhet &dgnas exempelvis at barnets réttigheter och skyddet for
familjelivet (s. 79), ritten att sdka asyl (s. 80), rittssidkerheten (s. 80—83), forbudet mot
tillbakasédndning (s. 83—86), ritten till liv, personlig frihet och integritet samt dess koppling till
forbudet mot tillbakasidndning (s. 86—87) och forbudet mot kollektiva utvisningar (s. 87—88).
Grundlagsutskottet kan i frdga om beskrivningen av réttigheternas och domstolsavgorandenas
innehall i huvudsak instimma i det som ségs i motiven till lagstiftningsordning. Utskottet noterar
dock att det enligt propositionen (s. 100) sammantaget kan konstateras att det rader ett
’spanningsforhallande” mellan lagforslaget och de ménniskoréttsforpliktelser som dr bindande
for Finland, sérskilt i friga om forbudet mot tillbakasdndning, méanniskorittsforpliktelserna i
anknytning till asylrdtten och réttsskyddskraven i anknytning till férbudet mot tillbakaséndning.
Utskottet anser att detta ’spanningsforhallande” bor granskas mer ingdende &n vad som gors i
propositionen.

(40) Enligt artikel 27 i Wienkonventionen om traktatritten kan en stat inte &beropa
bestdmmelser i sin interna ratt for att réttfardiga sin underlatenhet att fullgdra en traktat (se N.D.
och N.T. mot Spanien, 8675/15 och 8697/15, punkterna 109 och 190). Grundlagsutskottet anser
dock att det ocksa utifrén propositionens motivering till lagstiftningsordningen &r uppenbart att
den foreslagna regleringen kan leda till konflikt &tminstone med forbudet mot tillbakasdndning
och utvisning i artikel 33 i konventionen om flyktingars stillning samt Europakonventionens
artikel 2 om rétten till liv, artikel 3 om forbud mot tortyr, artikel 13 om rétten till ett effektivt
riattsmedel, forbudet mot kollektiva utvisningar i artikel 4 1 tilliggsprotokoll 4 till den
konventionen, artikel 18 om asylrétt i EU:s stadga om de grundldggande rittigheterna, artikel 19
om forbud mot kollektiva utvisningar i den stadgan, ritten till liv enligt artikel 6 och férbudet mot
tortyr enligt artikel 7 i konventionen om medborgerliga och politiska réttigheter, FN-
konventionen om férbud mot tortyr, konventionsbestimmelserna i den europeiska konventionen
om forhindrande av tortyr och ominsklig eller fornedrande behandling eller bestraffning samt
konventionerna om sirskilda grupper (kvinnor, barn, personer med funktionsnedséttning). En
motsvarande bedomning kan goras av lagforslagets forhédllande till 2006 ars internationella
konvention om skydd for alla personer mot pétvingade forsvinnanden, som innehéller en
uttrycklig bestimmelse om forbud mot tillbakaséndning, samt till Europarédets konvention om
forebyggande och bekdmpning av vild mot kvinnor och av vald i hemmet fran 2011.

(41) De viktigaste av dessa manniskorattsforpliktelser dr skrivna i absolut form. Till exempel
forbudet mot tillbakaséndning hor till de absoluta ménskliga réttigheter som under alla
forhallanden anses okridnkbara och som det enligt artikel 15 i Europakonventionen och artikel 4 i
konventionen om medborgerliga och politiska réttigheter, siddana de framgéar av
Europadomstolens och FN:s ménniskorittskommittés réttspraxis, inte &r tillatet att avvika fran
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ens under krig eller andra allmédnna nddlédgen. Den rddande stdndpunkten i internationell ritt ar att
ocksé internationell sedvaneritt forbjuder tillbakasdndning. Férbudet mot tillbakasdndning har
ocksa ansetts vara oberoende av personens egen verksamhet (se t.ex. A m.fl. mot Férenade
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 forbudet mot tillbakasédndning. Alla inresande blir inte
foremal for en bedomning av konsekvenserna av att de nekas tilltrdde till landet eller avldgsnas ur
landet innan dessa atgirder vidtas. Konflikten beror ocksa pé att ndgot beslut inte fattas och att
besvér inte kan anforas i drendet. Att inresande enligt lagforslaget hinvisas till en plats dar
ansOkningar tas emot garanterar dnnu inte i sig tillgang till en beddmning. Motsvarande
anmérkningar kan goras i friga om det nédra anknutna forbudet mot kollektiv utvisning, rétten till
individuell provning och ritten att soka asyl samt till de procedurkrav och rittsmedel 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 friga om ménskliga réttigheter. I réttspraxis
om ovanndmnda konventionsbestimmelser —ndmns emellertid inte  uttryckligen
instrumentaliserad invandring, och négon situation som helt motsvarar den som lagforslaget
syftar till att paverka har &nnu inte avgjorts av exempelvis Europadomstolen. Utskottet anser
dock att tolkningen ocksa i den nya situationen maste kopplas till géllande rétt och befintlig
rattspraxis (se &ven GrUU 2/2024 rd, stycke 8, och GrUU 80/2022 rd, stycke 3, se aven 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
forandringar i tolkningspraxis &r inte relevanta i drendet. Utskottet anser darfor att det ar klart att
den reglering som avses i propositionen ltt kan bli foremal for tillsynsbeddmningar utifran
méanniskorittskonventionerna (se dven GrUU 59/2001 rd, s. 2/II). Motsvarande synpunkter kan
utifrin EU:s stadga om de grundldggande rittigheterna framforas av EU-domstolen, som &r
behorig att tolka EU-rétten.

(44) Grundlagsutskottet anser séledes att det dr av betydelse att det allménna enligt 22 § i
grundlagen ska se till att inte bara de grundliggande fri- och réttigheterna utan ocksa de
ménskliga rittigheterna tillgodoses. Enligt artikel 52.3 i EU:s stadga om de grundldggande
rittigheterna faststiller Europakonventionen miniminivan for skyddet for de grundliggande
rittigheter som stadgan garanterar (se &ven EU-domstolens dom i mal Tele2 och Watson, punkt
129). Pa liknande sitt har utskottet i det nu aktuella regleringssammanhanget framhallit att nivan
pa det grundlagsfasta skyddet for grundldggande fri- och réttigheter kan vara hogre én den lagsta
niva som foljer av manniskorittsforpliktelserna (GrUU 43/2016 rd och GrUU 24/2016 rd, s. 2, se
daven GrUB 4/2018 rd, s. 9, GrUU 59/2017 rd och GrUU 59/2014 rd). Det hianvisas ocksa till de
ménskliga réttigheterna i1 flera andra bestimmelser i grundlagen, och en utgangspunkt for
reformen av de grundldggande fri- och réttigheterna 1995 var till denna del att nationellt stirka de
internationella ménniskoréttskonventionernas stéillning. Samtidigt gjordes skyddet enligt
systemet for de grundliggande fri- och rittigheterna och de internationella
manniskorittskonventionerna enhetligare ocksa innehallsméassigt (RP 309/1993 rd, s. 8—10).
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(45) Grundlagsutskottet anser dock att det vésentliga &r att undantaget fran internationella
ménniskoréttsforpliktelser 1 den aktuella propositionen é&r tidsméssigt, regionalt och
innehallsméssigt avgriansad och att méanniskorattsforpliktelserna &r i kraft fullt ut utanfor lagens
avgransade tillimpningsomrade. Lagen innehaller bestimmelser som enligt propositionsmotiven
(tex. s. 69—70 och 96) syftar till att lindra identifierade konflikter med
ménniskoréttsforpliktelserna. Dessutom syftar de foreslagna bestimmelserna i 5 § till att
sdkerstdlla att ménniskorattsforpliktelserna fullgérs ocksd inom lagens geografiska
tillimpningsomrade. I detta regleringssammanhang anser utskottet darfor att det aktuella omradet
for undantagslagen &r avgréansat i forhallande till grundlagen som helhet. Inom det avgrédnsade
tillimpningsomradet for det statsrddsbeslut som avses i 3 § i1 den foreslagna lagen kommer
ménniskoréttsforpliktelserna inte att tillimpas fullt ut, utan den nu aktuella undantagslagen blir
nationellt tilldmplig till de delar som faststéllts som undantag i lagstiftningshandlingarna.

(46) Grundlagsutskottet betonar att bestimmelser som innebér ett undantag fran grundlagen
emellertid ocksd maéste vara nodvindiga. Den inresande har inte rétt att soka &ndring i ett
avlidgsnande 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 omrade dir lagen tillimpas. Enligt propositionsmotiven (s. 69) ska personen dnda ha
mdjlighet att anfora klagan 6ver atgirden i enlighet med forvaltningslagen och dirigenom fora
arendet, och sérskilt frigan om myndigheten forfarit pé ett lagenligt och behorigt sitt, till den
myndighet som 6vervakar verksamheten for ndrmare behandling i efterhand. Enligt saval 21 § i
grundlagen som internationella ménniskorittsforpliktelser ska beslutsfattande som géller
rattigheter vara forknippat med rétt till effektiva rattsmedel. Exempelvis foreskriver artikel 13 i
Europakonventionen att var och en vars i konventionen angivna fri- och rittigheter krénkts ska ha
tillgang till ett effektivt rattsmedel infor en nationell myndighet och detta &ven om krénkningen
utforts av ndgon i offentlig stillning. Bestimmelser om rétten till ett effektivt rattsmedel och till
en opartisk domstol finns ocksé i artikel 47 i EU:s stadgan om de grundldggande réttigheterna.
Enligt utskottets uppfattning kan forvaltningsklagan enligt de allménna bestimmelserna i 8 a kap.
i forvaltningslagen inte anses vara ett effektivt rattsmedel enligt médnniskoréttskonventionerna.
Propositionen innehdller ingen mojlighet till sérskilt foreskrivet klagomalsforfarande eller
begéran om omprovning exempelvis utanfor Finlands grénser.

(47) Grundlagsutskottet noterar att undantaget fran rétten till rittsmedel inte motiveras narmare i
propositionen. Det kan dérfor inte till denna del anses nddvéandigt att stifta en undantagslag.
Regleringen maste avgrénsas till det som ar absolut nddvindigt. Grundlagsutskottet anser att
forvaltningsutskottet maste dndra regleringen och komplettera réttsskyddet for den som vill resa
in i landet med ett explicit réttssékerhetsforfarande i efterhand for att lagforslaget ska kunna
stiftas som ett sddant avgransat undantag som avses i 73 § i grundlagen. Med beaktande av
syftena med regleringen kriver rittsskyddet i drendet emellertid inte att anvindningen av
riattsmedel skjuter upp verkstélligheten. Med beaktande av regleringens exceptionella karaktir
avses med rittsskyddsgarantier inte de nuvarande ordinarie besviarsforfarandena.

(48) Grundlagsutskottet anser dock att lagforslaget, &ven om det kompletteras pa detta sétt,
fortfarande stér i strid med flera ménniskorattsforpliktelser och fortfarande kan innebéra ett
undantag ocksa fran kravet pa réttsskydd enligt 21 § i grundlagen. Regleringen géller dock
fortfarande ett avgridnsad undantag frén ménniskoréttsforpliktelserna och innebar alltsé inte att
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forpliktelserna asidositts helt. Regleringen innebér dérfor inte heller ndgot undantag fran de
grundldggande fri- och rittigheterna som helhet eller nagot annat ingrepp i de centrala
16sningarna i grundlagen. Lagforslaget kan séledes kompletteras med uttryckliga bestimmelser
om rittsskydd och dérefter behandlas som ett sddant avgrinsat 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 forpliktelserna
faststélldes eller ndr staten forband sig till dem. Det vésentliga dr att det i en réittsstat ska
foreskrivas i lag om befogenheter som enligt en féorhandsbedémning kan anses nodvandiga for att
avvérja en sddan fara som avses ovan.

(50) Grundlagsutskottet faster dérfor ytterligare uppmaérksamhet vid att det i forarbetena till
grundlagen (RP 1/1998 rd, s. 125/1I) ségs att ett undantag bor begrénsas endast till det nédvéandiga
sé att det skrivs sd avgrinsat och sndvt som mojligt (se dven GrUU 29/2022 rd, stycke 34).
Bestdmmelserna om forfarandet i 4 och 5 § &r knappa. I propositionens detaljmotivering framfors
dock vissa synpunkter som preciserar de bestimmelserna.

(51) I motiven till den foreslagna 4 § (s. 69) ségs det exempelvis att en gransbevakningsman i
regel behover gora en anteckning om en hindelse i Gréansbevakningsvésendets
informationssystem 1 enlighet med den gédllande lagstiftningen om behandling av
personuppgifter, for att de atgirder som vidtagits med stdod av den foreslagna lagen ska
dokumenteras i tillracklig omfattning. Dessa anteckningar &r enligt motiveringen till nytta nér en
situation utreds i efterhand, och de stirker rittsskyddet bade for den som forsokt komma in i
landet och for den grinsbevakningsman som utfort atgdrden. Grundlagsutskottet anser att en
identifiering av personerna ocksa kunde forbattra systemets funktion.

(52) I motiven till den foreslagna 5 § (s. 70) sédgs det att i en situation dér en ansdkan frén ett
barn, en person med funktionsnedséttning eller en annan sarskilt utsatt person tas emot ska man
ocksd bedoma behovet av att ta emot ansOkningar om internationellt skydd frén deras
medfoljande familjemedlemmar samt frdn en eventuell assistent till en person med
funktionsnedséttning. Vid provningen av om familjemedlemmars ansokningar ska tas emot ska
barnets bésta beaktas.

(53) I motiven (s. 69) redogors det ocksd narmare for den tillrickliga vixelverkan som ingér i
den summariska bedémningen, dir den inresande har en faktisk mojlighet att lyfta fram
omstindigheter som dr av betydelse for beddmningen, samt grinsbevakningsmannens skyldighet
att forsdkra sig om att personen i fraga blir tillréckligt forstddd: om grénsbevakningsmannen och
den som anlént till landet inte har ett gemensamt sprék, ska grénsbevakningsmannen enligt
motiven se till att personen blir forstadd pa négot annat sétt, till exempel genom telefontolkning
eller oversittning.
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(54) Grundlagsutskottet anser att forvaltningsutskottet av konstitutionella skidl méaste precisera
bestimmelserna i 4 och 5 § exempelvis med de ovan avsedda omstdndigheter som nidmns i
motiven.

(55) Grundlagsutskottet anser att lagforslaget béttre uppfyller proportionalitetskravet, om
bestimmelserna om exceptionella situationer i 6 § édndras sa att det tydligare framgar att de har
samband sdrskilt med den till den nationella suverdniteten horande granskontrollen vid
terrdnggrianserna och med beslut om grinsdvergéngsstéllen.

Regleringens forhdllande till EU-rdtten

(56) Det ingar inte 1 grundlagsutskottets konstitutionella uppdrag att beddma den nationella
genomforandelagstiftningen med avseende pa den materiella EU-rédtten (se t.ex. GrUU 33/2022
rd, stycke 12). Den EU-rdttsliga bedomningen av lagforslagen hor till grundlagsutskottets
uppgifter endast om beddmningen gors utifrdn en grund som berdr grundlagen eller
méanniskorittskonventioner (GrUU 79/2018 rd, s. 3).

(57) Grundlagsutskottet har redan ovan papekat att den foreslagna regleringen ocksa strider mot
bestimmelser 1 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 fran méanniskorattsforpliktelserna dnda ar
avgransade. Enligt utskottets uppfattning kan den foreslagna regleringen dock vara av relevans
ocksé med tanke pa flera normer i EU:s sekundérrétt. Fragor som géller granskontroll, asyl och
invandring hor inom EU till omrédet 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 foretride framfor
nationell ritt i dverensstimmelse med de villkor som lagts fast i denna réttspraxis (se t.ex. GrUU
14/2018 rd, s. 12—13, och GrUU 20/2017 rd, s. 6). I vér nationella lagstiftning finns det enligt
grundlagsutskottet inte skil att ga in for 16sningar som strider mot EU-rdtten (GrUU 15/2018 rd,
s. 49, GrUU 14/2018 rd, s. 12—13, och GrUU 26/2017 rd, s. 42).

(59) I propositionen beddms forhallandet mellan den foreslagna regleringen och EU-rétten i stor
utstrickning utifran ett nationellt sékerhetsperspektiv. Enligt artikel 4.2 i fordraget om
Europeiska unionen (EU-fordraget) ska den nationella sékerheten vara varje medlemsstats eget
ansvar. Enligt EU-domstolens réttspraxis motsvarar detta ansvar det grundlaggande intresset av
att skydda statens visentliga funktioner och samhillets grundliggande intressen, och det
inbegriper forebyggande och beivrande av verksamhet som allvarligt kan stdra de grundldggande
konstitutionella, politiska, ekonomiska eller sociala strukturerna i ett land och i synnerhet direkt
hota samhaillet, befolkningen eller staten som sédan, 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 EU-fordraget, mer omfattande &n betydelsen av de 6vriga mélen, bland annat méalen
att bekédmpa brottslighet i allménhet, 4ven grov brottslighet, och att skydda allmén sékerhet.
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Malet att skydda nationell sdkerhet kan séledes motivera atgérder som innebér mer langtgaende
ingrepp i de grundldggande réttigheterna 4n dem som dessa 6vriga mél 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 fordraget om Europeiska unionens funktionssitt (EUF-fordraget) ingér i
avdelning V om ett omrade med frihet, sdkerhet och rittvisa. Artikeln har samband med artikel
4.2 i EU-fordraget. Enligt artikel 72 i EUF-fordraget ska avdelning V inte péverka
medlemsstaternas ansvar for att upprétthalla lag och ordning och skydda den inre sékerheten.

(62) Grundlagsutskottet har vid bedémningen av underriéttelselagstiftningen (GrUU 35/2018 rd,
s. 11, och GrUU 36/2018 rd, s. 11) hanvisat till att det som sidgs ovan om den nationella
sikerheten enligt utskottets uppfattning likvél inte betyder att den nationella lagstiftaren far
obegrinsad behdrighet. Inskrankningar i de grundldggande fri- och réttigheterna som motiveras
med den nationella sékerheten maste enligt uppgift till utskottet ocksa i EU-rdtten tolkas
restriktivt. Enligt utskottets uppfattning 4r rdckvidden for unionsritten och didrmed for
rattighetsstadgan en EU-rdttslig frdga, och medlemsstaterna har alltsd inte behorighet att
bestimma rickvidden for unionsritten ens med hénvisning till den nationella sidkerheten.
Utskottet gjorde dérfor den bedomningen att en medlemsstat som &beropar 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 Dbeaktande sarskilt av det sa kallade asylprocedurdirektivet, det s& kallade
skyddsgrundsdirektivet, det sa kallade atervindandedirektivet och den s& kallade Dublin III-
forordningen samt den sa kallade krisforordningen, som snart trader i kraft. Forvaltningsutskottet
bor ocksa utreda om det &r mojligt att anse att det inte nddvéandigtvis finns ndgon konflikt mellan
EU-rétten och den foreslagna 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 EU:s grundlaggande fordrag ocksé innehéller en
uttrycklig bestimmelse om en situation dér antalet inresande plotsligt 6kar. Enligt artikel 78.3 i
EUF-fordraget féar rddet, om en eller flera medlemsstater forsétts i en nddsituation med plotslig
tillstromning av medborgare fran tredjeldnder, pad forslag av kommissionen besluta om
provisoriska atgérder till formén for den eller de medlemsstater som berors. Radet ska besluta
efter att ha hort Europaparlamentet.

Tjdnstemdnnens rdttsliga stillning

(65) 15 §ilagforslaget foreslas bestimmelser om undantag fran 4 § om forhindrande av inresa
och avldgsnande ur landet. De foreslagna bestimmelserna innebdr i praktiken att en
gransbevakningsman ska gora en individuell bedomning av om den som ansdker om skydd ar
sarskilt utsatt. Ocksé den inresande sjélv har enligt bestimmelserna ett ansvar for att framfora
omstindigheter som har betydelse for bedomningen. Enligt propositionen (s. 46) behdvs det
omsorgsfulla anvisningar och utbildning for grainsbevakningsmaén for att sarskilt utsatta personer
ska kunna identifieras.

15



Utlatande GrUU 26/2024 rd

(66) Enligt grundlagsutskottets uppfattning kan verkstilligheten av den foreslagna lagen leda till
mycket svéra situationer for enskilda grinsbevakningsmén. Enligt 11 § i den géllande
gransbevakningslagen ska en grdnsbevakningsman respektera de grundldggande fri- och
rittigheterna och de ménskliga réttigheterna, och nér han eller hon utdvar sina befogenheter vélja
det motiverbara alternativ som bést tillgodoser dessa rittigheter.

(67) Grundlagsutskottet pdpekade relativt nyligen vid bedomningen av bestimmelser om ett s&
kallat gransforfarande (GrUU 17/2024 rd, stycke 33) att de myndigheter som tillaimpar lagen,
med anledning av bestimmelserna om lagbundenhet i 2 § 3 mom. i grundlagen och skyldigheten
att trygga de grundliggande fri- och réttigheterna och de ménskliga réttigheterna i 22 § i
grundlagen, dr bundna inte bara av den nationella lagstiftningen utan ockséa 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 tillbakasédndning uttryckligen att det
absoluta rattsliga villkoret 1 grundlagsbestimmelsen méste beaktas ocksé vid beslut som giller
utvisning (GrUU 44/2022 rd, stycke 24, se d&ven GrUU 18/2018 rd och GrUU 20/2017 rd).
Lagforslaget kunde enligt utskottet behandlas i vanlig lagstiftningsordning.

(68) Grundlagsutskottet anser det vara klart att den nu aktuella lagen, som avses bli stiftad som
en undantagslag, med avseende pa nationell rétt innebér att forpliktelserna i fraiga om ménskliga
rittigheter inte ska tillimpas fullt ut inom det avgridnsade tillimpningsomradet for det
statsrddsbeslut som avses i 3 §, utan den nu aktuella lagen ska tillimpas i
gransbevakningsminnens verksamhet till de delar som anges som undantag i
lagstiftningshandlingarna. Enligt utskottets uppfattning innebér iakttagandet av undantagslagen,
om riksdagen antar den med grundlagsutskottets medverkan, dock inte i sig att en
gransbevakningsman gor sig skyldig till brott trots att han eller hon inte iakttar de forfaranden
som anses grunda sig till exempel pa artiklarna i Genévekonventionen om flyktingar och som star
i konflikt med undantagslagen. Straffrittsligt tjdnsteansvar skulle i praktiken inte heller ofta
komma i fraga till f61jd av den provningsrétt som ingér i den foreslagna lagstiftningen eller i
annan lagstiftning som ldmpar sig for situationen eller & andra sidan till foljd av att tillrdknandet
grundar sig pa uppsat eller véllande. Forvaltningsutskottet bor dock beddma den foreslagna
regleringens forhallande till EU-rdtten ocksé ur denna synvinkel.

Bradskandeforklaring

(69) Grundlagsutskottet har med tanke pé grundlagens relativa bestéindighet och statsréttsliga
status ansett att det dr viktigt att &ndringar i grundlagstexten behandlas enligt huvudregeln, dvs. i
normal grundlagsordning enligt 73 § 1 mom. Forfarandet enligt 73 § 2 mom. dir forslaget
forklaras bradskande bor enligt utskottet inte anvéndas, om det inte finns ett exceptionellt
tringande behov av att snabbt &dndra grundlagens lydelse (GrUB 5/2005 rd, s. 5).
Grundlagsutskottet har ocksd sett det som mycket viktigt att den bradskande
behandlingsordningen inte utnyttjas annat &n i tvingande situationer och att behandlingen av
grundlagséndringar sker i normal ordning ocksé i praktiken (se GrUB 10/2006 rd, s. 6).
Forfarandet enligt 73 § 1 mom. i grundlagen mdjliggdr offentlig debatt om grundlagsidndringar
infor normala riksdagsval, sé att véljarna genom att anvénda sin rostrétt far delta i forfarandet for
att &ndra grundlagen (GrUB 4/2018 rd, s. 9).
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(70) Att bradskande forfarande &r exceptionellt framhévs i och for sig av det hoga kravet pa
kvalificerad majoritet. Braddskande forfarande kan inte tillimpas om det i riksdagen inte rader en
bred samsyn pé behovet av och innehallet i grundlagséndringen (GrUB 4/2018 rd, s. 11).

(71) Grundlagsutskottet har tidigare, i samband med bedémningen av en dndring av 10 § 4 mom.
i grundlagen, bedomt att det &r motiverat att forklara ett drende braddskande pé grund av
fordndringarna i1 Finlands sdkerhetspolitiska milj6 och de anknytande osdkerhetsfaktorerna
(GrUB 4/2018 rd, s. 10—11). P& motsvarande sétt var det motiverat att skyndsamt komplettera
beredskapslagen, som stiftades som undantagslag, med bestimmelser om hybridhot pa grund av
den plotsliga forsdmringen av den internationella sékerhetspolitiska miljon (GrUU 29/2022 rd,
stycke 45).

(72) Regeringen anser att lagforslaget bor behandlas i bradskande grundlagsordning. Med
beaktande av den utredning som presenteras i propositionen och annan utredning som
grundlagsutskottet fatt anser utskottet att det ocksé nu undantagsvis ar nédvéndigt att forklara
arendet bradskande (se d&ven GrUB 5/2005 rd, s. 5—6) och att det ocksa ar friga om en tvingande
situation (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
ordning enligt 73 § 2 mom. i grundlagen, om kravet pa fem sjittedelar av de avgivna rosterna
uppfylls i enlighet med bestimmelsen.

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

utskottets konstitutionella anmdrkning om behovet av komplettering av bestimmelserna
om rdttsskydd beaktas pd behorigt sdtt.
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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 konventioner om
ménskliga réttigheter. Det nu aktuella lagforslaget stir i uppenbar konflikt med det absoluta
forbudet mot tillbakasdndning, rétten till liv, forbudet mot tortyr och annan ominsklig
behandling, forbudet mot kollektiva utvisningar, réttsskyddet och ritten till ett effektivt
rattsmedel samt asylrdtten, sddana de dr skyddade bland annat i Europakonventionen,
konventionen om flyktingars rittsliga stillning, konventionen om medborgerliga och politiska
rittigheter, FN-konventionen mot tortyr och Europeiska unionens stadga om de grundldggande
rittigheterna samt tolkningspraxis i frdga om dessa.

De internationella méanniskorattsforpliktelser som &r bindande for Finland &r en oskiljaktig och
fast del av det inhemska systemet for de grundldggande fri- och réttigheterna och Finlands
konstitution. Detta &r en av de viktigaste grundldggande principerna i Finlands system for
grundldggande fri- och rittigheter och i grundlagen och konstitutionen i allménhet. Forslaget kan
darfor inte betraktas som ett sdidant avgrénsat undantag fran grundlagen som avsesi73 § 1 mom. i
grundlagen.

Enligt artikel 27 i Wienkonventionen om traktatréitten kan en stat inte &beropa bestimmelser i sin
interna ratt for att réttfardiga underlatenhet att fullgora en traktat. Ett undantagslagsforfarande
16ser inte konflikten med internationella avtal och det gér 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
nodlagen.

Det ingér i princip inte i grundlagsutskottets konstitutionella uppdrag att bedéma den nationella
lagstiftningen med avseende pd den materiella EU-rdtten. Den EU-rittsliga beddmningen av
lagforslag har ansetts hora till grundlagsutskottets uppgifter endast om bedémningen gors utifran
en grund som berdr grundlagen eller ménniskoréttskonventioner (GrUU 10/2024 rd, s. 3, och
GrUU 79/2018 rd, s. 3). I den nu aktuella propositionen foreligger en sddan grund. Det visentliga
ar att nér den nationella lagstiftningen pé det sétt som det nu aktuella lagforslaget stér i strid med
EU-ritten — sasom stadgan om de grundlidggande réttigheterna och asylprocedurdirektivet —
ska domstolen eller ndgon annan myndighet i enlighet med principen om EU-réttens foretrdde
tillimpa EU-rétten i stéllet for den nationella lagstiftningen.

Utover de odverstigliga problem som hénfor sig till de grundldggande 16sningarna i propositionen
ar detaljerna i lagforslaget forenade med mindre, konstitutionellt betydande problem. Om
grundlagsutskottet anser att lagforslaget med &ndringar kan behandlas i den ordning som
foreskrivs i 73 § i grundlagen, bor utskottet forutsitta att forvaltningsutskottets utkast till
betéinkande foreldggs grundlagsutskottet for ny bedomning.
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Avvikande mening

Avvikande mening
Vi anfor

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

Helsingfors 18.6.2024

Anna Kontula vénst
Fatim Diarra grona
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