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Regeringens proposition till riksdagen med forslag till lag om temporira atgirder for
bekimpande av instrumentaliserad inresa

PROPOSITIONENS HUVUDSAKLIGA INNEHALL

I denna proposition foreslés det att det stiftas en lag om temporéra &tgérder for bekdmpande av
instrumentaliserad inresa. Den foreslagna lagen innehéller bestimmelser om under vilka
forutséttningar statsradets allménna sammantride kan besluta att begrinsa mottagandet av
ansokningar om internationellt skydd vid en begrénsad del av riksgrénsen i Finland och i dess
omedelbara nérhet for att trygga Finlands suverénitet eller nationella sdkerhet. Behovet av att
fatta ett sddant beslut ska konstateras i samverkan med republikens president. Beslutet ska
kunna fattas for hogst en manad at gangen.

I fall dar statsradet har fattat ett sidant beslut som avses ovan ska, inom det omrade beslutet
avser, inresande som anvénds for paverkan hindras fran att resa in i landet. Personer som
kommit in i landet ska avldgsnas ur landet och hénvisas till en plats dar ansdkningar om
internationellt skydd tas emot. Inresandes ansdkningar om internationellt skydd ska emellertid
tas emot i vissa undantagsfall. Den fOreslagna regleringen begrénsar inte mottagandet av
ansokningar om internationellt skydd ndgon annanstans &n pa det omréde som statsradets beslut
avser.

Syftet med propositionen ar att effektivt bekdmpa sddana pétryckningar riktade mot Finland
som sker genom instrumentalisering av inresa, att stirka granssiakerheten och att forbereda infor
de allvarligaste situationerna med instrumentalisering av inresa.

Propositionen é&r ett led i genomforandet av de mél i regeringsprogrammet for statsminister
Petteri Orpos regering som avser att trygga granssikerheten, att proaktivt forbereda sig infor
hybridhot och att beakta resiliensen inom beredskapen, forberedelserna och forvaltningen.

Den foreslagna lagen avses trdda i kraft s& snart som mojligt och gilla i ett &r fran
ikrafttradandet.
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MOTIVERING
1 Bakgrund och beredning
1.1 Bakgrund

Finlands sédkerhetspolitiska omgivning fordndrades i grunden och pé ldng sikt ndr Ryssland
anfoll Ukraina i februari 2022. Sikerhetsléget i Europa och i Finlands ndromraden &r instabilt
och dess forutsdgbarhet har forsdmrats. Flera europeiska lander har utsatts for hybridpaverkan,
bland annat genom instrumentalisering av inresande. Spénningarna i den sékerhetspolitiska
miljon &terspeglas i grianssidkerhetssituationen vid Finlands 6stgrins. Finland har sedan hdsten
2023 varit utsatt for instrumentaliserad inresa. Instrumentalisering av inresa &r ett satt att forsoka
paverka Finlands och Europeiska unionens grinssékerhet, den nationella sékerheten och den
allmidnna ordningen. Finland maste forbereda sig pa& att patryckningarna genom
instrumentaliseringen av inresa fortsdtter under lang tid och antar mer omfattande och
allvarligare former.

Enligt punkt 10 En trygg och kristalig rdttsstat 1 regeringsprogrammet for statsminister Petteri
Orpos regering dr de utmaningar som vart samhélle och vira medborgare stélls infor allt mer
komplexa. Fenomenen berdr flera samhéllssektorer, och det krdvs allt mer samarbete och nya
verksamhetssétt for att identifiera fenomenen och ta itu med dem. Fordndringarna i
verksamhetsmiljon forutsitter ocksa att befogenheterna och resurserna for aktorerna inom den
inre sdkerheten och rittsvarden 6kas. Kdrnan i réttsstaten utgors av medborgarnas fortroende
for ett réttvist samhélle och réttssystem. Rysslands anfallskrig mot Ukraina och de skérpta
spanningarna 1 vérldspolitiken betonar betydelsen av samhéllets kristilighet. Enligt
regeringsprogrammet stirker regeringen den Overgripande sdkerheten, kristaligheten och
forsorjningsberedskapen. Finland forbereder sig pa savél yttre som inre sdkerhetshot pa ett
realistiskt och beslutsamt sitt. Rysslands anfallskrig mot Ukraina och andra férdandringar i den
sikerhetspolitiska miljon forutsédtter att grénssdkerheten ytterligare stirks. Enligt
regeringsprogrammet uppdateras lagstiftningen, inklusive befogenheterna, sa att den motsvarar
behoven for grinssikerheten. Griansbevakningsvisendets befogenheter utvecklas i enlighet med
kraven i den sdkerhetspolitiska miljon.

Hybridpaverkan som stater riktar mot andra stater har blivit vanligare och metoderna for
paverkan mer varierande. I statsradets utrikes- och sékerhetspolitiska redogorelse (statsradets
publikationer 2020:31) konstateras det att hybridpaverkan blivit ett allt storre sdkerhetshot.
Hybridpaverkan &r verksamhet for vilken det inte finns nagon internationellt godkénd
gemensam definition. Som hybridpéverkan betraktas planméssig verksamhet dér en statlig eller
icke-statlig aktor anvénder sig av icke-militdra metoder pé ett omfattande satt i syfte att forsoka
paverka en stats svagheter och nd sina egna mal. Avsikten &r att utsitta den som &r foremal for
atgédrden for press, skada, osikerhet och instabilitet. Hybridpéverkan kan ocksa vara en del av
en militir operation, sérskilt i den inledande fasen. Da &r det fraga om att gora den operativa
miljon forménligare for anvindning av militdira maktmedel. Hybridpdverkan kan samtidigt
inbegripa till exempel informationspéverkansoperationer och annan verksamhet med varierande
innehall. Enligt den utrikes- och sdkerhetspolitiska redogorelsen anlitar statliga aktdrer i sin
hybridpaverkan ofta utomstidende aktorer, sdsom extremistiska grupper och grupper av
organiserad brottslighet. Ocksé migration, flyktingar och hybridpaverkande ldnders medborgare
i andra lander kan utnyttjas for hybridpaverkan. Pédverkan kan ocksa ske under forevindning av
epidemier och pandemier. Metoderna kan anvindas samtidigt eller sé att de foljer pa varandra.
Paverkan kan inledas snabbt redan under normala forhallanden, och det kan vara svart att
upptécka och bekrifta den i synnerhet i den inledande fasen.



Vid sidan av hybridpdverkan anvinds ocksa begreppet bredspektrig paverkan. I statsradets
forsvarsredogorelse (statsradets publikationer 2021:79) behandlas bredspektrig paverkan som
en hotbild som anvinds inom militdr beredskap. Enligt redogérelsen omfattar bredspektrig
paverkan ocksa hybridpaverkan, men i hotbilden ingér dven Gppen militdr anviandning av
maktmedel mellan parterna. Gemensamma ndmnare mellan hybridpéverkan och bredspektrig
paverkan &r bland annat att dven bredspektrig paverkan ofta &ér planmaéssig och langvarig, i den
kombineras olika medel och i den utnyttjas samhillets sarbarheter redan under normala
forhédllanden. P4 samma sétt som hybridpaverkan kan det ocksd vara svart att identifiera
bredspektrig paverkan.

Hybridpaverkan kan ocksa innefatta anvindning av i och for sig lagliga medel, vilket ytterligare
kan gora det svérare att identifiera hybridpaverkan. Eftersom fordndringar i omvérlden for
nirvarande sker mycket snabbt 6kar betydelsen av beredskap. Nar hybridhoten antar konkretare
former utgdr de sddana storningar i den inre eller yttre sékerheten som kriaver samarbete mellan
flera myndigheter for att bekdmpas. Det ska i forsta hand vara mojligt att bemdta hoten med
myndigheternas befogenheter under normala forhéllanden. Dessutom bdr myndigheternas
forméga att bereda sig pa hybridpaverkan och att std emot belastningen fran hybridpaverkan
och dess foljder stérkas.

I statsradets redogorelse om forandringarna i den sdkerhetspolitiska miljon (statsradets
publikationer 2022:19) konstateras det att Finland i och med fordndringarna i den
sdkerhetspolitiska miljon bereder sig pa att bli foremal for exceptionella, omfattande och
mangsidiga metoder for hybridpaverkan bade pd kort och péa lang sikt. Effektiviteten hos
forebyggandet av hybridpaverkan ligger i den avskrickande effekt som skapas av hela samhéllet
och alla forvaltningsomrdden genom beredskap och annan verksamhet. En fungerande
overgripande sikerhet &dr en viktig del av avskrackningen. Utdver en uppdaterad ldgesbild har
tydliga lednings- och ansvarsforhdllanden, tillrdckligt flexibla och eventuellt delvis
overlappande befogenheter samt formaga att utnyttja samhéllets andamalsenliga helhetsresurser
for att avvirja respektive hot en nyckelroll.

Enligt redogorelsen maste instrumentalisering av migration som ett medel for hybridpéverkan
bemotas med behdvliga operativa, rittsliga, diplomatiska och ekonomiska medel. Bemotande
av instrumentalisering av migration kriver delvis ett annorlunda forhallningssétt 4n hantering
av invandring. Sédan hybridpdverkan kan synas som allvarliga storningar i den allméinna
ordningen och sékerheten, och genom hybridpaverkan kan det skapas spanningar exempelvis
mellan migranter och grupper som motsétter sig dem. I de allvarligaste situationerna ska
mallandet 6vervéga atgérder som tryggar samhéllsordningen och rittsordningen, den nationella
sdkerheten, den territoriella integriteten, den allmidnna ordningen och sékerheten eller
folkhdlsan samtidigt som forpliktelsen att granska ansokningar om internationellt skydd
uppfylls.

Det kan antas att antalet manniskor som forsoker komma till Europa 6kar och att migrationen
kommer att instrumentaliseras som ett medel att utdva politisk patryckning. Flera globala
utvecklingstrender och regionala konflikter bidrar till att ytterligare 6ka befolkningens rorlighet
i olika delar av vérlden. Invandringen till Europa dkar. Vid instrumentalisering borjar en
fraimmande stat producera och styra migrationsstrommarna som pétryckningsmedel mot andra
stater och krénker saledes deras suverénitet.

Viktiga beredskapsmetoder infor hybridpadverkan som bygger pa instrumentalisering av
migration &r lagstiftning som innefattar tillrickliga befogenheter for myndigheterna att agera pa
ett forebyggande och effektivt sétt. Instrumentaliserad inresa kan orsaka storningssituationer



under normala forhallanden, om myndigheterna inte har metoder for att bekdmpa paverkan som
en frimmande stat riktar mot Finland.

I statsradets redogorelse for den inre sdkerheten (statsradets publikationer 2021:49) konstateras
det att Finlands granskontroll for nédrvarande dr effektiv och trovérdig. Bland annat hybridhot
har emellertid identifierats som en fordndringsfaktor. Det har konstaterats att allvarliga och
omfattande storningar kan bli vanligare. Beredskapen infor omfattande stérningar och hot
bygger pa samarbetsmodellen for Overgripande sdkerhet. Enligt redogorelsen ska
hybridpaverkan bekdmpas ocksa genom lagstiftningsatgirder. Sakerhetsmyndigheternas
befogenheter ska utvecklas konsekvent och riskbaserat. Myndigheternas funktionsférméaga ska
tryggas ocksa i overraskande eller snabbt eskalerande situationer som é&r svéra att definiera pé
forhand.

I beredskapslagen (1552/2011) togs det 2022 in en ny grund for undantagsférhallanden som
giller situationer med hybridhot samt dértill horande tilliggsbefogenheter for myndigheterna,
bland annat Gransbevakningsvisendet. Oversynen av grunderna for undantagsforhallanden i
beredskapslagen minskar emellertid inte behovet av att fortsdtta att utveckla ocksé
lagstiftningen under normala forhallanden med tanke pé& foréndrade sdkerhetshot. En
huvudregel ocksé i fraga om hybridhot bor vara att bemoéta dem framst genom lagstiftning under
normala forhéllanden.

Gransbevakningsvasendets mojligheter att effektivt forbereda sig infor och reagera pa olika
storningssituationer under normala forhallanden kompletterades genom lagéndringar som
tridde i kraft den 1 april 2019 och den 8 juli 2022 (RP 201/2017 rd, RP 94/2022 rd). Det &r dock
befogat att ytterligare stirka regleringen, eftersom den gillande lagstiftningen inte gor det
mojligt for Finland att bekdmpa allvarliga patryckningar som en frimmande stat utovar pa finskt
territorium pa ett sdtt som inkriktar pa Finlands suverdnitet. Att Finland inte skulle forma
bekampa allvarlig paverkan som riktas mot Finland kan allvarligt &ventyra Finlands nationella
sikerhet.

Internationella instrument och nationell ritt som hanfor sig till ritten till internationellt skydd
baserar sig pé tanken att en person soker internationellt skydd nér han eller hon méste fly undan
till exempel forfoljelse eller tortyr i sitt hemland. Beredskapen infor stérningar i samband med
invandring och massinvandring har grundat sig pa tanken om att de bakomliggande orsakerna
till massinvandring &r till exempel krig, konflikter, pandemier eller plotsliga miljokatastrofer,
till foljd av vilka ett stort antal ménniskor 1 behov av skydd forsoker komma in i ett land pé en
ging. D4 &r det vésentligt att myndigheterna har metoder for att snabbt kunna sékerstilla att
maénniskorna far skydd och att situationen halls under kontroll.

Héndelserna under de senaste dren har dock visat att instrumentalisering av inresa numera
anviands som ett sétt att skapa instabilitet, utdva patryckningar pa andra stater eller forbereda
annu kraftigare patryckningar, till och med anvéndning av vépnat véld. En frimmande stat
forsoker pa ett osakligt sétt paverka och skapa instabilitet och misstro mot myndigheterna och
forsvaga den nationella sidkerheten inom en annan stat.

Det finns &nnu inte nagra réttsliga instrument som gor det mojligt for en stat att effektivt
bekémpa denna typ av paverkan pé suveréniteten och den nationella sikerheten. P4 EU-niva har
man identifierat medlemsstaternas berittigade behov av att kunna reagera pa sddana situationer,
men tills vidare har medlemsstaterna endast tillging till metoder med hjilp av vilka
massinvandring som sker antingen spontant eller under ledning av en frimmande stat kan héllas
under kontroll. Diaremot finns det i EU-rétten ingen metod for att bekdmpa en process som
uppenbart styrs av en frimmande stat och vars syfte ar att pdverka en annan suverin stats interna
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angeldgenheter. Inte heller inom den internationella rétten innehaller dverenskommelserna
element med hjilp av vilka en stat effektivt kan bekdmpa patryckningar som riktas mot staten i
form av instrumentaliserad inresa. De internationella 6verenskommelserna i anslutning till detta
hérror fran en tid d& ingen stat i syfte att frimja sina egna mal hade missbrukat manniskors ratt
enligt internationella 6verenskommelser att soka internationellt skydd.

Nér personer som soker internationellt skydd instrumentaliseras av en annan stat for dess
politiska syften dr det viktigt att uppratthalla det skydd som konventionerna om minskliga
rittigheter ger och samtidigt forsdka hitta metoder for att bekdmpa den instrumentaliserande
statens klandervidrda verksamhet. Tolkningen av konventionerna om maénskliga rattigheter
utvecklas kontinuerligt genom tillimpningspraxis. Overvakningsorganen for Forenta
nationernas och Europarddets viktigaste konventioner om ménskliga rittigheter tillimpar
konventionsbestimmelserna enligt en dynamisk tolkning for dagens forhallanden.

Den instrumentaliserade inresa som Finlands Ostgrans utsétts for och har hallits under kontroll
genom atgirder enligt 16 § 1 gransbevakningslagen (578/2005). Gransbevakningslagen eller
andra bestimmelser erbjuder dock ingen 10sning pé en situation dér patryckningarna dkar och
fortsétter under lang tid, instrumentaliseringen av inresande sprids till terrdnggriansen och till
stangda gransdvergangsstillen och situationerna blir av allt svérare och farligare art. Risken for
att situationen eskalerar dr hog i synnerhet darfor att det i ndrheten av Finlands grins mycket
sannolikt vistas ett betydande antal personer som kan instrumentaliseras till Finland. Dérfor bor
det skyndsamt foreskrivas om myndigheternas befogenheter att bekdmpa péverkan som sker
genom instrumentalisering av inresa.

1.2 Beredning

Inrikesministeriet tillsatte den 19 februari 2024 ett lagstiftningsprojekt for att bekdmpa
instrumentalisering av inresa och stirka grianssdkerheten. Syftet med projektet ar att utreda och
bereda lagéindringar med hjilp av vilka man effektivt kan bekdmpa sédana patryckningar riktade
mot Finland som sker i form av instrumentalisering av inresa samt stérka grianssikerheten. Det
alades skyldighet att vid beredningen beakta myndigheternas mojligheter att agera ocksé i de
allvarligaste situationerna av instrumentalisering av inresa samt att utreda mdjligheten att vid
behov foreskriva om saken i grundlagsordning.

Propositionen borjade beredas i en arbetsgrupp ledd av inrikesministeriets
gransbevakningsavdelning. [ arbetsgruppen deltog foretrddare for inrikesministeriets
migrationsavdelning,  justitieministeriet och  utrikesministeriet. 1 enlighet med
inrikesministeriets beslut av den 11 mars 2024 har den fortsatta beredningen av propositionen
skett som tjdnsteuppdrag vid inrikesministeriet.

Utkastet till regeringsproposition var pa remiss 15-25.3.2024. Utlatanden begérdes av centrala
ministerier, myndigheter och andra intressentgrupper. Utlatande ldmnades pa begiran av
justitieministeriet, forsvarsministeriet, social- och hélsovardsministeriet, utrikesministeriet,
finansministeriet,  riksdagens  justiticombudsman,  justitieckanslern i  statsradet,
centralkriminalpolisen, Migrationsverket (inget att yttra), Polisstyrelsen, Huvudstaben,
skyddspolisen, Tullen, riksdklagarens byrd, hogsta forvaltningsdomstolen, Helsingfors
forvaltningsdomstol, Ostra Finlands forvaltningsdomstol, Abo forvaltningsdomstol,
barnombudsmannen, underrittelsetillsynsombudsmannen, diskrimineringsombudsmannen,
Forbundet for den offentliga sektorn och vilfirdsomrddena JHL rf, Befilsforbundet rf,
Griénssdkerhetsunionen rf, Upseeriliitto ry, Aleksanterinliitto ry, Amnesty International
Finlédndska sektionen rf, Méinniskoréttscentret, Forbundet for ménskliga réttigheter rf,
Centralforbundet for Barnskydd rf, Mannerheims Barnskyddsforbund rf, Monika-Naiset liitto
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ry, Naisjarjestdjen Keskusliitto - Kvinnoorganisationernas Centralforbund ry, Pakolaisneuvonta
ry, Rddda Barnen rf, Migrationsinstitutet, Finlands Advokatférbund, Finlands Flyktinghjélp rf,
Finlands Roda Kors, Turvapaikanhakijoiden tuki ry, UNHCR, Finlands Unicef rf och
Handikappforum rf.

Utlatanden ldmnades dessutom av republikens presidents kansli, kyrkostyrelsen, Europeiska
institutet for kriminalpolitik, verksamt i anslutning till Férenta nationerna (HEUNI), Familia ry,
Oikeuspoliittinen yhdistys - Réttspolitiska foreningen Demla ry, Suomen YK-liitto - Finlands
FN-forbund ry, akademikern Martti Koskenniemi, professor Elina Pirjatanniemi, professor
Martin Scheinin, professor Thomas Wallgren, docent Matti Muukkonen, forskardoktor Aura
Kostiainen samt sex utlatanden lamnandes av enskilda personer.

Jamstélldhetsombudsmannen meddelade att den inte ger nagot utldtande i drendet.

Beredningsunderlaget till propositionen finns i den offentliga tjinsten pé adressen
https://intermin.fi/sv/projekt-och-lagberedning under projektkoden SM004:00/2024.

2 Nuléige och bedomning av nulédget
2.1 Hybridpaverkan och riskerna med instrumentaliserad inresa

Rysslands olagliga anfallskrig mot Ukraina har gétt in pa det tredje aret, och varen 2024 har det
forflutit 10 &r sedan den olagliga ockupationen av Krimhalvon och sedan Ryssland inledde
atgérder for att destabilisera Ukraina. Rysslands invasion av Ukraina fordndrade de bilaterala
relationerna mellan Finland och Ryssland i grunden och for lang tid framat. Det spidnda
sdkerhetslidget syns konkret ocksé vid Finlands grénser och havsomrade. Finland har utsatts for
hybridpaverkan pa flera olika satt. Det geografiska laget gor att Finland &r utsatt for regionala
spanningar i sdkerheten. De nimnda spanningarna hor till kdrnan i Finlands sdkerhetsintressen,
och om de tar sig ett ogynnsamt utlopp for Finland kan det vara 6desdigert.

Forsok att krinka Finlands allmidnna ordning, nationella sdkerhet och suverédnitet har
forekommit. Bakgrunden till detta 4r synpunkter som en frimmande stat framfort, genom vilka
forsok gjorts att begriansa Finlands suverdnitet och principiellt betydande sdkerhetslosningar
samt partnerskap. Det har uttryckts att Finlands val har konsekvenser. En av konsekvenserna
har eventuellt setts som hybridpédverkan genom instrumentalisering av inresande. De &vriga
konsekvenserna och den slutliga malsittningen ar information som i princip inte &r tillgénglig,
eftersom den hor till en frimmande stats politiska mal. Ryssland satte i borjan av 2022 genom
presidentens beslut upp Finland pi listan 6ver ovénliga lander tillsammans med andra lédnder
som infort sanktioner mot Ryssland. Detta syns i Rysslands instéllning till Finland.

Instrumentaliserad inresa har identifierats och anvinds som ett sitt att paverka en suverin stats
nationella sékerhet och suverénitet. P4 bekostnad av den allménna ordningen och den nationella
siakerheten 1 Finland striavar en frimmande stat efter att besluta vem som anlédnder till Finland,
nér de anlédnder och i vilket syfte. En frimmande stat kan férsoka rubba den allmidnna ordningen
genom att belasta myndigheterna, 6ka polariseringen i samhéllet, skapa misstro i samhéllet och
eventuellt verka for landet infiltreras av personer med koppling till extremism, personer med
militir bakgrund och brottslingar. Konsekvenserna kan vara omedelbara eller paverka samhéllet
pa lang sikt och langsamt. Paverkan kan basera sig pa forsok att instrumentalisera hundratals
personer till landet i stora grupper per vecka eller s& kan malet forsoka nas med mindre antal,
som dock oOverskrider myndigheternas planerade hanteringsformdga. Avsikten med dessa
atgérder dr sannolikt att skada och astadkomma en utveckling i Finland som strider mot Finlands
intressen och &r positiv for den frimmande staten och dess mal.
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Genom hybridpéverkan soker man sarbarheter och svaga punkter i samhillet. Identifierade
sarbarheter 0kar den frimmande statens vilja att paborja paverkan. Hybridpéverkan kan vara
langvarig och i sma steg, ndstan obemarkt, undergrdava samhallet, den allménna ordningen och
den nationella sdkerheten. Vid Finlands Ostgrins kan en frimmande stat forsdka bilda ett
krisomrade dér det i strid med Finlands intressen byggs upp en alternativ situation som inte hor
dit och som tjénar den frimmande staten och dess syften. Senare stills Finland infor fullbordade
fakta. Det kan ocksé vara fraga om en enskild betydande helhet av paverkan. Malen ocksa vid
Ostgransen kan variera fran en nistan omérkbar strévan till en situation dir hybridpéverkan till
exempel genom instrumentalisering av inresa &r ett sitt att forbereda verksamhetsmiljon for
foljande allvarligare former av paverkan, till och med anvéndning av vipnat vald. Ocksé genom
forberedelser infor de svaraste situationerna och lagstiftning som stoder dem kan péaverkan
forebyggas och bekdmpas.

Finlands snabbt fordndrade sékerhetspolitiska miljo, det forsvarade sakerhetsliaget i Europa och
vissa ldnders expansionsstrdvan som baserar sig pa anviandning av militdra maktmedel tvingar
till att granska lagesbeddmningarna, forbéttra forutsattningarna for att forbereda sig och ta fram
helt nya alternativ for att aterstélla det forsimrade sikerhetsldget till exempel vid riksgrinsen
sd att det blir stabilare an tidigare.

2.2 Instrumentaliserad inresa vid Finlands dstgrins

Den allvarliga storningssituation i granssékerheten vid Finlands 6stgrians som fick sin borjan
2023 och hotet om instrumentaliserad inresa fortgar. Med beaktande av forhéllandena vid
Finlands Ostgrdns och det lige som rétt vid grdnsen i artionden har detta fenomen varit
exceptionellt. Over 1 300 personer har anlint till Finland via gransovergéngsstillena under den
tid fenomenet pagatt. Fenomenet har spridit sig till terrdinggransen mitt i vintern, vilket ar
mycket exceptionellt och orovéickande. Tidigare har motsvarande instrumentaliserade inresa till
Finland genomforts 2015-2016, da fenomenet upphdrde efter bilaterala forhandlingar. Fore
2015 och 2016 och fram till 2023 har det vid Finlands 6stgrins, med undantag av dem som
ansokt om tillfélligt skydd i anslutning till kriget i Ukraina, arligen funnits négra tiotal personer
som anlént till Finland utan att uppfylla forutsittningarna for inresa. Aren 2015-2016 och fran
och med 2023 har fenomenet ockséd i friga om antalet varit helt exceptionellt jaimfort med
tidigare ar och en frimmande stats delaktighet i fenomenet har varit uppenbar. Ar 2024 #r
forhandlingsmojligheterna sdmre dn vad de varit tidigare. Man bor striva efter att forbereda sig
pa att situationen forsdmras bade i praktiken genom grénskontroll och genom att utnyttja
lagstiftningens mojligheter.

Situationen vid Finlands Ostgrdns avspeglar det internationella sdkerhetsldget. Fenomenet utgor
instrumentaliserad inresa som genomfors av en annan stat eller nigon annan aktor. Syftet ar att
utova patryckning pa Finland. Fenomenet vid Ostgransen dr exceptionellt och mycket
orovickande nir man granskar det inom referensramen for foréndringarna i Finlands
sdkerhetspolitiska omgivning och sékerhetsldget i Europa. Ocksa Finland 4r utsatt for en
frimmande stats aggressiva strdvanden, som verifierats och uttryckts pa olika sitt.

En frimmande stats och andra aktdrers delaktighet i fenomenet vid Finlands stgréns ar tydlig
och som helhet betydande. Under hosten 2023 skedde en betydande fordndring i de ryska
myndigheternas verksamhet. Det &r inte fraga om en naturlig utveckling. Daremot &r nuléget en
foljd av de ryska myndigheternas aktiva verksamhet. Rysslands grinszon och
gransovergangsstéllen dr noggrant kontrollerade, och dér ar det inte mojligt att rora sig utan
tillstand eller kontroll i den omfattning som setts. De ryska grinsmyndigheterna ir inte
sjilvstindiga aktorer, utan deras verksamhet styrs av statsledningen. Rysslands
gransbevakningstjanst dr en del av sédkerhetstjansten FSB. En auktoritdr stat déar
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sdkerhetsmyndigheternas roll &r viktig for upprétthallandet av samhéllsordningen leder till
slutsatsen att fenomenet med instrumentaliserad inresa kan uppstd endast genom centralstyrda
myndigheters medverkan eller godkénnande. Organiserad brottslighet, ordnande av olaglig
inresa, korruption och sociala medier &r en integrerad del av fenomenet. Under kontroll av
myndigheterna tjénar de statens mal och syften.

Nér gransovergéngsstillena var 6ppna till exempel i december 2023, samlades det vi dem under
en kort tid hundratals personer genom de ryska myndigheternas medverkan. Potentialen var
betydligt storre. Det radde svar trafikstockning, den normala griansdvergangstrafiken maéste
stoppas och de inresande som tringdes vid riksgrinsens omedelbara nirhet dventyrade savél
trafiksdkerheten som den allmédnna ordningen och sékerheten. I Vaalimaa fanns det tidvis ett
overhdngande hot om att en stdrre grupp inresande skulle tréinga in i landet med hjélp av stort
antal eller vald. Myndigheterna i grannlandet deltog inte i hanteringen av trafikflodet. Tidvis
verkade situationen inte kunna hanteras av myndigheterna i grannlandet ens i den omedelbar
nérhet av riksgrinsen. Tvartom sdg myndigheterna till att halla strdmmen av inresande konstant
och vid behov riktad.

Att fenomenet sprids till terrdnggrinsen framstdr som en fortséttning pa patryckningarna,
oberoende av hur spontan situation det dr friga om. Fallen vid terringgrénsen vittnar om ett
betydande tryck pad dem som forsoker komma in i landet. De som forsdker komma till Finland
ar villiga att ta ytterligare risker for att komma till Finland. Riskerna for att fenomenet sprider
sig till terrdnggrénsen i storre omfattning dn vad man hittills sett 6kar. Sommaren ger ocksa de
ryska myndigheterna en mojlighet att utdka paverkan och utan svarighet styra manniskor till
Finland via terrdnggrdnsen. De finska myndigheterna bor ha fOrutsittningar att hantera
situationen sarskilt vid terrdnggransen, dir bada lindernas griansmyndigheter dr skyldiga att
forhindra, avsloja och utreda olaglig granspassage. Hantering av situationen vid terrdnggrinsen
forutsatter ett nytt slags tinkande och komplettering av befogenheterna.

Samarbetet enligt grinsordningsdverenskommelsen mellan Finland och Ryssland (FordrS
32/1960) har fortfarande delvis fungerat. Finland har strévat efter att upprétthalla det praktiska
samarbetet. Samarbetet har, i strid med den finska partens initiativ, minskat. De forhandlingar
som forts mellan gransmyndigheterna for att fa en 16sning pd fenomenet har inte gett resultat.

Instrumentaliserad inresa gynnar och &r ockséd forknippad med betydande griansoéverskridande
och internationell brottslighet. Brottsligheten &r mycket 16nsam och riskerna sma. Genom att
utnyttja brottsligheten blir myndigheternas andel otydligare och verksamheten blir
sjdlvstyrande. | fallen verkar ordnandet av visum, resor, transporter och fortskaffningsmedel
vara planerat. Grianspassage ordnas trots bristfdlliga handlingar eller sd bistds personerna
olagligt 6ver terrdnggriansen. Likasd marknadsfors 6ppna och behovliga rutter inklusive alla
tjanster aktivt i sociala medier. Det ar svart att ensidigt forhindra en rutt som vél uppkommit
och forvintningarna pa den. Nya rutter eller alternativa sitt att passera grinsen soks och
marknadsfors aktivt, inklusive de mest riskfyllda sdtten. De som ordnar olaglig inresa har
forméga att reagera snabbt och dr motiverade att fortsitta sin verksamhet om omsténdigheterna
tillater det. Brottslingars och sociala mediers inverkan pa fenomenet ar svar att férutse. Om de
ryska myndigheterna sa vill skulle de kunna fa slut pa detta fenomen i sina grénsomraden.
Traditionellt 6vervakar Ryssland sina grinsomraden noggrant.

Vid instrumentaliserad inresa utnyttjas ménniskor i syfte att utova statlig patryckning. Syftet
med verksamheten &r att Overbelasta asylsystemet och registreringarna, forsdka bryta
sammanhallningen i samhéllet samt att finskt territorium infiltreras av personer som kan
utnyttjas for en frimmande stats rakning. Det gors forsok att forsvara de finska myndigheternas
verksamhet och skapa oordning i samhéllet. Verksamheten binder en betydande méngd
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myndighetsresurser till upprétthéllande av grinssékerheten och den allménna ordningen. Trots
de resurser som anvants har granssikerheten och den allménna ordningen ocks4 hittills allvarligt
dventyrats pa grund av engangsforeteelser med tidvis stort antal asylsdkande. Bland dem som
anlédnt till Finland har man identifierat tiotals personer som pa olika sétt pd grund av sin
bakgrund kan beddmas dventyra den allménna ordningen. Cirka 15 procent av de asylsdkande
har férsvunnit frén processen inom loppet av ndgra ménader, och de omfattas for ndrvarande
inte ldngre av Finlands asylsystem.

Vid instrumentaliserad inresa har det uttryckligen varit fraiga om verksamhet som styrs och
kontrolleras av en frimmande stats myndigheter och om deras forsok att utdva patryckning pa
Finland. Avsikten har wvarit att paverka Finlands beslutsfattande och wval, bryta
sammanhallningen i sambhéllet och uppnad séddana fordelar for Ryssland som Finland inte
sjalvmant skulle ha gitt med pa. Till denna del har ocksé de patryckningar som utévats genom
det antal asylsokande som setts till och hotet om att patryckningarna fortsétter allvarligt
dventyrat den nationella sdkerheten. P& kort tid har det skett en betydande foérdndring i de
asylsokandes profil och sittet och kvaliteten i friga om deras ankomst till landet. En iakttagelse
som gjorts ir att utmaningarna i samband med den omedelbara hanteringen av fenomenet géng
pa gang har dkat pa bdda sidor om grénsen nér gransdvergangsstéllena har 6ppnats och man har
strivat efter att dteruppta gransovergangstrafiken. Man har berett sig pd allt det som ndmns
ovan, men en eventuell 6kning av patryckningarna forutsitter att beredskapen stérks.

Hotet om instrumentaliserad inresa vid Finlands 6stgréins fortsétter tills vidare att ligga pa hog
niva. Myndigheterna i grannlandet har enligt vad de sjalv uppgett fortfarande inga lagliga medel
for att hindra personer som lagligen vistas i landet fran att l&mna landet via
grinsovergangsstéllena. Detta avspeglar en vilja att lata fenomenet fortgd och forméga att
reglera fenomenet. I omradden néra Finlands Ostgrdns har det under hela vintern 2023-2024
vistats personer som vintar pd mojlighet att forsoka komma till Finland. Under den tid
fenomenet pagéatt har det blivit klart att genomresan for dem som forsdker komma in i landet
fran ursprungsldnderna till Finlands grins kan ske pa nagra fi dygn nir den styrs och
kontrolleras av de ryska myndigheterna. Det &r inte l4tt eller 6ver huvud taget ens mojligt att fa
heltdckande sdker information om antalet personer i Finlands ndromrdden som forsoker komma
till Finland. Smugglingsorganisationerna foljer noggrant hur situationen utvecklas, eftersom
ordnande av olaglig inresa i anslutning till detta fenomen ocksa dr en ekonomiskt mycket
16nsam verksamhet for dem. De ryska myndigheterna har inte aktivt tagit itu med de eventuella
orsakerna till fenomenet, bland annat viseringspraxis i ursprungslédnderna, tillatelse att resa in i
Ryssland och olaglig vistelse i Ryssland. Det ér sannolikt att det ror sig om en ldngvarig
situation.

2.3 En eventuell forsimring av sikerhetsliget

Myndigheterna bereder sig pa alla sétt pa att laget vid Ostgrdnsen kommer att fortgd eller
forvirras. Man maste ocksa pa lagstiftningsnivéd forbereda sig pa att laget forvérras. Det &r
mojligt att 1aget vid gransen forvirras avsevirt under varen eller senare.

I en avsevirt svarare situation Okar patryckningarna pa Finland. Eftersom Finland ocksa ar
medlem 1 EU och Nato riktar sig paverkan atminstone indirekt ocksd mot dem. Finland ansvarar
ocksa infér EU och Nato for granskontrollen och for avvérjandet av hot. Om Finland 6ppnar
gransovergangsstéllen kan tiotals eller rentav hundratals personer som vill komma in i landet
tillitas komma, styras eller tvingas till dem per dygn. Situationen skulle kunna bli ohanterlig
atminstone frdn och med riksgrinsen. Via griansdvergangsstéllena skulle flera hundra eller
rentav tusentals asylsokande per vecka, beroende pa antalet Oppna gransdvergangsstillen, kunna
anldnda till Finland. Vid grinsovergangsstidllena skulle det kunna foérekomma
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ordningsstorningar. De som forsoker komma in i landet kan ha redskap och avsikt att skada
myndigheterna. Frustration och de anvisningar som de som forsoker ta sig in i landet fatt skulle
kunna orsaka valdsamma situationer. Normal granstrafik skulle kanske inte vara mojlig.

Personer som vill ta sig in i landet skulle ocksé kunna styras till stingda grinsdvergéngsstillen
eller till och med tvingas att passera tillfdlliga hinder. Forsok att tringa in i landet med hjélp av
vald och med utnyttjande av stort antal inresande skulle kunna forhindras, men till f6ljd av
sédana situationer skulle tiotals personer kunna komma in i landet. Om personer kommer forbi
eller forsoker komma forbi granshinder med hjilp av vald kan det leda till hdndelser som
dventyrar hilsan och till anvindning av maktmedel, dér bade inresande och myndigheter skulle
kunna skadas. Spanningarna i samband med situationerna skulle 6ka och kunna bli allt farligare
och véldsammare.

Den som instrumentaliserar inresa skulle kunna tillata och pa ett kontrollerat sétt transportera
grupper av personer som forsoker komma in i landet ocksa pa olika grénsavsnitt av
terranggransen. Via terrdngen skulle det kunna anlédnda hundratals asylsdkande pa kort tid till
Finland. Alla som anlént till Finland skulle inte nédvéandigtvis upptickas och kunna gripas i
gransomradet. Situationen skulle kunna utnyttjas ocksa for andra &ndamal med hybridpéverkan.
Situationen kan ocksa sprida sig till havsomradet och skérgarden. Att de som forsdker komma
in i landet r6r sig och motiveras i riktning mot Finlands gréns 6kar under alla forhallanden
sannolikt risken for att forlora liv och hélsa for dem som reser i vdg. Samtidigt skapas det
forutséttningar att anklaga Finland for problemen hos de personer som instrumentaliserats till
Finlands gréins.

Asylsokande skulle kunna anlénda till gransnira tdtorter i Finland och soka asyl pé olika hall i
Finland. En del skulle sannolikt kunna fortsétta resan till andra Schengenlidnder utan nagon
kontakt med myndigheterna och registrering. Pa den finska sidan skulle de som ordnar olaglig
inresa kunna aktiveras att agera ocksa i grinsomradena. Det skulle kunna uppsta motsittningar
1 umgénget mellan dem som olagligen anlént till Finland och dem som bor stadigvarande i
Finland.

I en sadan situation skulle Grinsbevakningsvésendet utdver sina egna resurser ocksd anvénda
stod fran nationella och internationella partner for att hantera situationen. Trots alla tillgdngliga
resurser skulle det finnas en risk for att resurserna tar slut, om situationen forsvéaras pa en och
samma géng pa flera hall.

P4 grund av trycket vid griansovergéngsstillena skulle endast begrinsade resurser kunna
anviandas for Overvakning av terrdnggriansen. I praktiken skulle olaglig grinspassage vid
terringgriansen utanfor den tekniska dvervakningen kunna avslojas forst pa vignétet eller i
tatorter, dir de som vill komma in i landet samlas ihop och transporteras till flyktingslussar. En
betydande del av de olagliga granspassagerna skulle antagligen inte upptéckas alls vid gransen
eller man skulle inte genast kunna reagera pa dem pa grund av brist pé resurser.

Registreringen av inresande skulle antagligen Gverbelastas s& att en del av dem som anlint
skulle vara oregistrerade i veckor trots flyktingslussarna. En kontrollerad o6kning av
mottagningskapaciteten skulle inte motsvara behovet, och inresande skulle sannolikt placeras i
kommunernas nddinkvarteringar. Nar forvarsenheterna har fyllts blir man tvungen att vidta
lindrigare sdkringsatgirder, vilket leder till forsvinnande frén processen. Man har forberett sig
pa att situationen forvirras, men de finska myndigheternas totala resurser kan allvarligt
dventyras om det mycket svara laget vid gransen fortgér under léng tid.
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En del av de asylsdokande som anldnder till landet skulle sannolikt utgdra en risk for den
allménna ordningen och sékerheten. Sddana personer kan ha ett férflutet med valdsbrott eller
vara utbildade soldater, missténkta for krigsforbrytelser, personer som eventuellt radikaliserats
eller personer som pa annat sitt dr synnerligen utmanande med tanke pa samhéllsordningen. En
instabil situation gor det ocksd mojligt for personer som allvarligt dventyrar den nationella
sdkerheten, sdsom personer som utdvar paverkan eller utfor underrittelseinhdmtning for en
frimmande stats rdkning, att infiltrera landet. Om fenomenet fortsitter och breder ut sig kan det
leda till en 6kning av demonstrationer, asiktsmotséttningar mellan infédda och minoriteter, den
allménna polariseringen i samhallet och de risker for den allménna ordningen eller sdkerheten
som &r forenade med de anldndande personerna sjdlva. Om fenomenet fortsétter en langre tid
kan det utgora ett langvarigt hot mot den nationella sdkerheten, eftersom de som anlénder
stannar i landet och det att de anldnder till Finland uttryckligen ar fordelaktigt for den som dgnar
sig 4t instrumentalisering av inresa. I Finland skulle det kunna uppstd en situation som
myndigheterna inte har kontroll dver.

Som helhet kan laget forsdmras samtidigt vid riksgransen och i inlandet till foljd av en stor
strdm av asylsokande. De 6kande utmaningarna i hanteringen av asylsystemet, storningarna i
den allménna ordningen, de risker for den nationella sékerheten som uppkommer och en
samtidig forsdmrad trygghetskinsla hos medborgarna skulle vara en situation man inte har
erfarenhet av sedan tidigare och foljderna av dem skulle vara svéra att forutse. Okande risker
som dr svara att forutse skulle utsitta samhéllet for andra paverkansforsok eller langsamma
forandringar som skulle vara fordelaktiga for den fraimmande staten och alla dess mest farliga
strdvanden.

Laget skulle kunna bli svért ocksd med tanke pé informationspaverkan. Vid alla alternativ skulle
Finlands atgérder om ndgon sa vill fas att framstd som oproportionerliga &tgarder som kranker
de inresandes réttigheter.

Léget blir sdrskilt svart om Finland samtidigt med instrumentaliseringen utsétts for ett dkat
militért hot eller nagon annan allvarlig pdverkan inte bara i friga om grénssdkerheten utan ocksé
i frga om ndgon annan verksamhetsmiljo. Samtidigheten skulle 6ka myndigheternas uppgifter
och gora uppgifterna mer krdvande och vara utmanande med tanke péd prioriteringen av
uppgifterna. I olika ldnders militdra tdnkande har hybridpaverkan ett ndra samband med det
militdra tinkandet, och anviandningen av hybridpaverkan 6vervégs ocksa som en del av militdra
operationer och anvdndning av militdira maktmedel. I beredskapen kan detta inte uteslutas och
ocksa detta méste man forbereda sig pa.

I helheten bor det beaktas att instrumentaliserad inresa ocksa kan handla om en okonventionell
metod som hor till Rysslands militdra tinkande och om att paverka genom den. Pa basis av sin
doktrin gor Ryssland ingen &tskillnad mellan konventionella militdra och okonventionella
metoder. Viktigare &n metoderna dr syftet, som kan vara att med okonventionella metoder, bland
annat genom instrumentaliserad migration, langsamt och indirekt forsoka paverka Finland, EU
och Nato genom att orsaka splittring, osdkerhet, konflikter och motséttningar, som inte skulle
forekomma utan yttre paverkan. Med hjilp av hybridpiverkan forsvagas motparten och utokas
den egna relativa kraften eller forbereds miljon for foljande eventuellt allvarligare metoder for
paverkan. Nar det géller metoderna for hybridpaverkan &r kreativitet, okonventionella metoder,
effektivitet och fornekelse sddant som efterstravas. Ofta doljs verkliga avsikter bakom logner
eller annan vilseledning. Urvalet av metoder dr omfattande och forenligt med mélet. Metoderna
omfattar bland annat politisk och ekonomisk pétryckning, instrumentalisering av inresande,
anviandning av brottslingar, cyberoperationer, informationspaverkan och forstorande av kritisk
infrastruktur.
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For att uppratthalla den nationella sédkerheten och trygga Finlands suverénitet dr det nddvandigt
att Finland snabbare och effektivare &n for nérvarande kan forsvara sig mot instrumentalisering
av inresande och pétryckning fran en frimmande stat. Den géllande lagstiftningen begrénsar
myndigheternas verksambhet till nuvarande niva. For att effektivisera forsvaret dr det behovligt
att foreskriva om nya befogenheter. Mélet bor vara att den frimmande staten upplever
instrumentalisering av inresande som en oanvandbar metod for att utova patryckning pa Finland
och né sina mal.

2.4 Grinsbevakningslagen

Genom de dndringar av 16 § i gransbevakningslagen som tradde i kraft i juli 2022 (RP 94/2022
rd) har man forberett sig pa en frimmande stats eller nigon annan aktors instrumentalisering av
inresa. Enligt 16 § 1 mom. i grinsbevakningslagen kan statsrddet besluta att ett
gransovergangsstélle ska stingas for viss tid eller tills vidare, om stdngningen dr nédvéndig for
att avvirja ett allvarligt hot som riktas mot den allménna ordningen, den nationella sékerheten
eller folkhélsan. Inrikesministeriet beslutar om behovliga omedelbara atgéarder i bradskande
situationer innan fragan avgors av statsradet. Inrikesministeriet ska ldgga fram sitt beslut vid
statsradets allmdnna sammantrade utan dréjsmal.

Enligt paragrafens 2 mom. kan statsrddet besluta att ansdkan om internationellt skydd ska
koncentreras till ett eller flera gransovergéngsstillen vid riksgrdansen i Finland, om det &r
nodvandigt for att avvirja ett allvarligt hot mot den allmdnna ordningen, den nationella
sikerheten eller folkhélsan och om det &r fraga om ett exceptionellt stort antal inresande under
en kort period, eller information eller grundad misstanke om att inresan sker till f6ljd av en
frimmande stats eller ndgon annan aktors paverkan. | paragrafens 3 mom. foreskrivs det att om
statsradet har fattat ett beslut enligt 2 mom., far internationellt skydd sokas vid riksgrénsen i
Finland endast vid ett sddant gransdvergangsstille till vilket ans6kan om internationellt skydd
har koncentrerats. Undantag fran detta kan goras i enskilda fall med beaktande av rattigheterna
for barn, personer med funktionsnedséttning och andra sirskilt utsatta personer.

Enligt paragrafens 4 mom. fir grinsdvergangsstillen inte stingas och ansdkan om
internationellt skydd far inte koncentreras i stdrre utstrackning dn vad som ar nddvandigt for att
avvérja ett allvarligt hot mot den allménna ordningen, den nationella sdkerheten eller folkhélsan.
Beslutet ska upphédvas ndr det inte ldngre dr nodvéandigt for att avvirja ndmnda hot.
Inrikesministeriet ska i tillricklig omfattning informera om ett sddant beslut. Enligt paragrafens
5 mom. féar &tgérderna enligt paragrafen inte utgdra ett hinder for finska medborgares rétt att
komma in i landet eller vars och ens rétt att [imna landet eller krianka rittigheterna for personer
som omfattas av Europeiska unionens lagstiftning om fri rorlighet eller vars och ens rétt till
internationellt skydd.

Grundlagsutskottet har bedomt 16 § i den gillande gransbevakningslagen nir den bereddes.
Grundlagsutskottet redogjorde 1 sitt utlatande for avgorandet av Europeiska domstolen for de
minskliga réittigheterna, nedan Europadomstolen, géllande forbud mot kollektiv utvisning, N.D.
och N.T. mot Spanien (8675/15 och 8697/15). Grundlagsutskottet faste uppmaérksamhet vid att
det i avgorandet konstateras att i friga om de konventionsstater vars grins utgor
Schengenomradets yttre grins forutsatter ett effektivt tillgodoseende av réttigheterna enligt
Europakonventionen att staterna mdojliggor lagliga invandringskanaler for dem som anlént till
statens gréns. Europadomstolen anség i sitt avgdrande att Spanien inte hade asidosatt férbudet
mot kollektiv utvisning nir landet sénde tillbaka till Marocko personer som anvént vald for att
bryta sig in genom grénsstingslet, eftersom Spanien hade erbjudit manniskor en faktisk
mdjlighet till laglig inresa via ett grinsovergangsstille. Denna beddmning dndrades inte av att
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tilltrade till den tillgéngliga platsen kunde ha varit fysiskt kravande. (GrUU 37/2022 rd, punkt
29).

Grundlagsutskottets konstaterade att i situationer med instrumentaliserad inresa har staten inget
rattsligt hinder for att besluta om antalet grinsovergangsstillen eller deras placering.
Grundlagsutskottet menade att en kortvarig total grénsstdngning i ytterst exceptionella
situationer kan vara mojlig, om man genom en sddan tidsméssigt begrinsad atgird som
begrinsas endast till det absolut nodvéndiga kan sidkerstdlla att inreseforfarandet &r
andamalsenligt (GrUU 37/2022 rd, punkt 30). Vad som avses med kortvarigt har inte definierats
ndrmare i grundlagsutskottets utlatande.

Enligt grundlagsutskottets syn ska ovan nimnda omsténdigheter beaktas i beslutsfattandet och
verkstéllandet av regleringen hos den myndighet som tillimpar 16 § i grinsbevakningslagen
(GrUU 37/2022 rd, punkt 30). Forvaltningsutskottet betonade betydelsen av provning frén fall
till fall i den aktuella situationen (FvUB 16/2022 rd).

Den paverkan som riktas mot Finland har hittills bemdtts genom étgérder enligt 16 § i
gransbevakningslagen. Statsrddet har sedan den 16 november 2023 fattat flera beslut om
stdngning av griansovergangsstillen och om koncentrering av ansdkan om internationellt skydd
vid landgrénsen mellan Finland och Ryssland. Enligt statsradets beslut (SM/2024/19), som ér i
kraft ndr denna proposition Gverldmnas, ar alla gransdvergangsstillen vid Ostgrdnsen, med
undantag av gransovergangsstéllet i Vainikkala, samt gransovergangsstillena inom sjotrafiken
pd Asp0, i Nuijamaa hamn och pd Santio stingda tills vidare. Dessutom har ansdkan om
internationellt skydd vid Finlands yttre grénser koncentrerats till de i 6 och 8 § i statsradets
forordning om gransovergangsstillen och fordelningen av grénskontrolluppgifter vid dem
(901/2006) avsedda gransovergangsstillena inom flygtrafiken och sjotrafiken, med undantag av
gransdvergangsstillena pa Aspd, i Nuijamaa hamn och pé Santio.

Syftet med statsradets beslut har varit att stoppa den instrumentaliserade inresan och aterstilla
gransovergangstrafiken till det normala. Genom éatgérder enligt 16 § i grinsbevakningslagen
kan hanteringen av situationen vid Ostgriansen forbéttras, men genom dem kan en frimmande
stats instrumentaliseringsverksamhet bekédmpas endast i mycket begridnsad utstrickning. En
total stingning av griansOvergangsstillena vid Ostgrinsen hindrar den normala
gransovergangstrafiken via landgransen mellan Finland och Ryssland, och darfor har det en
betydande inverkan pa tillgodoseendet av de grundliggande fri- och rittigheterna och de
ménskliga réittigheterna for ett stort antal ménniskor. En total stingning inverkar i betydande
grad i synnerhet pé tillgodoseendet av rorelsefriheten, skyddet av privatlivet och familjelivet,
egendomsskyddet, niaringsfriheten och den grundldggande rétten till arbete.

Utifrdn myndigheternas bedomningar och de av Grénsbevakningsvdsendet insamlade
observationerna finns det grundad anledning att misstinka att den instrumentaliserade inresan
kommer att fortsdtta pad samma sétt som tidigare, om grinsdvergangsstillena dr Oppna.
Fenomenet har kommit igéng igen och delvis forsvarats i olika skeden nér Finland har strivat
efter att Oppna griansovergangsstéllen for ovrig trafik. Darfor dr det behovligt att utreda och
infora alternativa atgirder for att stoppa instrumentaliserad inresa. Dessutom ar det behovligt
att forbereda ocksa infor de allvarligaste situationerna med instrumentalisering av inresa.

En regeringsproposition som giller utnyttjande av teknik vid upprétthallande av
granssdkerheten (RP 25/2024 rd) ar under behandling i riksdagen. I regeringens proposition om
dndring av gransbevakningslagen och vissa lagar som har samband med den foreslés
utvidgningar av Grinsbevakningsvésendets tekniska 6vervakning samt nya bestimmelser om
radioteknisk 6vervakning. Den foreslagna regleringen och den nya tekniken gor det mojligt att
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skapa en bittre lagesbild och gora en béttre prognostisering &n for nérvarande i
Grinsbevakningsvdsendets operativa verksamhet och é&ven 1 storre utstrickning vid
beslutsfattande som géller grianssikerheten. Befogenheterna kan stodja
Griansbevakningsvisendets verksamhet och statsledningens beslutsfattande ocksa i situationer
med instrumentaliserad inresa.

2.5 Asylforfarandet

De nationella bestimmelserna om asylforfarandet grundar sig pa Europaparlamentets och radets
direktiv 2013/32/EU av den 26 juni 2013 om gemensamma forfaranden for att bevilja och
aterkalla internationellt skydd (omarbetning, nedan forfarandedirektivet). Forfarandedirektivet
innehaller utttmmande bestammelser om de regler enligt vilka medlemsstaterna ska prova alla
ansokningar om internationellt skydd. En situation dir en frimmande stat instrumentaliserar
inresande for att forverkliga sina egna syften har inte beaktats i forfarandedirektivet och inte i
utlanningslagens (301/2004) bestimmelser om asylforfarandet.

Enligt 94 § 1 mom. i utldnningslagen behandlas vid asylforfarandet en ansékan som foretetts
for en myndighet vid finska gransen eller pa finskt territorium och som grundar sig pé ett behov
av internationellt skydd. I paragrafens 2 mom. foreskrivs det att en utlinning som aberopar risk
for krinkning av sina ménskliga rittigheter anses sdka asyl, om han eller hon inte uttryckligen
uppger nagot annat. Ans6kan om internationellt skydd forutsitter alltsé inte nagon viss form.
Enligt forarbetena till utléinningslagen (RP 28/2003 rd, s 186) ska en myndighet tolka s6kandens
avsikt pa basta mojliga sétt till sokandens fordel.

Bestimmelser om asylutredning finns i 97 § i utlinningslagen. Enligt 97 § 1 mom. utreder
Migrationsverket identitet, resrutt och inresa for en utlinning som ansdker om uppehallstillstdnd
pa grund av internationellt skydd samt utreder muntligen uppgifter som behovs for
bestimmande av den stat som ansvarar for handldggningen av asylansdkan. Enligt 2 mom. i
samma paragraf for Migrationsverket dven ett asylsamtal for att muntligen reda ut de grunder
som sokanden uppger for att han eller hon i sitt hemland eller i sitt permanenta boséttningsland
ar utsatt for forfoljelse eller andra rittskrankningar eller hotas av sddana.

Enligt 95 § i utlinningslagen ska en ans6kan om internationellt skydd ldmnas in till polisen eller
granskontrollmyndigheten vid ankomsten till landet eller s& snart som mdjligt efter det. Polisen
eller granskontrollmyndigheten ska registrera ansokan utan drojsmal.

En ansokan om internationellt skydd behandlas enligt 98 § i utldinningslagen vid normalt eller
paskyndat forfarande. Forutsdttningarna for beviljande av uppehéllstillstind beddms
individuellt for varje sdkande. I beddmningen beaktas de utredningar som sdkanden lagt fram
om sina forhdllanden samt aktuella uppgifter fran olika kéillor om forhéllandena i staten. Enligt
98 a § i utlinningslagen ska beslut om en ansékan om internationellt skydd fattas inom sex
manader fran det att ansokan har ldmnats in, om ansdkan behandlas vid normalt férfarande.
Utredningstiden kan i vissa situationer forldngas till hogst 21 ménader. Beslut om ansdkan fattas
alltid av Migrationsverket, som enligt 116 § i utlinningslagen ar behorig myndighet att bevilja
uppehallstillstand i anslutning till internationellt skydd. Om beslutet om internationellt skydd &r
negativt, fattas det vid behov beslut om avlidgsnande ur landet i samma beslut.

Paskyndat forfarande kan enligt 104 § i utlanningslagen tillimpas, om ansdkan betraktas som
uppenbart ogrundad med stod av 101 §. En ansdkan kan betraktas som uppenbart ogrundad om
1) den inte motiveras med sddana grunder som ndmns i 87 § 1 mom. eller 88 § 1 mom. eller
med andra grunder som har anknytning till forbuden mot tillbakasindning eller om pastdendena
ar klart icke-trovirdiga, 2) s6kandens uppenbara avsikt dr att missbruka asylforfarandet a)
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genom att uppsatligen ldmna oriktiga, vilseledande eller bristfilliga uppgifter om
omsténdigheter som dr centrala for avgorandet av ansdkan, b) genom att utan godtagbart skél
visa upp forfalskade handlingar eller c) genom att ldmna in en ansdkan enbart for att fordréja
eller hindra verkstilligheten av ett redan fattat eller forestdende beslut som skulle leda till att
sOkanden avldgsnas ur landet, eller 3) sokanden har kommit fran ett sdkert ursprungsland dit
han eller hon kan sindas tillbaka. Vid paskyndat forfarande ska ansokan avgdras inom fem
manader fran det att den lamnades in.

For Migrationsverket innebér tillimpning av paskyndat forfarande att anskan ska provas och
beslut fattas snabbare dn vid ett s& kallat normalt forfarande. Vid tillimpningen av paskyndat
forfarande ska det beaktas att den beslutande myndigheten ska prova ansdkan pa samma sétt
som vilken ansdkan som helst och konstatera att den &r ogrundad. Dérefter kan bestimmelserna
om paskyndat forfarande tillimpas pa forfarandet, om nagon av grunderna for péskyndat
forfarande uppfylls. En ansdkan kan saledes aldrig avslds enbart av det skélet att ndgon av
grunderna for péaskyndat forfarande ar uppfyllt. For s6kanden innebédr tillimpningen av
paskyndat forfarande oftast i praktiken att sokanden inte automatiskt har rétt att stanna kvar i
medlemsstaten i avvaktan pa resultatet av ett eventuellt dverklagandeforfarande. Sokanden har
dock rétt att hos domstol ansdka om rétt att stanna kvar i landet i avvaktan pa resultatet av
andringssokande och att invdnta domstolens beslut om ritten att stanna kvar i avvaktan pa
resultatet av det egentliga 6verklagandeforfarandet.

En ansdkan om internationellt skydd kan ocksd avvisas utan provning i sak, om
forutsittningarna i 103 § i utlanningslagen uppfylls. En ansdkan kan enligt paragrafen i fraga
avvisas utan provning, om sokanden 1) har kommit fran ett sadant i 99 § i utlinningslagen
definierat sékert asylland eller ett i 99 a § i utldnningslagen definierat sidkert tredjeland dit han
eller hon kan séndas tillbaka, 2) kan séndas till en annan stat som enligt rddets forordning om
bestimmandet av den ansvariga staten ar skyldig att prova hans eller hennes asylansdkan, 3) har
fatt internationellt skydd i en annan medlemsstat i Europeiska unionen dit han eller hon kan
sdndas eller 4) har limnat in en ny ansdkan som inte uppfyller de i 102 § 3 mom. foreskrivna
forutsattningarna for att tas upp till provning. Aven om ansdkan ldmnas utan prévning i sak, hor
Migrationsverket sokanden personligen och fattar ocksa i detta fall ett motiverat beslut.

I 13 kap. 1 utldnningslagen finns bestimmelser om sékande av dndring. Enligt 190 § i den lagen
far dndring i beslut som fattats med stod av lagen och som géller bland annat internationellt
skydd sokas hos forvaltningsdomstolen. Pa s6kande av éndring tillimpas lagen om réttegéng i
forvaltningsdrenden (808/2019). Enligt 196 § 1 utldnningslagen far é&ndring i
forvaltningsdomstolens beslut bland annat i ett &rende som géller internationellt skydd sokas
genom besvir hos hogsta forvaltningsdomstolen, om hogsta forvaltningsdomstolen beviljar
tillstand. Forutsittningarna for beviljande av besvirstillstind &r nagot stringare i
utlanningslagen 4n i lagen om rattegang i forvaltningsiarenden.

I regel far ett beslut om avvisning inte verkstdllas i samband med ett drende som géller
internationellt skydd forrdn drendet har avgjorts genom ett lagakraftvunnet beslut. I 201 § i
utlanningslagen finns dock undantag frén kravet pd att beslutet ska ha vunnit laga kraft i
samband med verkstélligheten nér det géller paskyndade forfaranden som géller internationellt
skydd. Ocksd da har sokanden med stod av 198 b § i utldnningslagen ritt att hos
forvaltningsdomstolen 1&mna in en ansdkan om forbud mot eller avbrytande av verkstéllighet
och rétt att stanna kvar och invénta beslut om denna ansdkan. Enligt 198 b § i utlénningslagen
ska ansokan goras inom sju dagar fran det att beslutet har delgivits sdkanden och enligt 199 § i
utlanningslagen ska domstolen fatta beslut om ansdkan ocksa inom sju dagar.
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2.6 Lagstiftning om storningssituationer som giller asylforfarandet

I utlénningslagen identifieras endast en storningssituation som beror pa att ett stort antal
tredjelandsmedborgare eller statslosa personer ansoker om internationellt skydd samtidigt.
Enligt 95 § 3 mom. i utldnningslagen kan tidsfristen for registrering av ansdkan i en sadan
situation forléngas till tio vardagar och provningen av ansdkan enligt 98 a § till upp till 21
manader.

Om antalet invandrare undantagsvis dr sa stort att det inte dr majligt att vid sedvanligt forfarande
klarldgga forutsattningarna for inresa och registrera invandrarna, kan statsradet enligt 133 § i
utlénningslagen besluta att invandrare i frdga om vilka forutsittningarna for inresa ér oklara
eller identiteten ar oklar, for registrering ska foras till en flyktingsluss som avses i 3 § i lagen
om mottagande av personer som soker internationellt skydd. Under tiden for registreringen ska
invandrarna uppehadlla sig i flyktingslussen, om inte skél som hanfor sig till deras hélsotillstdnd
eller ndgon annan viktig personlig orsak forutsétter ndgot annat.

I de olika skedena av prévningen av asylansdkan kan man i ovan ndmnda stérningssituationer
ocksa begira bistand av EU:s olika aktorer och organ. Enligt 95 och 133 § i utldnningslagen far
en medlem som ingdr i en enhet som i enhghet med Europaparlamentets och radets forordning
(EU) 2019/1896 om den europeiska grins- och kustbevakningen och om upphédvande av
forordningarna  (EU) nr 1052/2013 och (EU) 2016/1624 (nedan grdns- och
kustbevakningsforordningen) utplacerats frén den stdende styrkan vid europeiska grans- och
kustbevakningen och en i Europaparlamentets och radets forordning (EU) 2021/2303 om
Europeiska unionens asylbyrd och om upphédvande av forordning (EU) nr 439/2010 (nedan
forordningen om asylbyrdn) avsedd medlem i en asylstodgrupp bistd polisen och
granskontrollmyndigheten i uppgifter som giller registrering av ansékningar om internationellt
skydd. En i forordningen om asylbyran avsedd medlem i en asylstodgrupp far dessutom enligt
116 a § i utlainningslagen bista Migrationsverket i uppgifter i anslutning till asylutredning enligt
97 § samt delgivning enligt 205 § 4 mom. i utldnningslagen.

Sadan paverkan med utnyttjande av inresande som en frimmande stat utdvar har inte beaktats
som en separat storningssituation i bestimmelserna om asylforfarandet i utlinningslagen.

2.7 Tagande i forvar av en utlinning

Tagande i forvar dr en sidkerhetsitgird som vidtas som en sista utvdg. Enligt 121 § i
utlinningslagen far en utldnning utifrdn en individuell beddmning tas i forvar om de Gvriga
sdkringsitgirderna enligt utlinningslagen inte &r tillrdckliga. De Ovriga sékringsatgirderna
enligt den gillande utldnningslagen, det vill sdga anmdilningsskyldighet, skyldighet att
overlimna resedokument eller biljett till myndigheterna, stidllande av sdkerhet och
boendeskyldighet, ar sédkringsatgéirder som &r lindrigare &n tagande i forvar och séledes priméra
sakringsatgirder i forhéllande till tagande i forvar.

Bestimmelser om de allménna forutsédttningarna for bestimmande av sékringsatgérder finns i
117 a § 1 utlanningslagen. Sakringsatgirder som avses i lagen kan vidtas mot en utldnning, om
det ar ndodvandigt och proportionerligt for att klarlagga forutsédttningarna for hans eller hennes
inresa eller vistelse i landet, for att bereda eller sikerstilla verkstilligheten av ett beslut om att
han eller hon ska avldgsnas ur landet eller annars for att dvervaka att utldnningen avlégsnar sig.

Nér allménna forutséttningar for sdkringsitgarder foreligger ska man vid provningen av tagande
i forvar granska de sa kallade sdrskilda forutséttningarna for tagande 1 forvar enligt 121 § i
utlinningslagen. Om de dvriga sdkringsatgirder som avses i utldnningslagen inte &r tillrickliga
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far enligt 121 § 1 mom. i utldnningslagen en utlinning utifrdn en individuell bedémning tas i
forvar, om det med hinsyn till utldnningens personliga eller 6vriga forhallanden finns grundad
anledning att anta att han eller hon kommer att halla sig undan, avvika eller pa nagot annat sétt
avsevirt forsvéra fattandet av beslut som géller honom eller henne eller verkstélligheten av
beslut om avlidgsnande av honom eller henne ur landet, utléinningen behover tas i forvar for att
hans eller hennes identitet ska kunna utredas, utlainningen har eller missténks ha gjort sig skyldig
till brott och behdver tas i forvar for att beredningen eller verkstélligheten av ett beslut om
avldgsnande ur landet ska kunna sikerstéllas, medan utlinningen har varit tagen i forvar har han
eller hon 1dmnat in en ny ans6kan om internationellt skydd ndrmast i syfte att férdroja eller stora
verkstélligheten av ett beslut om avldgsnande ur landet, tagandet i forvar grundar sig pé artikel
28 i radets forordning om bestimmandet av den ansvariga staten, eller det med hénsyn till
utldnningens personliga och dvriga forhallanden finns grundad anledning att anta att han eller
hon utgdr ett hot mot den nationella sdkerheten. Nar det &r friga om verksamhet som &ventyrar
den allmédnna ordningen och den allménna sikerheten eller den nationella sékerheten, stdder sig
frihetsberévande i fraga om utlanningar i regel pa mekanismer enligt polis-, férundersknings-
och tvangsmedelslagarna pa samma sitt som i friga om finska medborgare.

Bestdmmelser om beslut om tagande i forvar och behandling av beslut i tingsrétten finns i 123—
129 § i utlinningslagen. Enligt 123 § i utldnningslagen fattas beslut om tagande i forvar inom
polisen av en polisman som hor till befdlet vid en polisinrittning, vid centralkriminalpolisen
eller vid skyddspolisen och inom grinsbevakningsvédsendet av en anhallningsberittigad
tjansteman eller av en grinsbevakningsman med minst 16jtnants grad. Ett beslut om tagande i
forvar ska foras till tingsrétten for behandling. Tingsrétten avgdr om det finns forutséittningar
for tagande i forvar.

Enligt 123 a § i utlanningslagen ska en utlanning som tagits i forvar sa snart som mojligt placeras
i en sddan forvarsenhet som avses i lagen om bemé&tande av utldnningar som tagits i forvar och
om forvarsenheter (116/2002, nedan forvarslagen). 1 paragrafens 2 mom. foreskrivs det att en
tjdinsteman som beslutar om tagande i forvar kan fatta beslut om att en i forvar tagen utldnning
undantagsvis ska placeras i polisens hikteslokaler, om forvarsenheterna tillfélligt ar fullsatta,
eller utlinningen tas i forvar langt frin ndrmaste forvarsenhet, varvid han eller hon far héllas i
forvar i polisens hékteslokaler i hogst fyra dygn. Att placera utlénningar som tas i forvar i ett
vanligt fangelse som dr avsett for fAngar som domts till frihetsstraff dr 6ver huvud taget inte
mdjligt enligt utldnningslagen.

Forvarstiden ér begriansad. Enligt 127 § i utldnningslagen ska den som har tagits i forvar friges
genast ndr det inte ldngre finns forutsittningar for forvar och senast sex manader efter det att
beslutet om tagande i forvar fattats. Av orsaker som hianger samman med avlidgsnande ur landet
far tiden for hallande i forvar emellertid vara ldngre dn detta, men dock inte dverskrida 12
ménader.

Enligt 122 § i utldnningslagen fOrutsétter tagande av barn i1 fOrvar att de allménna
forutséttningarna for sdkringsatgirder och de sérskilda forutsittningarna for tagande i forvar
uppfylls och att de Gvriga sdkringsatgirder som det hénvisas till i paragrafen utifrén en
individuell bedémning konstateras vara otillrdckliga och tagande i forvar nédvandigt som en
sista utvdg. Dessutom ska barnet ha horts i enlighet med 6 § 2 mom. innan beslutet fattas och
en socialarbetare i tjansteforhéllande som forordnats av det organ som svarar for socialvarden
ha getts tillfélle att bli hord. Nér det géller ett barn som ska tas i forvar tillsammans med sin
vardnadshavare krivs det dessutom att tagandet i forvar ar nodvéndigt for att upprétthalla
familjebanden mellan barnet och dess vardnadshavare. Enligt samma paragraf far ett barn under
15 ar som saknar vardnadshavare inte tas i forvar. Ett barn som fyllt 15 &r och saknar
vardnadshavare och som soker internationellt skydd far inte tas i férvar forrdn ett beslut om
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avldgsnande ur landet av barnet har blivit verkstéllbart. Ett barn som saknar vardnadshavare och
som tagits i forvar ska friges senast 72 timmar efter det att barnet togs i forvar. Av sérskilda skél
kan tiden i forvar forlangas med hogst 72 timmar.

Tagandena i forvar sker for det mesta pa grunder som hinfor sig till avldgsnande ur landet. Av
sakringsatgirderna dr tagande i forvar i praktiken den enda &tgérd genom vilken man kan
sdkerstélla personens nirvaro vid tidpunkten for avldgsnandet ur landet. I det inledande skedet
av asylforfarandet dr tagande i forvar till exempel for att utreda identiteten sillsynt. Enligt
forfarandedirektivet far en person inte tas i forvar endast av det skélet att han eller hon har
ansokt om internationellt skydd.

2.8 Andringar som ir under beredning i lagstiftningen om asylforfarandet
2.8.1 Allmént

Vid inrikesministeriet har det beretts flera lagéndringar som géller internationellt skydd och
asylforfarandet. En del behandlas for nérvarande i riksdagen. Genom éndringarna infors sddana
skérpningar som olika direktiv mojliggdér och bésta praxis for att effektivisera asylsystemet,
utveckla dess kvalitet och samtidigt i sin helhet skirpa Finlands asylpolitik.

2.8.2 Gransforfarande

Riksdagen behandlar for ndrvarande en regeringsproposition (RP 30/2024 rd) dar det foreslas
att ett grinsforfarande som baserar sig pd forfarandedirektivet infors nationellt. I
gransforfarandet kan asylansdkningar som sannolikt dr ogrundade provas snabbt vid den yttre
grinsen eller i dess nédrhet. En ansdkan kan sannolikt anses ogrundad, om den kan avgoras vid
ett paskyndat forfarande enligt forfarandedirektivet eller avvisas utan prévning. Vid
gransforfarandet ska ansokan provas individuellt inom en tidsfrist pd fyra veckor. Alla
bestimmelser om avvisande av ansdkan utan provning och paskyndat forfarande lampar sig
ocksa vid gransforfarandet och sdkanden har da ocksa ritt till mottagningstjénster enligt lagen
om mottagande av personer som soker internationellt skydd och om identifiering av och hjilp
till offer for ménniskohandel (nedan mottagningslagen).

Gransforfarandet avviker till exempel fran det paskyndade forfarandet genom att s6kanden
under prévningen av ansdkan ska stanna vid grénsen, i transitzonen eller i nirheten av dessa.
Syftet med gransforfarandet &r att sokanden inte ska tillatas resa in i landet redan under
asylforfarandet. For sokanden innebér gransforfarandet alltsa framfor allt att han eller hon inte
far rora sig fritt pa statens territorium. Det ar frdga om en sa kallad “juridisk fiktion”, eftersom
en person i dessa situationer fysiskt befinner sig pa statens territorium och omfattas av
rattskipningen och samtidigt ocksd av unionsrittens tillimpningsomrade, men &nnu inte anses
vistas pd medlemsstatens territorium. Begridnsningen av rorelsefriheten &r dock inte en
sakringsatgird, utan en begransning som hor till forfarandet. Ocksé tagande i forvar &r mojligt
som sista utvdg péd basis av individuell provning och beslut som faststillts av tingsritten.
Tagande i forvar kan dock inte heller vid gransforfarandet automatiskt gélla alla sokande. Det
kan till exempel tillimpas endast i mycket begrénsad utstrackning i fraga om minderariga.

Liksom vid alla asylforfaranden ska det dven vid ett paskyndat forfarande genomforas en
grundlig och rittvis provning av ansdkan med iakttagande av alla grundldggande principer och
garantier i forfarandedirektivet och med full respekt for sokandenas réttigheter. Tillimpningen
av grinsforfarandet fordndrar alltsd inte till exempel det att man ska halla ett samtal med
s0kanden och utreda grunderna for asyl lika grundligt som vid andra asylforfaranden. S6kanden
ska garanteras normala rattsskyddsgarantier, sisom individuell behandling av ansékningar,
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tillgang till rattslig hjélp, tolkning och ritt att s6ka dndring i beslutet. Nér det giller personer i
behov av sérskilda forfarandegarantier (till exempel offer for psykiskt, fysiskt eller sexuellt
vald) och minderariga utan vardnadshavare kan gransforfarandet tillampas endast i begransad
utstrackning.

Efter ett negativt beslut har s6kanden inte automatisk rétt att stanna kvar i landet och invénta
besvérsdomstolens avgdrande. I forfarandedirektivet foreskrivs det sérskilt om overklagande i
samband med ett gransforfarande. S6kanden ska ha tillgang till tolkning och rattsligt bistdnd
och bitrdde samt minst en vecka pa sig att forbereda sin begéran for domstolen for att 1ata honom
eller henne stanna kvar pa territoriet i avvaktan pa resultatet av forfarandet. Den maximala
behandlingstid pa fyra veckor som forutsitts 1 forfarandedirektivet inbegriper inte den tid som
anvénds for overklagande. Sokanden har rétt att inom skélig tid hos domstol ansdka om foérbud
mot verkstillighet av ett beslut om avldgsnande ur landet och invinta beslutet i landet.

Griansforfarandet ger ett nytt verktyg for att effektivisera behandlingen av ansdkningar och
hantera situationen nir personerna befinner sig pa Finlands sida och har ansokt om asyl.
Fordelarna med gransforfarandet ar sérskilt det att skande som hélls vid grinsen eller i dess
nédrhet och som sannolikt far avslag pé sin asylansokan inte under forfarandet kan forflytta sig
till andra delar av Finland eller vidare till andra delar av Europa. P4 EU-nivd anses
gransforfarandet vara ett av de effektivaste sitten att forhindra sekundéira forflyttningar mellan
medlemsstaterna medan provningen av ansokan pagar. Den egentliga nyttan av gransforfarandet
fas dock endast i det fall att ocksa aterresorna fungerar. Om soékanden inte kan aterséndas till
sitt hemland eller till ndgot annat land som é&r tryggt for honom eller henne, kommer han eller
hon oundvikligen att tillitas resa in i landet i négot skede, eftersom begrénsningen av
rorelsefriheten eller hallandet i forvar kan fortsitta endast inom de tidsfrister som anges i lag.

2.8.3 Paskyndat forfarande

I samma regeringsproposition som gransforfarandet (RP 30/2024 rd) foreslas det att det i
utldnningslagen tas in alla de grunder for paskyndat forfarande som forfarandedirektivet
mojliggdr och som dnnu inte har tagits in i lagen. Dessa grunder géller situationer dér en person
har lamnat in en ny ansdkan som inte kan avvisas utan provning, en person olagligen har anlént
till eller olagligen har forlédngt sin vistelse i landet, sokanden végrar att fullgdra sin skyldighet
att lamna fingeravtryck for registrering i Eurodac eller sokanden pé allvarliga grunder kan
betraktas som en fara for den inre sdkerheten eller den allménna ordningen i den aktuella
medlemsstaten. Dessutom fortydligas bestimmelserna s att grunderna for paskyndat forfarande
formuleras s att de i s stor utstrickning som mojligt foljer den formulering som anvénds i
direktivet. Pa sa sitt sikerstills det att forfarandena kan anvéndas i samtliga situationer som
avses 1 direktivet.

Ocksé genom dndringarna i det paskyndade forfarandet dr det mojligt att inverka pé hanteringen
av situationen och effektivisera asylforfarandet. Inférande av de ovan nimnda grunder som
anges i direktivet i utldinningslagen ger mojlighet att tillimpa bestimmelserna i den omfattning
och betydelse som avses i direktivet. Andringarna kan bedémas i nidgon man Oka antalet
ansokningar som styrs till grinsforfarandet.

2.8.4 Utvecklandet av tagande i forvar
Vid inrikesministeriet dr ocksé dndringar i lagstiftningen om tagande i forvar under beredning.

Lagprojektet baserar sig pd det som skrivits in om tagande i forvar och inreseforbud i
regeringsprogrammet. I samma projekt revideras bland annat bestimmelserna om inreseforbud
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och bereds dndringar med stdd av vilka permanent uppehallstillstind kan aterkallas och en
utlanning som vistas utanfor Finland kan meddelas inreseférbud.

Niér det giller tagande i forvar fogas det enligt forslaget till utlinningslagen en ny grund till de
sérskilda forutsittningarna for tagande i forvar, med stod av vilken en person som upprepade
génger orsakar betydande storning eller 6verhdngande fara for den allménna ordningen och
andras sikerhet vid en forlaggning eller i dess ndrhet kan tas i férvar, om ett gripande enligt
polislagen for hogst 24 timmar konstateras vara otillriackligt. Avsikten ar att med detta svara pa
situationer dir det i mottagningssystemet forekommer organiserade stérningssituationer som
krdver ingripande av flera polispatruller. Syftet med ett gripande for en lédngre tid &n vad som
foreskrivs i polislagen &r att lugna situationen pa forliggningarna nir personer som upprepade
génger orsakar storningar kan hallas atskilda fran andra klienter pé forldggningen for en langre
tid 4n for nidrvarande. Den andra nya grunden for tagande i forvar gor det mojligt att i samband
med inresan ta i forvar asylsdkande som dventyrar ménniskors sikerhet. Tagande i forvar ska
fortfarande forutsétta en individuell bedomning, och det gar inte automatiskt att ta i férvar alla
asylsokande.

Utdver de nya grunderna &r en forldngning av den maximala tiden for héllande i forvar under
beredning. EU-lagstiftningen tillater att den maximala tiden for hallande i forvar forldngs fran
12 manader till 18 manader. Behovet av en forvarstid pa éver 12 manader skulle realiseras bara
i ett fatal enstaka fall. Da skulle behovet vanligen hénfora sig till atersdndande av en person och
oftast bero pa polisens utmaning att fa de resedokument som behovs for hemresan. I och med
andringarna blir utlinningar ocksad skyldiga att samarbeta med myndigheterna under hela
forfarandet for tillbakaséndning. Samarbetsskyldigheten ska ocksa fogas till kriterierna for risk
for avvikande, varvid péfoljden for Gvertradelse av skyldigheten kan vara risk for avvikande
och tagande i forvar pé basis av risken. Begreppet risk for avvikande ska dessutom fortydligas
genom att det till lagen fogas en tydlig forteckning dver de kriterier som ska anvindas vid
beddmningen av risken for avvikande samt genom att avstd frén forutséttningen att tillimpa
lindrigare sikringsétgérder fore tagande i forvar pa basis av risken for avvikande.

2.9 Internationella skyldigheter i friga om de ménskliga rittigheterna

De bestimmelser i manniskorittskonventionerna som &r av betydelse med tanke pa
propositionen ar sérskilt det forbud mot tillbakasdndning som grundar sig pé artikel 2 (rétt till
liv) och artikel 3 (forbud mot tortyr) i den europeiska konventionen om skydd for de méanskliga
rattigheterna och de grundléggande friheterna (FordrS 18 och 19/1990, sddan den lyder senare
dndrad 1 FordrS 71 och 72/1994, FordrS 85 och 86/1998, FordrS 8 och 9/2005, FordrS 6 och
7/2005 samt FordrS 50 och 51/2010), nedan Europakonventionen, och det forbud mot kollektiv
utvisning som avses i artikel 4 1 protokoll nr 4 till Europakonventionen.

Av betydelse édr ocksd konventionen angéende flyktingars réttsliga stéillning (FordrS 77 och
78/1968, nedan FN:s flyktingkonvention) och det forbud mot avvisning som finns i artikel 33
punkt 1 i den konventionen, den internationella konventionen om medborgerliga och politiska
rattigheter (FordrS 7 och 8/1976, nedan MP-konventionen) och det forbud mot tillbakasdndning
som grundar sig pa artikel 2 och artikel 6 (rtt till liv) och artikel 7 (forbud mot tortyr) i den
konventionen, liksom konventionen mot tortyr och annan grym, oménsklig eller férnedrande
behandling eller bestraffning (FordrS 60/1989, nedan konventionen mot tortyr), och det
uttryckliga forbud mot tillbakasdndning som ingar i artikel 3 i den konventionen.

Finland é&r liksom alla andra EU-medlemsstater part i konventionerna. Alla 46 medlemsstater i
Europaradet ar parter i Europakonventionen. Antalet parter i MP-konventionen dr sammanlagt
174 och i konventionen mot tortyr sammanlagt 173.
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Ocksa den internationella konventionen till skydd for alla méinniskor mot patvingade
forsvinnande (FordrS 20 och 21/2023) innehaller en uttrycklig bestimmelse om férbud mot
tillbakaséndning (artikel 16). Finland blev part i avtalet 2023.

Av betydelse nir det giller sérskilt utsatta personer ar sirskilt konventionen om barnets
rattigheter (FordrS 59 och 60/1991), konventionen om rittigheter for personer med
funktionsnedséttning (FordrS 26 och 27/2016), konventionen om avskaffande av all slags
diskriminering av kvinnor (FordrS 67 och 68/1986), Europaradets konvention om forebyggande
och bekdmpning av vald mot kvinnor och av vald i hemmet (FordrS 52 och 53/2015) och
Europaradets konvention om bekdmpande av manniskohandel (FordrS 43 och 44/2012).

2.9.1 Tillampningsomrade och jurisdiktion i friga om ménniskoréttskonventionerna

Tillampningsomradet for de internationella ménniskorittskonventionerna bestims i enlighet
med bestimmelserna i konventionerna. Enligt artikel 1 i Europakonventionen ska de
fordragsslutande parterna garantera var och en, som befinner sig under deras jurisdiktion, de fri-
och rittigheter som anges i konventionen. Begreppet jurisdiktion enligt artikel 1 i
Europakonventionen &r centralt vid beddmningen av tillimpningsomradet for statens
skyldigheter enligt Europakonventionen och for de rittigheter som tryggas i
Europakonventionen i friga om individen. Enligt Europadomstolens etablerade rittspraxis ar
staten skyldig att trygga de réttigheter som tryggas i Europakonventionen endast for personer
som befinner sig under dess jurisdiktion. I sin rittspraxis har Europadomstolen i forsta hand
betonat jurisdiktionens territoriella karaktdr, &ven om artikel 1 har tillimpats ocksa i vissa
extraterritoriella sammanhang. Med tanke pé propositionen bdr man beakta Europadomstolens
tolkning av artikel 1 i en situation som géller grinspassage och inresa. Europadomstolen har i
sin réttspraxis ansett att atgdrder som vidtas av statliga gridnsvakter eller polisen pé
terrdnggrinsen faller under statens territoriella jurisdiktion till exempel i en situation dir
asylansokan inte har tagits emot och inresa nekats (M. 4. m.fl. mot Litauen, 59793/17,70 §, M.K.
m.fl. mot Polen, 40503/17, 129-132 §, D.A. m.fl. mot Polen, 51246/17, 33-34 §).
Europadomstolen har ocksé tillampat artikel 1 till exempel pa kustbevakningens atgarder pa det
fria havet.

2.9.2 Forbud mot tillbakasédndning

Forbudet mot tillbakasdndning (non-refoulement) avser principen att ingen far sindas tillbaka
till ett omréde dér han eller hon hotas av dodsstraff, tortyr, forfoljelse eller annan oménsklig
behandling eller behandling som kridnker minniskovérdet. Forbudet mot tillbakasédndning &r
tvingande nér det finns grundad anledning att anta att en person kommer att bli utsatt for till
exempel tortyr, brott mot ménskligheten, folkmord eller slaveri. I och med artikel 33 punkt 1 i
FN:s flyktingkonvention dr forbudet mot tillbakasdndning ocksa en fordragsforpliktelse som &r
bindande for Finland. Enligt artikeln far en fordragsslutande stat inte utvisa eller avvisa en
flykting till grinsen mot ett omrade dér hans eller hennes liv eller frihet hotas pa grund av ras,
religion, nationalitet, tillhorighet till viss samhallsgrupp eller politisk dskadning.

Europakonventionen innehéller ingen uttrycklig bestimmelse om forbud mot tillbakasdndning,
men principen har hérletts ur konventionen i Europadomstolens tillimpningspraxis. Enligt
Europadomstolens etablerade réttspraxis far ingen utlimnas eller utvisas till ett land dar han
eller hon Ioper risk for att artikel 2 (rdtt till liv) eller artikel 3 (forbud mot tortyr) i
Europakonventionen asidositts (F.G. mot Sverige, 43611/11, 110-111 §).

Ritten till liv enligt artikel 2 och forbudet mot tortyr enligt artikel 3 i Europakonventionen ar
av ovillkorlig karaktdr, det vill sdga det ar inte mdjligt att avvika fran eller begransa dem ens
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under en nddsituation. Forbudet mot tillbakaséndning grundar sig pa dessa réttigheter och &r
sdledes ocksa av ovillkorlig karaktdr. I dessa rattigheter ingér sdledes inte heller i princip eller
ens under en noddsituation ndgot sadant element av proportionalitet eller nddvandighet som till
exempel vid begriansning av yttrandefriheten eller integritetsskyddet. Réttigheterna har ocksé
ansetts vara oberoende av personens egen verksamhet. (till exempel A m.fl. mot Férenade
kungariket, 3455/05, punkt 126).

Europadomstolen har i sin réttspraxis betonat vikten av ett forbud mot tillbakasdndning och
sarskilt fast uppmarksamhet vid huruvida individen effektivt skyddas mot att godtyckligt séndas
direkt eller indirekt tillbaka till det land fran vilket han eller hon har flytt (M.S.S. mot Belgien
och Grekland, 30696/09, 286 §). Om det finns grundad anledning att misstdnka att en person
16per verklig risk att bli utsatt for behandling som strider mot artikel 3 (tortyr eller oménsklig
eller fornedrande behandling eller bestraffning), foljer av det en skyldighet att inte sénda
personen tillbaka till landet i frAga (Saadi mot Italien, 37201/06, 125-126 §). Staterna har ocksa
skyldighet enligt artikel 3 att bedéma risken for att den person som ska atersindas blir utsatt for
behandling som strider mot artikel 3 innan personen avldgsnas ur landet (/lias och Ahmed mot
Ungern,47287/15, 163 §) och denna beddmning ska vara grundlig (F.G. mot Sverige, 43611/11,
113 §).

Europadomstolen har i sin rdttspraxis tilldmpat artikel 3 pa situationer dir personer har
forvagrats mojlighet att soka asyl vid grinsen eller asylansokningar inte har tagits for
behandling och dir personen har atersdnts eller avvisats vid grdnsen utan provning av
asylansdkan. Europadomstolen har konstaterat att den svarande staten har brutit mot artikel 3 i
situationer dér personer som vid grédnsen hade sokt asyl eller uttryckt réddsla for sin sékerhet
avldgsnats direkt till transitlandet utan ndgon materiell bedomning av asylansékan (M.K. m.fI.
mot Polen, 40503/17, 184-186 §). Aven om Europadomstolen inte sjdlv bedomer
andringssOkandenas asylansokningar, har det i Europadomstolens rittspraxis bedomts huruvida
den mottagande staten effektivt har skyddat dndringss6kandena mot att godtyckligt sédndas
tillbaka. Om den svarande staten har beslutat avvisa s6kanden, ska den beddma huruvida
personen i transitlandet har tillgéng till ett korrekt asylférfarande som erbjuder ett effektivt
skydd i fraga om forbudet mot tillbakasidndning (Ilias och Ahmed mot Ungern, 137 §). Denna
bedémning ska gdras pa statens initiativ och med beaktande av aktuella uppgifter om landet i
fraga och dess asylforfarande (/lias och Ahmed mot Ungern, 148 §). Dessutom har det ansetts
att andringssokanden ska ha mgjlighet att visa att landet i fraga inte ar sdkert for honom eller
henne (Ilias och Ahmed mot Ungern, 148 §). Europadomstolen har betonat att denna bedémning
ar sérskilt viktig i situationer dér transitlandet inte &r part i Europakonventionen (M.4. m.fI. mot
Litauen, 59793/17, 104 §). Om det inte finns tillrdckliga garantier for detta, har det ansetts att
den svarande staten ocksa ska tillata att den asylsdkande vistas pa dess territorium tills ansdkan
har behandlats pa behorigt sétt. (M.K. m.fl. mot Polen, 185 §; D.A. m.fl. mot Polen, 51246/17,
59 §). Dessutom har det ansetts att staten inte kan hindra inresa till sitt territorium for personer
som uppger att de behandlas illa i transitlandet, om inte ldmpliga atgérder vidtas for att
undanrdja risken for sidan behandling (M.K. m.fl. mot Polen, 178—179 §). Om en stat misstinker
att en asylansokan ér ogrundad, har staten dnda en skyldighet enligt artikel 3 att antingen gora
en materiell asylutredning eller grundligt beddma om personen i det mottagande landet har
tillgdng till ett dndamélsenligt asylforfarande som ger skydd i frdga om forbudet mot
tillbakaséndning (Ilias och Ahmed mot Ungern, 47287/15, 138 §).

Europadomstolen har i sin senaste dom i fragan, Sherov m.fl. mot Polen, 54029/17 (4.4.2024),
pa ovanndmnda grunder upprepat att det skett Gvertriadelse av artikel 3 i en situation dir Polen
vigrade ta emot ansokningar om internationellt skydd frén tadzjikistanska asylsokande som
forsokte komma in i Polen fran Ukraina och atersdnde dem till Ukraina utan nirmare prévning.
Europadomstolen konstaterade i sin dom att Polen hade kriankt den processuella dimensionen
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av artikel 3, eftersom det i1 drendet inte hade beddmts om Ukraina var ett sdkert land for de
andringssokande och om de skulle ha tillgéng till ett indamalsenligt asylférfarande dér eller om
de skulle utséttas for hot om atersindande vidare fran Ukraina (kedjeédtersindande) eller
behandling som strider mot artikel 3. I mélet ansags det att forbudet mot kollektiv utvisning
(artikel 4 i protokoll nr 4 till Europakonventionen) samt ritten till ett effektivt rattsmedel (artikel
13 i Europakonventionen) i kombination med artikel 3 samt med artikel 4 i protokoll nr 4 hade
asidosatts. I fallet var det inte friga om en situation med instrumentaliserad inresa.

2.9.3 Forbud mot kollektiv utvisning

Med stod av artikel 4 i protokoll nr 4 till Europakonventionen ar kollektiv utvisning av
utldnningar forbjuden. Enligt Europadomstolens rattspraxis avses med kollektiv utvisning varje
atgird som tvingar en grupp utlénningar att ldmna landet utan mdjlighet att framfora sina
individuella synpunkter mot utvisning (Khlaifia m.fl. mot Italien, 16483/12, 237 §).

Europadomstolen har ansett att avldgsnande ur landet i enlighet med artikel 4 i protokoll nr 4
innebdr att personer avlidgsnas fran statens territorium till en annan stats territorium mot deras
vilja. Det ska sérskilt bedomas om avlidgsnandet ur landet till sin karaktér &r kollektiv utvisning,
det vill séga erbjuds personerna faktiska och effektiva mojligheter att framfora pastdenden i
frdga om utvisning till exempel vid ett samtal. I fraga om kollektiv utvisning finns det inget krav
pa minimiantalet personer eller tillhorighet till viss grupp, utan beddmningen baserar sig pa om
drendet har utretts pa ett skiligt, objektivt och individuellt sétt.

Klagomal enligt artikel 4 i protokoll nr 4 till Europakonventionen kan anforas hos
Europadomstolen ocksa av en enskild person som uppger sig tillhdra en grupp som utvisats
genom kollektiv utvisning.

Tillgang till lagliga sdtt for inresa vid grdnsen och vigande skdl for att inte anvinda lagliga
sdtt

Vid sin beddmning av forbudet mot kollektiv utvisning konstaterade Europadomstolen i domen
N.D. och N.T. mot Spanien (8675/15 och 8697/15) att det effektiva tillgodoseendet av
rittigheterna enligt Europakonventionen forutsétter att de konventionsstater vars grians ocksé
utgdr Schengenomrédets yttre grans mojliggor lagliga végar in i landet f6r dem som anlént till
statens grins.

Europadomstolen har i sin rittspraxis utvecklat ett test i tva nivaer for att bedoma eventuella
krankningar av artikel 4 i protokoll nr 4. Enligt testet ska det forst bedomas om staten har
erbjudit faktiska och effektiva mojligheter till laglig inresa och direfter om personen i fraga
hade ett vigande skél som kan tillskrivas konventionsstaten att inte anvdnda detta lagliga sétt.

Vid bedomningen av en effektiv tillgéng till lagliga sétt for inresa ska det forst beaktas om staten
har erbjudit faktiska och effektiva mojligheter till laglig inresa, sarskilt till gransforfaranden, sé
att alla personer som forfoljs kan ldmna in en ansdkan om skydd, sdrskilt pa grundval av artikel
3 och pé villkor som sékerstéller att ansokan behandlas i enlighet med internationella normer.

Bevisbordan for att personerna har haft faktisk och effektiv tillgang till forfaranden for laglig
inresa ligger pa staten. [ denna bedomning har man bland annat beaktat gransévergéngsstillenas
lage, de detaljerade reglerna for inlimnande av asylansokningar, tillgangen till tolkar och
rittshjdlp for att informera de asylsdkande om deras réttigheter samt dokumentation som visar
att asylansokningarna faktiskt har lamnats in vid gransovergangsstéllena i fraga (N.D. och N.T.
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mot Spanien 212-217 §; A.A. m.fl. mot Nordmakedonien, 55798/16 och 4 andra, 116122 §;
Shahzad mot Ungern, 12625/17, 63—67 § och M.H. m.fl. mot Kroatien, 15670/18 och 43115/18,
295-304 §).

For det andra, nér ovanndmnda lagliga mojlighet till inresa finns, men personen inte har utnyttjat
den utan har rest in i landet olagligt, ska det provas om personen hade ett vigande skil som kan
tillskrivas konventionsstaten (till exempel ett alltfér reglerat mottagande av asylansdkningar)
att inte anvinda sig av detta lagliga sdtt. Om det inte finns siddana véigande skil som kan
tillskrivas konventionsstaten, kan en persons olagliga inresa anses bero pd personens eget
agerande, som skulle kunna berittiga avsaknaden av individuell identifiering.

En persons eget klandervirda agerande (culpable conduct)

Enligt Europadomstolens etablerade rittspraxis har forbudet mot kollektiv utvisning inte
Overtratts, om avsaknaden av ett individuellt beslut om avldgsnande ur landet kan anses bero pa
andringssokandens eget forfarande. (Khlaifia mot Italien, 240 §, Hirsi Jamaa mot lItalien,
27765/09, 184 § och M.A. mot Cypern, 247 §). Detta har dock ansetts forutsitta att det funnits
faktisk mojlighet att lamna in en ansdkan om internationellt skydd (N.D. och N.T. mot Spanien,
131-132§).

I fallet N.D. och N.T. mot Spanien ansag Europadomstolen att artikel 13 i Europakonventionen
eller artikel 4 i protokoll nr 4 inte hade Overtritts, eftersom forbudet mot kollektiv utvisning
enligt domstolens etablerade réttspraxis inte anses ha Overtrdtts om avsaknaden av
utvisningsbeslut beror pa den utvisades eget klanderviarda forfarande. Domslutet forklaras
visentligen forutom av det stora antalet inresande (600 personer) och det valdsamma beteendet
av att Spanien enligt Europadomstolen ocksé faktiskt hade erbjudit personerna en reell
mdjlighet till laglig inresa, eftersom det vid den cirka 13 kilometer l&nga grinsen mellan
Spanien och Marocko hade funnits ett lagligt grinsdvergangsstille oppet som faktiskt kunde
nas (N.D. och N.T. mot Spanien, 201 §, 218 §, 222 § och 231 §).

Beaktande av individuella aspekter och situationen

I situationer dir inresande anlédnder till en stats territorium olagligt, trots att det funnits mojlighet
att anldnda till landet via en laglig rutt och med iakttagande av ett dndamalsenligt
gransforfarande, har Europadomstolen inte tillimpat ovanndmnda test pa tvd nivéer. Déremot
har Furopadomstolen beddmt (for att avgéra om utvisningen var av kollektiv karaktir) om
personerna har getts mojlighet att innan utvisningsbeslutet meddelas framfora sina individuella
synpunkter mot utvisningen och om det finns tillrdckliga garantier for att deras personliga
situation faktiskt och individuellt har beaktats (4sady mot Slovakien, 24917/15, 62 §).
Beddmningen ér i stort sett likadan som den som tillimpas p& personer som anlénder till en
laglig inreseplats, till exempel ett granskontrollstélle (M.K. mot Polen, 40503/17, 204-211 §,
D.A. mot Polen, 51246/17, 81-84 § och M.A. mot Lettland, 25564/18, 67—69 §).

Vid bedomningen av beaktandet av de individuella synpunkterna och situationen har
Europadomstolen fast uppmirksamhet vid bland annat f6ljande: om myndigheterna har
utbildats att gora intervjuer, om uppgifterna har lamnats pa ett sprak som personerna forstar, om
det finns mojlighet att ldmna in en asylansdkan och begéra réttshjdlp och om tolkar &r
nirvarande och det finns mdjlighet att i praktiken diskutera med ett réttsbitrdde (Hirsi Jamaa
mot Italien, 185 §, Sharifi mot Italien och Grekland, 16643/09, 214-225 §, Khlaifia mot Italien,
245-254 §, Asady mot Slovakien, 24917/15, 6371 §, M.K. mot Polen, 40503/17, 206-210 §,
D.A. m.fl. mot Polen, 81-83 § och M.A. mot Lettland, 67-69 §).
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Med tanke pé forbudet mot kollektiv utvisning &r den avgdrande grunden for att ett avldgsnande
ur landet ska betraktas som kollektivt att varje enskild utlannings fall i gruppen inte har utretts
pa ett skiligt, objektivt och individuellt sétt.

2.9.4 Effektiva rattsmedel vid sokande av asyl

Vid begrinsning av sdkande av asyl ska bestimmelsen om rétten till ett effektivt rattsmedel i
artikel 13 i Europakonventionen beaktas. Nar det géller beslut om avlagsnande ur landet har det
i allménhet ansetts att artikel 13, 1dst tillsammans med artiklarna 2 (rétten till liv) och 3 (férbudet
mot tortyr), i Europakonventionen forutsitter att personen har ett effektivt rattsmedel i praktiken
och att rattsmedlet har suspensiv verkan nér personen har framfort en motiverad invéindning om
att hans eller hennes réttigheter enligt artiklarna 2 och/eller 3 skulle krinkas till foljd av ett
beslut om avldgsnande ur landet. En absolut n6dvéndig forutséttning for detta har ansetts vara
att invindningen om att det finns vigande skil att frukta en behandling som strider mot
artiklarna 2 och/eller 3 granskas pa ett oberoende och grundligt sitt (M.S.S. mot Belgien och
Grekland, 30696/09, 293 §, M.K. m.fl. mot Polen, 40503/17, 42902/17 och 43643/17, 142—148
och 212-220 §). I en situation dir en person inte hdvdar att det finns risk for overtradelse av
artiklarna 2 och/eller 3 behover réttsmedlen inte ha suspensiv verkan (Khlaifia m.fl. mot Italien,
16483/12, 281 §). I en sédan situation har det dock forutsatts att personen har en faktisk
mojlighet att 6verklaga beslutet sé att hans eller hennes besvér provas tillrdckligt grundligt av
en oberoende och opartisk nationell domstol. (Khlaifia m.fl. mot Italien, 16483/12, 279 §;

Moustahi mot Frankrike, 9347/14, 156-164 §). Aven om medlemsstaterna ges viss
provningsritt, har det ansetts att iakttagandet av artikel 13 fOrutsitter att ett behorigt organ
provar innehallet 1 besvéret pa korrekt sétt (M.S.S. mot Belgien och Grekland, 30696/09, 387

§).

I fall som géller forbud mot kollektiv utvisning har Europadomstolen dessutom i fraga om
rattsskyddet kravt att inresande ska ha faktisk tillgdng till forfaranden for laglig inresa.
Bevisbordan for detta ligger pa staten. Det har ansett att sdidana omstandigheter som ska beaktas
ar gransovergangsstillenas lage, de detaljerade reglerna for inldmnande av asylansdkningar,
tillgangen till tolkar eller rdttshjélp for att de asylsdkande ska kunna informeras om sina
rattigheter, och att ansdkningarna faktiskt har ldmnats in vid gransovergangsstillena i friga
(N.D. och N.T. mot Spanien, 8675/15 och 8697/15,212-217 §, A.A. m.fl. mot Nordmakedonien,
55798/16 och 4 andra, 116122 §). Europadomstolen har ansett att om @ndringssdkanden hade
anfort ett motiverat besvér som grundar sig pa artikel 2 eller 3 och som géller de risker som han
eller hon utsétts for i samband med ett beslut om avlidgsnande ur landet, hade han eller hon
faktiskt hindrats fran att soka asyl och hade inte mdjlighet att anvinda ett automatiskt suspensivt
rattsmedel, sd hade staten brutit mot artikel 4 i protokoll nr 4 tillsammans med artikel 13 1
Europakonventionen (M.K. m.fl. mot Polen, 40503/17, 42902/17 och 43643/17, 219-220 §;
D.A. m.fl. mot Polen, 51246/17, 89-90 §; Hirsi Jamaa m.fl. mot Italien, 27765/09, 201-207 §;
Sharifi m.fl. mot Italien och Grekland, 16643/09, 240-243 §). P4 motsvarande sitt, om
andringssdkanden inte uppger att det finns risk for att de réttigheter som garanteras i artikel 2
eller 3 krianks, har det ansetts att rittsmedlen inte behover ha suspensiv verkan (Khlaifia m.fl.
mot Italien, 16483/12, 281 §).

Europadomstolen har ocksa ansett att en oskéligt kort besvarstid till exempel i samband med
anforande av besvir ver paskyndade asylforfaranden och/eller beslut om avlagsnande ur landet
i praktiken kan gora réttsmedlet ineffektivt, vilket strider mot kraven i artiklarna 13, 2 och 3 i
Europakonventionen (I.M. mot Frankrike, 9152/09). Rittsmedlen kan dock visa sig effektiva
om sOkanden hors och har tillrickliga garantier for att drendet ska avgoras trots de sndva
tidsfristerna (E.H. mot Frankrike, 39126/18, 174-207 §).
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2.9.5 Forbud mot missbruk av rittigheter

Vid bedomningen av de bestdmmelser i de internationella méanniskoréttskonventionerna som ar
av betydelse med tanke pa propositionen och de rittigheter som tryggas i dem kan man ocksé
beddma hur férbudet mot missbruk av réttigheter enligt artikel 17 i Europakonventionen l&dmpar
sig for sammanhanget med instrumentaliserad inresa. Enligt artikel 17 i Europakonventionen
far konventionen inte tolkas sa att det medfor en ritt att bedriva verksamhet eller utféra handling
som syftar till att utpléna négon av de fri- och réttigheter som angetts i konventionen eller till
att inskrdnka dem i storre utstrickning &n vad som dir medgetts.

Europadomstolen har dock konstaterat att artikel 17 tillimpas endast undantagsvis och i extrema
fall (Paksas mot Litauen, 34932/04, 87 §) och att troskeln for dess tillimpning &r hog
(Lilliendahl mot Island, 29297/18, 26 §). Det allmédnna syftet med artikel 17 i
Europakonventionen &r att hindra totalitira eller extremistiska rorelser frdn att utnyttja
principerna i konventionen 1 sitt eget intresse (W.P. m.fl. mot Polen, 42264/98; Paksas mot
Litauen, 87 §). Enligt Europadomstolen ska artikel 17 tillimpas endast om det omedelbart stér
klart att en person har forsokt aberopa konventionen for att bedriva verksamhet eller vidta
atgdrder som klart strider mot konventionens virden och som syftar till att tillintetgdra
rittigheter och friheter som faststélls 1 konventionen (Perincek mot Schweiz, 27510/08, 114—
115 §; Roj TV A/S mot Danmark, 24683/14, 31 § och Simuni¢ mot Kroatien, 20373/17, 38 §).

Europadomstolen har &n sé ldnge ingen réttspraxis i fraiga om forbud mot missbruk av réttigheter
nir det géiller frigor som har med inresa att gora. Réttspraxis har till storsta delen géllt
yttrandefrihet (artikel 10) och moétes- och foreningsfrihet (artikel 11), det vill sdga fragor som
mer allmént rér demokrati.

2.9.6 Raitt till frihet och sidkerhet

Enligt artikel 5 i Europakonventionen har var och en rétt till frihet och personlig sdkerhet. Varje
frihetsberovande ska ske i1 den ordning som anges i lagen och det ska ocksé vara forenligt med
artikelns syfte, som é&r att skydda individer mot godtycke (S., V. och A. mot Danmark, 35553/12,
36678/12 och 36711/12, 73 §, McKay mot Férenade kungariket, 543/03, 30 §).

I artikel 5.1 f i Europakonventionen ingér en uttrycklig mojlighet att med stod av lag berdva
nagon friheten for att forhindra att han eller hon obehdrigen reser in i landet eller som ett led i
ett forfarande som r6r hans eller hennes utvisning eller utlimning. De grunder for
frihetsberovande som ndmns dér ska tolkas restriktivt (S., V. och A. mot Danmark, 73 §; Buzadji
mot Moldavien, 23755/07, 84 §).

I ett sadant fall forutsatter forbudet mot godtycke att friheten har berdvats i god tro och att det
har ett ndra samband med syftet att férhindra olaglig inresa. Ett forbud forutsétter ocksa att tiden
for hallande 1 forvar och forhéllandena i forvar dr lampliga med beaktande av att atgérden inte
tillimpas pa brottslingar utan pa utlinningar som ofta flytt fran sitt hemland av riadsla for sitt liv
och att frihetsberovandet inte fortgar ldngre dn vad som &r skiligt med tanke pa syftet med
tagandet 1 forvar (Saadi mot Férenade kungariket, 13229/03, 74 §). 1 en sadan situation
foreligger ingen ritt till tagande i forvar, om forfarandet for avldgsnande ur landet inte
genomfors med tillborlig omsorg (4 m.fl. mot Férenade kungariket, 3455/05, § 164).

2.9.7 Forbud mot diskriminering samt likabehandling och jamstilldhet mellan konen

Artikel 14 i Europakonventionen forbjuder diskriminering pa grund av kon, ras, hudférg, sprék,
religion, politisk eller annan &sikt, nationellt eller socialt ursprung, tillhdrighet till nationell
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minoritet, formogenhet, bord eller stillning i 6vrigt. Finland ar part ocksa i protokoll nr 12 till
Europakonventionen (FordrS 8 och 9/2005), dér artikel 1 innehéller ett allmédnt férbud mot
diskriminering.

Tolkningen av ménniskoréttsforpliktelser som géller forbud mot diskriminering samt
likabehandling och jamstdlldhet har utvecklats i tolknings- och réttspraxis vid organ som
Overvakar de ménskliga rattigheterna, ocksd i frdga om andra dn de uppriknade forbjudna
diskrimineringsgrunderna. Utdver de forbjudna diskrimineringsgrunder som réknas upp i artikel
14 i Europakonventionen har Europadomstolen till exempel konstaterat att forbudet mot
diskriminering omfattar bland annat diskriminering pa grund av alder, konsidentitet, sexuell
laggning, hélsotillstind och funktionsnedsittning, fordldraskap och civilstdnd, sysselséttning,
invandrarstatus.

Enligt kommittén for avskaffande av rasdiskriminering (CERD), som 6vervakar genomforandet
av den internationella konventionen om avskaffande av alla former av rasdiskriminering
(FordrS 37/1970), ska Finland sdkerstélla att dess gillande lagstiftning och andra begransningar
som géller avldgsnande av andra &n en konventionsstats medborgare frén sin jurisdiktion inte
till sitt syfte eller sina konsekvenser diskriminerar ndgon pa grund av ras, hudfarg eller etniskt
eller nationellt ursprung. I sina slutsatser hianvisar CERD till sin allménna kommentar nr 30 fran
2004 om diskriminering av andra dn landets egna medborgare. I den allménna kommentaren
betonar CERD bland annat att konventionsstaterna ar skyldiga att garantera jimlikhet mellan
medborgare och icke-medborgare.

2.10 EU-lagstiftning
2.10.1 Kodexen om Schengengrinserna

Europaparlamentets och radets férordning (EU) 2016/399 om en unionskodex om grianspassage
for personer (kodex om Schengengrdnserna) innehéller bestimmelser om Schengenomradets
inre och yttre grinser, gransovergangsstillen, granskontroll samt in- och utresekontroller. Syftet
med kodexen om Schengengrianserna ér att underlétta den fria rorligheten for personer inom
Europeiska unionen.

Med Schengenomradets yttre grianser avses grinsen mellan en stat som hor till
Schengenomradet och en stat som inte hor till Schengenomradet, och med Schengenomradets
inre granser gransen mellan stater som hor till Schengenomradet. Enligt artikel 22 i kodexen om
Schengengréinserna far Schengenomradets inre grinser passeras verallt utan att nadgon in- och
utresekontroll genomfors, oavsett personens nationalitet. Enligt artikel 2.11 i kodexen avses
med in- och utresekontroller kontroller vid gransdvergangsstéllen for att sékerstilla att personer,
deras transportmedel och féremal i deras besittning kan tillatas att resa in i medlemsstaternas
territorium eller att ldmna det. Kodexen om Schengengrinserna innehéller ocksd narmare
bestammelser om genomfoérande av in- och utresekontroller.

Enligt artikel 14 i kodexen om Schengengrdnserna ska en tredjelandsmedborgare som inte
uppfyller samtliga inresevillkor enligt kodexen nekas inresa till medlemsstaternas territorium.
Detta ska inte paverka tillimpningen av de sidrskilda bestimmelserna om ritt till asyl och
internationellt skydd eller utfirdandet av viseringar for langre vistelse. Enligt artikeln far inresa
nekas endast genom ett motiverat beslut med uppgift om de exakta skélen for nekad inresa.
Beslutet ska fattas av den myndighet som &r behorig enligt nationell ritt, och det ska fa verkan
omedelbart. Personer som nekats inresa ska ha ritt att 6verklaga. Verkstélligheten av beslutet
om nekad inresa ska dock inte uppskjutas pa grund av att ett verklagandeforfarande har inletts.
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Enligt artikel 4 i kodexen om Schengengrinserna ska medlemsstaterna vid tillimpningen av
forordningen handla i full 6verensstimmelse med relevant unionsritt (déribland Europeiska
unionens stadga om de grundldggande rittigheterna), relevant folkritt (déribland FN:s
flyktingkonvention), de skyldigheter som foljer av tilltrdde till internationellt skydd, sarskilt
principen om non-refoulement, och de grundlaggande réttigheterna. Enligt artikel 7 i kodexen
ska granskontrolltjéinstemédn vid sin tjansteutovning fullt ut respektera ménsklig vardighet,
sérskilt i fall som ror utsatta personer. Alla atgérder som vidtas vid tjansteutovningen ska sté i
proportion till de syften som efterstrdvas genom sadana atgérder.

2.10.2 Internationellt skydd och ett gemensamt europeiskt asylsystem

I Europeiska unionens stadga om de grundldggande rittigheterna tryggas rétten till asyl samt
skydd vid avldgsnande, utvisning och utlimning. Enligt artikel 18 i stadgan om de
grundldggande réttigheterna ska rétten till asyl garanteras med iakttagande av reglerna i FN:s
flyktingkonvention och dess protokoll om flyktingars réttsliga stdllning och i enlighet med EU:s
grundfordrag. 1 artikel 19 i stadgan om de grundldggande rattigheterna forbjuds kollektiva
utvisningar och konstateras det att ingen far avldgsnas, utvisas eller utlimnas till en stat dar han
eller hon l6per en allvarlig risk att utsdttas for dodsstraff, tortyr eller andra former av oménsklig
eller fornedrande bestraffning eller behandling.

Avdelning V i1 fordraget om Europeiska unionens funktionssitt (EUF-fordraget) géller ett
omrade med frihet, sdkerhet och rittvisa och omfattar bland annat bestimmelser om
granskontroll, asyl och invandring. Omradet i fraga hor till omrddet med delad befogenhet
(artikel 4.2 j i EUF-fordraget), vilket innebér att EU:s atgirder begrinsar medlemsstaternas
atgirder. Inom omradet med delad befogenhet far medlemsstaterna utdva sin befogenhet i den
man som unionen inte har utovat sin befogenhet. Till den del det i en EU-réttsakt foreskrivs om
nagot ar bestimmelserna bindande for medlemsstaterna. Inom omradet med frihet, sdkerhet och
rittvisa ska enligt artikel 67.1 i EUF-fordraget de grundlaggande réttigheterna och de olika
rittssystemen och réttsliga traditionerna i medlemsstaterna respekteras.

I artikel 78 i avdelningen i frdga foreskrivs det om ett gemensamt europeiskt asylsystem. Enligt
artikeln ska unionens asylpolitik dverensstimma med FN:s flyktingkonvention.

2.10.3 Krav enligt forfarandedirektivet

Den viktigaste EU-réttsakten med tanke pa ansdkan om asyl och behandlingen av ansdkan &r
forfarandedirektivet. Forfarandedirektivet innehaller uttommande bestimmelser om de regler
enligt vilka medlemsstaterna ska prova alla ansokningar om internationellt skydd. Direktivet
tillimpas pé alla ansdkningar om internationellt skydd som ldmnas in pd medlemsstaternas
territorium, vid deras grénser, i deras territorialvatten eller i deras transitzoner. En ansokan anses
ha gjorts i enlighet med direktivet ndr en person har uttryckt dnskan om att ansdka om
internationellt skydd for en myndighet p&4 en medlemsstats territorium, vid dess gréns, i dess
territorialvatten eller i dess transitzon. Den som gjort ansdkan ska dérefter ges mojlighet att
formellt ldmna in ansdkan till den behdriga myndigheten och ansékan ska ocksa registreras.

Direktivet innehaller bestimmelser om bland annat de forfaranden som ska anvéndas, kraven
pa provning av och beslut om ansdkan, behdriga myndigheter, sokandens rittigheter och
rattsskydd under forfarandet, s6kandens ritt att stanna kvar i landet under provningen av
ansokan och overklagandeforfarandet samt undantag frén den rétten. Enligt direktivet kan en
ansoOkan avvisas utan prévning i sak i vissa situationer. Ocksé da hors sokanden vid en personlig
intervju och 1 drendet fattas ett beslut som far verklagas enligt bestimmelserna i direktivet.
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Avvisande utan provning i enlighet med direktivet innebér inte att sokanden kan avldgsnas ur
landet utan att beslut fattas om hans eller hennes ansdkan.

Forfarandet vid provning av en ansdkan om internationellt skydd bor atminstone ge s6kanden
ritt att stanna kvar i avvaktan pé beslut av behorig myndighet, rétt till tolk for att kunna lagga
fram sin sak nir han eller hon hors av myndigheterna, mdjlighet att meddela sig med en
foretrddare for Forenta nationernas flyktingkommissariat (UNHCR) och med organisationer
som tillhandahéller radgivning till eller bitrdde for personer som ansdker om internationellt
skydd, ratt till korrekt delgivning av beslut och ritt till en saklig och réttslig motivering av
beslutet, mojlighet att radgdra med en juridisk radgivare eller annan radgivare samt rétt att under
avgorande skeden i forfarandet informeras om sin réttsliga stéllning pa ett sprak som han eller
hon forstér eller rimligen kan forvéntas forsta samt, vid ett eventuellt avslag, ritt till ett effektivt
rattsmedel infor en domstol eller en tribunal. De sdkande far ocksa réttigheter och skyldigheter
enligt Europaparlamentets och radets direktiv 2013/33/EU om normer for mottagande av
personer som ansdker om internationellt skydd (nedan mottagandedirektivet). De ska bland
annat tillhandahallas de mottagningstjdnster som avses i direktivet fran och med den dag da
ansokan ldmnas in.

Syftet med forfarandedirektivet &r att garantera faktisk, det vill siga mojligast enkel, tillgang
till forfarandet for beviljande av internationellt skydd. I skél 25 i ingressen till direktivet anges
det att for att personer som behover skydd enligt artikel 1 i FN:s flyktingkonvention ska
erkdnnas som flyktingar eller som subsidiért skyddsbehdvande pa riktiga grunder, bor alla
sokande fa faktisk tillgang till forfarandet, mojlighet att samarbeta och effektivt kommunicera
med de behdriga myndigheterna for att lagga fram alla relevanta omsténdigheter 1 sitt drende
och de forfarandegarantier som krévs for att de ska kunna fora sin talan genom alla skeden av
forfarandet. Enligt artikel 7 1 forfarandedirektivet ska medlemsstaterna garantera varje
tredjelandsmedborgare eller statslos person ritt att i eget namn eller genom en tredje persons
formedling ldmna in en ansdkan om internationellt skydd. Enligt artikel 6 i férfarandedirektivet
ska medlemsstaterna se till att en person som har ansdkt om internationellt skydd har en faktisk
mdjlighet att 1imna in sin ansdkan sa snart som mojligt. Enligt samma artikel ska myndigheterna
ocksé registrera ansdkan. Med att gora ansokan/ansoka avses nér en person begér skydd i en
medlemsstat och med inldmnande av ansdkan att ansokan formellt l1imnas in till rétt myndighet.
Ritten att ansoka om internationellt skydd och att fa tillgdng till asylforfarandet ar en
forutséttning for det forsta for att ritten att fA ansdkan provad respekteras, for det andra for att
ratten till asyl enligt artikel 18 i stadgan om de grundldggande réttigheterna garanteras pa ett
effektivt sitt. I unionslagstiftningen har medlemsstaterna saledes élagts en klar skyldighet att
behandla en ansdokan om internationellt skydd som gjorts vid medlemsstatens grins, pa
medlemsstatens territorium eller i medlemsstatens transitzon, och det har inte féreskrivits ndgon
flexibilitet eller limnats nationellt handlingsutrymme i frdga om denna skyldighet.

2.10.4 EU-domstolens réttspraxis

EU-domstolen har i flera olika domar betonat medlemsstaternas ovannédmnda skyldighet enligt
unionslagstiftningen att behandla en ansdkan om internationellt skydd som gjorts vid gransen,
pa dess territorium eller i dess transitzon. Senast i en dom som gillde situationen med
instrumentaliserad inresa vid Litauens grins mot Belarus 2021, C-72/22 PPU, M.A.
(ECLI:EU:C:2022:505, den 30 juni 2022).

I begiran om forhandsavgorande, som ldmnades in av Litauens hogsta forvaltningsdomstol,
behandlades bland annat medlemsstatens mojligheter att begrédnsa tillgangen till asylforfarandet
pd medlemsstatens territorium under sddana omstindigheter da krigstillstand,
undantagstillstand eller ett nationellt nodldge har utlysts till f6ljd av en massiv tillstromning av
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migranter. For att motivera de begrinsningar av rétten att ansoka om internationellt skydd som
foljer av den nationella lagstiftningen, &beropade den litauiska regeringen det hot mot den
allménna ordningen eller den inre sdkerheten som Republiken Litauen utsétts for pa grund av
den massiva tillstromningen av migranter vid dess grinser, bland annat fran Belarus.

I sitt avgorande konstaterade EU-domstolen pé ett otvetydigt sétt att artiklarna 6 och 7.1 i
forfarandedirektivet ska tolkas sa, att de utgor hinder for en sddan lagstiftning i en medlemsstat
enligt vilken tredjelandsmedborgare som vistas olagligen i denna medlemsstat, i en situation d&
krigstillstand, undantagstillstind eller nodlage har utlysts till f61jd av en massiv tillstromning av
migranter, 1 praktiken frantas mdjligheten att inom denna medlemsstats territorium fa tillgéng
till ett forfarande for provning av ansdkan om internationellt skydd (punkt 56).

EU-domstolen understrdk i sin dom syftet med forfarandedirektivet att sékerstilla en sa effektiv,
snabb och enkel tillgding som mojligt till forfarandet for att anséka om internationellt skydd.
Ratten att gora en sddan ansdkan &r en forutséttning for det faktiska iakttagandet av rétten att fa
en sddan ansdkan registrerad och rétten att kunna I&mna in den och fé den provad inom de frister
som foreskrivs i forfarandedirektivet och, slutligen, for att rétten till asyl, sdisom den garanteras
i artikel 18 i Europeiska unionens stadga om de grundléggande réttigheterna (punkterna 60 och
61). Inte ens en sddan nationell lagstiftning genom vilken myndigheten gavs utrymme for
skonsméssig bedomning att vid undantagstillstandet i friga prova en ansdkan om internationellt
skydd med hénsyn till s6ékandens utsatthet eller andra exceptionella omsténdigheter uppfyllde
enligt EU-domstolen kravet i artikel 6 i forfarandedirektivet (punkt 66).

I sitt avgorande hinvisade domstolen ocksa till gransforfarandet som ett medel att reagera pa en
sddan situation som avses 1 begdran om forhandsavgorande. Enligt domstolen ger
forfarandedirektivet och sarskilt artikel 43 om griansforfaranden i direktivet medlemsstaterna
mojlighet att faststélla sérskilda forfaranden, som é&r tillimpliga vid deras grinser, for att
beddma huruvida ansdkningar om internationellt skydd kan tas upp till provning i situationer
dér sokandens beteende visar att det 4r uppenbart att ansdkan saknar grund eller utgér missbruk.
Dessa forfaranden gor det mojligt for medlemsstaterna att vid unionens yttre grinser utova sitt
ansvar for att uppratthalla allmin ordning och skydda den inre sékerheten, utan att det blir
nodvéindigt att gora undantag enligt artikel 72 i EUF-fordraget. Enligt artikeln ska
bestammelserna i avdelning V i tredje delen i fordraget inte paverka medlemsstaternas ansvar
for att upprétthalla lag och ordning och skydda den inre sékerheten (punkt 74).

Den litauiska lagstiftning som beddmdes i den domen avsdg uttryckligen krigstillstand,
undantagstillstdnd eller nodlage till f6ljd av massiv tillstrdmning av migranter. I domen
hénvisas det inte till en situation déir en frimmande stat anvinder inresande for att paverka en
EU-medlemsstat. Nér det giller massinvandring har domstolen &ven i flera andra domar
upprepat principen om en medlemsstats skyldighet att prova en ansdkan om internationellt
skydd som gjorts vid grinsen, pa dess territorium eller i dess transitzon. (C-808/18
(ECLI:EU:C:2020:1029, 17.12.2020), punkterna 102-106; C-36/20 PPU
(ECLI:EU:C:2020:495, 25.6.2020), punkt 63, C-821/19, (ECLL:EU:C:2021:930, 16.11.2021),
punkt 80.) I ett dvertradelseforfarande som géllde Ungern, C-808/18 (ECLI:EU:C:2020:1029,
17.12.2020), konstaterade domstolen ockséd att dven om det enligt kodexen om
Schengengrinserna ankommer pa medlemsstaterna att sdkerstilla att de yttre granserna passeras
lagligen kan fullgérandet av denna skyldighet emellertid inte beridttiga att medlemsstaterna
asidosétter en persons ritt att géra en asylansdkan och att fa den registrerad och formellt
inldmnad i enlighet med artikel 6 i forfarandedirektivet (punkt 127). Nér det géller Ungern har
domstolen dessutom konstaterat att skyldigheten att underlata att tillimpa nationell lagstiftning
som strider mot unionsrétten aligger inte bara de nationella domstolarna utan alla statliga organ,
inklusive  forvaltningsmyndigheterna, vilka inom ramen for sina  respektive
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behorighetsomraden, har att tillimpa unionsritten (C-924/19 PPU och C-925/19 PPU
(EU:C:2020:367, 14.5.2020), punkt 183). I domar som géller Ungern har domstolen tagit
stillning uttryckligen till massinvandring.

I en farsk dom som géller Polen, C-392/22, (ECLI:EU:C:2024:195, 29.2.2024) har domstolen
anvént termen summarisk avvisning (pushback) for den verksamhet som Polen bedrivit vid
Belarus grins. Domen giller Europaparlamentets och radets forordning (EU) nr 604/2013 om
kriterier och mekanismer for att avgora vilken medlemsstat som 4r ansvarig for att prva en
ansOkan om internationellt skydd som en tredjelandsmedborgare eller en statslds person har
lamnat in i nagon medlemsstat (férordningen om faststillande av ansvarig stat) och huruvida
sokanden kan Overforas till den ansvariga staten (Polen), om sokanden uppger att Polen
allvarligt och systematiskt har 4&sidosatt unionsritten vid behandlingen av
tredjelandsmedborgare nér det vid sina yttre grianser genomfor summariska avvisningar av
tredjelandsmedborgare som vill ansdka om internationellt skydd, och haller dem i férvar vid
sina gransstationer. I domen granskas ocksa huruvida saddana asidosittanden kan paverka
tillimpningen av principen om dmsesidigt fortroende mellan medlemsstaterna sa till den grad
att de utgdr hinder for en sddan overforing, eller om de i vart fall innebér att den anmodande
medlemsstat som vill genomfora 6verforingen ska forsékra sig om att den berdrda personen som
ansoker om internationellt skydd, vid en dverforing, inte riskerar att behandlas pé ett sitt som
strider mot artikel 4 i stadgan om de grundlidggande rattigheterna.

Domstolen upprepar ovanndmnda princip i flera tidigare domar i1 samband med
forfarandedirektivets artikel 6 om tillgéng till asylforfarandet och dess koppling till artikel 18 i
stadgan om de grundldggande rittigheterna. Domstolen anser att summariska avvisningar utgor
forfaranden som innebér att man avldgsnar personer som vill ansdka om internationellt skydd
frén unionens territorium eller att man fran detta territorium avldgsnar personer som limnat in
en sadan ansdkan vid inresan till unionen innan denna ansdkan har provats enligt
unionslagstiftningen. Sddana forfaranden strider mot artikel 6 i1 forfarandedirektivet (punkt 50).
Summariska avvisningar undergraver denna grundliggande bestdndsdel i det gemensamma
europeiska asylsystemet, eftersom de forhindrar utévandet av ritten att framstélla en ansdkan
om internationellt skydd och f6ljaktligen genomforandet, i enlighet med de ndrmare
bestimmelserna i unionslagstiftningen, av forfarandet for att 1dmna in och prova en sadan
ansokan (punkt 52). Summariska avvisningar kan strida mot principen om non-refoulement, om
de bestér 1 att man atersdnder personer som onskar ldmna in en ansdkan om internationellt skydd
i unionen till ett tredjeland dér de riskerar att utsittas for forfoljelse (punkt 53). I domen tog
domstolen stéllning till huruvida en s6kande enligt férordningen om faststillande av ansvarig
stat kan overforas frdn en annan medlemsstat till Polen som &r ansvarig for att behandla ansokan,
nir sokanden uppger att landet allvarligt och systematiskt har &sidosatt unionsrétten vid
behandlingen av tredjelandsmedborgare nir det genomfér summariska avvisningar av
tredjelandsmedborgare vid sina yttre granser. I domen tas det inte stdllning till om Polen har
forfarit pa detta sétt och, om s& hade varit fallet, huruvida det hade funnits ndgon godtagbar
grund for att avvika fran unionsrétten.

EU-domstolen har inte haft att avgdra nagon sadan situation som skulle dverensstimma med
den situation med instrumentaliserad inresa som pagar vid Finlands 6stgrans.

2.10.5 Mojligheter att avvika fran kraven i forfarandedirektivet

Forfarandedirektivet innehéller inga bestimmelser genom vilka man egentligen kan avvika fran
de forpliktande bestimmelserna i1 direktivet. Den enda undantagssituation som ger
medlemsstaterna ettt visst handlingsutrymme 1 direktivet 4 om ett stort antal
tredjelandsmedborgare eller statslosa personer ansoker om internationellt skydd samtidigt.
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Handlingsutrymmet hanfor sig i dessa situationer till forldngning av tidsfristerna for registrering
och provning av ansdkan och till de myndigheter som gor provningen.

Enligt forfarandedirektivet ska sokande ha ritt att stanna kvar i medlemsstaten enbart sa linge
som forfarandet pagar, till dess att den beslutande myndigheten har fattat beslut.
Medlemsstaterna far avvika frén denna huvudregel endast i sirskilt foreskrivna situationer som
géller en ny ansdkan och nér sokanden utldmnas till exempel till en annan medlemsstat enligt
skyldigheter i enlighet med en europeisk arresteringsorder. Massinvandring eller ndgon annan
undantagssituation medfor inget undantag fran denna huvudregel.

Artikel 78.3 i EUF-fordraget &r en del av den gemensamma asylpolitiken och utgor samtidigt
en uttrycklig rittslig grund for att agera och for eventuella provisoriska atgédrder i en
nddsituation med massiv tillstrtomning av migranter. Medlemsstaterna har inte mojlighet att
agera ensamma med &beropande av denna artikel, utan kommissionen har initiativratt. Radet
godkénner de atgiarder som avses i artikeln pa forslag av kommissionen och efter att ha hort
Europaparlamentet. De provisoriska atgérder som avses i artikeln dr av exceptionell karaktar.
De far vidtas endast nir de problem som uppstar i en eller flera medlemsstaters asylsystem blivit
tillrackligt akuta och allvarliga till f6ljd av en plétslig tillstromning av tredjelandsmedborgare.

Domstolen har i sin réttspraxis (de forenade malen C-643/15 och 647/15, Republiken Slovakien
och Ungern mot rddet, EU:C:2017:631, 6.9.2017) konstaterat att det i princip &r tillatet att 1ata
provisoriska atgdrder, som antagits med stod av artikel 78.3, medfora undantag fran
lagstiftningsakter. Sddana undantag méste emellertid vara noggrant avgransade, vad avser deras
materiella och tidsmaéssiga tillimpningsomrade, sa att de endast snabbt och effektivt, genom en
tillfallig &tgdrd, hanterar en tydligt angiven krissituation. Domstolen understrok dock att
proportionalitetsprincipen innebér att unionsinstitutionerna i sitt handlande inte far ga utover
vad som dr &ndamalsenligt och nédvandigt for att uppna de mal som efterstravas med de aktuella
bestimmelserna. Néar det finns flera &ndamalsenliga atgérder att vélja mellan ska den &tgérd
véljas som &r minst ingripande och de vallade oldgenheterna far inte vara orimliga i forhallande
till de efterstrdvade malen.

For att bemota den akuta situation som Belarus atgédrder orsakat lade kommissionen den 1
december 2021 med stod av artikel 78.3 1 EUF-fordraget fram ett forslag till radets beslut om
provisoriska nodatgérder till forméan for Lettland, Litauen och Polen. Syftet med forslaget var
att skapa ett forfarande for asylfrdgor och migrationshantering i nddsituationer som ska
tillimpas pa personer som péatriffats i narheten av Lettlands, Litauens eller Polens gridns mot
Belarus efter att de olovligt passerat den yttre grinsen och péd de personer som har anmélt sig
vid ett grainsdvergangsstille. De foreslagna dtgiarderna avsdg en forldngning av tidsfristerna for
registrering av asylansdkan till och med till fyra veckor, utvidgning av tillimpningsomradet for
gransforfarandet pa vissa villkor till att omfatta alla sokande, begrinsning av de materiella
mottagningsvillkoren till grundldggande behov, det vill sdga mat, vatten, kldder, lamplig
medicinsk vard och tillfélligt boende fran och med ansdkningens datum samt underléttande av
atervindandeforfarandet efter beslut om ansokan genom att mdjliggéra undantag frén EU-
bestimmelserna.

Aven om det for Lettland, Litauen och Polen inte foreslogs nigon mdjlighet att begrinsa
mottagandet av ansdkningar om internationellt skydd vid sina grénser, pa sitt territorium eller i
sin transitzon, konstateras det i skél 25 i forslaget till beslut att alla valdshandlingar vid grinsen
maste undvikas till varje pris, inte bara for att skydda den berérda medlemsstatens territoriella
integritet och sdkerhet utan dven for att sdkerstdlla tryggheten och sékerheten for
tredjelandsmedborgarna, inbegripet familjer och barn som fredligt vantar pa att fa mojlighet att
sOka asyl i unionen. Om de berdrda medlemsstaterna stills infor valdshandlingar vid sina yttre
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granser, inbegripet i samband med tredjelandsmedborgares forsok att i stora antal tringa in i
landet med oproportionerliga véldsmedel, bor de berdorda medlemsstaterna kunna vidta
nodvindiga atgéarder i enlighet med sin nationella rétt for att upprétthalla sdkerhet, lag och
ordning och sdkerstilla en verkningsfull tillaimpning av detta beslut.” Medlemsstaterna har alltsa
riatt och dven skyldighet att upprétthalla allmidn ordning och sdkerhet vid sina grénser och
gransovergangsstillen. Radet fattade aldrig nagot beslut om forslaget, eftersom Polen motsatte
sig det.

2.10.6 Instrumentaliserad inresa i framtida EU-lagstiftning

Kommissionen antog den 23 september 2020 ett overgripande meddelande (Meddelande fran
kommissionen till Europaparlamentet, radet, Europeiska ekonomiska och sociala kommittén
och Regionkommittén, COM(2020) 609, 23.9.2020, E 125/2020 rd) om reformen av
migrations- och asylpolitiken (New Pact on Migration and Asylum, kallad pakten). Meddelande
innefattar alla viktiga politikomraden och inledde pa nytt reformen av det gemensamma
asylsystemet. Till meddelandet bifogades fem lagstiftningsforslag, av vilka ett var ett forslag
till forordning om hantering av krissituationer och force majeure-situationer pa migrations- och
asylomradet (COM (2020) 613 final, nedan krisférordningen, U 61/2020 rd). Vid radets
forhandlingar inkluderades 1 fOrslaget ocksa bestimmelser om hantering av
instrumentaliseringssituationer pa migrationsomradet, vilka baserar sig pd kommissionens
forslag till forordning fran december 2021 (COM (2021) 890 final, U 15/2022 rd). I detta forslag
foreslogs for forsta gangen i EU-lagstiftning som géller asylforfarandet atgérder som kan
anvéndas i situationer med instrumentalisering. Forslaget till krisforordning har ocksa ett néra
samband med forslaget till forordning om asyl- och migrationshantering (COM (2020) 610
final, nedan hanteringsforordningen, U 62/2020 rd) och det &ndrade forslaget till forordning om
uppréttande av ett gemensamt forfarande for internationellt skydd i unionen och om upphévande
av direktiv 2013/32/EU (COM (2020) 611 final, nedan forfarandeforordningen, U 34/2016 rd).
Rédet och Europaparlamentet naddde i december 2023 en politisk &verenskommelse om
forslagen och avsikten &r att de ska antas redan under denna lagstiftningsperiod véren 2024.
Avsikten dr att tillimpningen borjar om tva ar varen 2026.

Forslagets ursprungliga tillimpningsomrade omfattade atgérder i krissituationer och force
majeure-situationer pa migrationsomradet, och sd ar det fortfarande. Dessutom har
forordningens tillimpningsomrade utvidgats till situationer med instrumentalisering av
migration, vilka betraktas som en form av krissituation. Definitionen av instrumentalisering dr
i sak densamma som i forslaget till forordning om éndring av kodexen om Schengengréinserna
(COM (2021) 891 final, U 7/2022 rd). Med instrumentalisering av migranter avses en situation
dir ett tredjeland eller en fientlig icke-statlig aktdr anstiftar irreguljira migrationsstrommar till
unionen genom att aktivt uppmuntra eller underlétta tredjelandsmedborgares forflyttning till de
yttre grianserna eller till medlemsstaten, nir detta agerande tyder pa ett tredjelands avsikt att
destabilisera unionen eller en medlemsstat och nir detta agerande riskerar att &ventyra
visentliga statliga funktioner, upprétthéllandet av lag och ordning eller skyddet av den
nationella sidkerheten.

I de situationer som avses i forordningen kan en medlemsstat av kommissionen begéra en
beddmning av sin situation och méjlighet att avvika fran vissa unionsréttsakter och/eller begéra
solidaritetsatgérder for att underlétta sin situation. Slutligen fattar radet ett beslut utifran forslag
fran kommissionen. Forslaget ligger i linje med hanteringsforordningen, det vill séga deltagande
i solidaritetsitgidrder &r fOrpliktande for medlemsstaterna ocksd i kris- och
instrumentaliseringssituationer, men medlemsstaterna har moéjlighet att vélja vilka atgérder de
ir beredda att vidta. Atgirder som kan vidtas ir omplaceringar av asylsdkande eller, enligt
separat dverenskommelse, av personer som fér internationellt skydd, ekonomiskt stdd, sé kallad
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responsibility offsets (en medlemsstat tar ansvar for behandlingen av en ansékan och dverfor
inte sokanden till den ansvariga staten), sa kallade andra stoditgirder som den gynnade
medlemsstaten behdver (till exempel expert- eller materialstdd) samarbete med tredjelédnder for
att bemota situationen eller andra atgarder som behovs for att bemata situationen.

En central del av forslaget dar mojligheten att vid kris- och force majeuresituationer och
situationer med instrumentalisering av migration avvika frdn vissa bestimmelser i
forfarandeférordningen och hanteringsférordningen. Medlemsstaterna ska bland annat kunna
begira att tiden for registrering av ansokningar, varaktigheten av grinsforfarandet och
gransforfarandet for atervindande forlangs samt att tillimpningsomradet for gransforfarandet
utvidgas. | situationer med instrumentalisering av migration kan tiden for registrering av
ansOkningar forldngas till och med till fyra veckor fr&n normalt fem dagar. Bade
gransforfarandet och gransforfarandet for atervindande kan forlingas med sex veckor fran
normalt 12 veckor och vid griansforfarandet kan ans6kningarna frén alla skande som &r féremal
for instrumentalisering provas. 1 situationer med instrumentalisering ar det enligt
krisforordningen inte mojligt att avvika fran bestimmelserna om asylforfarandet pa nagot annat
satt.

2.10.7 Nationell sikerhet, allmédn ordning och inre sékerhet i EU-rédtten

I EU-rétten erkénns den sirskilda vikten av nationell sékerhet. Enligt artikel 4.2 i fordraget om
Europeiska unionen (EU-fordraget) ska unionen respektera vésentliga statliga funktioner,
sarskilt funktioner vars syfte ér att hdvda statens territoriella integritet, upprétthélla lag och
ordning och skydda den nationella sékerheten. I synnerhet ska den nationella sdkerheten ocksa
i fortsdttningen vara varje medlemsstats eget ansvar. Av den kan man dock inte dra den
allménna slutsatsen att alla frigor som géller den nationella sdkerheten faller utanfor
tillampningsomréadet for EU-ritten.

EU:s grundfordrag innehéller flera uttryckliga undantagsbestimmelser for att skydda den
nationella sdkerheten. Motsvarande hianvisningar finns ocksa i EU:s lagstiftning.

Artikel 72 i EUF-fordraget ingar i avdelning V om ett omradde med frihet, sdkerhet och réttvisa.
Artikeln har samband med artikel 4.2 EU-fordraget. Enligt artikel 72 i EUF-fordraget ska
avdelning V inte paverka medlemsstaternas ansvar for att upprétthalla lag och ordning och
skydda den inre sdkerheten. Artikeln har i princip ansetts mdjliggora undantag fran EU:s
sekundérritt i syfte att skydda den allménna ordningen och den inre sékerheten. Enligt EU-
domstolen ska denna mojlighet till undantag tolkas restriktivt, liksom undantagsbestammelser i
allménhet. (till exempel de forenade malen kommissionen mot Polen C-715/17, kommissionen
mot Ungern C-718/17 och kommissionen mot Republiken Tjeckien C-719/17 (2.4.2020), punkt
144 och dér hinvisade rittsfall). Medlemsstaten ska kunna bevisa den grund pa vilken en
exceptionell inresesituation skulle utgora ett sdidant hot mot den allminna ordningen eller den
inre sékerheten som avses i artikel 72 i EUF-fordraget. Bedomningen ska alltid goras utifran
varje enskilt fall.

Vid bedomningen av mojligheten till undantag &r det av vikt vilken betydelse begreppen “’lag
och ordning” och “den inre sdkerheten” i artikeln ska ges. EU-domstolen har erkédnt att
medlemsstaterna har en omfattande provningsrétt i friga om atgirder som har samband med
den nationella sdkerheten, men ocksd da ar medlemsstaterna skyldiga att respektera EU:s
grundfordrag. Exempelvis nir domstolen beddmt &tgirder genom vilka medlemsstater
begrinsar den fria rorligheten pd grund av den nationella sdkerheten har den erként att
medlemsstaternas nationella behov kan variera fran en medlemsstat eller tidsperiod till en
annan. Samtidigt har domstolen dock betonat att begrdnsningarna bor vara relevanta och
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nddvéndiga samt st i ritt proportion till det mél som efterstriavas. I réttspraxis har begreppet
allmén ordning dock ansetts forutsatta att det dr frdga om ett verkligt, omedelbart och tillrackligt
allvarligt hot mot samhéllets grundlidggande intressen. I frdga om den inre sikerheten ar det i
sin tur av vikt huruvida det finns en inverkan pa védsentliga offentliga institutioner och
funktioner, hot mot befolkningens &verlevnad, risk for en allvarlig storning i de yttre
forbindelserna eller den fredliga samexistensen mellan folken eller en inverkan p& militira
intressen. Huruvida villkoren uppfylls ska bedomas fran fall till fall (4ladzhov, C-434/10,
17.11.2011, punkt 35 och Tsakouridis, C-145/09, 23.11.2010, punkterna 43 och 44 samt Jipa,
C-33/07 10.7.2008, punkt 23 och dér hdnvisade réttsfall. Se dven generaladvokat Sharpstons
forslag till avgdrande i de forenade malen C-715/17, C-718/17 och C-719/17, punkterna 197
och 198 och dir hénvisade rittsfall).

Under de senaste &ren har domstolen tagit stéllning till tillimpningen av artikel 72 i EUF-
fordraget 1 situationer med massiv tillstrdbmning av migranter. I de ovannidmnda
rittsovertradelseforfarandena som géller Litauen (C[172/22 PPU, M.A4) och Ungern (C[1808/18)
aberopade staterna infor domstol denna artikel for att motivera avvikelse fran unionens
lagstiftning. Litauen &beropade det hot mot den allménna ordningen eller den inre sdkerheten
som Republiken Litauen utsétts for pa grund av den massiva tillstrémningen av migranter vid
dess grinser, bland annat fran Belarus. Ungern har gjort géllande att artikel 72 tillater
medlemsstaterna att avvika fran de unionsbestdmmelser som antagits med stdd av artikel 78 i
EUF-fordraget, nir iakttagandet av dessa bestimmelser skulle hindra medlemsstaterna frén att
pa lampligt sdtt hantera en nddsituation som kinnetecknas av en massiv tillstromning av
personer som ansoker om internationellt skydd.

I bada fallen upprepade domstolen sin staindpunkt fran tidigare domar att undantag alltid ska
tolkas restriktivt. Av detta foljer att artikel 72 i EUF-fordraget inte kan tolkas s, att det racker
att medlemsstaterna aberopar sitt ansvar for att upprétthélla lag och ordning och skydda den inre
sikerheten, for att de ska ha ritt att avvika fran bestimmelser i unionsritten (C[172/22 PPU,
M.A, punkt 71 och C[1808/18, punkt 215). Domstolen konstaterade vidare att om det ankommer
pa medlemsstaterna att besluta om ldmpliga dtgérder for att sikerstélla lag och ordning pé deras
territorium och deras inre och yttre sikerhet, innebér detta inte att unionsrétten helt saknar
tillaimplighet pa sadana atgarder. I EUF-fordraget foreskrivs det om uttryckliga undantag, som
ar tillampliga nér det foreligger situationer som kan dventyra lag och ordning eller allmén
sdkerhet endast i vdl avgriansade fall. Det gar inte att hédrav sluta sig till att det skulle finnas ett
generellt forbehéll i EUF-fordraget som innebér att alla atgarder som vidtas med hinvisning till
lag och ordning eller allmén sékerhet faller utanfor unionsréttens tillimpningsomrade. Om det
godtogs att det fanns ett siddant forbehdll, vid sidan av de specifika forutsittningarna i
bestimmelserna i detta fordrag, skulle unionsrittens tvingande karaktidr och dess enhetliga
tillimpning riskera att undergravas. (C[172/22 PPU, M. A, punkt 70 och C[1808/18, punkt 214)

I friga om Litauen konstaterade domstolen att Litauen for ovrigt inte hade klargjort vilken
inverkan ett sddant undantag frén lagstiftningen skulle ha pa uppritthallandet av lag och ordning
och skyddet av den inre sidkerheten i det ifrdgavarande nodléget till f6ljd av den massiva
tillstromningen av migranter. Domstolen ansdg att de forfaranden som ingdr i
forfarandedirektivet, sdsom gransforfarandet, dr sddana forfaranden som medlemsstaterna kan
faststdlla vid sina granser och som gor det mdjligt for medlemsstaterna att vid unionens yttre
granser utdva sitt ansvar for att upprétthalla allmin ordning och skydda den inre sdkerheten,
utan att det blir nddvéndigt att géra undantag enligt artikel 72 1 EUF-fordraget i situationer dar
sokandens beteende visar att det 4r uppenbart att ansokan saknar grund eller utgér missbruk
(punkterna 73 och 74).
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Med beaktande av EU-domstolens rittspraxis pa senare tid kan det konstateras att det ar svart
att motivera att det foreligger ett allvarligt hot enbart med att antalet asyls6kande okat, det vill
sdga enbart med massiv tillstromning av migranter. Sa som redan tidigare konstaterats har de
fall som behandlats i EU-domstolen hanfort sig till massinvandring och saledes varit annorlunda
dn den situation som nu rader i Finland. EU-domstolen har inte haft att avgora nagon sadan
situation som skulle verensstimma med den situation med instrumentaliserad inresa som pagar
vid Finlands Ostgrins. Saledes har domstolen inte heller tagit stillning till om det i en sadan
situation dr mdjligt att gora undantag frdn EU:s sekundérritt i enlighet med artikel 72 i EUF-
fordraget 1 syfte att skydda den allmé@nna ordningen och den inre sdkerheten. Att géra undantag
bor betraktas med avseende pad om begrinsningarna for det forsta dr dndamalsenliga och
behovliga samt stér i rétt proportion till sitt syfte och huruvida det &r fraga om ett verkligt,
omedelbart och tillrdckligt allvarligt hot mot ett grundlidggande samhillsintresse. Situationen
maste ocksd granskas med avseende pd om den har en inverkan pa vésentliga offentliga
institutioner och funktioner, utgér ett hot mot befolkningens 6verlevnad eller en risk for en
allvarlig storning i de yttre forbindelserna eller den fredliga samexistensen mellan folken eller
har en inverkan pé militéra intressen.

3 Malsédttning

Malet med propositionen ar att effektivt bekdmpa sddana patryckningar riktade mot Finland
som sker i form av instrumentalisering av inresa och att stirka grinssékerheten. Avsikten ar att
forbereda infor de allvarligaste situationerna med instrumentalisering av inresa och att
sdkerstélla myndigheternas mojligheter att agera ocksa da.

4 Forslagen och deras konsekvenser
4.1 De viktigaste forslagen

I denna proposition foreslas att det stiftas en lag om temporéra atgéarder for bekdmpande av
instrumentaliserad inresa. Den foreslagna lagen innehéller bestimmelser om under vilka
forutséttningar statsrddets allménna sammantride kan besluta att begrinsa mottagandet av
ansokningar om internationellt skydd pé ett begrénsat omrade vid riksgrdnsen i Finland och i
dess omedelbara nirhet for att trygga Finlands suveranitet eller nationella sdkerhet. Behovet av
att fatta ett sddant beslut ska konstateras i samverkan med republikens president. Beslutet ska
kunna fattas for hogst en manad at gangen.

I fall dar statsradet har fattat ett sddant beslut som avses ovan ska de inresande som anvands for
paverkan inom det omrade beslutet avser hindras fran att resa in i landet. Den som ankommit
till landet ska avldgsnas ur landet och hinvisas till en plats dér ansokningar om internationellt
skydd tas emot. Inresandes ansdokningar om internationellt skydd ska emellertid tas emot i vissa
undantagsfall. Den foreslagna regleringen begrinsar inte mottagandet av ansdkningar om
internationellt skydd pa andra platser &4n pa det omrade som statsradets beslut avser.

4.2 De huvudsakliga konsekvenserna

4.2.1 Konsekvenser for myndigheternas verksamhet

En begrinsning i mottagandet av ansdkningar om internationellt skydd stirker betydligt
Grinsbevakningsvisendets formaga att behérska situationen, i synnerhet nir situationen vid

granserna forvérras snabbt, och medfor utmaningar for dem som utdvar patryckning for Finland.
En positiv effekt av beslut om begrinsning kan bedomas vara dess preventiva verkan.
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Forfarandet ger ett betydande mervérde ocksa for hanteringen av situationen vid landgrénsen
och vid exceptionella situationer nir inresande utdvar véld eller utnyttjar sitt stora antal.

Bestdmmelsernas syfte dr ocksd att bidra till att trygga myndigheternas tillricklighet i
exceptionella situationer. Med hjédlp av de foreslagna bestdmmelserna dr det mdjligt att
inledningsvis minska pé de resurser som binds upp négon annanstans 4n vid riksgransen och i
dess omedelbara nirhet. Sddana resurser &r t.ex. resurser som reserverats for flyktingslussars,
mottagningssystemets och aterforvisningssystemets funktion samt for uppritthéllandet av
allmén ordning och nationell sékerhet inom landet. Instrumentaliserad inresa kan ocksé fa
konsekvenser for social- och hélsovardsservicen. Konsekvenserna géller utover nationella
myndigheter ocksa de dmbetsverk och myndigheter som beviljar internationellt skydd. Néar
instrumentaliserade inresande snabbt avlidgsnas ur landet minskar ocks& domstolarnas och de
behoriga myndigheternas behov av resurser for beslut om tagande i forvar, tvangsmedel och
sdkringsdtgirder samt verkstillighet av dem.

Ibruktagandet av de nya befogenheterna forutsétter interna anvisningar hos de myndigheter som
deltar i verksamheten och utbildning i &ndamélsenliga arbetssitt och i synnerhet identifiering
av sarskilt utsatta personer.

4.2.2 Konsekvenser for sdkerheten

Rysslands paverkan som riktas mot Finland har lett till att man varit tvungen att for att trygga
den nationella sikerheten begrénsa trafiken Over dstgrinsen och stinga grinsovergéngsstillen
samt koncentrera asylansokningar till andra stillen &dn Ostgrinsen. Rysslands beteende har
fororsakat Finland vildigt stora kostnader, bl.a. for att man blivit tvungen att bygga ett
hinderstingsel vid 6stgrdnsen och utdka patrulleringen vid gransen, och myndigheterna har varit
tvungna att forbereda sig langsiktigt, bl.a. genom att rusta upp och 6va for olika former av
storskalig inresa.

Finland har en skyldighet att skydda sina yttre granser mot olagliga grinsoverskridningar samt
garantera sikerheten i grinszonen och inom landet. En suverdn stat har ritt att kontrollera
tillgdngen till sitt omréde. En foljd av reaktionerna pé instrumentaliserad inresa har varit att det
har blivit nédvindigt att avbryta den normala gransévergangstrafiken, och till den delen
tillgodoses individernas fri- och rittigheter i nuldget i véldigt begrinsad utstrickning vid
Ostgransen. Som tidigare pdapekats, kan Ryssland om de sa vill skapa en langvarig
storningssituation vid Finlands dstgrans genom att instrumentalisera inresande.

Ett beteende dér en frimmande stat ldgger sig i en annan suveran stats angeldgenheter i syfte att
paverka dess interna angeldgenheter pa ett osakligt sdtt genom patryckning och genom att styra
personer som ansoker om internationellt skydd till dess grins krianker den statens suverénitet.
Den frimmande statens beteende tenderar ocksa att forsvaga den internationella sdkerheten pa
det sétt som beskrivs i kapitel 2 i denna proposition och senare i specialmotiveringen. Den nya
foreslagna lagen erbjuder en visentlig 16sning pa detta.

Genom den lag som foreslas i propositionen starks Finlands forméga att garantera sin nationella
sikerhet och suverdnitet i situationer ndr andra tillgdngliga metoder inte fungerar. Att
instrumentaliserade inresande hindras resa in i landet och avldgsnas ur landet pa det sétt som
foreslds avvirjer paverkan samt hot mot den nationella och allménna sékerheten och begrénsar
mojligheterna att ifrigasitta suveréniteten. Att hindra inresa foreslas vara huvudregeln for att
garantera sdkerheten savil vid gransovergéngsstillena som vid grinsen i terrdngen. Utover den
hindrande effekten kompletterar avldgsnandet ur landet och dartill anslutna férfaranden
helheten 1 friga om dem som redan anlént till landet men inte hor till de personer som kan
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sléppas in i landet nar lagen tillimpas. Lagens priméra syfte dr allmén och sérskild prevention.
Forfarandets syfte dr att tidppa till en lucka i lagstiftningen, med hjilp av vilken en frimmande
stat kan paverka Finland genom instrumentaliserade inresande. Att luckan tépps till leder till en
allmén prevention. Sarskild prevention uppnés i synnerhet nér enskilda inresande mérker att
deras agerande dr onddigt och forstaelsen for detta sprids bland dem som forsoker ta sig in i
Finland trots riskerna.

Mellan EU och Ryssland finns ett giltigt avtal om atertagande (radets beslut 2007/341/EC), ett
tillimpningsprotokoll mellan Finland och Ryssland som kompletterar det (lag 946/2012 och
statsradets forordning 20/2013) samt ett forfarande for att neka inresa enligt kodexen om
Schengengrinserna, vilka har verkstéllts innan gransovergangsstillena stingts. Med stdd av de
avtal som ndmns ovan, men utan hinder av dem, med stdd av langvarig praxis samt utifran
uppgifter fran ryska myndigheter kan avlagsnande ur landet betraktas som genomforbart ocksa
under de forhéllanden som beskrivs i den lagstiftning som nu bereds. Tills nyligen har i
synnerhet atersdndning av personer som &verskridit grinsen pa olagligt sitt begirts sarskilt.

tersdndningar fungerar fortfarande i motsvarande situationer med instrumentalisering vid
Lettlands, Litauens och Polens grinser.

4.2.3 Ekonomiska konsekvenser

Tillimpningen av den foreslagna lagstiftningen foregés sannolikt av en utdragen situation, som
redan har krivt avseviarda myndighetsatgiarder. Gransbevakningsviasendet har da intensifierat
underrittelseverksamheten,  Overvakningen av  grinserna och  brottsbekdmpningen.
Overvakningen av grénserna har utdkats pé land, i luften och pé vattnet, granskontroller har
utforts dnnu noggrannare dn tidigare vid griansovergingsstillena, och Overvakningen av
utlanningar har utokats. Patruller har utrustats for olika situationer och antalet anordningar for
teknisk dvervakning har utdkats. Griansbevakningsvésendet har forberett sig for att upprétthalla
allman ordning och sikerhet vid gransovergangsstillena och for att anvanda resurser for kontroll
av folkmassor, samt byggt tillfélliga hinder vid ostgrénsen. Registreringen av asylsokande har
effektiverats med hjilp av tilliggspersonal. Sannolikt &r Europeiska grins- och
kustbevakningsbyrdn med och stoder Finland i kontrollen av situationen vid dstgriansen. For att
behérska situationen har Grinsbevakningsvdsendet blivit tvunget att lata sin personal gora
betydligt mer Gvertidsarbete samt kvélls-, natt- och helgarbete 4n normalt och uppréatthallit
handlingsberedskapen genom att forhéja personalens beredskap, samt anstillt nya
tjdnsteinnehavare for viss tid. Exempelvis kostnaderna for tjdnsteresor, tolkning, transporter och
lokaler har ocksa stigit.

De extra kostnader som ndmns ovan kan antas fortsétta och stiga i en sddan situation som avses
i lagen, men det ar inte majligt att uppskatta dem exakt i forvdg. De beror pa antalet personer
som pa ett regelstridigt sétt strivar efter att komma in i Finland och pa metoderna, sdsom deras
eventuella beredskap att utova vald. Situationens varaktighet inverkar pa kostnaderna. I varje
hindelse binder genomforandet av de atgirder som avses i lagstiftningen vildigt stora
personalresurser. I en instrumentaliseringssituation bor inresa i landet i forsta hand hindras,
vilket kridver avsevdrda personella och materiella resurser i synnerhet pd de avsnitt av
landgransen som saknar stdngsel. Ocksa hanteringen av ménniskomassor som kommit in i
landet och en behorig handldggning vid avldgsnande ur landet samt forhindrandet av ny inresa
kréver vildigt stora personalresurser och materiell beredskap.

Vid arsskiftet 2023-2024 orsakade exempelvis de atgirder och anskaffningar som genomfordes
for att avbryta ansdkandet om internationellt skydd och stinga grinsdvergingsstillena
Gransbevakningsvidsendet extra utgifter pa ca 1,2 miljoner euro per vecka sedan den
effektiverade verksamheten inletts. Av detta var ca 450000 euro per vecka extra
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personalkostnader och ca 50 000 euro per vecka resekostnader. De extra kostnaderna paverkas
visentligt av hur stora kompletterande anskaffningar, bland annat av tillfilliga
hinderanordningar eller utékad 6vervakningsteknik, situationen kraver. Ocksa arstiden paverkar
behovet av tillfélliga strukturer och paverkar indirekt andra kostnader, sdsom for uppvarmning,
el och stidning. En projektkod anvidnds for uppfoljningen av extra kostnader, och
anvindningstimmarna for tyngre materiel foljs upp separat. De extra kostnader situationen
fororsakar leder till en ansdkan om tilliggsbudget enligt forverkligade kostnader. De
mekanismer for extern finansiering som eventuellt kan anvindas for de extra kostnaderna (t.ex.
nddhjélpsfinansiering ur EU:s finansieringsinstrument BMVI) utnyttjat fullt ut i syfte att
minimera de extra kostnaderna for finska staten.

Den myndighetsdvergripande verksamhet som kréivs i den situation som beskrivs ovan medfor
ocksé extra kostnader bl.a. for polisen, Forsvarsmakten, Migrationsverket och Tullen.

4.2.4 Konsekvenser for de grundldggande fri- och réttigheterna och ménskliga réttigheterna

Enligt det foreslagna 3 § 1 mom. kan statsrddets allménna sammantride besluta att begrinsa
mottagandet av ansdkningar om internationellt skydd vid en begrénsad del av riksgrinsen i
Finland och i dess omedelbara nérhet. Enligt den foreslagna 5 § ska en ansdkan om
internationellt skydd dock tas emot om det enligt en grinsbevakningsmans bedémning i det
enskilda fallet &r nodvéindigt for att trygga rittigheterna for ett barn, en person med
funktionsnedséttning eller ndgon annan sirskilt sarbar person. Ansdkan ska ocksé tas emot om
personen har framfort eller det annars framkommit sddana omstidndigheter att det enligt en
gransbevakningsmans beddmning ar uppenbart att personen i forsta hand i den stat fran vilken
han eller hon anlént till Finland I6per en verklig risk att bli utsatt for dodsstraff, tortyr eller
annan behandling som kranker ménniskovérdet.

De foreslagna bestimmelserna &dr betydelsefulla med tanke pé det absoluta forbud mot
tillbakasidndning som ingér i grundlagen, i flera avtal om ménskliga réttigheter och 1 EU-rétten.
lakttagandet av forbudet mot tillbakaséindning sdkerstélls vanligen i praktiken genom att
ansokan om asyl tas emot och asylsdkandens individuella situation utreds. Forslaget innebér att
ratten att ansoka om asyl inom det omrade som avses i statsrddets beslut endast tillgodoses for
barn, vissa personer med funktionsnedsittning och vissa sdrskilt utsatta personer samt for
personer som enligt en gransbevakningsmans bedomning uppenbart 16per verklig risk att i forsta
hand i den stat fran vilken de anlént till Finland bli utsatta for dodsstraff, tortyr eller annan
behandling som krénker ménniskovérdet.

Utover forbudet mot tillbakasidndning har forslaget betydelse for flera andra grundlaggande och
manskliga réttigheter. |De viktigaste ar rétten till liv, forbudet mot tortyr, rétten till frihet och
trygghet, rétten till effektiva rattsmedel, diskrimineringsforbudet och férbudet mot kollektiv
utvisning. Eftersom instrumentalisering av asylsokande for statlig paverkan redan som sadan
kan anses bryta mot internationell rétt far bekdmpandet av instrumentalisering ocksé atminstone
indirekta positiva konsekvenser for tillgodoseendet av de grundldggande fri- och réttigheterna
och de ménskliga réttigheterna och for iakttagandet av internationell rétt.

Forbud mot tillbakasdndning

De foreslagna bestimmelserna innebér ett avsteg fran det absoluta forbudet mot
tillbakasédndning (artikel 3 i Europakonventionen, artikel 2, 6 och 7 i MP-konventionen och
artikel 3 i1 konventionen mot tortyr), om det anses att de inresandes drenden inte utreds i skilig
omfattning samt objektivt och individuellt. Det dr inte mojligt att avvika fran det absoluta
forbudet mot tillbakasdndning genom nationella lagstiftningséatgarder.
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Det foreskrivs ocksd om forbud mot tillbakasdndning i grundlagen. Enligt 9 § 4 mom. i
grundlagen far en utldnning inte utvisas, utldmnas eller atersédndas, om han eller hon till f6ljd
hérav riskerar dodsstraff, tortyr eller nigon annan behandling som krianker ménniskovérdet.
Syftet med forbudet mot tillbakasdndning dr med andra ord att sdkerstélla att ingen doms till
dddsstraff och att ingen utldnning rékar ut for tortyr eller nigon annan behandling som kréanker
ménniskovérdet.

Forhindrandet av ansdkan om asyl har samband med sdkerstidllandet av forbudet mot
tillbakasdndning, och det &r problematiskt med avseende pa grundlagen och
ménniskoréttsforpliktelserna. Enligt forarbetena till bestimmelsen om forbudet mot
tillbakasidndning i grundlagen (RP 309/1993 rd, s. 56) ska utlénningar med stod av
internationella konventioner om de ménskliga réttigheterna garanteras ett processuellt skydd
ndr deras rdtt att resa in i eller fortsatt uppehélla sig i Finland avgors. Om forbudet mot
tillbakaséndning ségs bl.a. foljande: "Aven om man i stadgandet inte nimner begreppen flykting
eller asyl, har det ett sakligt samband med konventionen angdende flyktingars rittsliga
stdllning." Om en ansdkan om asyl inte undersoks pa ett sakligt sitt, dr det i praktiken omojligt
for myndigheten att fa information om huruvida personen till exempel riskerar forfoljelse eller
tortyr. Genom de foreslagna bestimmelserna garanteras inte var och en som vill resa in i landet
ritten att ansdka om asyl och ett processuellt skydd dér och da, utan dessa rittigheter tillgodoses
selektivt.

Enligt internationella konventioner om de minskliga réttigheterna ska utldnningar garanteras ett
processuellt skydd nér deras rdtt att resa in i eller fortsatt uppehalla sig i Finland avgdrs.
Europadomstolen for de ménskliga réttigheterna har i sin réttspraxis betonat de asylsokandes
processuella réttigheters forpliktande verkan och att de ska tryggas ocksé under exceptionella
forhédllanden. Domstolen har ansett det sdrskilt viktigt att det finns en faktisk mojlighet att
ansOka om internationellt skydd sé att ansékan blir officiellt anhdngig. Staten har dock rétt att
begrinsa utldnningars inresa till lagliga grinsovergangsstillen och att hindra olagliga
gransdvergangar.

Enligt de foreslagna bestimmelserna begrinsar statsrddets beslut inte mottagandet av
ansokningar om internationellt skydd nagon annanstans &n pa det omrdde som statsradets beslut
avser. Finland har darfor mojlighet att styra inresande till vissa gransovergangsstéllen som inte
omfattas av beslutet.

Férbud mot kollektiva utvisningar

De foreslagna bestimmelserna har betydelse med tanke pa artikel 4 i tilldggsprotokoll 4 till
Europakonventionen i friga om kollektiva utvisningar. Europadomstolen har ansett, att ett
avldgsnande ur landet enligt artikel 4 i tilldggsprotokoll 4 innebér att personer mot sin vilja
avldgsnas frdn en stats omrade till en annan stats omrade. Det ska sérskilt beddmas om
avldgsnandet fran landet har karaktiren av kollektiv utvisning eller om personerna erbjuds en
faktisk och effektiv mdjlighet att framfora pastdenden som géller utvisningen, till exempel vid
ett samtal. P4 kollektiva utvisningar stills inga krav i friga om minsta antal personer eller
tillhorighet till ndgon viss grupp, utan bedémningen baseras pd huruvida drendet har utretts i
skélig omfattning, objektivt och individuellt. Bedoémningen av de foreslagna bestimmelserna
med avseende pé kollektiva utvisningar har att géra med huruvida de som vill resa in i landet
har haft en faktisk och effektiv mdjlighet att f4 kontakt med myndigheterna och ansdka om asyl.

Skil sdsom mycket stora folkmassor som samtidigt har styrts till gransen for att anséka om
internationellt skydd eller information om att personer allvarligt &ventyrar Finlands suverénitet
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eller nationella sikerhet kan beaktas som klanderviardhet i sdkandens eget beteende. Det
forutsétts emellertid att staten ger mdjlighet till faktiskt och effektivt tilltrade till lagliga
mojligheter till inresa, i synnerhet till gransforfaranden, for att alla som forf6ljs ska kunna
ansoka om internationellt skydd.

Klandervirt beteende hos s6kanden kan dock accepteras om sdokanden har ett vigande skél som
kan anses bero pa en fordragsslutande stat att 1ata bli att utnyttja en laglig metod for inresa. Ett
sddant vigande skil som kan anses bero pa en fordragsslutande stat kan till exempel vara ett
alltfor hart reglerat mottagande av ansdkningar om asyl, som 1 fallet Shahzad mot Ungern
(12625/17).

Vid beddmningen av kollektiv utvisning &r en avgoérande grund for att karaktérisera ett
avldgsnande ur landet som kollektiv att varje enskild utlinning som ingar i gruppen inte har fatt
sitt fall utrett i skdlig omfattning, objektivt och individuellt. I de situationer som avses i den
foreslagna lagstiftningen betonas hur interaktionen mellan varje enskild inresande och
grinsbevakningsmyndigheten utvecklas och huruvida den kan anses skilig, objektiv och
individuell.

Effektiva rittsmedel som gdller inresa

De foreslagna bestimmelserna, enligt vilka ansdkningar om internationellt skydd inte tas emot
av alla som vill resa in i landet, 4r i ndgon mén problematisk med avseende péa 21 § i grundlagen.
Enligt 21 § i grundlagen, som géller rattsskydd, har var och en rétt att pd behdrigt sitt och utan
ogrundat drojsmal f4 sin sak behandlad av en domstol eller nigon annan myndighet som ar
behorig enligt lag samt att fa ett beslut som géller hans eller hennes réttigheter och skyldigheter
behandlat vid domstol eller ndgot annat oavhéngigt rattskipningsorgan.

En tillrdcklig forutsittning for att anhéngiggdra en ansdkan om internationellt skydd ar att
sokanden uttrycker sin 6nskan att ansdka om asyl; inga andra krav stills. Varje ansdkan som
gors 1 Finland ska provas individuellt, s& att det kan sdkerstillas att ingen &tersénds till ett
omrade dir han eller hon kan bli utsatt for dodsstraff, tortyr, forfoljelse eller ndgon annan
behandling som krinker ménniskovéardet eller till ett omrade fran vilket han eller hon kan bli
sand till ett sddant omrade. Enligt de foreslagna bestimmelserna ska ansdkningar om
internationellt skydd i vissa situationer enbart tas emot fran barn, personer med
funktionsnedséttning och vissa sérskilt utsatta personer samt fran personer som enligt en
grinsbevakningsmans beddmning uppenbart, i forsta hand i den stat fran vilken de anlént till
Finland, 16per en verklig risk att bli utsatt for dodsstraff, tortyr eller annan behandling som
kranker ménniskovérdet. <68/48/63% >

Forslaget dr problematiskt ockséa for att det inte fattas nagot beslut om nekande av inresa och
avldgsnande ur landet, och dérfor inte heller finns nidgon rétt att soka éndring. Rétten att sdka
andring 4r en av garantierna for en rittvis rittegdng och god forvaltning. Minimikravet pa
rattsskydd kan anses vara att personen har ritt att besvéra sig over ett beslut. Sokanden ska
ocksa ha ritt att ansoka om verkstéllighetsforbud och fa invénta det beslutet i Finland fore
tillbakaséndningen, om domstolen beslutar om verkstéllighetsforbud. Det dr mojligt att genom
lag foreskriva om smé undantag frén rétten att soka éndring, forutsatt att undantagen inte &ndrar
rattsskyddsgarantiernas stillning som huvudregel eller att de i enskilda fall riskerar individens
rattighet till réttvis rittegdng (RP 309/1993 rd, s. 78). Ur grundlagens perspektiv ér aspekter
som giller rittsskyddet och en behorig handlédggning dverhuvudtaget visentliga, i synnerhet
med beaktande av att asylsokande ofta &r sdrskilt sarbara personer (GrUU 34/2016 rd, s. 34,
GrUU 8/2018 rd, s. 3, GrUU 2/2021 rd, stycke 18). Grundlagsutskottet har i sitt utkast till U-
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skrivelse géllande forslaget till procedurférordning betonat betydelsen av det som ségs ovan
och forhéllit sig kritiskt till kommissionens forslag att begridnsa &ndringssokandet i
griansforfaranden till endast forstainstansratten (GrUU 15/2021 rd). Grundlagsutskottet har
ocksé gett riktlinjer for bedomning av godtagbarheten hos forbud mot fortsatt besvér (se t.ex.
GrUU 23/2013 rd).

Rdtten till liv samt personlig frihet, integritet och trygghet

Forslaget far konsekvenser med avseende pa 7 § i grundlagen och motsvarande forpliktelser
géllande maénskliga réttigheter. I paragrafen ingdr en bestimmelse om ritten till liv samt
personlig frihet, integritet och trygghet, ett forbud mot dodsstraff, tortyr och annan behandling
som kranker minniskovérdet samt preciserande bestimmelser om krénkning av den personliga
integriteten och frihetsberévande. I bestimmelsen betonas den offentliga maktens forpliktelser
att vidta atgirder for att skydda samhillsmedlemmarna mot brott och andra réttsstridiga
gérningar, oberoende av om de foretas ndgon som utovar offentlig makt eller av privatpersoner
(RP 309/1993 rd, (s. 47).

Genom att tortyr uttryckligen ndmns i 7 § 2 mom. i grundlagen betonas det att den behandlingen,
som orsakar synnerligen svart psykiskt eller fysiskt lidande, inte ska tilldtas under nigra som
helst omstidndigheter. Forbudet mot behandling som krénker ménniskovardet géller sévil fysisk
som psykisk behandling. Den omfattar alla grymma, oménskliga och férnedrande former av
bestraffning eller behandling (RP 309/ 1993 rd, s. 47). Om det inte anses att forbudet mot
tillbakasédndning iakttas pa ett tillrickligt sétt i den foreslagna lagstiftningen, innebér det ocksé
en risk for att forbudet mot tortyr kanske inte alltid kan tryggas fullt ut.

Ocksé forbudet mot dodsstraff dr entydigt och absolut. Det dr forbjudet att utdoma dodsstraff,
inte enbart att verkstdlla det (GrUU 5/2007 rd, s. 9, GrUU 6/1997 rd). De foreslagna
bestimmelserna innebér ocksé en risk for att iakttagandet av forbudet mot dodsstraff kanske
inte alltid kan tryggas fullt ut, om det inte anses att forbudet mot tillbakaséndning iakttas pa ett
tillrackligt sétt.

A andra sidan har ocksé den nationella sikerheten i sista hand samband med de rittigheter som
tryggas i 7 § i grundlagen. De foreslagna bestimmelserna kan beddmas fé positiva konsekvenser
till den del de bidrar till att skydda Finlands nationella sékerhet.

Utsatta personer

I denna proposition har stravan varit att trygga barnets intresse och skyddet for privatlivet (10
och 22 § i grundlagen). I alla atgérder av forvaltningsmyndigheter som géller barn ska barnets
bista i forsta hand beaktas (konventionen om barnets réttigheter, artikel 3.1). Enligt ett undantag
15 § i lagforslaget ska ansokningar om internationellt skydd bland annat fran barn i regel tas
emot. I specialmotiveringen till bestimmelsen betonas det, att i situationer nér ett barns ansdkan
tas emot ska behovet att utdver barnet ocksd ta emot ansOkningar fran barnets
familjemedlemmar bedomas i det enskilda fallet. I denna bedomning beaktas tillgodoseendet av
barnets intresse.

Genom undantagsbestimmelsen i den foreslagna 5 § tryggas &tminstone til ndgon del ocksé
ratten for personer med funktionsnedséttning att ansdka om internationellt skydd, liksom att
forbudet mot tillbakasédndning inte &sidosétts. Genom undantagsbestimmelsen tryggas ocksa
vissa sdrskilt utsatta personers réttigheter bland annat med avseende pa ansdékan om
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internationellt skydd och iakttagandet av forbudet mot tillbakasidndning. Tillimpningen av
bestammelsen innefattar dock en viss provningsratt.

Vidare tas en ansdkan om internationellt skydd fran en inresande emot, om det enligt en
gransbevakningsmans bedomning ar uppenbart att personen i forsta hand i den stat fran vilken
han eller hon anlént till Finland I6per en verklig risk att bli utsatt for dodsstraff, tortyr eller
annan behandling som kranker minniskovérdet.

I praktiken kan tillimpningen av undantagsbestimmelsen dock vara nagot utmanande med
beaktande av att det kan vara svart att identifiera de personer bestimmelsen omfattar. De
foreslagna bestdmmelserna géller situationer nér ansokningar om internationellt skydd i regel
inte tas emot, utan den ritten dr exceptionell och realiseras enligt myndighetens provning.
Exempelvis nédstan myndiga personer kan dock vara svara att identifiera som minderériga
utifrén utseendet, och detsamma géller bland annat sddana personer med funktionsnedséittning
eller sjuka personer vilkas funktionsnedséttning eller sjukdom inte 14tt kan observeras utifran
utseendet. Ocksa personer som av andra skal ar sarskilt utsatta kan vara svara att identifiera utan
nirmare utredning.

Till foljd av problemen med identifiering &r det viktigt att en grinsbevakningsman interagerar
med dem som vill resa in i landet. De foreslagna bestimmelserna innebér i praktiken att en
griansbevakningsman ska gora en individuell beddmning av om den som ansdker om skydd é&r
sarskilt utsatt. Ocksé den inresande sjdlv har ett ansvar for att framfora omsténdigheter som har
betydelse for beddmningen. Det behdvs omsorgsfulla anvisningar och utbildning for
gransbevakningsmén for att sérskilt utsatta personer ska kunna identifieras innan de avldgsnas
ur landet.

Forbud mot diskriminering samt jamlikhet och jamstdilldhet mellan kénen

I Finlands grundlag (731/1999), diskrimineringslagen (1325/2014) och lagen om jamstélldhet
mellan kvinnor och mén (609/1986) forbjuds diskriminering och foreskrivs att jimlikhet och
jamstélldhet ska framjas. Dessutom har Finland i ett flertal internationella avtal om ménskliga
rattigheter inom FN och Europarddet forbundit sig till att frdmja jimstilldhet mellan kvinnor
och mén. Exempelvis enligt 8 § 1 mom. i diskrimineringslagen far ingen diskrimineras pa grund
av alder, ursprung, nationalitet, sprdk, religion, Gvertygelse, asikt, politisk verksamhet,
fackforeningsverksamhet, familjeférhallanden, hilsotillstdnd, funktionsnedsittning, sexuell
laggning eller nagon annan omstindighet som géller den enskilde som person. Diskriminering
ar forbjuden oberoende av om den grundar sig pa ett faktum eller en presumtion i frdga om
personen sjélv eller ndgon annan.

De foreslagna bestimmelserna om begridnsat mottagande av ansdkningar om internationellt
skydd dr i ndgon méan problematiska med avseende pa diskrimineringsforbudet. Sérskilt utsatta
personer kan forsdttas i olika position beroende pd hur litt deras sérbara stéllning kan
identifieras. Forslaget leder till en situation som i ndgon man &r problematisk med tanke pé
bestimmelsen om jdmlikhet (6 § i grundlagen) ocksa darfor att den forsétter asylsdkande i olika
stdllning beroende pa var de forsoker overskrida Finlands grénser.

De centrala avtalen om ménskliga réttigheter inom FN och Europaradet baseras pé jémlikhet
och icke-diskriminering. Vid avldgsnandet av personer fran omradet for finsk jurisdiktion far
ingen diskrimineras t.ex. pd grund av ras, funktionsnedsittning, hudfirg eller etniskt eller
nationellt ursprung, och utldnningar ska jambordigt garanteras effektiva rattsmedel i fraga om
krav pé tillbakasédndning.
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Rorelsefrihet, rdtt till arbete och ndringsfrihet

De foreslagna bestimmelserna innebar att mottagandet av asylansdkningar kan begrénsas for
viss tid dven om grénsovergangsstillet dr 6ppet. Det gor det mojligt att tillgodose réttigheterna
for 6vriga personer i situationer nér alternativet i praktiken ar att statsradet beslutar om tillfallig
stdngning av ett grinsdvergangsstille eller begransning av gransdvergangstrafiken for viss tid
eller tills vidare enligt 16 § i grdnsbevakningslagen. Pa s sitt dr det mojligt att trygga
rorelsefriheten for andra som korsar grinsen och att frdmja bl.a. skyddet for familjelivet och
genomforandet av barnets bésta i situationer ndr en i Finland bosatt person har en
familjemedlem eller sldkting som bor utomlands. Att ovrig gransdvergangstrafik mojliggors
framjar ockséd t.ex. réttigheterna for utlénningar som studerar i Finland och for &dgare till
fastigheter eller annan egendom som kriver underhdll i Finland. Till den delen kan
propositionen bedomas fa positiva konsekvenser.

Smidigheten i grinsdvergangstrafiken har ocksa betydelse for Finlands ekonomi och vilférd.
Att gransovergéngstrafik mdjliggérs for andra &n asylsdkande kan fa betydande positiva
ekonomiska konsekvenser for néringsverksamheten, t.ex. inom transportbranschen,
resebranschen och andra nérliggande branscher. Till den delen kan de fOreslagna
bestammelserna fa positiva konsekvenser ocksa for ndringsfriheten och rétten till arbete.

4.2.5 Om tillsynen over verkstélligheten av forpliktelser som géller ménskliga réttigheter

I Finland verkstélls de internationella ménniskoréattsforpliktelserna kontinuerligt. Tillsyn dver
verkstélligheten av avtal om manskliga rittigheter sker primirt genom regelbunden
rapportering. Vid tillsynen 6ver verkstilligheten hors utover partens regering ocksa oberoende
laglighetsovervakare och ombudsmin, nationella institutioner for ménskliga réttigheter och
medborgarorganisationer, samt i tillimpliga delar ockséd FN:s specialorganisationer, program
och fonder. Granskningen av regelbundna rapporter och horandet av olika instanser sker i
sjdlvstindiga och oberoende organ for tillsyn Over avtalen. Utifran granskningen ges parten
slutsatser och rekommendationer om hur verkstilligheten av skyldigheterna enligt avtalen kan
frimjas. Finland far, liksom andra véstlinder, minga rekommendationer i fragor som géller
ansOkan om internationellt skydd.

Verkstilligheten av skyldigheter som géller ménskliga réttigheter dvervakas ocksd genom
besvirsforfaranden. Genom Europeiska ménniskorittskonventionen har ett internationellt
tillsynssystem inréttats, inom vilket Europeiska ménniskordttsdomstolen pa ett for
svarandestaten rittsligt bindande sitt kan besluta om staten har krénkt de fri- och réttigheter
som erkénns i Europeiska ménniskorittskonventionen och /eller tilldggsprotokollen till den.
Enligt Europeiska miénniskorittskonventionen och Europeiska mainniskorittsdomstolens
(Europadomstolen) etablerade réttspraxis har avtalsstaten primért ansvar for att trygga de fri-
och rittigheter som tryggas i konventionen och tilliggsprotokollen till den. Enligt
subsidiaritetsprincipen ska pastddda kridnkningar av de fri- och rittigheter som tryggas i
konventionen i forsta hand handlaggas vid nationella domstolar, och endast vid behov i andra
hand av Europadomstolen. Samtidigt bekriftas ocksé det att de fordragsslutande parterna har
utrymme for skonsmissig beddmning vid den nationella tillimpningen, i férhallande till vilken
Europadomstolen utdvar tillsyn.

Europadomstolen har inte &nnu i sin rittspraxis tagit stillning till sddana besvir géillande inresa
dér det varit frdga om instrumentaliserad inresa. Domstolen har dérfor inte haft att ta stdllning
till ndgon motsvarande situation som den som pagéar vid Finlands &stgrans. Flera besvéar ar
anhingiga i Europadomstolen mot Litauen, Lettland och Polen géllande asylsokande som
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forsokte resa in i de landerna fran Belarus hosten 2021. Europadomstolens tolkningsmetod har
ofta ansetts vara dynamisk eller evolutionell, och det d&r mgjligt att avgdrandepraxis i nya
situationer tillater mer langtgéende 16sningar &n i tidigare fall.

I ett besvirsirende kan FEuropadomstolen meddela svarandestaten ett interimistiskt
foreldggande med stod av regel 39 i domstolens arbetsordning, om domstolen anser det
nddvéndigt for att forhindra en allvarlig och oéaterkallelig skada. Europadomstolen meddelar
interimistiska foreldgganden endast i undantagsfall och efter en omsorgsfull provning av
omsténdigheterna. 1 besvirsdrenden som géller internationellt skydd &r det vanligare &n
interimistiska foreligganden att svarandestaten uppmanas att avhalla sig fran att avldgsna
andringssdkanden till en sddan stat dér han eller hon pastas vara i livsfara eller riskera tortyr
eller oménsklig eller fornedrande behandling. Genom interimistiska foreligganden har
svarandestater ocksa uppmanats att ta emot personer som kommer till gransen och utreda deras
asylansokningar (M.K. m.fl. mot Polen, § 235). Europadomstolen har i sin rattspraxis ocksé
behandlat situationer nir svarandestaten inte har iakttagit ett interimistiskt foreldggande frén
EMRD och Europadomstolen har ansett att staten inte har iakttagit sina skyldigheter enligt
artikel 34 (D.A. m.fl. mot Polen, § 101).

Till alla internationella avtal om ménskliga réttigheter som antagits inom FN hir ett
besvérsforfarande som inrdttats antingen genom konventionen eller genom ett fakultativt
protokoll. Ocksa FN:s tillsynsorgan kan meddela interimistiska foreligganden i besvarsdrenden.
I besvarsdarenden som géller asylforfarandet provar tillsynsorganen i praktiken inte besvéren sa
lange ett nationellt forfarande pagér, men de kan meddela verkstéllighetsforbud sa lénge den
nationella behandlingen pagar vilket innebér att personerna inte far avlégsnas ur landet.

For att ett individuellt drende ska granskas av Europadomstolen eller FN:s kommittéer och ett
interimistiskt foreldggande ska meddelas krdvs 1 regel att en privatperson, en
medborgarorganisation eller t.ex. en juridisk person anfor ett besvér.

4.2.6 Konsekvenser for Finlands internationella relationer

Europeiska unionen och forsvarsalliansen Nato dr den p& samarbete baserade kidrnan i Finlands
utrikespolitik. Natomedlemskapet positionerade Finland starkare &n tidigare som en del av det
europeiska och transatlantiska sdkerhetspolitiska samarbetet. Finlands mal &r att vara en palitlig
och forutsiagbar aktor i1 utrikes- och sdkerhetspolitiken samt att orubbligt stoda biagge de
visterlandska sékerhetspolitiska sammanslutningarnas gemensamma vérderingar, sdsom
rattsstaten och demokratin. Ett av Finlands kérnbudskap ar att den ldngvariga grunden for
Finlands utrikespolitik inte dndras i och med Natomedlemskapet: grunden for Finlands utrikes-
och sékerhetspolitik &r réttsstatsprincipen, de ménskliga rittigheterna, jamlikhet och demokrati.
Finland betonar vikten av ett regelbaserat internationellt system samt iakttagandet av den
internationella ritten. I EU och Nato &r Finlands nirmaste referensgrupp de andra nordiska
landerna.

I Natos strategiska koncept fran 2022 definieras Ryssland som det viktigaste och mest direkta
hotet mot de allierades sdkerhet samt mot freden och stabiliteten inom den euroatlantiska
regionen. EU har svarat pad Rysslands anfallskrig mot Ukraina med omfattande sanktioner.
Rysslands hybridaktivitet vid Finlands Ostgrins har ytterligare O6kat den internationella
forstéelsen (bade i EU och Nato) for de riskfaktorer och hot Finlands l&nga grans mot Ryssland
medfor. Finlands allierade och partners har visat sitt fasta stod for Finlands atgirder i friga om
losningar vid dstgrénsen. I kontexten av Rysslands fullskaliga anfallskrig och mot bakgrund av
de utmaningar flera andra EU- och Natoldnder upplevt med personer som forsoker resa in i
landet far de beslut Finland fattar for sin nationella sdkerhet och till foljd av en frimmande stats
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hybridpaverkan sannolikt inga betydande konsekvenser for Finlands stéllning eller bilden av
landet inom EU och Nato.

Finlands och Rysslands bilaterala relation fordndrades i grunden och ldngvarigt nar Ryssland
inledde ett fullskaligt anfallskrig mot Ukraina i februari 2022. Den bilaterala relationen
forsvagades betydligt 2023 sedan Ryssland genomfort konkreta atgérder, inklusive
hybridpaverkan vid Ostgransen, och sedan Finland blivit medlem i Nato. Ryssland bestrider att
landet har nagot ansvar eller spelar ndgon roll nér tredjelandsmedborgare styrs till dstgrénsen.
Finland har reagerat beslutsamt pa dessa atgéarder och konstaterat att 16sningarna &r en foljd av
Rysslands agerande. Ryska statliga medier har byggt upp en alltmer negativ bild av Finland,
och forsoker sannolikt ocksa framdver framstélla Finlands agerande i ett negativt ljus. Ryssland
bygger upp ett negativt narrativ om Finland som en stat som inte bryr sig om minskliga
rattigheter och internationella avtal, och som forsoker forsvaga ryssars rittigheter. Dock bor det
noteras att Ryssland oberoende av Finlands beslut torde fortsédtta med sin propaganda som
beskriver Finland negativt med forsvagandet av den bilaterala relationen.

4.2.7 EU-réttsliga konsekvenser

Finlands &tgdrder som svar pa instrumentaliserad inresa vid Ostgrinsen har fatt stod och
forstielse i breda kretsar sévél inom EU:s institutioner som hos EU:s andra medlemsstater.
Europeiska kommissionens ordférande von der Leyen har bl.a. i sitt sa kallade migrationsbrev
som hon sénde till de europeiska statscheferna infor Europeiska rddets sammantréde i december
(13.12.2023) kallat situationen vid Ostgrinsen en hybridattack och bekriftat att EU stdder
Finland. Ocksé kommissionéren for inrikes frdgor Johansson har i sina uttalanden stott Finland.
Dessutom Europaparlamentet den 21 november 2023 en exceptionellt enhéllig diskussion om
situationen vid Finlands 6stgrians och godkénde Finlands atgérder samt betonade EU:s enhet. |
samband med den diskussionen betonade kommissionér Johansson att Ryssland genomfor en
instrumentalisering som bl.a. har samband med Finlands Natomedlemskap och stdd till Ukraina.
Europeiska radet har dessutom i sina slutsatser i december (14—15 december 2023, punkt 30)
skarpt fordomt alla hybridattacker och konstaterat att Europeiska unionen beslutsamt tanker
avvirja de hybridattacker Ryska federationen och Belarus inleder mot dess yttre grianser.

Finland har aktivt och 6ppet informerat EU:s institutioner och de dvriga medlemsstaterna om
situationen och de atgirder som vidtagits med anledning av den. Finlands Gstgrans dr samtidigt
EU:s yttre gréns, och den som 6verskrider den far tillgang till ett omrade fritt fran kontroller vid
de inre grianserna och kan dérfor resa vidare till unionens ovriga medlemsstater. Finlands
atgirder har darfor utover Finlands inre sdkerhet ocksa tryggat unionens inre sikerhet. Finland
har ocksé betonat och utnyttjat den experthjilp Europeiska gransbevakningsbyrén Frontex och
Europeiska unionens byra for samarbete inom brottsbekdmpning Europol erbjuder.

Som det framforts tidigare 1 denna proposition, erbjuder bestimmelserna pad EU-niva i nuléget
inga verktyg for bekdmpande av den instrumentaliserade inresa och de péatryckningar mot
Finland som forekommer vid Ostgransen. Finlands starka ambition dr (se E 58/2023 rd) att
instrumentalisering av tredjelandsmedborgare inom EU ska identifieras som en del av skadliga
hybridaktiviteter och att man ska finna europeiska 16sningar for att svara pa sddana situationer.

Ett eventuellt overtridelseforfarande
Kommissionen kan vécka talan mot Finland i EU-domstolen, om den anser att Finlands

nationella lagstiftning eller de finlindska myndigheternas agerande bryter mot unionsrétten.
Kommissionen har provningsritt i friga om inledandet av ett dvertradelseforfarande enligt
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artikel 258 i EUF-fordraget (se bl.a. 247/87, Star Fruit mot kommissionen). Kommissionen har
meddelat att den i synnerhet ingriper i situationer som har stor inverkan pa tillgodoseendet av
medborgarnas och foretagens rittigheter. Kommissionen ingriper ocksd med lag troskel i
situationer nar mojligheterna att soka andring hos nationella myndigheter eller i det nationella
rattssystemet inte erbjuder dndamalsenliga rattsmedel vid brott mot EU-rétten (COM(2022) 518
final). Ovan beskrivs lagforslagets forhéllande till EU-lagstiftningen, och i synnerhet till
procedurdirektivet.

Kommissionen strivar efter att fora informella diskussioner med medlemsstaterna om
uppdagade Overtrddelser innan ett egentligt Overtradelseforfarande inleds. Kommissionen
stravar efter att observera eventuella dvertradelser av EU-rétten i ett sa tidigt skede som mojligt.
Storsta delen av Overtrddelseforfarandena avslutas sedan medlemsstaten korrigerat sin
overtriddelse, redan fore drendet kommer till EU-domstolen. I sista hand avgér kommissionen
tidtabellen for behandling av dvertridelseforfaranden.

Ett oOvertridelseforfarande bestdr av tre faser. Forsta fasen dr kommissionens officiella
anmirkning, pé vilket Finland i sa fall svarar. Om kommissionen inte anser Finlands svar
tillrackligt, 6vergér man till forfarandets foljande fas dar kommissionen ger ett motiverat
yttrande. I ett eventuellt motiverat yttrande forutsétts det att Finland vidtar atgérder inom en
utsatt tid (vanligen 2 ménader). Om Finlands atgirder inte &r tillrdckliga, kan kommissionen
vicka en egentlig talan mot Finland i EU-domstolen for 6vertradelse av medlemsforpliktelserna.
I tredje fasen provas drendet av EU-domstolen.

Om EU-domstolen i sin dom konstaterar att Finland har féorsummat sina medlemsforpliktelser
och Finland underlater att verkstilla domen, kan kommissionen inleda ett
overtridelseforfarande mot Finland for denna forsummelse. EU-domstolen kan da i detta
overtriadelseforfarande meddela Finland en gottgorelse till fast belopp eller ett vite per dag. Vid
provningen av vitets och den fasta gottgorelsens belopp beaktas i synnerhet overtradelsens
varaktighet, hur allvarlig den &r och medlemsstatens betalningsformaga (i praktiken BNP),
behovet av att sékerstdlla preventiv verkan samt foljderna for de berdrda foretagen och
offentliga intressena av att medlemsforpliktelserna asidosétts. De ekonomiska péafoljdernas
belopp kan bli hogt.

Det bor ocksa noteras att en medlemsstat enligt EU-rétten kan bli skyldig att ersétta de skador
individer lidit till f61jd av brott mot EU-rétten. For att staten ska bli erséttningsskyldig har det i
rattspraxis vanligen krévts att den asidosatta réttsnormens syfte ér att ge enskilda personer
rattigheter samt att 6vertradelsen ér tillrickligt uppenbar och individernas skada stér i ett direkt
orsaksforhallande till denna 6vertrddelse (C-46/93 och C-48/93, Brasserie du pécheur SA). 1
fraga om genomférandet av direktiv har uppenbarhetskravet som sddant ansetts uppfyllt nér
direktivet inte har genomforts inom utsatt tid (forenade C-178/94, C-179/94, C-188/94,
C _189/94 och C-190/94, Dillenkofer mot Tyskland). EU-domstolens beddomning i ett
overskridningsforfarande pdverkas inte av medlemsstatens pdstdende att ndgon annan
medlemsstat ocksd har overskridit unionsrétten pad samma sétt. Arendet paverkas inte av om
kommissionen har inlett ett vertrddelseforfarande mot ndgon annan medlemsstat (bl.a. C-
146/89 kommissionen mot Forenade kungariket, C-266/03 kommissionen mot Luxemburg).

Arendet kan ocksd gi vidare till EU-domstolen genom en finlindsk domstols begiran om
forhandsavgorande, sdsom i drendet C[172/22 PPU, M. 4., som gillde Litauen.
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5 Alternativa handlingsvigar
5.1 Handlingsalternativen och deras konsekvenser
5.1.1 Inledning

Av de konstitutionella nédvindighets- och proportionalitetsprinciperna foljer att man av de
tillgingliga effektiva regleringsalternativen och andra atgérdsalternativen bor vilja det som
minst ingriper i de grundldggande och ménskliga réttigheterna. I synnerhet avvikelser fran
grundlagen bor begrénsas till vad som ar absolut nodvéndigt i en situation dir det inte finns
andra tillrdckligt effektiva alternativ, som ar forenliga med grundlagen.

Darfor har man bade fore tillsattandet av projektet och under projektets géng strivat efter att
identifiera och beddéma alla alternativa metoder. Innan projektet for beredningen av denna
proposition tillsattes utreddes i samarbete mellan myndigheterna alternativa metoder for Finland
att battre bekdmpa pétryckningar som sker genom instrumentalisering av inresa och hantera
situationer i anslutning till detta. Huvuddragen i de metoder som hittills har utretts presenteras
nedan. Dessa metoder utvecklas delvis redan 1 andra lagstiftningsprojekt. Delvis dr det frdga om
att effektivare tillimpa redan befintlig lagstiftning, bland annat genom att utdka tagandet i
forvar. En del av metoderna har, pa det sitt som beskrivs nedan, bedomts vara sddana att det
inte dr andamalsenligt att fortsétta bereda dem till exempel eftersom man med hjilp av dem inte
kan bekémpa instrumentaliserad inresa till Finland och dess allvarligaste former. Andra metoder
a sin sida skulle kunna tilldimpas i stéllet for de nu foreslagna bestimmelserna i lindrigare
situationer eller vid sidan av de foreslagna bestimmelserna. De bestimmelser som foreslas i
denna proposition kan tillimpas i situationer dir inga av metoderna enligt den gillande
lagstiftningen ensamma eller tillsammans é&r tillrdckliga for att bekidmpa allvarlig
instrumentaliserad inresa till Finland.

Fragan har behandlats i statsradets utrikes- och sdkerhetspolitiska ministerutskott, som kom till
slutsatsen att de metoder som beskrivs nedan kan vara till hjilp for att hantera situationen, men
att de inte ensamma dr tillrdckliga for att bekdmpa patryckningar mot Finland. Projektet fick
sdledes uppdraget att bereda en losning i enlighet med den lagstiftning som fOreslas i
propositionen, som dr nddvéandig och den enda metod som beddms vara effektiv for att bekdmpa
sddana mycket allvarliga patryckningar som en frammande stat riktar mot Finland och det
allvarliga hot mot Finlands suverénitet och nationella sdkerhet som patryckningarna innebér.

I fraga om den lagstiftning som foreslas i propositionen har man bedomt alternativa 16sningar,
bland annat i frdga om troskeln for tillimpningen av bestdmmelserna, bestimmelsernas
tillampningsomrade, verkstéllighetssatt, rattsmedel, behovliga avgransningar samt pa vilken
niva beslut ska fattas och hur riksdagen eventuellt ska delta i beslutsfattandet. I den foreslagna
regleringen har avvikelsen fran de grundldggande fri- och rittigheterna begrinsats till det
absolut nodvindiga i en situation dir det inte finns andra tillrickligt effektiva alternativ som i
mindre utstrackning ingriper i de grundlidggande fri- och réttigheterna. Dessa bedomningar och
slutsatserna av dem beskrivs ndrmare i specialmotiveringen.

5.1.2 Mgjligheter att tillimpa gransbevakningslagen och effektivisera asylutredningen

Ett alternativ till den foreslagna regleringen som beddmdes var mdjligheten att dven i
fortsdttningen svara mot instrumentaliserad inresa genom &tgidrder enligt 16 § i
gransbevakningslagen. Sa som beskrivs i avsnittet om nuldget har statsradet fattat flera beslut
om stingning av griansovergingsstillen vid Ostgransen, och alla gransovergingsstéllen vid
Ostgriansen har redan ldnge varit stingda. Endast Vainikkala grinsdvergéngsstille &r 6ppet, och
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det bara for godstrafik. Denna fullsténdiga stingning av grinsovergangsstéllena vid 0stgrinsen
har varit en effektiv atgérd, men den hindrar den normala gransdvergangstrafiken och paverkar
saledes flera grundlaggande och ménskliga réttigheter. Déarfor kan det inte anses vara en slutlig
16sning att griansen hélls helt stingd.

Om ett eller flera grinsdvergéngsstéllen var 6ppna, skulle normal gransdvergangstrafik vid
Ostgransen vara mdjlig. Jaimfort med den totala stingningen av grinsovergangsstéllena skulle
detta frimja tillgodoseendet av de grundliggande fri- och rittigheterna, i synnerhet
rorelsefriheten, egendomsskyddet, skyddet for familjelivet, rétten till arbete och néringsfriheten.

Om det fanns Oppna griansovergangsstillen, skulle behandlingen av asylansdkningar kunna
effektiviseras genom metoder i enlighet med den géllande lagstiftningen. Genom att 6ka
Migrationsverkets resurser och rikta dem skulle man i hdgre grad kunna prioritera ansdkningar
frén asylsdkande som kommit via dstgransen medan fenomenet med instrumentaliserad inresa
pagar, sa att ogrundade ansokningar identifieras, behandlas och avgors snabbt. Migrationsverket
har redan gjort detta, men for att forfarandet ska fungera behover det vara avsevért snabbare
och effektivare dn for nérvarande, vilket sannolikt skulle krdva tilldggsresurser savil for
Migrationsverkets behandling av ansdkningar som for réttshjélp och tolkning. Dessutom skulle
besvérsprocessen hos forvaltningsdomstolarna behdva effektiviseras och deras resurser behdva
riktas till behandlingen av prioriterade besvér. Snabba avgoranden av besvér skulle ocksé bidra
till att personer som fatt ett negativt beslut som vunnit laga kraft snabbare kan avlagsnas ur
landet.

Det gransforfarande som dr under beredning ger ett nytt verktyg for att effektivisera
behandlingen av ansdkningar och hantera situationen. Europeiska kommissionen har i sina
forslag till foljd av Belarus agerande ansett att gransforfarandet 4r ett sitt att hantera inte bara
situationer med instrumentalisering av migration, utan ocksa migrationsstrommar som redan
riktar sig till landet. P4 det sétt som beskrivs i avsnittet om nuldget kan myndigheterna genom
gransforfarandet battre hantera situationen nidr de som kommit till landet har ansdkt om
internationellt skydd i Finland. Nyttan med grénsforfarandet i jdmforelse med andra
asylforfaranden dr att sokanden under provningen av ansdkan ska stanna vid grinsen, i
transitzonen eller i niarheten av dessa. Det att personens rorelsefrihet begrénsas innebér inte att
personen tas i forvar, utan det handlar om en begrdnsning som hor till forfarandet. Ocksa
tagande i forvar ar majligt pa basis av en individuell prévning och ett beslut som faststéllts av
tingsrétten. Gransforfarandet bidrar till att effektivisera provningen av ansdkningar och forkorta
behandlingstiden for de ansokningar som sannolikt &r ogrundade. For att forfarandet ska vara
verkningsfullt méste ocksa tillbakaséindningarna lyckas.

Tillampningen av gransforfarandet enligt forfarandedirektivet dr dock begridnsad. Endast en
liten del av de personer som anlénde till Finland under hdsten 2023 och i borjan av 2024 och
sokte internationellt skydd skulle uppfylla villkoren for tillimpning av det. Finland kan pa det
sitt som beskrivs i avsnittet om nuldget diskutera med kommissionen om att det till formén for
Finland foreslas provisoriska atgérder i enlighet med artikel 78.3 i EUF-fordraget. Artikeln &ar
en del av unionens gemensamma asylpolitik och utgér den réttsliga grunden for att agera och
vidta eventuella provisoriska édtgérder i en nodsituation med massiv tillstrdomning av migranter.
Kommissionen har initiativritt, och radet godkénner de atgarder som avses i artikeln pé forslag
av kommissionen och efter att ha hort Europaparlamentet. Medlemsstaterna kan séledes inte
aberopa artikeln for att agera pa eget initiativ.

De atgirder som kommissionen sannolikt skulle foresla dr desamma som de som foreslogs 2021
till forman for Lettland, Litauen och Polen for att beméta den akuta situation som orsakats av
Belarus agerande. Radet fattade aldrig nagot beslut om forslaget, eftersom Polen motsatte sig
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det. De foreslagna atgdrderna avsdg en forlingning av tidsfristerna for registrering av
asylansdkan till hogst fyra veckor, en utvidgning av tillimpningsomradet for gransforfarandet
pd vissa villkor till att omfatta alla sokande, en begrinsning av de materiella
mottagningsvillkoren till grundliggande behov (mat, vatten, kldder, lamplig medicinsk vard och
tillfalligt boende frdn och med ansOkningens datum) samt underlittande av
atervindandeforfarandet efter beslut om ansdkan genom att mojliggéra undantag fran EU-
bestimmelserna. Genom dessa atgirder skulle man kunna paverka hanteringen av situationen
och rikta myndigheternas resurser till att effektivisera verksamheten. EU-domstolen har i sin
rattspraxis begrinsat eventuella undantag. Domstolen har betonat att den atgérd ska véljas som
dr minst ingripande nér det finns flera Andamalsenliga atgirder att vdlja mellan och att de véllade
oldgenheterna inte far vara orimliga i forhallande till de efterstrivade malen.

Dessutom kan tagandet i forvar utdkas inom ramen for den gillande lagstiftningen, vilket i
lindrigare situationer frimjar hanteringen av situationerna och den nationella sdkerheten. Av de
sdkringsatgirder som ndmns i utlinningslagen kan man i synnerhet genom tagande i forvar i
nagon mén paverka de hot mot den inre sdkerheten som instrumentaliserad inresa kan medfora
samt hindra personer fran att forflytta sig frén Finland till andra delar av Europa. Eftersom
utldnningslagen innehaller omfattande bestimmelser om tagande av utldnningar i forvar, skulle
en utokning av tagandet i forvar inte krdva nagra dndringar i lagstiftningen. Asyls6kande som
anlénder via Ostgriansen skulle utifrén en individuell prévning kunna tas i forvar till exempel pa
de grunder som anges i 121 § 1 mom. 1, 2 eller 6 punkten i utldnningslagen.

Vid den prévning som géller tagande i forvar bor det dock beaktas att tagande i forvar utgor
frihetsber6vande enligt 7 § 3 mom. i grundlagen och séledes ar en atgérd som kraftigt begriansar
ritten att fritt rora sig och vélja var man uppehaller sig. Ett beslut om tagande i forvar fattas
utifrén en individuell beddmning och ar avsett endast som en sista utvag i situationer enligt 121
§ 1 utldnningslagen. Vid tagande i forvar ska man ocksé sékerstélla att forhallandena under
forvaret dr dndamaélsenliga. Enligt forarbetena till utlinningslagen (RP 172/2014 rd) har
internationella kontrollorgan for ménskliga rittigheter i sina rekommendationer uppmanat
Finland att tillimpa alternativ till tagande i forvar alltid nér det &r mdjligt. Sérskilt nér det ar
frdga om barn och andra personer i en sarskilt sarbar stillning bor man i forsta hand anvénda
mindre begriansande atgédrder. Dessutom har kontrollorgan for ménskliga rittigheter gett Finland
flera rekommendationer om forhéllandena under férvar och om réittigheterna fér den som tagits
i forvar, till exempel i frdga om barns réttigheter och tillgang till lakare.

Finlands har en begridnsad forvarskapacitet, men den nuvarande beldggningsgraden pé
forvarsenheterna skulle tillata att bestimmelserna om tagande i forvar tillimpas i storre
utstrackning &n for narvarande. I Finland finns tvd forvarsenheter, den ena i Krdmertsskog i
Helsingfors och den andra i Konnunsuo i anslutning till forldaggningen i Joutseno. Kapaciteten
utnyttjas konstant ocksa nér det géller personer som kommer andra vagar én via 0stgransen, om
forutsittningarna i 121 § 1 utlénningslagen uppfylls. Férvarskapaciteten ér inte oéndlig, och det
skulle ta tid att 6ka den. Vid behov kan forvarsenheter inréttas i enlighet med 2 § i forvarslagen,
men forvarsenheternas verksamhet binder betydligt mer personal dn forliggningarna och kriaver
dessutom bevakningstjénster. Tagande i forvar orsakar avsevérda kostnader.

Med beaktande av den begrinsade befintliga férvarskapaciteten och de resurser som inrédttandet
av nya enheter kriaver bor denna sikringsatgérd anvéndas med eftertanke. Eftersom ett beslut
om tagande i forvar fattas utifrn en individuell provning, forutsitter det i praktiken ocksd att
polisen eller gransmyndigheten talar med sdkanden. Aven tingsritternas resurser bor beaktas.
For att myndigheterna bland de inresande ska kunna identifiera dem som kan orsaka eventuella
sikerhetshot eller som riskerar att fly, behdver antalet inresande kunna hanteras med beaktande
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av myndigheternas resurser. Ocksa andra sékringsitgirder forutsdtter att de som
sdkringsdtgirderna ska riktas mot identifieras.

Att halla ett eller flera gransovergéngsstillen Oppna och effektivisera behandlingen av
asylansokningar och besvar som géller dem skulle ur de instrumentaliserade inresandenas
synvinkel sett vara ett sétt att svara mot instrumentaliserad inresa som ar forenligt med de
grundldggande fri- och rittigheterna. Det skulle frimja i synnerhet tillgodoseendet av
rattsskyddet, som tryggas i 21 § i grundlagen. De behoriga myndigheterna skulle for varje
person kunna beddéma det verkliga behovet av skydd och forbudet mot tillbakaséndning.

Det dr emellertid sannolikt att de instrumentaliserade inresorna skulle fortsitta pd samma sétt
som tidigare och mgjligt att omfattningen av dem skulle 6ka, om griansovergangsstéllen holls
Oppna. Fenomenet har kommit igang igen och delvis blivit svérare i olika skeden nir Finland
har haft for avsikt att Oppna grinsovergingsstillen for ovrig trafik. De instrumentaliserade
inresorna har riktats till det gransévergangsstille som varit 6ppet just dd. Om sa bara ett enda
gransovergangsstille holls oppet skulle det sannolikt leda till att en frimmande stat skulle styra
manga personer till omraden nira gransdvergangsstillet och pressa dem att forsoka ta sig in i
Finland. Att passera terrdnggrénsen skulle kunna bli ett lockande sétt att ta sig in i landet, om
det 6ppna gransdvergangsstillet blir Gverbelastat eller om Sppettider och andra begrédnsningar
annars inte mojliggér smidiga gransdvergangar. Att halla ett eller flera gransdvergangsstillen
Oppna kan saledes anses vara dndamalsenligt i lindrigare situationer, men det kan inte ensamt
anses vara ett effektivt sitt att bemota allvarliga situationer med instrumentaliserad inresa. I
situationer med instrumentaliserad inresa skulle det att grinsdvergangsstillen halls 6ppna
sannolikt inverka negativt pé rattigheterna for andra som passerar gransen, om inte ocksé den
metod som nu foreslés star till forfogande. Instrumentaliserad inresa kan pa det sétt som beskrivs
i avsnitt 2.2 till exempel Overbelasta grinsovergangstrafiken s& att den Ovriga
gransovergangstrafiken forhindras.

5.1.3 Betraktande av Ryssland som ett sékert tredjeland

En form av effektivisering av asylforfarandet som har 6vervigts ar att Ryssland skulle betraktas
som ett sdkert tredjeland. Om s var fallet skulle personer som fatt avslag pa sin asylansokan
atminstone i princip kunna séndas tillbaka till Ryssland. Bestimmelser om tillimpningen av
begreppet sdkert tredjeland finns i forfarandedirektivet. Det handlar om att sokandens grunder
for internationellt skydd inte behdver provas i sak i Finland, om personen anses ha kommit fran
ett sékert land dér personen kunde ha fatt internationellt skydd eller annat tillrackligt skydd, till
vilket personen har tillricklig anknytning och till vilket personen kan séndas tillbaka. Ansokan
kan inte utan prévning i sak avvisas med hénvisning till att tredjelandet ar sékert nir det géller
medborgare i tredjelandet i fraga.

Enligt forfarandedirektivet kan ett tredjeland faststéllas som sékert pé tva sétt. Det kan beddmas
vara sékert for en enskild sdkande i samband med behandlingen av asylansokan, eller ocksé kan
det pa nationell niva faststillas vara ett land som i allméanhet betraktas som sékert. I Finland har
man valt det forsta sittet, som det foreskrivs om 1 99 a § i utlanningslagen. Med stdd av
landinformation som baserar sig pa olika kéllor har Migrationsverket hittills inte ansett det vara
mdjligt att betrakta Ryssland som ett sékert tredjeland i friga om enskilda sokande. Genom att
dndra lagstiftningen skulle Finland till exempel genom beslut av statsrddet kunna faststélla att
Ryssland ska betraktas som ett sékert land i allménhet eller som ett sékert land for en viss eller
flera vissa grupper av personer. Bland annat har Grekland lagstiftning déar Turkiet betraktas som
tryggt for personer med medborgarskap i vissa ldnder. De kriterier som forfarandedirektivet
stéller pa sidkra tredjelander dr emellertid strdnga, eftersom ett sdkert tredjeland forutsitter bland
annat ett fungerande asylsystem och iakttagande av forbudet mot tillbakasdndning. Pé basis av
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officiella kéllor och landinformation verkar det inte mdjligt att faststélla att Ryssland i allménhet
ar ett sikert land.

Aven om Ryssland i allménhet skulle anses vara ett sikert land, skulle det i asylforfarandet i
vilket fall som helst utredas individuellt for varje sokande om Ryssland kan anses vara sékert
for personen och om personen har tillrédcklig anknytning till landet. Om personen anfor besvér
Over beslutet om avligsnande wur landet, kan beslutet inte verkstillas forrdn
forvaltningsdomstolen har avgjort drendet. Behandlingstiderna vid domstolarna skulle behdva
forkortas avsevért for att detta alternativ skulle vara till nytta. Nyttan skulle bli mycket liten
ocksé i det fall att Ryssland inte atertar personerna. Om Ryssland i framtiden skulle kunna anses
vara ett sdkert land i allménhet eller ett sikert land for vissa grupper av personer, sisom de
personer som ar foremél for instrumentalisering, skulle tillimpningen av detta férfarande kunna
utvidgas. Det skulle emellertid inte ensamt vara ett effektivt eller tillriackligt sitt att bekdmpa
hot som hénfor sig till de allvarligaste situationerna med instrumentaliserad inresa, utan det
skulle fortfarande gora det mojligt for en fraimmande stat att rikta instrumentaliserad inresa mot
Finland pa det sétt den sjélv dnskar.

5.1.4 Reglerat behandlingsforfarande vid grénsen

Reglering av mottagandet och behandlingen av ansdkningar skulle kunna vara ett sitt att agera
inom ramen for den gillande lagstiftningen och hantera situationen vid grénsen. Enligt géllande
lagstiftning ska ansokan registreras utan drdjsmal eller senast inom tio dagar, om det &r fraga
om en situation dir antalet ansokningar har Okat kraftigt. I en situation dir merparten av
Grénsbevakningsvésendets resurser anvinds till upprétthéllandet av granssékerheten kan det
reserveras endast en mycket liten méngd resurser for registrering av asylansokningar. Detta
begrinsar ocksd antalet sokande som kan tillitas komma in i Finland. Dessutom kan
gransdvergangsstillenas Oppettider enligt géllande lagstiftning begrinsas for att hantera
situationen.

Europadomstolen har i sin praxis under vissa forutsattningar godként avvisning av asylsokande
som anldnder vid ett grinsdvergéngsstille som inte dr oppet, liksom dven kravet att de anvinder
ett grainsdvergangsstille som dr Oppet for att ansdka om internationellt skydd.

Vid ett reglerat och ddrmed langsammare forfarande skulle man kunna utnyttja de ovan
beskrivna atgirderna inom asylforfarandet, sisom grinsforfarandet. Ocksa i denna modell
skulle det vara till nytta om det till formén for Finland foreslés provisoriska atgérder i enlighet
med artikel 78.3 i EUF-fordraget. I synnerhet en forldngning av tidsfristerna for provningens
olika skeden skulle vara till nytta i denna modell. Det hir skulle vara en béttre metod med tanke
pa de instrumentaliserade inresandenas grundldggande fri- och réttigheter. Tillimpningen av
denna metod skulle emellertid i praktiken leda till att rittigheterna for andra som passerar
griansen sannolikt inte skulle kunna tillgodoses, eftersom atgidrden skulle leda till att
gransdvergangsstillen overbelastas. I praktiken kan modellen inte anvindas for att bekdmpa
instrumentaliserad inresa och péverkan som riktas mot Finland. Modellen kan tillimpas i
synnerhet for att hantera situationer med massinvandring, och den kan vara till nytta ocksa i
hanteringen av inledande skeden och lindrigare former av instrumentaliserad inresa, men som
ensam metod dr den inte ett effektivt satt att bekdmpa allvarliga situationer och hot i anslutning
till instrumentaliserad inresa.

5.1.5 Forfarande for snabb behandling vid grinsen

Ett alternativ som har 6vervigts dr om ratten till asyl for personer som sokt asyl i samband med
kontrollen vid inresa vid ett gransovergangsstille kan bedomas omedelbart vid
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gransovergangsstéllet i samband med granskontrollen. Gransbevakningsvésendet skulle ta emot
asylansdkan och salla grunderna for att fa fram om det finns tecken pa att det foreligger grunder
for internationellt skydd. Om det vid sallningen konstateras att det finns tecken pa ett verkligt
behov av internationellt skydd, skulle personen hinvisas fran grinsovergangsstillet till det
normala asylforfarandet och till en forlaggning. Om det dédremot inte finns nagra sddana tecken,
skulle asylansokan provas i sin helhet vid griansovergéngsstéllet. Ansdkan skulle provas av
Migrationsverket. Om en person far avslag pé sin ansdkan och forutsittningarna for inresa inte
uppfylls, skulle det fattas ett beslut om nekad inresa enligt kodexen om Schengengrénserna,
varefter personen skulle avldgsnas ur landet. Vid forfarandet skulle forfarandedirektivet inte
iakttas 1 fraga om bestimmelserna om rétten att soka dndring, och personen skulle séledes inte
hos domstol kunna anséka om forbud mot verkstillighet av nekad inresa eller av avldgsnande
ur landet.

Fragan dr andd om man inom tidsfristen for snabb behandling skulle lyckas hora sdkanden,
bedoma sdkandens behov av internationellt skydd pa behorigt sétt och fatta beslut 1 drendet. Det
kan bedomas att storsta delen av de inresande skulle komma att omfattas av det normala
asylforfarandet, vilket skulle forta nyttan med modellen. Forfarandet ar forenat med en avsevérd
risk fOr att personer som fétt avslag inte skulle kunna sdndas tillbaka, om Ryssland inte tar emot
dem.

5.1.6 Mottagande av asylansdkningar utanfor Finlands grénser

Under beredningen har man granskat om asylansdkningar fran personer i Ryssland skulle kunna
tas emot till exempel 1 Ryssland sé att asylsdkanden inte befinner sig i Finland medan ansékan
provas. Slutsatsen av granskningen &r att det under nuvarande forhallanden inte 4r mojligt att
genomfora en modell som ger den efterstravade effekten och funktionen.

Efter den dndring av utlénningslagen som trddde i kraft 2004 har det inte varit mojligt att sdka
asyl vid eller via Finlands beskickningar i utlandet.

Enligt forfarandedirektivet ska asylansokningar behandlas pa en medlemsstats territorium,
inbegripet vid dess grinser, pé dess territorialvatten och i dess transitzoner. Mgjligheten att sdka
asyl vid en beskickning i utlandet har inte uteslutits, men forfarandedirektivet tillimpas inte pa
asylansokningar som en medlemsstats beskickningar i utlandet tar emot. Enligt det alternativ
som bedomts skulle en extern tjdnsteleverantdr agera pa den finska beskickningens végnar.
Anlitandet av en extern tjansteleverantdr for ansokningar om internationellt skydd skulle vara
ett nytt forfarande, vars rittsliga grund skulle behdva utredas ndrmare. Exakta bestimmelser om
ansvarsfordelningen mellan det allmidnna och tjénsteleverantdren skulle behova finnas pé
lagniva.

Finland anlitar i Ryssland en tjénsteleverantdr for att ta emot ansdkningar om visum och
uppehallstillstind. Mojligheten att ta emot asylansokningar vid samma centraler skulle det
behova forhandlas och avtalas om med tjénsteleverantoren. Tjénsteleverantorens verksamhet
grundar sig pa samtycke av vérdlandet. Det ar osékert om Ryssland skulle tilldta denna typ av
behandling av asylansdkningar.

Enligt forfarandedirektivet har en asylsdkande rétt att stanna kvar i medlemsstaten under
provningen av ansdkan. Det beddmda alternativet star i strid med forfarandedirektivet, i
synnerhet om detta alternativ dr det enda séttet for personer i Ryssland att soka asyl i Finland.
Alternativet att anlita en extern tjénsteleverantdr har bedomts med tanke pd att det skulle
tillimpas i en situation dir gransdvergangsstillena vid Finlands Ostgréns tillfalligt dr stingda
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och det séledes inte d4r mojligt att ta emot ansdkningar vid Ostgriansen eller ansdkningar kan tas
emot endast i mycket begrinsad utstrackning.

Problem uppstér dnda i friga om hur asylansdkan och den tillatna vistelse i landet som vanligen
foljer pa ansokan lampar sig for en situation dér en person ansoker om asyl utanfor Finland.
Sokanden kan vid ansokningstidpunkten ha ett utganget visum eller uppehallstillstdnd i
Ryssland, och grunderna for personens asylansokan kan dessutom hinfora sig till den
behandling eller fara som personen utsdtts for i Ryssland. Ocks& medborgare i det land dar
beskickningen dr stationerad skulle kunna ansdoka om diplomatiskt skydd, om mdjligheten att
lamna in en asylansdokan i Moskva inte begrinsas till enbart tredjelandsmedborgare. Den
folkrittsliga grunden for detta och de utrikespolitiska konsekvenserna skulle krdva en
noggrannare utredning.

Alternativet med en extern tjansteleverantor skulle kunna leda till att fler asylansdkningar &n
tidigare ldmnas in, vilket skulle kunna leda till att asylférfarandet Overbelastas.
Tjénsteleverantdrens och dess anstilldas fysiska sékerhet och de sékerhetsresurser som de
skulle behdva bor ocksa beaktas.

Bland Schengenmedlemsstaterna har Ungern sedan 2020 tillimpat forfarandet “embassy
procedure”, dér asylansokningar inte tas emot vid grdnsen, utan sdkandena maste resa till
ambassaderna i1 Belgrad eller Kiev for att avge en avsiktsforklaring avseende inlimnande av en
asylansokan i Ungern. EU-domstolen har i sitt forhandsavgorande i mélet kommissionen mot
Ungern (C-823/21, 22.6.2023) ansett att arrangemanget strider mot forfarandedirektivet.

Utifrén Europadomstolens réittspraxis dr det oklart om ett sddant forfarande skulle utgdra en
verklig, effektiv och faktisk mojlighet att soka asyl med beaktande av att betjaningscentret
skulle vara beldget 1angt fran grinsen och om de personer som soker asyl i ett sadant forfarande
skulle kunna anses vara omfattade av Finlands jurisdiktion.

Mottagandet och behandlingen av asylansokningar extraterritoriellt har vackt diskussion i flera
av unionens medlemsstater. Italien och Albanien har till exempel upprittat ett protokoll om
inrdttande av ett asylcentrum, och dessutom 6vervager Tyskland, Osterrike, Nederlanderna och
Danmark att borja ta emot och behandla asylansékningar utanfor sina granser. Danmark har
tidigare gjort en reservation i friga om EU:s asylsystem.

5.1.7 Slutsatser

Innan projektet for beredningen av denna proposition tillsattes och under projektets gang har
man i samarbete mellan myndigheter strivat efter att identifiera hela spektrumet av tinkbara
metoder genom vilka man effektivt skulle kunna bemdta allvarliga situationer med
instrumentalisering av inresa och bekdmpa de hot mot Finlands suverénitet och nationella
sdkerhet som instrumentaliseringen kan leda till. Dessa metoder har beddmts noggrant med
avseende pa om de kan ge ett mervirde i bekdmpandet av instrumentaliserad inresa eller om de
ensamma eller i kombination med varandra ricker till for att bekdmpa ett allvarligt hot. Trots
en omfattande bedomning har man inte kunnat identifiera ett effektivt sitt att bekdmpa de
allvarliga bakomliggande hoten.

Man bor alltid vdlja det alternativ som é&r lindrigast med tanke pa de grundliggande och
minskliga rittigheterna men som samtidigt &r effektivt i det rddande sékerhetslaget. Troskeln
for att ta i bruk de foreslagna bestimmelserna dr sadan att anvéindningen av metoden i fraga i
det ldget ska vara ett nodvandigt sétt att bekdmpa patryckningar fran en frimmande stat och
forsvara Finlands rdtt att bestimma Over sina interna angeldgenheter. Det dr nodvéandigt att
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staten i alla l4gen kan sdkerstilla att statens suverdnitet och nationella sikerhet uppratthalls. |
detta syfte dr endast den metod som nu foreslas effektiv nir det géller att forbereda sig pd och
bekdmpa de allvarligaste situationerna med instrumentaliserad inresa, och den &r darfor
nédvandig dven om den har avsevirda konsekvenser for de grundldggande fri- och rattigheterna.

Aven i frdga om den modell som nu foreslas har man grundligt dvervigt olika alternativ for
genomforandet och strdvat efter att bland de olika alternativen vélja sddana som i s& stor
utstrackning som mojligt ar forenliga med de grundldggande och ménskliga rittigheterna,
samtidigt som man ocksa har sékerstéllt att modellen fortfarande ar effektiv nir det géller att na
maélen.

5.2 Lagstiftning och andra handlingsmodeller i utlandet
Allmdnt

Inrikesministeriets utredning ”Beredskap for situationer dar migration utnyttjas som ett verktyg
for hybridpaverkan: Utredning om behoven att dndra lagstiftningen” publicerades i februari
2022 (Inrikesministeriets publikationer 2022:20; pa finska, resumé pa svenska). For utredningen
samlades det in information om andra europeiska staters beredskap for situationer diar migration
utnyttjas som ett verktyg for hybridpaverkan. Av utredningen framgar att den nationella
lagstiftningen i de 15 stater som besvarade enkéten inom ramen for utredningen inte mojliggor
att asylansokan inte alls tas emot eller att antalet ansokningar begrénsas. I utredningen
konstateras det ocksa att staterna i regel har foljt asylansokningsforfarandet dven i svara
situationer. Enligt en utredning av UNHCR anvindes grénsstingningar vid massiva
flyktingvagor aren 1990-2010 framst av stater vars mottagningsférmaga var avsevirt forsvagad
(sdsom Tanzania, som stingde gransen mot Burundi 1995 efter att tidigare ha tagit emot 500
000 flyktingar fran Rwanda). Den foreslagna regleringen dr med andra ord exceptionell
internationellt sett. Nedan foljer en ndrmare beskrivning av lagstiftningen i de baltiska ldnderna
under den senaste tiden.

Lettland

Lettland har pa grund av de instrumentaliserade inresorna vid gransen mot Belarus dndrat sin
nationella griansbevakningslag (valsts robezsardzes likumad) och lag om riksgransen (valsts
robezas likuma). Enligt gransbevakningslagen kan Lettlands gransbevakningsvésende forhindra
att gridnsen passeras, om en person forsoker ta sig in i landet ndgon annanstans an vid det
griansdvergangsstille som &r avsett for personen eller vid andra tidpunkter &n de tillatna och det
inte foreligger objektivt motiverade omstandigheter som kriver att omedelbar inresa ska tillatas.
Personernas grundlaggande behov tillgodoses enligt vad som ar nddvandigt.

Enligt lagen om riksgrénsen kan ett intensifierat gransdvervakningssystem inforas genom beslut
av regeringen, om ett véldigt stort antal olagliga grinsovergéngar eller forsok till sidana
observeras. Med detta avses cirka 15-20 personer per dygn eller minst 70 personer under en
vecka, om antalet personer som forsoker ta sig in i landet hélls pa denna nivé i tio dagar eller
om det finns en tydligt identifierad risk for olagliga grinsdvergéangar i stor omfattning. Genom
att intensifiera granssikerhetssystemet strdvar man efter att trygga riksgrénsens integritet och
avvirja hot mot staten. Intensifierad grénskontroll infors for en period pa hogst sex ménader,
men den kan vid behov forlingas tills hotet inte ldngre foreligger. Lettlands
griansbevakningsvisende dr ansvarig myndighet.
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I sitt beslut om intensifiering av granssikerhetssystemet kan regeringen infora olika atgérder till
den del de behovs och star i rétt proportion till forebyggandet eller bekdmpandet av hotet.
Regeringen kan till exempel avbryta eller begrinsa gransdvergangstrafiken, infora
begrinsningar i rorelsefriheten och sérskilda trafikarrangemang samt precisera tjansteménnens
ritt att stanna och inspektera fordon, utreda om pétraffade utlanningar vistas lagligt i landet samt
anhélla personer som misstanks for att olagligen ha passerat grinsen eller for att ha bidragit till
olaglig gransovergéng.

Tjanstemédn kan ocksa ges tillstand att i storre utstrackning &n vanligt rora sig pa olika omraden
for att hitta personer som olagligen passerat grinsen eller foremal som flyttats Gver griansen
samt att ta sig in i en bostadslagenhet for att gripa en person som olagligen passerat grinsen
eller for att avvérja fara for liv. fklagarvasendet ska utan drojsmal underréttas om utvandet av
dessa befogenheter. Regeringen kan 1 sitt beslut ocksé ta i bruk andra atgérder, som kan gélla
exempelvis begransning av tillgdngen till varor eller tjénster eller avvikelse fran
bestdmmelserna om offentlig upphandling. En person har rétt att fora ett drende som géller
personen och som hanfor sig till de atgidrder som namns i regeringens beslut till domstol for
avgorande, men detta hindrar inte att dtgérderna verkstills.

Litauen

Ocksa Litauen har dndrat sin lagstiftning om granssidkerhet pa grund av de instrumentaliserade
inresorna vid grinsen mot Belarus. Syftet &r att svara mot sérskilt de instrumentaliserade
inresorna mellan griansovergéngsstéllena vid landgriansen. I enlighet med &ndringarna kan ett
tillstand jamforbart med nodlage utlysas med anledning av massinvandring. Den nationella
sdkerhetskommissionen kan da foresla atgérder for landets regering, som fattar beslut om dem.
Med stod av regeringens beslut kan en utlinning hindras frén att resa in i landet, om personen
amnar passera eller har passerat riksgriansen pé en plats som inte har anvisats for detta &ndamal
eller om personen pd nigot annat sétt har brutit mot fOrfarandet for inresa, dven om
gransdvergangen har skett eller skulle ske pa en plats som anvisats for &ndamalet. Utlinningen
anses dé inte ha kommit till Litauen.

Utldnningen hindras dock inte frin att resa in i landet, om det konstateras att utlinningen flyr
en vipnad konflikt som avses i regeringens beslut eller forfoljelse som avses 1 FN:s
flyktingkonvention eller forsoker komma in i landet i humanitért syfte.

Enligt lagen om statens grinser och skyddet av dem (valstybés sienos ir jos apsaugos istatymas)
kan Litauens regering dessutom i en nodsituation stdnga gransovergéngsstillen och begriansa
gransdvergangstrafiken for att trygga den nationella sdkerheten, den allméinna sidkerheten och
folkhélsan.

Estland

I 99 § i Estlands nationella lag om riksgransen (riigipiiri seadus) foreskrivs det om
tillbakaséndning av utldnningar fran gransen i en nddsituation som beror pd massinvandring.
Enligt paragrafen kan Estlands polis- och gransbevakningsvésende, i en nddsituation som beror
pa massinvandring och som utgdr ett hot mot den allménna ordningen eller den nationella
sdkerheten, utan sdrskilt forordnande eller beslut sénda tillbaka en utlinning som olagligen
passerat den yttre gransen till den frimmande stat fran vilken personen anlidnde till Estland, om
personen skulle ha kunnat anlédnda till Estland via ett gransovergangsstille som ar 6ppet for
passage av den yttre gransen. Om utldnningen inte kan sindas tillbaka omedelbart, iakttas vid
atersindandet vad som foreskrivs 1 lagen om utreseskyldighet och inreseforbud
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(vdljasoidukohustuse ja sissesbidukeelu seadus). Utlinningen kan fora ett beslut om
avldgsnande ur landet till forvaltningsdomstolen, men det hindrar inte att tillbakasdndningen
verkstills och ger inte utlinningen rétt att vistas i Estland. Polis- och grinsbevakningsvéisendet
kan &nda av humanitéra skél 14ta en utlinning komma in i Estland.

Enligt 9'° § i lagen om riksgridnsen kan polis- och gransbevakningsvésendet dessutom i en
nddsituation som beror pa massinvandring vigra ta emot en ansékan om internationellt skydd,
om den inte har ldmnats in pa en plats som anvisats for detta dndamal. Bestimmelser om
internationellt skydd finns i Estlands lag om beviljande av internationellt skydd for utldnningar
(véilismaalasele rahvusvahelise kaitse andmise seadus).

Enligt den ndmnda paragrafen ska polis- och gransbevakningsvisendet dessutom i samband
med tillbakasindning av en utldnning beakta 17' § i lagen om utreseskyldighet och inreseforbud,
dér det foreskrivs om forbud mot tillbakasédndning. Enligt bestimmelsen fir en utldnning inte
sdndas tillbaka till ett land dér utvisningen kan fa foljder enligt artikel 3 1 konventionen mot
tortyr eller leda till dodsstraff. Dessutom ska artiklarna 32 och 33 i FN:s flyktingkonvention
iakttas vid tillbakasidndning av utlénningar.

Estland haller for nirvarande pa att utarbeta nationella myndighetsanvisningar om de &tgirder
som den ovannidmnda lagstiftningen mdjliggor.

6 Remissvar

I utlatandena betonades allmént behovet av reglering for att effektivt kunna svara mot
instrumentaliserad inresa. Séikerhetsmyndigheterna (skyddspolisen, centralkriminalpolisen,
Polisstyrelsen, Huvudstaben och forsvarsministeriet) ansdg att den foreslagna regleringen ar
nddvindig for att bekdmpa pétryckningar mot Finland. Den foreslagna lagstiftningen ger ocksé
en tydlig signal till frimmande stater och kan fungera forebyggande. Riksdagens
justiticombudsman ansag att dven en rattsstat bor ha ritt att vidta atgarder som dr nédvéandiga
for att hindra att dess suverénitet eller nationella sékerhet allvarligt dventyras. Detta giller d&ven
om &tgirderna forefaller sta i strid med internationella normer, om man inte kunnat beakta
handlingar som utgér ett sddant allvarligt hot nér man utarbetade och forband sig till dessa
normer.

Hogsta forvaltningsdomstolen ansag att rittsstatens grundlidggande principer bor kunna bevaras
ocksd nir man allvarligt maste véga tryggandet av den nationella suverdniteten och den
territoriella integriteten. Justitiekanslern anség att det &r sdrskilt motiverat att stora beslut om
sammanjdmkningen av de grundliggande och ménskliga rittigheterna samt den nationella
sdkerheten, som &r av stor betydelse for den nationella sdkerheten, fattas i riksdagen med
utgangspunkt i en regeringsproposition.

I flera utlatanden féstes uppmérksamhet vid den foreslagna lagstiftningens spénda och delvis
motstridiga forhéllande till grundlagen, de grundlédggande fri- och rittigheterna, EU-rdtten och
Finlands internationella ménniskorattsforpliktelser. Till denna del framfordes ocksa
beddmningar av om propositionen kan anses utgora ett avgrdnsat undantag fran grundlagen i
enlighet med 73 § i grundlagen. I utlatandena ansags det att lagforslaget 1 princip bor vara
forenligt med internationella ménniskoréttsforpliktelser. Riksdagens justiticombudsman ansag
att den aktuella nya situationen i utkastet till proposition hade beddmts genom
tillimpningslésningar 1 anslutning till tidigare héndelser och situationer. Enligt
justiticombudsmannen lever dnda tolkningarna av internationella avtal och av normerna for de
grundldggande och ménskliga réttigheterna, och man kan ocksa péverka tolkningarna. Hogsta
forvaltningsdomstolen konstaterade att fenomenet med instrumentalisering av inresande inte
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har identifierats i internationella avtal eller i EU-direktiv om internationellt skydd. Inte heller
har domstolarna i sin avgorandepraxis behandlat négon situation som helt motsvarar den
instrumentaliserade inresa som avses i lagutkastet.

Intresseorganisationerna forholl sig kritiska till propositionen. De uttryckte sin oro for
tryggandet av forbudet mot tillbakaséindning och for de foreslagna befogenheternas
konsekvenser for dem som organisationerna foretrider (asylsdkande i allménhet och i synnerhet
bland annat barn, personer med funktionsnedsittning, kvinnor och familjer). I utldtandena
ansags det att identifieringen av utsatta och forfoljda personer bor vara mer omfattande dn vad
som foreslagits, liksom ocksa utredningen av behovet av internationellt skydd.

I flera utlatanden féstes uppmirksamhet vid réttsskyddet och tillrickliga réttsmedel vid
tillimpningen av den foreslagna lagstiftningen. Till denna del tog remissinstanserna upp
utmaningar i anslutning till den summariska behandlingen, till exempel i friga om ordnandet av
tolkning. Bland annat ansdg forvaltningsdomstolarna att karaktiren av den foreslagna
bedomningen i enskilda fall bor bedomas nidrmare i forhallande till beslut som meddelas i
forvaltningsforfarande. I utldtandena framfordes det att ocksa ett muntligt beslut kan utgéra ett
overklagbart forvaltningsbeslut.

Grénsbevakningsvasendets personalorganisationer, justitiekanslern, riksdagens
justitiecombudsman och vissa andra remissinstanser faste uppmirksamhet vid tjinstemadnnens
rattsskydd vid verkstélligheten av den foreslagna lagstiftningen. I utlatandena betonades det att
regleringen bor vara tydlig och noga avgriansad for att verkstilligheten av lagen inte ska leda till
oskdéliga situationer for enskilda grinsbevakare. Justitickanslern ansag att det vid den fortsatta
beredningen behdver bedomas om griansbevakarens provningsrétt blir for stor med tanke pa
forbudet mot godtycke i 2 § 3 mom. och i jimlikhetsbestimmelsen i 6 § i grundlagen. Enligt
utlatandena kunde det Gvervdagas att en tjansteman pd en viss niva skulle ansvara for
beslutsfattandet i fraga om grunderna for undantag for inresande. I en del utldtanden ansags det
att tillimpningen av lagstiftningen skulle leda till att tjdnstemén risker atal, eftersom den
foreslagna regleringen uppenbart strider mot EU-lagstiftningen och mot Finlands internationella
manniskorattsforpliktelser.

I utlatandena dryftades ocksd den foreslagna lagstiftningens effektivitet, om den frimmande
staten inte atertar de inresande, samt potentiell anvindning av maktmedel vid gridnsen, om
inresande valdsamt motsétter sig atgérderna. Dessutom féstes uppmirksamhet vid bland annat
troskeln for ibruktagande av atgérder, konsekvenserna av att utlénningslagen inte tillimpas och
myndigheternas behov av utbildning och anvisningar. I utlitandena ansags det ocksa att
alternativen till den foreslagna lagstiftningen hade bedomts i relativt liten omfattning.

Utifran utlatandena har propositionens forhéllande till EU-rétten och till Finlands internationella
forpliktelser preciserats. I motiveringen har det gjorts en ndrmare bedémning bland annat av det
handlingsutrymme som EU-rédtten och folkréitten medger och av tolkningen av dem i férhéllande
till den aktuella situationen. Dessutom har det till vissa delar gjorts en ny bedomning till f6ljd
av de dndringar som gjorts i lagforslaget. I lagforslaget har troskeln for ibruktagande av dtgérder
preciserats sa att ibruktagandet alltid forutsatter information eller grundad misstanke om att en
frimmande stat riktar paverkan mot Finland. Dessutom understryks det att atgarderna ska vara
nddvéndiga uttryckligen for att bekdmpa en sddan allvarlig fara for Finlands suverénitet eller
nationella sdkerhet som péverkan orsakar, inte enbart for att sétta stopp for patryckningar. Den
foreslagna regleringen har dven forenats med rittsskyddsgarantier genom att det i motiveringen
nirmare beskrivs vilka forfaranden som ska tillimpas vid identifiering av utsatta personer och
vid tryggande av forbudet mot tillbakasindning. Vid den fortsatta beredningen har i
bestimmelserna och i motiveringen klargjorts méngtydigheten i tillimpningen av
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utlinningslagen och kodexen om Schengengridnserna, men det anses fortfarande att det vid
verkstélligheten av den foreslagna lagen inte &r friga om fOrvaltningsbeslut som fattas i
forvaltningsforfarande. I motiveringen har ocksé tjansteminnens befogenheter i samband med
verkstélligheten preciserats. Dessutom har bedomningen av alternativa handlingsvigar
kompletterats och beskrivningen av den foreslagna lagstiftningens effektivitet for att bekdmpa
instrumentaliserad inresa preciserats.

7 Specialmotivering

1 §. Lagens syfte. | propositionen foreslas det att det stiftas en ny lag om temporara atgarder for
bekdmpande av instrumentaliserad inresa. Syftet med lagen &r att bekdmpa sadan paverkan med
utnyttjande av inresande som en frammande stat riktar mot Finland. Paverkan och utnyttjande
av inresande behandlas nirmare i samband med 3 §.

2 §. Lagens tillimpningsomrdde. Den foreslagna lagen ska tillimpas pé utldnningars inresa,
avldgsnande av utldnningar ur landet och mottagande av ansékningar om internationellt skydd
isituationer dér en frimmande stat stravar efter att paverka Finland genom att utnyttja inresande.

Lagen ska inte tillimpas pa utldnningars inresa, avligsnande av utlinningar ur landet eller
mottagande av ansdkningar om internationellt skydd i ndgra andra situationer.

3 §. Begrdnsning av mottagande av ansékningar om internationellt skydd. 1 paragrafen
foreskrivs det om befogenheten att besluta att begrinsa mottagandet av ansokningar om
internationellt skydd i situationer dér det forekommer forsok att paverka Finland genom att
utnyttja inresande. Beslutet ska fattas av statsrddets allménna sammantréde. Enligt 8 § 1 mom.
i lagen om réttegang i forvaltningsérenden anfors besvir over beslut som fattats vid statsradets
allmdnna sammantrdde hos hogsta forvaltningsdomstolen. Rétten att soka &ndring bestims i
dessa fall utifran 7 § 1 mom. i den lagen (se exempelvis HFD:2024:27).

Det handlar om tolkning av en noggrant avgransad befogenhet. Beslutet forutsdtter att det gors
en noggrann beddomning av forutsdttningarna for tillimpning av paragrafen utifran den
information som sikerhetsmyndigheterna har att tillgd. Beddmningen handlar till stor del om
rittslig provning, men eftersom beslutsfattandet &dven &r forenat med aspekter som ar av
betydelse med tanke pa Finlands utrikes- och sidkerhetspolitiska stéllning ar det motiverat att
beslutet fattas av statsrddets allménna sammantriade snarare dn av inrikesministeriet eller ndgon
annan myndighet, med beaktande av att vittsyftande och principiellt viktiga drenden enligt 67 §
i grundlagen avgors vid statsradets allmédnna sammantride. Eftersom det kan anses vara fraga
om tillimpning av lagstiftning, inte om utnyttjande av en ny normgivningsbefogenhet, och
uppgiften dirmed omfattas av regeringsmakten, kan beslut i fragan, med anledning av vad som
foreskrivs i 3 § 2 mom. i grundlagen, bést anses hora till statsradets uppgifter.

Mottagandet av ansokningar om internationellt skydd ska i enlighet med vad som beskrivs
nedan kunna begrinsas ocksa i syfte att hindra att Finlands suverénitet allvarligt dventyras,
vilket dr en utrikespolitisk frdga. Enligt 93 § 1 mom. i grundlagen leds Finlands utrikespolitik
av republikens president i samverkan med statsrddet. Dérfor foresléds det att republikens
president och statsradet i samverkan ska ha konstaterat behovet av att fatta ett beslut i enlighet
med paragrafen. Behovet ska konstateras for varje enskilt beslut om begrinsningar som
statsrddet fattar. 1 praktiken betyder detta att frdgan behandlas exempelvis i ett sddant
gemensamt mote mellan ministerutskottet for utrikes- och sdkerhetspolitiska drenden och
republikens president som avses i 24 § i lagen om statsradet (175/2003).

62



Det handlar inte om att delegera lagstiftningsmakt till statsradet till exempel pa ett sitt som
motsvarar 23 § i grundlagen, och i propositionen foreslas det darfor inte att statsradets beslut
ska kontrolleras av riksdagen i efterhand. Nir man dessutom beaktar att beslutsfattandet
forutsitter information som inte i sin helhet kan behandlas offentligt i riksdagens plenum, skulle
riksdagens stéllning som beslutsfattare medfora vissa utmaningar med beaktande av
grundlagsutskottets tidigare stindpunkt att riksdagen alltid uttrycker sin stdndpunkt i plenum
(GrUB 9/2010 rd, s. 5/T). Riksdagsutskotten ska ha rétt att fa information i enlighet med 47 och
97 § i grundlagen.

Enligt den foreslagna paragrafens / mom. ska statsradets allménna sammantrdde kunna besluta
att begrinsa mottagandet av ansdkningar om internationellt skydd vid en begrénsad del av
riksgransen i Finland och i dess omedelbara nirhet. Det att mottagandet av ansdkningar om
internationellt skydd begrinsas innebér inte att mottagandet av dessa ansdkningar i Finland helt
kan avbrytas. En begrinsning kan exempelvis innebédra undantag pd basis av medborgarskap.
Statsradet ska ddrmed kunna besluta att medborgare i vissa stater inte alls omfattas av
begransningen, exempelvis medborgare i den frimmande stat som utdvar patryckningar pa
Finland. Med riksgransen i Finland avses, nir det géller landgransen, sddana punkter i terraingen
som staterna kommit dverens om och som maérkts ut i terrdngen och luftrummet ovanfor samt
jordens innanddme. Riksgrinsen &r tydligt definierad och kan tydligt observeras i terrdngen.
Riksgrinsen avser i detta sammanhang utéver landgrénsen dven territorialvattengransen samt
de flygplatser och hamnar som &r gransdvergangsstéllen. Tillsammans bildar dessa Finlands
riksgrdns, som man behdver passera for att komma in pa finskt territorium. Med grénsens
omedelbara ndrhet avses i1 frdga om landgridnsen grénszonen eller hdgst grdnszonens
lagstadgade maximala bredd, som é&r tre kilometer métt fran Finlands riksgrdns. Annanstans 4n
vid terringgrinsen avser grinsens omedelbara nirhet i praktiken riksgrdnsens eller
gransovergangsstéllets omedelbara nirhet.

Statsradets beslut ska kunna gélla bara en begriansad del av riksgrinsen i Finland och av dess
omedelbara nérhet. Det ska alltsd inte vara mojligt att begrénsa mottagandet av ansdkningar om
internationellt skydd vid alla avsnitt av Finlands riksgrins (landgrénsen, flygfélten och
hamnarna). Som beskrivs ovan i propositionen har Europadomstolen i sin avgorandepraxis
forutsatt att staten garanterar effektiva och faktiska mojligheter till laglig inresa. I sina
avgoranden har domstolen &ndd inte entydigt tagit stdllning till vid hur maéanga
gransOvergangsstéllen staten bor ta emot ansdkningar om internationellt skydd eller pa vilka
avstand fran varandra dessa gransdvergangsstillen bor ligga.

Beslutet ska kunna fattas for hogst en manad at gdngen. Det faktum att beslutet géller for viss
tid framhéver att det &r fraga om en exceptionell dtgird. Under lagens giltighetstid ska det vara
mdjligt att vid behov fatta flera separata beslut, men vid varje enskilt beslut maste det bedomas
om forutsittningarna i paragrafen uppfylls.

Ett beslut om att begréinsa mottagandet av ans6kningar om internationellt skydd ska kunna fattas
om 1) det finns information eller grundad misstanke om att en frimmande stat forsoker paverka
Finland genom att utnyttja inresande, 2) paverkan allvarligt &ventyrar Finlands suverénitet eller
nationella sékerhet, 3) begrinsningen &r nddvéndig for att trygga Finlands suverdnitet eller
nationella sékerhet, och 4) inga andra sitt &r tillrdckliga for att trygga Finlands suverénitet eller
nationella sikerhet.

Information om péverkan som en frimmande stat riktar mot Finland kan grunda sig péd
myndigheternas observationer i praktiken eller pd information fran exempelvis personer som
passerat griansen. Grundad misstanke baserar sig i praktiken pa observationer i grinsomradet,
pa information som olika myndigheter, sdsom Gréinsbevakningsvisendet, skyddspolisen,
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Forsvarsmakten och centralkriminalpolisen, inhdmtat eller fatt och pd motiverade bedomningar
och slutsatser utifrdn sddan information. P4 basis av dessa bor det vara klart att
instrumentaliserad inresa redan pagar eller finnas tydliga tecken pa att sddan kommer att inledas.
Nér man drar slutsatser i friga om hotet om och sannolikheten for instrumentalisering bér man
som helhet beakta det allménna sidkerhetsldget, tidigare hiandelser och ovanndmnda information,
observationer och bedomningar. Beslut om att begrdnsa mottagandet av ansdkningar om
internationellt skydd bor kunna fattas ocksa pa grundval av en grundad misstanke, eftersom det
i synnerhet nér paverkan precis har inletts kan vara svéart att leda i bevis att en frimmande stat
dr inblandad. En frammande stat kan i sin paverkan ocksd medvetet anlita eller pa annat sétt
anvinda bulvaner, sasom kriminella organisationer och andra som ordnar olaglig inresa, for att
pa detta sitt forsoka dolja sin egen andel i skeendet. Den information och de beddmningar som
beslutet grundar sig pa ska dndé vara bekriftade pa tillrdckligt sitt. Paverkan genom att utnyttja
inresande och instrumentaliserad inresa avser att det inte ar fridga om personer som forflyttar sig
spontant och pé eget initiativ, utan om personer som har lockats, anvisats, hjélpts eller tvingats
att forflytta sig till Finlands riksgrins for att dir forsdka ta sig in i Finland eller i
Schengenomradet.

Suveréniteten dr en grundliggande norm inom folkrdtten, och en krdnkning av den &r en
folkréttsvidrig gdrning som staten bar ansvar for. Principen om statens suverinitet ger staten
exklusiv ritt att utova statliga befogenheter inom sitt territorium. Suveréniteten skyddar ocksé
statens territoriella integritet och politiska oavhdngighet mot andra staters inblandning.
Aventyrandet av suveriniteten kan bedémas med beaktande av om instrumentaliseringen av
inresande allvarligt &ventyrar exempelvis vésentliga offentliga institutioner och funktioner, om
det finns en risk for en allvarlig storning i de yttre forbindelserna eller i den fredliga
samexistensen mellan folken eller om det foreligger ett hot mot militdra intressen. Nar en
frimmande stat ingriper i en annan suverdn stats angeldgenheter och forsoker paverka dess
interna angeldgenheter genom otillborliga patryckningar &r det frdga om en krdnkning av
suverdniteten. Den frimmande staten strdvar da efter att begransa Finlands rétt att sjalvstandigt
fatta beslut som géller landets territorium och efter att orsaka oordning, instabilitet och stora
kostnader i Finland.

Fragan huruvida instrumentaliserad inresa allvarligt &ventyrar Finlands suverénitet ska bedomas
fran fall till fall. Det centrala &r att bedoma om den paverkan som en frimmande stat riktar mot
Finland &aventyrar suverdniteten. Vid bedomningen av allvarlighetsgraden bor de ovan
beskrivna potentiella eller redan realiserade konsekvenserna for det finldindska samhaillet
beaktas. Det ska inte vara en forutséttning att de personer som anvénds for paverkan dventyrar
Finlands suverénitet.

Staterna har en ratt omfattande provningsmarginal i fraga om hurdan verksamhet de anser utgora
ett hot mot den nationella sdkerheten (RP 198/2017 rd). Med verksamhet som allvarligt hotar
den nationella sékerheten avses verksamhet som hotar den demokratiska stats- och
samhadllsordningen, grundldggande samhéllsfunktioner, ett stort antal ménniskors liv eller hélsa
eller internationell fred och sidkerhet. Aven allvarliga oroligheter i en stat som ar central med
tanke pd Finlands sdkerhet eller ett allvarligt d&ventyrande av grinssdkerheten kan utgora ett
allvarligt hot mot den nationella sdkerheten. Uttrycket “nationell sdkerhet” betyder att den
hotfulla verksamheten inte i forsta hand riktar sig mot en viss individ utan mer allmént mot
samhdllet och den ménskliga gemenskapen (RP 198/2017 rd).

I Finland har dventyrande av den nationella sikerheten ansetts avse till exempel verksamhet
som hotar méanniskors liv eller hélsa eller samhéllets vitala funktioner, utldndsk
underrittelseverksamhet eller en frimmande stats verksamhet som kan skada Finlands
internationella relationer, ekonomiska intressen eller andra viktiga intressen (RP 98/2020 rd).
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Den nationella sikerheten omfattar ocksa skyddet for internationella relationer, garanterandet
av allmén ordning och sikerhet, befolkningsskydd, statens sikerhet och forsvarets intressen (RP
76/2011 rd). Till den nationella sékerheten hor dessutom statens suverénitet, statens ledning och
internationella verksamhet, forsvarsformagan, den inre sékerheten, en fungerande ekonomi och
infrastruktur samt befolkningens utkomstskydd och handlingsférméga. Hot mot ovanndmnda
intressen kan anses dventyra den nationella sédkerheten (se betdnkandet av arbetsgruppen for en
informationsanskaffningslag om riktlinjer for en finsk underrittelselagstiftning 2015). En
ytterligare faktor som bor tas i beaktande nér det géller den nationella sdkerheten och den inre
sdkerheten ar forsorjningsberedskapen.

I Sdkerhetsstrategin for samhillet (2017) anges bland annat den inre sékerheten som en av
samhiéllets vitala funktioner. Upprétthéllandet av den inre sdkerheten omfattar bland annat
upprétthallande av den allmidnna ordningen och sékerheten samt sdkerstillande av
granssdkerheten. Genom upprétthallandet av grinssikerheten forhindras Overtrddelser av
bestimmelserna om passerande av rikets gridnser och de hot som den grinsdverskridande
persontrafiken medfor for den allmdnna ordningen och sdkerheten, bekdmpas
gransoverskridande brottslighet samt sdkerstélls att grénstrafiken l6per smidigt och tryggt.
Samtidigt Overvakas och tryggas Finlands territoriella integritet.

Hybridpaverkan kan se ut pd manga olika sitt. Det kan till exempel handla om politisk och
ekonomisk paverkan samt informations- och cyberpaverkan. Hybridpaverkan kan ocksa utnyttja
migration. Hybridpaverkan som utnyttjar migration anses inte forutsitta ett stort antal inresande
(RP 63/2022 rd).

Det bor emellertid i varje enskild situation bedomas om péverkan allvarligt dventyrar den
nationella sdkerheten p& det séitt som avses i1 paragrafen. Vid beddmningen av
allvarlighetsgraden bor de ovan beskrivna potentiella eller redan realiserade konsekvenserna for
det finlindska samhéllet beaktas. Det centrala dr att bedéma om den péverkan som en
frimmande stat riktar mot Finland &ventyrar den nationella sékerheten. Det dr inte en
forutsattning att de personer som anvinds for paverkan dventyrar Finlands nationella sékerhet.

Med tanke pa den nationella sékerheten &r det dessutom viktigt att de hogsta statsorganen och
andra organ med offentlig makt liksom &ven exempelvis de som sorjer for de grundldggande
samhéllsfunktionerna kan skdta sina uppgifter utan yttre storningar. Som det konstateras ovan
har staten ritt att besluta om utlénningars inresa. Ocksé sédan yttre verksamhet som syftar till
eller gor det mojligt att stora det demokratiska samhéllet och dess institutioner eller lamsla deras
verksamhet kan séledes allvarligt dventyra den nationella sidkerheten. P& det sétt som beskrivs
ovan dventyrar sddan verksamhet dven Finlands suverénitet.

Som det konstateras i avsnitt 2.1 kan en frimmande stat forsoka destabilisera det finlindska
samhéllet genom att belasta myndigheterna, dka polariseringen i samhéllet, skapa misstro i
sambhiéllet och eventuellt verka for att landet infiltreras av personer med koppling till extremism,
personer med militir bakgrund och brottslingar. Konsekvenserna kan vara omedelbara eller
paverka samhillet 1angsamt och pa ldng sikt. Pdverkan kan basera sig pa forsok att under en
kort tid instrumentalisera hundratals personer som forsoker ta sig in i landet i stora grupper eller
alternativt ett mindre antal personer som &dndd Overskrider vad myndigheterna &r
dimensionerade att kunna hantera. En méirkbar dimension av instrumentaliserad inresa ar, som
konstateras i avsnitt 2.2, en Overbelastning av asylsystemet och fordrojning av registreringar,
forsok att bryta sammanhallningen i samhéllet och infiltration pé finskt territorium av personer
som kan anvéndas for en frimmande stats rikning eller for andra syften. Det gors forsok att
forsvara de finlindska myndigheternas verksamhet och skapa oordning i sambhéllet.
Verksamheten binder en avsevard mangd av myndigheternas resurser.
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Vid bedomningen &r det av sérskild betydelse om antalet personer som kommit till eller forsoker
komma till Finland avviker fran det normala inom ett visst omrade eller under en viss tidsperiod.
Det ar inte fraga om pé forhand faststdllda antal, och bedomningen ska inte goras med tanke pa
det finldndska asylsystemets barkraft. Ett beslut om begriansning av mottagande av ansokningar
om internationellt skydd forutsitter inte heller att ndgon redan har anlént till Finland. Det ska
rdcka att det finns information eller grundad misstanke om att det pa andra sidan Finlands
riksgrans finns personer som &r avsedda att anvidndas for att utdva patryckning mot Finland. Det
centrala dr att visa att situationen allvarligt dventyrar Finlands suverinitet eller nationella
sdkerhet.

Vid bedomningen av om det dr nddvéndigt att begrdnsa mottagandet av ansOkningar om
internationellt skydd for att trygga Finlands suverénitet eller nationella sikerhet ar det viktigt
att visa att begransningen sannolikt ar ett verkningsfullt sétt att 16sa den aktuella situationen.
Dessutom ska det visas eller med fog bedomas att det med beaktande av proportionaliteten inte
finns nagra andra sitt som ér tillrdckliga for att 16sa situationen. Detta innebdr dnd4 inte att det
forst maste ha provats i1 praktiken om det finns andra 1dmpliga sétt, utan det ska ricka med en
motiverad bedomning av att andra sitt ar otillrdckliga. Innan ett beslut fattas ska det ocksa goras
en noggrann bedomning av beslutets konsekvenser for tillgodoseendet av de grundlédggande och
minskliga rattigheterna.

Om statsradet har fattat ett beslut om begrinsning av mottagandet av ansokningar om
internationellt skydd, ska det inom samma omrade inte nédvéandigtvis behdva fattas ett separat
beslut enligt 16 § i gransbevakningslagen om koncentrering av ansékan om internationellt
skydd. De foreslagna bestimmelserna motsvarar i praktiken till dvriga delar det beslut som
avses i gransbevakningslagen, men mdjliggoér dessutom pé det sétt som beskrivs nedan att en
person som ansdker om internationellt skydd hindras frin att resa in i landet och avldgsnas ur
landet. De foreslagna bestimmelserna hindrar dock inte att det vid behov fattas ett beslut enligt
16 § i gransbevakningslagen om koncentrering av ansokan om internationellt skydd som giller
samma omrade. Ett sddant beslut kan ocksa behdvas nagon annanstans vid riksgransen i Finland
an det omrade dér statsradets beslut enligt den foreslagna lagen tilldmpas.

Samtidigt med statsradets beslut enligt de foreslagna bestimmelserna kan, om forutséttningarna
uppfylls, ocksa andra befogenheter enligt 16 § 1 grainsbevakningslagen utdvas, det vill sdga
tillfallig stingning av ett eller flera grinsovergangsstillen och begrinsning av
gransovergangstrafiken. Syftet med de foreslagna bestimmelserna dr dock att mdojliggora att
gransovergangsstillena vid behov kan héllas Oppna for Ovrig trafik. Detta bidrar till att
tillgodose andra grundlidggande och ménskliga réttigheter, sdsom rorelsefriheten, ritten till
respekt for familjelivet, minoriteters réttigheter, rétten till arbete, egendomsskyddet och
néringsfriheten.

Som det konstateras ovan forutsitter en begrinsning av mottagandet av ansokningar om
internationellt skydd pa de grunder som avses i paragrafen inte att personer som anvénds for
paverkan redan har kommit till Finland. Ett beslut kan ockséd fattas proaktivt, om det &r
nddvéndigt for att trygga Finlands suverénitet eller nationella sékerhet. Motsvarande mojlighet
att agera med framforhallning géller ocksé beslut enligt 16 § i grinsbevakningslagen om
stdngning av gransovergangsstillen, begriansning av gransévergangstrafiken och koncentrering
av ansokan om internationellt skydd (RP 94/2022 rd).

Paragrafens foreslagna 2 mom. innehéller en informativ bestimmelse enligt vilken ett beslut
som statsrddets allmdnna sammantrdde har fattat i enlighet med 1 mom. inte begrinsar
mottagandet av ansdkningar om internationellt skydd ndgon annanstans dn pa det omrade som
beslutet avser. Bestdmmelsen understryker utgdngspunkten i 1 mom., att mottagandet av
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ansokningar om internationellt skydd kan begransas endast vid en begrinsad del av riksgrinsen
i Finland eller dess nérhet. En begrinsning av mottagandet av ansdkningar om internationellt
skydd péverkar heller inte vad som i 95 § i utldnningslagen foreskrivs om till vilka myndigheter
ansdkan om internationellt skydd kan 1dmnas in annanstans 4n vid riksgrénsen i Finland.

Enligt det foreslagna 3 mom. fir mottagandet av ansdkningar om internationellt skydd inte
begrinsas i storre omfattning eller under léngre tid 4n vad som &r nddvéndigt for att forhindra
att Finlands suverénitet eller nationella sdkerhet allvarligt 4ventyras.

Som det beskrivs ovan har Europadomstolen i sin rittspraxis konstaterat att skyldigheterna
enligt Europakonventionen forutsitter att staterna garanterar de inresande effektiva och faktiska
mojligheter att fa tillgang till forfaranden for laglig inresa. Staten har ritt att begrénsa
utldnningars inresa till lagliga gransovergéngsstillen och forhindra olagliga gransdvergangar,
forutsatt att sddana effektiva och faktiska mojligheter att fa tillgdng till dessa forfaranden
tryggas. [ enlighet med vad som anforts ovan f6ljer det ocksa av EU:s forfarandedirektiv att det,
for att sdkerstélla att det verkligen ar faktiskt mojligt att fa tillgang till asylforfarandet, bor
garanteras att ett tillrickligt antal stéllen fOr registrering av ansokan, inbegripet
gransovergangsstillen, utses och hélls oppna for detta dndamal och att de sokande fér
information om det ndrmaste stille dar de kan l&dmna in sin ansdkan. Vid beddmningen av
beslutets omfattning bor det geografiska laget for det eller de gransdvergangsstillen som &r
Oppna for ansokan om internationellt skydd beaktas.

Europeiska unionens byré for grundlidggande rittigheter (FRA) har i sin rapport om de yttre
landgrinserna fést uppmérksamhet vid att gransovergangsstillena ska ligga pa ett skiligt
avstdnd frdn varandra fOr att grénsarrangemangen ska respektera EU:s stadga om de
grundldggande rittigheterna, FN:s flyktingkonvention och andra folkrittsliga skyldigheter i
anslutning till internationellt skydd (Migration: Fundamental rights issues at land borders
(2020)). Nér det géller landgrinsen mellan Finland och Ryssland bor det dock beaktas att
bestimmelser om griansdvergangsstillena finns i 6verenskommelsen om grénsdvergéngsstillen
mellan ldnderna (6verenskommelse mellan Republiken Finlands regering och Ryska
Federationens regering om Overgangsstillen vid riksgrinsen mellan Finland och Ryssland,
FordrS 66/1994).

De foreslagna bestdmmelserna gor det mojligt att kortvarigt begrdnsa mottagandet av
ansokningar om internationellt skydd inom ett visst omréde, till exempel vid grinsen mellan
Finland och Ryssland. Bestimmelserna innebér inte att Finland helt avbryter mottagandet av
ansokningar om internationellt skydd. I samband med beslutsfattandet bor det bedomas vilket
innehill 1 beslutet som dr nddvéndigt och proportionerligt i den aktuella situationen. Statsradets
allmdnna sammantrdde ska vara skyldigt att regelbundet i samarbete med myndigheterna
bedoma beslutets innehall och omfattning utifran hur ldget utvecklas. Beslutet ska upphivas
eller dndras, om beslutet inte ldngre &r nodvéndigt for det syfte som anges i 1 mom.

Inrikesministeriet ska i tillrdcklig omfattning informera om statsrddets allmdnna sammantrades
beslut om begrinsning av mottagandet av ansdkningar om internationellt skydd. Avsikten &r att
bade den som utovar patryckningar pa Finland och de personer som anvénds for paverkan
informeras om beslutets innehall sa att man kan forhindra att dessa personer tar sig mot gransen
till Finland.

4 §. Forhindrande av inresa samt avligsnande ur landet. 1 paragrafen foreskrivs det om de
atgirder som de behoriga myndigheterna ska vidta i en situation dér statsrddet har fattat ett
beslut som avses 1 3 § 1 mom. Utgédngspunkten ar att Gransbevakningsvédsendet med stod fran
andra myndigheter ska svara for verkstilligheten av ett sddant beslut.

67



I regel ska de inresande som anvinds for paverkan i det omrade som statsradets beslut avser
hindras fran att resa in i landet. Bestimmelser om detta finns i det foreslagna / mom.

Det att en person hindras fran att resa in i landet avser att personen hindras frén att komma in
pa finskt territorium och fran att omfattas av Finlands jurisdiktion. Det kan handla om en person
som forsoker komma till Finland via terrénggrénsen eller via ett gransovergangsstille som &r
Oppet eller ett som &r sténgt. Enligt 6 § i gransbevakningslagen ska Gransbevakningsvésendets
uppgifter utforas sakligt och opartiskt samt med frimjande av likabehandling och férsonlighet.
Gransbevakningsvasendet ska i forsta hand genom rad, uppmaningar och befallningar striva
efter att uppritthalla grinssikerheten. En gransbevakningsman ska saledes i den man det ar
mdjligt upplysa de personer pa andra sidan riksgransen som forsoker komma in i landet om att
det inte &r tillatet att komma till Finland vid platsen i fraga samt rada, uppmana eller befalla
dem att anvéinda lagliga rutter. For att forhindra inresa anvinds i forsta hand fysiska hinder,
sdsom stidngsel och tyngre hinder, samt uppmaningar, férbud och befallningar som uttrycks
exempelvis genom mérken, pa skyltar och muntligen. Fordons inresa kan dven forhindras
exempelvis med hjélp av en avsparrning bildad av fordon. Personer kan hindras frén att resa in
i landet genom att grinsbevakningsmén bildar ett fysiskt hinder vid riksgrédnsen. Eftersom en
person som hindras frén att resa in i1 landet pa det sétt som beskrivs ovan inte har kommit in pé
finskt territorium och inom Finlands jurisdiktion, dr det inte friga om nekad inresa enligt artikel
14 i kodexen om Schengengréinserna.

Om en person som anvénds for paverkan har kommit in pé finskt territorium trots atgérder for
att forhindra detta, ska personen enligt det foreslagna 2 mom. utan drojsmal avlagsnas ur landet
och hénvisas till en plats dér ansdkningar om internationellt skydd tas emot. Ocksa avlagsnande
ur landet ska i forsta hand verkstéllas genom rad, uppmaningar och befallningar, men det ska
vid behov kunna effektiveras med maktmedel. I praktiken ska personen avlagsnas ur landet pa
en lamplig plats vid riksgransen dir personen kan avldgsnas pa behorigt sétt. I propositionen
foreslds inga &ndringar i bestdimmelserna om gransbevakningsméns anvindning av eller
beredskap for anviandning av maktmedel, och inte heller i bestimmelserna om nédvarn.

Med stod av 32 § i gransbevakningslagen har en grinsbevakningsman for uppritthallande av
allmén ordning och sédkerhet vid ett grinsévergangsstélle bland annat rétt att forbjuda eller
begrinsa trafiken, befalla en folksamling att skingra sig eller flytta pd sig, skingra en
folksamling med maktmedel samt gripa eller avldgsna en person fran platsen. Vidare far en
gransbevakningsman med stod av 35 § i grinsbevakningslagen i tjdnsteuppdrag anvinda
maktmedel for att bryta ner motstdnd, avligsna en person fran en plats, gripa en person,
forhindra att ndgon som berdvats sin frihet flyr, avldgsna ett hinder eller avvirja ett
Overhdngande brott eller nagon annan farlig gérning eller hiandelse. Maktmedel enligt 35 § i
gransbevakningslagen far anvdndas i grinsbevakningsméns alla tjdnsteuppdrag, savil vid
grinsdvergangsstillen som utanfor dem, till exempel i grinszonen. Maktmedlen ska vara
behovliga och forsvarliga. Fragan huruvida gransbevakningsmannens maktmedel ar forsvarliga
ska bedomas med hénsyn till hur viktigt och bradskande tjénsteuppdraget &r, hur farligt
motstandet &r, vilka resurser som star till forfogande samt ovriga omsténdigheter som inverkar
pa helhetsbeddmningen av situationen. Om det &r nddvéindigt att anvinda maktmedel ska de
endast anvindas i en sddan omfattning och sé lange som det nddvéndigtvis kravs for utférandet
av det lagstadgade tjansteuppdraget (principen om lindrigaste medel).

I enlighet med proportionalitetsprincipen enligt 7 § 1 grainsbevakningslagen ska atgérderna dven
allmént sett kunna forsvaras i forhéllande till hur viktigt, farligt och bradskande uppdraget ér,
det mal som efterstravas samt upptrddande, alder, hélsa och andra motsvarande omstandigheter
som géller den person som dr foremal for atgiarden och Gvriga omstdndigheter som inverkar pa
helhetsbedomningen av situationen. Enligt principen om minsta oldgenhet i 7 a § far man inte
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ingripa i nigons rittigheter i storre utstrickning och far ingen orsakas storre skada eller
olagenhet &n vad som dr nddvéndigt for att utféra uppdraget. Enligt 11 § ska en
griansbevakningsman respektera de grundliggande fri- och réttigheterna och de ménskliga
rattigheterna, och nér han eller hon utovar sina befogenheter vélja det motiverbara alternativ
som bist tillgodoser dessa rittigheter.

Enligt det foreslagna 3 mom. ska en person som avlidgsnas ur landet skriftligen underrittas om
grunderna for tgirden och om var personen kan ansdka om internationellt skydd. Detta innebar
faktisk forvaltningsverksamhet, 1 samband med vilken det inte fattas nagot separat
forvaltningsbeslut. Darfor ska det heller inte ga att soka dndring. Det dr exempelvis inte fraga
om sadant avldgsnande som avses i artikel 8 i dtervandandedirektivet. I det foreslagna momentet
finns en uttrycklig bestdmmelse om att avldgsnande ur landet inte far 6verklagas genom besvir.
Personen ska dnd& ha mdjlighet att anfora klagan 6ver atgérden i enlighet med forvaltningslagen
och dérigenom fora drendet, och sérskilt fragan om myndigheten forfarit pa ett lagenligt och
behorigt sitt, till den myndighet som Overvakar verksamheten for ndrmare behandling i
efterhand. For att de atgdrder som vidtagits med stdd av den foreslagna lagen ska dokumenteras
i tillrdckligt omfattning behdver en grinsbevakningsman i regel gora en anteckning om
héndelsen i Gransbevakningsvdsendets informationssystem i enlighet med den géllande
lagstiftningen om behandling av personuppgifter. Dessa anteckningar ar till nytta nir en
situation utreds i efterhand, och de stérker réttsskyddet bade for den som forsokt komma in i
landet och for den gransbevakningsman som utfort atgérden. I varje enskilt fall ska det vara
mdjligt att ndrmare avgora hur noggranna anteckningar som gors, sa att man kan garantera inte
bara rattsskyddsaspekterna, utan ocksa effektiviteten i verksamheten.

Om en person som kommit in i landet inte for myndigheten uttrycker sin 6nskan att anséka om
internationellt skydd i Finland, ska den foreslagna lagen inte tillimpas pa behandlingen av
personens drende. Personens inresa behandlas da i sedvanligt forfarande i enlighet med kodexen
om Schengengrinserna och utldnningslagen. Om en person som anlént till finskt territorium inte
uppfyller de foreskrivna inresevillkoren, ska personen nekas inresa genom ett beslut i enlighet
med artikel 14 1 kodexen om Schengengrénserna, och personen tillats dé inte resa in 1 Finland.
Inresevillkoren kontrolleras pd en &dndamalsenlig plats genast efter att personen passerat
griansen.

5 §. Undantag. 1 paragrafen foreskrivs det om undantag fran huvudregeln i 4 § att inresande
som anvinds for paverkan hindras frén att resa in i landet och att personer som kommit in i
landet avlidgsnas ur landet. Syftet med undantagen ar att i begrénsad utstrdckning gora det
mojligt att limna in ansdkningar om internationellt skydd i fall dér det behovs for fullgdrandet
av sadana forpliktelser i friga om grundlidggande och ménskliga rittigheter som dr bindande for
Finland. Undantagen géller situationer dér en person har uttryckt sin 6nskan att anséka om
internationellt skydd i Finland. I friga om personer som kommit till landet i ndgot annat syfte
behandlas drendet pa det sétt som beskrivs ndrmare i samband med 4 §.

Enligt det foreslagna I mom. tas en ansdkan om internationellt skydd for det forsta emot, om
det enligt en grinsbevakningsmans beddmning i ett enskilt fall & nédvéndigt for att trygga
rittigheterna for ett barn, en person med funktionsnedsittning eller en annan sérskilt utsatt
person. Om det dr fridga om ett barn, ar i enlighet med artikel 3 i konventionen om barnets
rattigheter i synnerhet barnets bésta och omstdndigheter som hanfor sig till barnets utveckling
och hélsa av betydelse vid bedomningen. Nér det géller personer med funktionsnedséttning och
andra sérskilt utsatta personer ska det vid bedémningen beaktas om ett avldgsnande ur landet
skulle medfora en omedelbar fara for personens liv eller hélsa. Grundlagsutskottet betonade vid
behandlingen av koncentreringen av ansokan om internationellt skydd enligt 16 § i
gransbevakningslagen att det i statsradets beslutsfattande ar skél att fasta uppmérksamhet vid
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koncentreringens konsekvenser i forhallande till sérskilt utsatta grupper, sdsom barn och
personer med funktionsnedséttning som asylsdkande (GrUU 37/2022 rd, stycke 27).

I en situation dér en ansdkan fran ett barn, en person med funktionsnedséttning eller en annan
sarskilt utsatt person tas emot ska man ocksé bedoma behovet av att ta emot ansdkningar om
internationellt skydd fran deras medfoljande familjemedlemmar samt fran en eventuell assistent
till en person med funktionsnedsittning. Vid provningen av om familjemedlemmars
ansokningar ska tas emot ska barnets basta beaktas. Nar det handlar om familjemedlemmar kan
en bedomning som utgar fran barnets bésta i praktiken gilla exempelvis huruvida ansdkan fran
barnets fordldrar ska tas emot i det aktuella fallet. Avsikten &r inte att bedoma familjebanden i
storre utstrackning &n vad som &r nodvéandigt med tanke pa barnets bista. Darigenom stravar
man efter att trygga skyddet for familjelivet och rattigheterna for barn och for personer med
funktionsnedsittning.

Grinsbevakningsmdnnen ska strdva efter att identifiera barn, personer med
funktionsnedséttning och sérskilt utsatta personer. I situationer som avses i den foreslagna lagen
ska dessa personer i forsta hand identifieras genom en bedémning av deras fysiska egenskaper,
men ocksa utifrdn eventuella identitetshandlingar eller annan tillforlitlig dokumentation och
genom samtal vid interaktion. Vid identifiering av en sérskilt utsatt person &r personens alder
samt personens fysiska och psykiska tillstaind av betydelse. Vid bedomningen dr det, som
beskrivs ovan, centralt huruvida ett avldgsnande ur landet skulle medfora en omedelbar fara for
personens liv eller hdlsa. Till denna del ska det ocksd beaktas vilka mojligheter de finska
myndigheterna har att undanrdja denna risk innan personen avlidgsnas ur landet, till exempel
genom medicinska atgérder eller pa nagot annat sétt.

For det andra ska en ansdkan om internationellt skydd tas emot, om personen har anfort eller
det har framkommit omstdndigheter pa basis av vilka det enligt en gransbevakningsmans
bedomning dr uppenbart att personen 16per en verklig risk att bli utsatt for dodsstraff, tortyr eller
annan behandling som krénker ménniskovérdet i forsta hand i1 den stat fran vilken personen har
anlént till Finland. Vid bedomningen ska sérskilt beaktas handlingar och elektroniskt material
som personen visar upp, sdsom uppgifter i en mobiltelefon eller annan terminalutrustning som
personen har med sig. Vid beddomningen granskas dessutom yttre omstindigheter som kan
observeras hos personen samt aktuella uppgifter ur olika kéllor som géller hur siker den
bedomda staten dr for en person som avldgsnas ur landet. I samband med beredningen av
statsrddets beslut ska det alltid kontrolleras att landinformationen &r uppdaterad.

Den som gor bedomningen &r i praktiken en griansbevakningsman som har fatt tillrdcklig
utbildning och tillrdckliga anvisningar i frdgan. Den summariska bedomningen ska basera sig
pa tillrdcklig interaktion, ddr den som forsoker ta sig in i landet har en faktisk mojlighet att fora
fram omsténdigheter som é&r av betydelse for bedomningen. Beddmningen i varje enskilt fall
ska alltid goras utan dréjsmal. Den som forsoker ta sig in i landet ska sjdlv kunna anfora
omstandigheter som hanfor sig till personens situation, sdsom trovérdig skriftlig bevisning eller
annan bevisning. [ situationen kan det ocksd pa andra sitt framkomma trovirdiga
omsténdigheter som tyder pa att det férekommer sadan behandling som ndmns i bestimmelsen.
I situationen kan man till exempel omedelbart observera vald eller behandling som kréanker
manniskovérdet eller bevis som baserar sig pa ndgon annan kalla.

I beddomningen ska situationen granskas i forsta hand med beaktande av det land fran vilket
personen forsoker komma till Finland. Beddmningen ska gilla huruvida personen loper en
konkret risk att bli utsatt for den behandling som nimns i bestdimmelsen i landet i fraga. Har
beaktas i synnerhet ett lagenligt inresetillstdnd for landet i frdga som beviljats personen, sdsom
uppehéllstillstdind eller visum. Aven sddant vald eller sddan behandling som krinker
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minniskovirdet som omedelbart observeras vid gransen samt omstédndigheter som baserar sig
pa nagon annan kéilla &r av betydelse. Vid interaktion ska den som forsoker ta sig in i landet ha
mojlighet att for myndigheten anféra omstiandigheter som visar varfor landet i fraga inte ar
tryggt for personen.

En grinsbevakningsman ska utifrén de anférda omsténdigheterna gora en motiverad beddmning
av huruvida den som forsoker ta sig in i landet loper en verklig risk att bli utsatt for dodsstraff,
tortyr eller ndgon annan motsvarande behandling som krénker manniskovirdet om personen
avldgsnas ur landet. Beddmningen av situationen for dem som kommit in i landet ska alltid
goras utan drojsmal, men individuellt. Bedomningen ska genomfras pa ett séitt som behdvs for
att trygga personens rattigheter, for att trygga granssékerheten eller den nationella sékerheten
eller med hénvisning till andra omsténdigheter. Andra omsténdigheter avser exempelvis
situationer dir det med tanke p& organiseringen av Grinsbevakningsvidsendets operativa
verksamhet dr Andamalsenligt att flytta personen. Gransbevakningsmannen ska forsikra sig om
att personen blir tillrackligt forstadd. Om gransbevakningsmannen och den som anlént till landet
inte har ett gemensamt sprék, ska gransbevakningsmannen se till att personen blir forstadd pa
nagot annat sétt, till exempel genom telefontolkning eller dverséttning. Pa detta sétt frimjas
likabehandling och tryggas ritten for den som redan anlént till landet att bli hord.

Aven om det i en situation som avses i lagen ir friga om en mycket summarisk bedémning,
strdvar man genom beddmningen efter att sékerstilla att forbudet mot att sinda tillbaka
utlanningar iakttas i frdga om personer som loper en verklig risk att bli utsatta for dodsstraff,
tortyr eller annan behandling som krénker ménniskoviardet till f61jd av att de avldgsnas ur landet.
Dessutom tryggas rittigheterna for barn, personer med funktionsnedsittning och andra sérskilt
utsatta personer. Den ovan beskrivna bedomningen fran fall till fall kan i en sddan situation med
instrumentaliserad inresa som avses i propositionen anses vara skilig, objektiv och individuell
och saledes uppfylla forutsittningarna for en dndamalsenlig bedémning for de personer som
anlént till landet.

Personer i fraga om vilka det inte framkommer nagra sddana grunder for mottagande av en
ansokan om internationellt skydd som anges i paragrafen ska utan drojsmal avldgsnas ur landet
i enlighet med 4 §. De personer vars ansdkan om internationellt skydd tas emot ska hédnvisas
eller vid behov transporteras till rétt plats for registrering av asylansdkningar. Provningen av
asylansokningar fortsitter dé i enlighet med utldnningslagens bestimmelser om asylutredning,
och sokanden far de mottagningstjanster enligt mottagningslagen som sékanden har ritt till i
egenskap av asylsokande.

6 §. Exceptionella situationer. 1 paragrafen foreslis bestimmelser om befogenheter i situationer
dar det forekommer forsok att tringa in i Finland med hjilp av vald eller med utnyttjande av
stora antal personer. Genom bestimmelserna bereder man sig pa att situationen kan forvirras
pa det sétt som beskrivs ndrmare i avsnitt 2.3. Staten har rétt och dven skyldighet att upprétthalla
allmén ordning och sékerhet vid sina grinser och grinsdvergangsstillen. Vid grinsen maste alla
valdshandlingar undvikas till varje pris, inte bara for att skydda statens territoriella integritet
och sékerhet utan dven for att garantera tryggheten och sékerheten fér dem som passerar grinsen
lagligen. Om myndigheterna stills infor valdshandlingar vid grénserna, har de &nda mojlighet
att vidta nodvindiga atgdrder for att upprétthalla allmén ordning och sdkerhet. Enligt den
foreslagna paragrafen kan intringande i landet forhindras omedelbart vid riksgriansen utan att
det gérs en i 5 § avsedd bedomning i fallet, om det &r nodvéndigt for att trygga ménniskors liv
och hélsa och om forfarandet som helhet bedomt kan anses vara forsvarbart.

Med vald avses bade valdshandlingar som riktas mot ménniskor och sddana som riktas mot
egendom. Det kan sdledes ocksa vara fraga om att personer som forsoker ta sig in i landet skadar
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till exempel hinderanordningar. Tillimpningen av bestimmelserna forutsatter inte att det finns
ett visst antal personer som forsoker ta sig in i landet, utan det vésentliga &r att personerna
utnyttjar sitt stora antal och pa sa sitt forsoker forsvara myndigheternas verksamhet.
Intrdngande i landet ska kunna férhindras omedelbart vid riksgransen, dér det dr nodvandigt for
att trygga liv eller hélsa antingen for dem som vistas i Finland eller for de inresande sjélva.
Myndigheterna ska ha mdjlighet att anvénda alla medel enligt gillande lagstiftning for att
forhindra intringande i landet. Griansbevakningsvdsendets befogenheter och mdjligheter att
anvanda maktmedel beskrivs ndrmare i motiveringen till den foreslagna 4 §. Forfarandet ska
som helhet bedomt vara forsvarbar i den aktuella situationen. Som det beskrivs i motiveringen
till 4 § ska myndigheten iaktta proportionalitetsprincipen och principen om minsta oldgenhet
och bland de tillgéingliga alternativen vélja det alternativ som bést framjar tillgodoseendet av de
grundldggande och ménskliga réttigheterna.

Det ska vara mojligt att forhindra intrangande i landet utan att det gors en sadan beddmning i
fallet som avses i den foreslagna 5 §. Néar personer forsoker ta sig in i landet genom att anvénda
vald eller utnyttja sitt stora antal behover man saledes inte utga fran att alla dessa personer har
for avsikt att ans6ka om internationellt skydd i Finland. Man behover inte utga fran detta dven
om omstindigheterna 1 situationen, de héndelser som fOregétt situationen eller
underrittelseinformation tyder pd att det kan vara mojligt. Det visentliga i en sddan situation &r
tryggandet av Finlands territoriella integritet, av den nationella sékerheten, av den allménna
ordningen och av ménniskors liv och hilsa samt av att utldnningars inresa till Finland sker
kontrollerat. Det centrala dr pa det sitt som beskrivs ovan att myndigheternas atgarder som
helhet beddmda ér forsvarbara.

7 §. lkrafitrddande. 1 paragrafen foreskrivs det om lagens ikrafttridande och giltighetstid. Lagen
avses vara tempordr och gilla i ett &r fran ikrafttrddandet.

8 Ikrafttridande

Det foreslas att lagen trider i kraft sa snart som mojligt och géller i ett &r frén ikrafttradandet.
9 Forhallande till grundlagen samt lagstiftningsordning

9.1 Om utgingspunkterna for bedomningen

9.1.1 Allménna utgangspunkter

I regeringens proposition foreslds en bestimmelse i vilken statsrddet ges befogenhet att besluta
att begriansa mottagandet av ansokningar om internationellt skydd. Enligt det foreslagna 3 § 1
mom. kan statsradet besluta att begrinsa mottagandet av ansokningar om internationellt skydd
i de situationer som anges i paragrafen. I de situationerna tas inga ansokningar om internationellt
skydd emot, om det inte foreligger ndgon saddan grund som anges i 5 §.

En sdrskilt central fragestéillning for en konstitutionell bedémning av propositionen &r huruvida
forslaget kan godkénnas i vanlig lagstiftningsordning enligt 72 § i grundlagen och om inte,
huruvida det kan godkénnas som en sa kallad undantagslag pa det sétt som foreskrivs i 73 § i
grundlagen. Centralt for beddmningen &r ocksd hur man betraktar relationen mellan
undantagslagar enligt 73 § 1 mom. i grundlagen och ménniskoréttsforpliktelser samt EU-rétten.

Syftet med denna proposition dr att bekdmpa saddan paverkan med utnyttjande av inresande som
en frimmande stat riktar mot Finland. Grundlagsutskottet har ansett att statens suverdnitet i
regel omfattar gransovervakning, beslut om griansovergangsstidllen och reglering av
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granstrafiken (GrUU 37/2022 rd). I forarbetena till paragrafen om rorelsefrihet i grundlagen
sdgs det att huvudregeln i den internationella rétten &r att utldnningar inte allmént taget har rétt
att sla sig ner i ett annat land (RP 309/1993 rd, s. Grundlagsutskottet har i sin utlatandepraxis
fast vikt vid Europeiska domstolen for de ménskliga réttigheternas réttspraxis, enligt vilken
staten 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).

Grundlagsutskottet har ndgra gangar behandlat fragor i anslutning till instrumentalisering av
migration nir utskottet har tagit stillning till forslag till unionslagstiftning. I de bedémningarna
har utskottet ansett det viktigt att man vid atgérder som géller instrumentalisering beaktar statens
ratt att besluta dels om sékerheten vid de yttre grénserna, dels om vem som har tilltrade till
statens territorium (GrUU 16/2022 rd, stycke 7, GrUU 15/2022 rd). Grundlagsutskottet har
ansett att det vara godtagbara och vidgande mal for bestimmelserna att svara mot
instrumentaliserad invandring (GrUU 16/2022 rd, stycke 5). I samma sammanhang har
grundlagsutskottet betonat att atgdrder for att reglera invandring bor vidtas i1 enlighet med
internationella forpliktelser och att de ska respektera de grundliggande och méinskliga
rattigheterna samt garantera en ménniskovérdig behandling (GrUU 15/2022 rd, stycke 8). Enligt
utskottet kan de kraven ocksa baseras pd 1 och 22 § i grundlagen (GrUU 17/2022 rd, stycke 4—
6).

Syftet med de foreslagna bestimmelserna &r att avvarja i synnerhet sidan hybridpaverkan som
instrumentaliserar ansokning om asyl och asylsokande, och som starkt &ventyrar Finlands
suverénitet eller nationella sékerhet. De foreslagna bestimmelserna innebér att mottagandet av
asylansokningar kan begrinsas for viss tid vid en del av Finlands riksgrins dven om alla
gransovergangsstéllen dr 6ppna. Det gor det mdjligt att tillgodose réttigheterna for andra dn
asyls6kande 1 situationer ndr alternativet i praktiken dr att statsradet beslutar om tillfdllig
stangning av ett grinsdvergangsstille eller begransning av gransdvergangstrafiken for viss tid
eller tills vidare enligt 16 § i gransbevakningslagen. | sddana situationer ger de foreslagna
bestdimmelserna mojlighet att trygga rorelsefriheten for andra én asylsdkande, och de kan framja
skyddet for familjelivet och tillgodoseendet av barnets bésta i situationer nir exempelvis en i
Finland bosatt person har en familjemedlem eller slidkting som bor utomlands. Till den delen
kan propositionen fa positiva konsekvenser.

Smidigheten i grinsdvergangstrafiken har central betydelse for Finlands ekonomi och vilférd.
Att gransovergangstrafik mojliggors for andra én asylsdkande kan f& betydande ekonomiska
konsekvenser for naringsverksamheten, t.ex. inom transportbranschen, resebranschen och andra
néirliggande branscher. Att gransdvergangstrafik mojliggors framjar ocksé néringsfriheten.

Atminstone delvis #r det friga om en ny situation, om vilken det inte finns rittspraxis eller
tillsynspraxis i den internationella rétten eller EU-rdtten. Dérfor behdvs ocksé rittsliga
tolkningar av nytt slag. Tolkningarna av internationella avtal och av EU-rétten lever, och i nya
situationer och kontexter kan tolkningarna kan ocksa péverkas av och motiveras med starka
realargument. Den situation den fOreslagna lagstiftningen syftar till att paverka &r helt
annorlunda 4n den situation som efterstravas i internationella avtal och den relevanta EU-rétten.
Syftet med befintliga avtal eller den rittspraxis som bygger pad dem har inte varit att frimja
instrumentaliserad inresa och paverkan mot stater. Huruvida tidigare tolkningar och réttspraxis
ar lampliga kan i en ny situation ocksé betraktas via en motiverad distinktion, dvs. genom att
identifiera skillnaden mellan & ena sidan nuvarande tolkning och rittspraxis och & andra sidan
den nya situationen samt motivera nya tolkningar med realargument som berdr nya situationer.
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De inresandes eventuella behov av internationellt skydd dr inte den enda omsténdighet som ska
beaktas nir en stat bevakar sina grianser och kontrollerar utldnningars inresa vid grénserna. De
aspekter som hanfor sig till réttsstatsprincipen och réttsskyddet beror inte enbart stéllningen for
individer som fors till Finlands gréns. Vid verksamhet och juridisk prévning som berér
bevakning av grinserna ska ocksd andra intressen beaktas, sdsom nationella sdkerhet,
territoriella integritet och allmén sdkerhet. Det dr inte nddvéndigt att utgd fran antagandet att
varje person som med vald eller med hjélp av en grupp tringer sig in i landet, eller varje person
som att doma av omstidndigheterna eller enligt underrittelseuppgifter som fétts 1 forvig &r
fientligt sinnade, ska behandlas som asylsdokande. Det dr fraga om enskilda och exceptionella
situationer som géller bara en del av dem som forsoker komma in i landet och som det inte kan
anses problematiskt med tanke pa folkritten att hejda.

En konstitutionell granskning ska dock baseras pa gillande ritt och befintlig réttspraxis med
beaktande av det tolkningsutrymme och mandverutrymme som finns i den internationella rétten.
Darfor giller det ocksa att ta stdllning till hur de foreslagna befogenheterna ska bedémas med
tanke pa de manskliga rittigheterna for de personer som &r foremal for instrumentalisering. Till
den delen bor bestimmelserna i synnerhet bedomas med avseende pa de grundlidggande och
ménskliga réttigheter som géller ansdkan om asyl och forbud mot tillbakasdndning. Eftersom
bestimmelsernas syfte ar att forhindra att ménniskor anvidnds som instrument for statlig
paverkan, kan de ocksé anses fa atminstone indirekta positiva konsekvenser for tillgodoseendet
av de grundléiggande fri- och réttigheterna och de ménskliga réttigheterna. Propositionen har
betydelse atminstone med tankep 1 §,6§, 7 §, 9 § 4 mom., 21 §, 22 § och 73 § i grundlagen.
Vid bedémningen fésts vikt vid forutsittningarna sévél enhgt 73 § 1 mom. som enligt 73 § 2
mom. i grundlagen. Ocksa forhallandet mellan det som framforts ovan och 106 § i grundlagen
ska bedomas. Enligt 106 § i grundlagen ska domstolen, om tillimpningen av en lagbestimmelse
i ett &drende som den behandlar uppenbart skulle strida mot grundlagen, ge
grundlagsbestdmmelsen foretrdde. Om grundlagsutskottet har konstaterat att en lag ar forenlig
med grundlagen, kan motsatt stindpunkt inte anses uppenbar och ostridig pa det sétt som hir
avses till den del utskottet har bedomt att en tolkningssituation av det aktuella slaget
forekommer i det enskilda fall som behandlas (GrUB 10/1998 rd). Vid bedomningen beaktas
dessutom artikel 1, 3, 5, 13 och 15 i Europakonventionen, artikel 33.1 i FN:s
flyktingkonvention, artikel 4, 6 och 7 i MP-konventionen och artikel 3 i konventionen mot
tortyr. Propositionens forhéallande till grundlagen och ménniskorattsforpliktelserna granskas i
avsnitt 9.2 och 9.3. T avsnitt 9.1.2. beskrivs utgdngspunkterna for hur drendet bér bedomas i EU-
rattsligt i fraga om Finlands lagstifiningskompetens.

9.1.2 Om EU-réttens betydelse i drendet

EU-rétten &r primidr i forhallande till den nationella réitten (EU-domstolens etablerade och
upprepade rittspraxis, se t.ex. C-6/64, EU:C:1964:66, s. 1159 och 1160, C-573/17,
EU:C:2019:530, punkt 53 och dir angivna hanvisningar till rittspraxis). Enligt principen om
lojalt samarbete ska medlemsstaterna sikerstélla att de skyldigheter fullgors som foljer av
fordragen eller av unionens institutioners akter samt avstd fran varje atgérd som kan &ventyra
fullgérandet av unionens maél (artikel 4.3 i EU-fordraget). Ocksa grundlagsutskottet har fast vikt
vid detta och konstaterat att det star klart att unionens lagstiftning &r primér i forhallande till
nationella bestimmelser enligt de forutséttningar som faststillts i EU-domstolens réttspraxis (se
GrUuU 20/2017 rd, s. 6 och GrUU 51/2014 rd, s. 2), och att principen om unionsrittens foretrade
ar en viktig princip i unionens réttsordning som &ven i Finland har satts i kraft p& grundlagsniva.
I detta sammanhang har grundlagsutskottet fast vikt vid 1 § i grundlagen, dér det sigs att Finland
dr medlem i Europeiska unionen, samt vid EU:s princip om lojalt samarbete, som innebér att
lagstiftaren i en medlemsstat ska avsta fran varje atgidrd som kan dventyra fullgérandet av
unionens mal (GrUU 79/2018 rd). Till medlemskapet i EU hor naturligtvis att man iakttar EU-
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ritten, och darfor kan avvikelser fran EU:s grundfordrag, EU:s stadga om de grundléggande
rattigheterna och EU-réttens allménna principer (ocksé bl.a. principen om EU-réttens foretridde)
anses vara en exceptionell och problematisk 16sning. I friga om EU-réttens foretrdde ska det
sérskilt granskas om propositionen har tillracklig grund i EU-rédtten, sa att den foreslagna lagen
utan hinder av principen om EU-réttens foretrade kan tillimpas av statsradet, i myndigheternas
verksamhet och av domstolarna.

I EU-rdtten ingér mycket omfattande bestimmelser om asyl- och migrationsfrdgor. Avdelning
V i Fordraget om Europeiska unionens funktionssitt (EUF-fordraget) géller ett omrdde med
frihet, sdkerhet och réttvisa, och dit hor bland annat bestimmelser som géller granskontroll, asyl
och invandring. I artikel 78, som ingér i den avdelningen, foreskrivs det bland annat om ett
gemensamt europeiskt system och forfarande for asyl. I sekundarritten, i synnerhet i
forfarandedirektivet, ingar omfattande bestimmelser om detta. Procedurdirektivet innehéller
uttommande bestimmelser om de regler enligt vilka medlemsstaterna ska prova alla
ansOkningar om internationellt skydd. Ocksa EU-stadgan om de grundldggande rattigheterna,
som hor till EU:s primérritt, bor beaktas, och i den tryggas ritten till asyl samt skydd vid
avldgsnande, utvisning och utldmning. Enligt artikel 18 i stadgan om de grundldggande
rattigheterna ska rétten till asyl garanteras med iakttagande av FN:s flyktingkonvention och
protokollet till den som giéller flyktingars réttsliga stéllning, samt i enlighet med EU:s
grundfordrag. | artikel 19 i stadgan forbjuds kollektiva utvisningar och sdgs det att ingen far
avldgsnas, utvisas eller utlimnas till en stat dir han eller hon 16per en allvarlig risk att utséttas
for dodsstraff, tortyr eller andra former av oméinsklig eller fornedrande bestraffning eller
behandling. Stadgan ar ett juridiskt bindande instrument som har samma réttsliga stdllning som
grundfordragen (artikel 6.1 i EUF-fordraget). Stadgan om de grundlidggande réttigheterna
binder medlemsstaterna nér de tillimpar EU-rétten, sdsom EU:s bestimmelser om asyl.
Dessutom definieras de ménskliga réttigheter som tryggas i Europakonventionen i artikel 6.3 i
EU-fordraget som allménna principer for EU-rédtten.

En utgéngspunkt i denna proposition &r att syftet med det foreslagna summariska forfarandet
och de rittsmedel som berdr det ska vara att trygga iakttagandet av forbudet mot
tillbakasédndning, och ddrmed ocksé iakttagandet av artikel 19 i stadgan om de grundldggande
rattigheterna. Eftersom iakttagandet av forbudet mot tillbakasédndning enligt forslaget dock inte
tryggas genom att asylansokningar tas emot och drendet utreds i ett asylforfarande, rader ett
spanningsforhédllande mellan propositionen & ena sidan och & andra sidan artikel 18 i stadgan
om de grundldggande rittigheterna som giller rétten till asyl samt EU-bestimmelserna om
asylforfarande, genom vilka den verkstélls. I frdga om rétten till asyl &r syftet att lindra
spanningsforhéllandet genom att undantaget dr s& avgransat som mdjligt och endast géller ett
begrdnsat omrade under en sd kort tidsperiod som mdjligt. Personer i behov av skydd har
dessutom ritt att ansdka om internationellt skydd vid sadana grinsovergangsstillen som inte
berdrs av statsradets beslut. I fraga om den relevanta sekundarritten bor det bedomas om det ar
frdga om en situation ddr undantag kan goras med stod av artikel 4.2 1 EU-fordraget eller artikel
72 i EUF-fordraget.

I avsnitt 2.10.7 i denna proposition beskrivs mojligheterna att avvika fran EU:s sekundérrétt pa
grund av den nationella sékerheten. I EU-rétten erkénns den nationella sékerhetens sérskilda
betydelse. Enligt artikel 4.2 1 EU-fordraget ska unionen respektera visentliga statliga
funktioner, sérskilt funktioner vars syfte ér att hivda deras territoriella integritet, uppratthélla
lag och ordning och skydda den nationella sékerheten. I synnerhet den nationella sékerheten ska
ocksa i fortséttningen vara varje medlemsstats eget ansvar. EU-domstolen har 1 sin réittspraxis
erkédnt vikten av att trygga den nationella sidkerheten. Den har ansett att begreppet nationell
sikerhet omfattar savdl en medlemsstats inre som yttre sdkerhet, och att den allméinna
sdkerheten kan paverkas av en inverkan pa visentliga offentliga institutioner och funktioner, av
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hot mot befolkningens &verlevnad, av risken for en allvarlig storning i de yttre forbindelserna
eller av den fredliga samexistensen mellan folken samt av en inverkan pa militira intressen (C-
72/22 PPU, punkt 88). Den har ocksa ansett att malet att trygga den nationella sékerheten, last
i ljuset av artikel 4.2 i EU-fordraget, kan vara hierarkiskt 6verordnat ndgot mal i EU:s
sekundirritt och darfor kan réttfirdiga atgirder som innebér allvarligare ingrepp i de
grundldggande réttigheterna én atgérder som réattfardigar uppnéendet av vissa andra mal (C-
162/22, punkt 36; detta fall géillde forhallandet mellan bl.a. bekdmpning, undersdkning och
utredning av brott).

Inre sdkerhet behandlas i artikel 72 i EUF-fordraget, som ingér i avdelning V om ett omrade
med frihet, sdkerhet och réttvisa. Enligt artikel 72 i EUF-fordraget ska avdelning V inte paverka
medlemsstaternas ansvar for att upprétthélla lag och ordning och skydda den inre sédkerheten.
Enligt EU-domstolen ska denna mojlighet till undantag tolkas snévt, liksom
undantagsbestimmelser i allmanhet (t.ex. forenade mélen Kommissionen mot Polen C-715/17,
Kommissionen mot Ungern C-718/17 och Kommissionen mot Tjeckiska republiken C-719/17
(2.4.2020), punkt 144 och dér hénvisade réttsfall). En medlemsstat ska kunna leda i bevis den
grund pa vilken en exceptionell situation som beror invandring orsakar ett sidant hot mot allmén
ordning eller inre sdkerhet som anges i artikel 72 i EUF-fordraget. I fallet C-808/18 ansédg EU-
domstolen att en medlemsstats allménna hénvisning till risk for stdrning av den allménna
ordningen och nationella sdkerheten inte var ett réttsligt tillrackligt bevis for behovet att avvika
fran ett visst direktiv. Bedomningen ska alltid goras i det enskilda fallet.

Iavsnitt 2.10.4 beskrivs bl.a. en dom av EU-domstolen som géller situationen vid Litauens grins
mot Belarus 2021 (C[072/22 PPU, M.A. (ECLI:EU:C:2022:505, 30.6.2022)). I domen hénvisas
det inte till en situation nér en frimmande stat utnyttjar inresande som instrument for att paverka
en medlemsstat i EU, trots att drendet granskas som en situation som géller massinresa. Ocksé
den aktuella utgangspunkten i Litauens nationella lagstiftning utgjorde ett undantagstillstand
eller en nodsituation som enbart beror pa massinresa utan paverkansforsok fran en annan stat. I
sitt avgorande konstaterade EU-domstolen tydligt att artiklarna 6 och 7.1 i forfarandedirektivet
ska tolkas s&, att de utgdr hinder for en medlemsstats lagstifining, enligt vilken
tredjelandsmedborgare som vistas olagligen i denna medlemsstat, i en situation da krigstillstand,
undantagstillstdnd eller nodlége har utlysts till foljd av en massiv tillstrdmning av migranter, i
praktiken frantas mdjligheten att inom denna medlemsstats territorium fa tillgang till ett
forfarande for provning av ansdkan om internationellt skydd (punkt 56). Enligt domen uppfyllde
inte ens saddan nationell lagstiftning dir myndigheten gavs provningsritt att under det aktuella
undantagstillstindet undersoka en ansdkan om internationellt skydd pa grund av sékandens
utsatta stéillning eller andra exceptionella omstdndigheter kraven enligt artikel 6 i
forfarandedirektivet (punkt 66). I det aktuella fallet har domstolen inte beddmt hur lagstiftning
som giller en situation med instrumentaliserad inresa stimmer 6verens med EU:s lagstiftning,
utan det var frdga om lagstiftning som géiller massinresa. Den situation avgorandet gillde var
alltsd annorlunda an den situation med instrumentaliserad inresa som pagéar vid Finlands
Ostgréns.

EU-domstolen har erkédnt att medlemsstaterna har en omfattande provningsritt i friga om
atgiarder som har samband med den nationella sikerheten, men ocksé dé dr medlemsstaterna
skyldiga att respektera EU:s grundfordrag. Exempelvis ndr domstolen bedomde atgérder genom
vilka medlemsstater begransar den fria rorligheten pa grund av den nationella sdkerheten har
den erkdnt att medlemsstaternas nationella behov kan variera frdn en medlemsstat eller
tidsperiod till en annan. Samtidigt har domstolen dock betonat att inskrinkningarna bor vara
relevanta och nédvéindiga samt sta i rétt proportion till det mal som efterstriavas. I réttspraxis
har begreppet allmin ordning dock ansetts forutsitta att det ar fraga om ett verkligt, omedelbart
och tillrdckligt allvarligt hot mot samhéllets grundliggande intressen. Begreppet "nationell
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sdkerhet" omfattar savil en medlemsstats inre som yttre sikerhet, och dirmed hot mot statliga
organ eller dess offentliga servicefunktioner, hot mot befolkningens dverlevnad, risken for en
allvarlig storning i de yttre forbindelserna eller av den fredliga samexistensen mellan folken
samt inverkan pa militdra intressen (C-72/22 PPU, punkt 88 och dér angivna hénvisningar till
rattspraxis). 1 det fall som nidmns ovan var det frdga om massinvandring av
tredjelandsmedborgare.

EU-domstolen har i sin réttspraxis ocksa fast vikt vid rétten till personlig sidkerhet enligt artikel
6 1 EU:s stadga om de grundldggande rattigheterna. Enligt domstolen péaverkar skyddet for
nationell sdkerhet och allmin ordning ocksa skyddet for andra personers fri- och rittigheter
(t.ex. forenade malen C-511/18, C-512/18 och C-20/18, La Quadrature du Net m.fl., punkt 99
och 136 samt C-623/17, Privacy International, punkt 44).

Inskrankningsmojligheterna enligt den forslagna lagen bor betraktas ur ett perspektiv av
huruvida inskrdnkningarna for det forsta ar d&ndamalsenliga och nédvandiga, samt star i ratt
proportion till sitt syfte och huruvida det ar fraga om ett verkligt, omedelbart och tillrdckligt
allvarligt hot mot sambhéllets grundlidggande intressen. Det bdr ocksd beddémas huruvida
situationen inverkar pa hot mot statliga organ eller dess offentliga servicefunktioner, hot mot
befolkningens dverlevnad, risken for en allvarlig storning i de yttre forbindelserna eller av den
fredliga samexistensen mellan folken samt inverkan pa militdra intressen. Ocksd andra
elementéra grundldggande rittigheter, sdsom rétten till personlig sékerhet enligt artikel 6 i EU:s
stadga om de grundldggande réttigheterna, ska beaktas.

Den foreslagna lagstiftningens syfte ér att svara mot en stindigt fordnderlig sdkerhetspolitisk
situation och att trygga Finlands suverénitet och nationella sékerhet. I ett scenario dir inresande
anvands som instrument spelar en frimmande stat en tydlig och betydande roll i helheten. Den
frimmande staten strévar efter att pdverka Finland. Fenomenet vid dstgrénsen &r exceptionellt,
bekymmersamt och allvarligt ndr det betraktas utifrin Finlands och den europeiska
sdkerhetsmiljons referensram. Ocksa Finland &r utsatt for en frimmande stats aggressiva
strdvanden som verifieras och uttalas pé olika sitt, och som hér till den statliga suverénitetens
sfar.

Séddan hybridpaverkan kan mirkas som allvarliga storningar i den allménna ordningen och
sikerheten, och genom hybridpaverkan kan det skapas spanningar exempelvis mellan migranter
och grupper som motsétter sig dem. [ de allvarligaste situationerna ska méllandet dvervéga
atgdrder som tryggar samhéllsordningen och réttsordningen, den nationella sékerheten, den
territoriella integriteten, den allmédnna ordningen och sékerheten eller folkhélsan samtidigt som
forpliktelsen att granska ansdkningar om internationellt skydd uppfylls. Om en storre grupp
tranger in i landet med kraft eller vald, kan det utgora ett allvarligt hot. Bland dem som anldnder
kan det finnas personer som pa olika séitt kan bedéomas dventyra den allmidnna ordningen pa
grund av sin bakgrund. I en situation nér ndgon tringer sig in i landet med hjélp av vald eller ett
stort antal personer ska ocksé liv och hélsa for de personer som é&r delaktiga i situationen tas i
beaktande.

Det finns dnnu inte nagra réttsliga instrument som gor det mojligt for en stat att effektivt
bekdmpa denna typ av paverkan pa suveréniteten och den nationella sikerheten. P4 EU-niva har
man identifierat medlemsstaternas berittigade behov av att kunna reagera pa sddana situationer,
men tills vidare har medlemsstaterna endast tillgang till metoder med hjidlp av vilka
massinvandring som sker antingen spontant eller under ledning av en frimmande stat kan héllas
under kontroll.
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Trots att det rader ett spinningsforhallande mellan den foreslagna lagstiftningen och EU:s
lagstiftning om asylforfarande, kan en situation som leder till att den tillimpas anses utgora en
sadan situation dér det kan vara mdjligt att avvika fran EU-rétten for uppritthallande av allméin
ordning eller tryggande av inre eller nationell sdkerhet med stdd av artikel 72 i EUF-fordraget
eller artikel 4.2 i EU-fordraget. Den aktuella situationen avviker till betydande del fran de fall
som ndmns ovan, dir EU-domstolen anség att undantag inte fick goras. I den foreslagna
lagstiftningen &r det inte fraga om befogenheter att forbereda sddana situationer for vilka det
finns redskap i unionslagsitftningen. Propositionens syfte dr att inrdtta befogenheter for
situationer dér det dr friga om hot mot Finlands suverénitet och nationella sékerhet till f61jd av
patryckning frén en frimmande stat. Situationen forsvéras i synnerhet av att patryckningarna
kommer fran en stat som for anfallskrig och agerar ofGrutsidgbart och aggressivt.
Instrumentaliserad inresa kan ockséa utgdra en okonventionell metod som hor till patryckarens
militdra tinkande, och paverkan genom den. Med beaktande av fenomenets karaktir och dess
inverkan pad Finlands suverénitet och nationella sdkerhet kan de foreslagna atgirderna i
synnerhet ha samband med de vésentliga statliga funktioner som ndmns i artikel 4.2 i EU-
fordraget att hdvda statens territoriella integritet, uppréatthélla lag och ordning och skydda den
nationella sékerheten och uppritthallandet av allmin ordning och skyddet for den inre
sdkerheten enligt artikel 72 i EUF-fordraget, och dérfor kan det anses att det i EU-rétten finns
tillrackliga grunder for propositionen for att lagen ska kunna tillimpas av statsradet, av behoriga
myndigheter och av domstolarna. Grundlagsutskottet har inte tidigare tagit stéillning till exakt
motsvarande fragestdllning, och darfor dr det motiverat att utskottet tar stidllning till drendet.
Grundlagsutskottets utldtande har ocksa betydelse for tillimpningen av 106 § i grundlagen, om
tillimpningen av bestimmelsen blir foreméal for provning i ett &rende som behandlas i domstol.
I fréga om EU-rétten berdr bedomningen i en sédan situation frémst 1 § 1 grundlagen.

9.2 Bedomning utifran de allmiinna begrinsningsvillkoren som géller de grundliggande fri-
och rittigheterna

9.2.1 Suverénitet och nationell sdkerhet som grund for begransning

I3 § i lagforslaget foreskrivs det om statsradets befogenhet att tillfélligt begréinsa mottagandet
av ansokningar om internationellt skydd vid sarskilt angivna delar av Finlands riksgrians. En
ansOkan om internationellt skydd ska dock tas emot i de situationer som beskrivs i 5 §, om det
inte ar fraga om en saddan exceptionell situation som avsesi 6 §.

13§ 1 mom. i lagforslaget definieras de situationer nér ett beslut om begrinsning fér fattas. Det
ar fraga om situationer nir Finlands suverénitet eller nationella sdkerhet dventyras allvarligt till
foljd av péverkan. Propositionens syfte ar att trygga Finlands mojligheter att skydda sin
suverdnitet och nationella sdkerhet ocksd 1 de situationer som anges i propositionen.
Propositionens syfte dr konstitutionellt valgrundat ur suverdnitetens och den nationella
sdkerhetens perspektiv. Enbart ett konstitutionellt grundat intresse avgor inte frigan om det
finns grund for att begrinsa andra grundldggande fri- och réttigheter for att trygga ett sddant
Intresse.

Grundlagsutskottet har i nagra olika sammanhang tagit stéllning till i vilken man tryggandet av
den nationella sdkerheten kan anses vara en godtagbar grund for inskrankningar i de
grundldggande fri- och rittigheterna (t.ex. GrUU 2/2023 rd, GrUU 37/2022 rd och GrUU
16/2022 rd). Grundlagsutskottet har exempelvis 1 utlatandet 37/2022 rd, som géller en éndring
av griansbevakningslagen, ansett att forslagets syften &r godtagbara och véigande och angett att
staten ska striva efter att garantera den nationella sdkerheten och den allmidnna ordningen under
alla forhallanden. Enligt utskottet grundade sig de foreslagna atgirderna pa godtagbara
intressen, som i yttersta fall till och med kan ga tillbaka pa den grundliggande ritten till

78



personlig sikerhet (GrUU 16/2022 rd, stycke 5, se &ven GrUU 5/1999 rd, s. 2/11, se dven t.ex.
GrUU 36/2020 rd, s. 3, GrUU 73/2018 rd, s. 3, GrUU 15/2018 rd, s. 8). Utskottet konstaterade
att det allménna enligt 22 § i grundlagen ska se till att de grundldggande fri- och réttigheterna
och de ménskliga rattigheterna, inklusive rétten till personlig sikerhet, tillgodoses. Fragan om
nationell sékerhet har ocksa granskats i grundlagsutskottets betinkande om andring av
grundlagen (GrUB 4/2018 rd, s. 6-9). Ett annat intresse som skyddas genom begransningen
enligt 3 § i lagforslaget dr Finlands suverénitet. Detta har samband med Finlands suverénitet
enligt 1 § 1 mom. i grundlagen samt med den ritt till suverénitet som Finland garanteras enligt
den internationella rdtten. Utgangspunkten kan konstateras vara att de grunder pd vilka
inskrénkningar i de grundldggande och ménskliga réttigheterna foreslas i denna proposition kan
anses godtagbara betraktade som en helhet.

Tillimpningen av 3 § 1 mom. i lagforslaget innebdr i praktiken inskrdnkningar i de
grundldggande fri- och réttigheterna for personer som blir féremal {for instrumentaliserad inresa.
Dirfor behover propositionen bedomas med tanke pa de allmédnna begransningsvillkoren for de
grundldggande fri- och réttigheterna, i synnerhet med avseende pa 9 § 4 mom. och 21 § i
grundlagen.

Grundlagsutskottet har ansett att en begransning av de grundlédggande fri- och réttigheterna &r
proportionell endast om den é&r effektiv. Grundlagsutskottet har ansett att en inskrénkning i de
grundldggande fri- och réttigheterna inte kan vara relevant for sitt syfte och ddrmed nédvéndig,
om den inte ens i princip kan na upp till det godtagbara mal som den bygger pé (se t.ex. GrUB
11/2020 rd, s. 5 och GrUU 40/2017 rd, s. 4). De foreslagna bestimmelsernas effektivitet bedoms
nirmare i avsnitt 4.2.2 i denna proposition.

9.2.2 Barnets réttigheter och skyddet for privatlivet

Ritten till familjeliv &r en rttsligt forpliktande och bindande grundldggande och ménsklig
rattighet som tryggas i internationella ménniskoréttsavtal och i Finlands grundlag. Skyddet for
familjelivet ingér i skyddet for privatlivet som tryggas i 10 § i grundlagen (RP 309/1993 rd, s.
57). 1 alla atgérder av forvaltningsmyndigheter som géller barn ska barnets bésta i forsta hand
beaktas (konventionen om barnets réttigheter, artikel 3.1). Enligt internationella forpliktelser ar
barnets bésta bade en subjektiv rétt och en styrande princip for tolkningar och atgérder och vars
innehall tilldmpas fran fall till fall. Enligt konventionen om barnets réttigheter ar alla personer
under 18 ar barn.

De fOreslagna bestimmelsernas syfte &r att trygga barnets réttigheter och skyddet for
familjelivet. Ocksa enligt de foreslagna bestimmelserna ér utgdngspunkten att minderariga ska
ha ratt att ansoka om asyl. I situationer nér lagen tillimpas ska det ses till att minderariga
identifieras. I praktiken finns det en risk med tryggandet av réttigheterna fér minderariga nira
18 érs alder, om de saknar identitetshandlingar som utvisar deras alder och de inte pa négot
annat sitt kan identifieras som minderariga. Vid en kort interaktion med en myndighet ar det
inte mojligt att genomfora niagon grundlig utredning for att utreda personers alder. Av
specialmotiveringen till det foreslagna 5 § 1 mom. framgar det att behovet av att ocksa ta emot
eventuella ansokningar fran familjemedlemmar ska beddomas i det enskilda fallet ndr en
minderérig persons ansdkan om internationellt skydd tas emot. Barnets bésta ska beaktas vid
bedomningen av om familjemedlemmars asylansékningar ska tas emot. Eftersom de foreslagna
bestimmelsernas syfte ar att trygga barnets réttigheter och skyddet for familjelivet, torde det
inte med avseende pé barnets réttigheter och skyddet for familjelivet finnas nagra direkta hinder
for att behandla de foreslagna bestimmelserna i vanlig lagstiftningsordning.
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9.2.3 Ritt att ansoka om asyl

Enligt 5 § i lagforslaget ska finldindska myndigheter nér ett beslut enligt 3 § ar i kraft ta emot
ansOkningar om internationellt skydd enbart utifrdn de kriterier som anges i paragrafen. I de
exceptionella situationer som avses i 6 § i propositionen, som kinnetecknas av vald eller ett
jamforbart utnyttjande av ett stort antal personer, tas inga ansokningar om internationellt skydd
alls emot. I vissa situationer ar ritten att ansdka om asyl vid Finlands grinser allts& begrinsad,
och alla som kommer till Finlands granser har inte nddvandigtvis alltid rétt att ansdka om asyl
dér.

I forarbetena till grundlagen (RP 309/1993 rd, s. 57) sdgs det att enligt internationella
konventioner om de ménskliga réttigheterna ska utlinningar garanteras ett processuellt skydd
nér deras ratt att resa in i eller fortsatt uppehdlla sig i Finland avgors. Rétten att ansdka om asyl
har utvecklats genom tolkningen av konventionerna om maénskliga réttigheter, i synnerhet nér
den hérletts ur principen om forbud mot tillbakasédndning. Enligt Europadomstolens réttspraxis
forutsétter det effektiva tillgodoseendet av rattigheterna enligt Europakonventionen att de
konventionsstater vars grins ocksa utgor Schengenomradets yttre grans mojliggor lagliga vagar
in i landet for dem som anlént till statens grins. Dessa lagliga végar ska inbegripa en faktisk
mojlighet att ansdka om internationellt skydd. Om de inresande utan godtagbart skil viljer att
inte utnyttja lagliga metoder for inresa i landet och med hjélp av sitt stora antal och kraft forsoker
overskrida grinsen ndgon annanstans dn vid ett officiellt grinsdvergangsstille, far inresan
hindras enligt Europadomstolen (t.ex. N.D. och N.T. mot Spanien, 8675/15 och 8697/15). Rétten
att ansoka om asyl har ocksd samband med 21 § i grundlagen som giller rattsskydd, och som
behandlas nédrmare nedan.

Dessutom foreskrivs det om ritten till asyl i artikel 18 i EU:s stadga om de grundliggande
rattigheterna. Stadgan om de grundldggande réttigheterna har samma réttsliga stillning som
EU:s grundférdrag, och den hor alltsé till EU:s primarrétt. I avsnitt 4.2.4 i denna proposition
behandlas rétten att ans6ka om asyl ndrmare.

Europadomstolen har i sin réttspraxis betonat att Europakonventionen inte uttryckligen tryggar
ratten till asyl utan att det skydd konventionen garanterar begrénsas till de rittigheter som ingér
i den, inklusive i1 synnerhet forbudet i artikel 3 mot att dtersdnda utldnningar till en stat dér de
16per faktisk risk att utsdttas for tortyr eller oménsklig eller fornedrande behandling (N.D. och
N.T. mot Spanien, § 188). Den aspekten behandlas i avsnitt 9.2.5.

Det rader ett spanningsforhallande mellan foreslagna bestimmelserna, enligt vilka
utgdngspunkten i situationer nér lagen tillimpas ar att mojligheterna att ansdka om asyl
begrinsas, och de ménniskorattsforpliktelser som binder Finland och begrénsar kdrnan i rétten
till rattsskydd enligt 21 § i grundlagen, vilken behandlas ndrmare i foljande avsnitt. Att
ansokningar om asyl endast tas emot om kriterierna enligt 5 § uppfylls eller inte tas emot alls i
vissa exceptionella situationer enligt 6 § innebédr i praktiken att allas ansdkningar om
internationellt skydd inte tas emot inom det omride dir lagen tillimpas. Betydelsen av detta
med avseende pa forbudet mot tillbakaséndning beddms i avsnitt 9.2.5.

9.2.4 Rittssiakerhet

Undantagsbestdmmelsen 1 5 § i lagforslaget baseras pa att mottagandet av ansdkningar om
internationellt skydd i den situation som avses i 3 § grundar sig pa en grinsbevakningsmans
beddomning att forutsittningarna enligt paragrafen uppfylls. I praktiken innebér de foreslagna
bestimmelserna att en gransbevakningsman gor en summarisk bedomning av i vilka situationer
en person ska hénvisas till ett normalt asylférfarande. En sddan bedomning kan karaktiriseras
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som sd kallad faktisk forvaltningsverksamhet. Det &r inte frdga om normalt
forvaltningsforfarande, och dérfor finns det skél att granska bestimmelserna med avseende pé
den grundldggande rétten till réattsskydd.

Enligt 21 § 1 mom. i grundlagen har var och en ritt att pa behorigt sitt och utan ogrundat
dr6jsmal fa sin sak behandlad av en domstol eller ndgon annan myndighet som &r behorig enligt
lag samt att fa ett beslut som géller hans eller hennes rittigheter och skyldigheter behandlat vid
domstol eller ndgot annat oavhingigt rattsskipningsorgan.

I 1 mom. i den bestimmelsen innehéller en grundlaggande bestimmelse om vars och ens rétt
att fa sin sak behandlad och avgjord av en domstol eller ndgon annan myndighet. Paragrafens 2
mom. géller andra dimensioner av réttvis rittegdng och god forvaltning. Den har samband med
1 mom., som likasa tryggar rétten till en rittvis rittegdng och god forvaltning. Paragrafen
forutsétter att en rattvis rattegdng och god forvaltning genomfors som en helhet. Dérutdver ger
den ett institutionellt skydd for de viktigaste elementen i denna helhet (RP 309/1993 rd, s. 77).

Enligt 21 § 2 mom. i grundlagen ska garantier for god forvaltning tryggas genom lag. Begreppet
god forvaltning far sin innebdrd av 21 § i grundlagen i dess helhet. Diarmed avses dels de i
paragrafens 1 mom. nimnda kraven att drenden ska behandlas utan ogrundat drojsmal och av
en behdrig myndighet och dels ocksé den forteckning dver delmomenten i en god forvaltning
som framgar av 2 mom. I bestimmelsen fortecknas de viktigaste delomrddena av god
forvaltning: handlaggningens offentlighet, rétten att bli hord (GrUU 25/2013, s. 3, GrUU
16/2010rd, s. 7, GrUU 23/2007 rd, s. 2-3, GrUU 46/2006 rd, s. 3, GrUU 70/2002 rd, s. 6, GrUU
12/2002 rd, s. 6, GrUU 1/2002 rd, s. 2), rétten att fa ett motiverat beslut (GrUU 27/2012 rd, s.
2, GrUU 10/2012 rd, s. 6, GrUU 10/2011 rd, s. 2, GrUU 48/2006 rd, s. 5, GrUU 10/2006 rd, s.
3, GrUU 4/2004 rd, s. 9, GrUU 46/2002 rd, s. 8, GrUU 12/2002 rd, s. 6) samt rétten att ska
dndring (GrUU 27/2013 rd, s. 4). Forteckningen ovan over delfragor som ingér i god forvaltning
ir inte avsedd att vara uttdmmande. Kravet pa tjdnsteutdvningens opartiskhet, liksom
serviceprincipen enligt forvaltningslagen (434/2003), kan fogas till kravet pa behorig
handldggning som stélls i momentet. Exempelvis ritten till rattshjélp ingér i de garantier for god
forvaltning som avses i grundlagen.

I grundlagsutskottets utlatandepraxis har det ansetts att ett beslut som géller internationellt
skydd ska kunna foras till domstol for avgorande till f6ljd av 21 § i grundlagen (GrUU 16/2000
rd, s. 4). Grundlagsutskottet har ocksd bedomt andra frdgor i anslutning till rdttsskydd och
behorig handldggning i friga om ansdkningar om asyl. Exempelvis i grundlagsutskottets
utlatande GrUU 24/2016 rd, s. 3—4 hénvisas det till definitionen av tillrdcklig tid for s6kande av
andring, och det sdgs att vésentliga ur grundlagens perspektiv dr aspekter som hanfor sig till
rattssdkerhet och allmént taget en behorig handlaggning, sarskilt da det beaktas att det handlar
om méanniskor i en sérskilt sarbar stillning och att kraven pa rattssdkerhet da accentueras.

Syftet med 21 § 1 mom. i grundlagen &r att trygga rétten till rattegang enligt artikel 6.1 i
Europakonventionen och artikel 14 i MP-konventionen i alla sddana situationer som avses i
bestammelserna i konventionerna. Enligt artikel 6.1 i Europakonventionen ska vid prévningen
av hans réttigheter och skyldigheter eller av en anklagelse mot honom for brott, vara beréttigad
till en rattvis rattegdng. Med beslut om réttigheter och skyldigheter avses i konventionen
forutom privatrittsliga tvistemal ocksa manga drenden som betraktas som offentligrattsliga.

21 § 1 mom. i grundlagen omfattar bl.a. beslut om individens réttigheter och skyldigheter i
fdrvaltningséirenden. En forvaltningsmyndighets beslut i sddana drenden ska kunna foras till en
domstol eller ndgot annat oavhéngigt lagskipningsorgan for behandling. Trots att
bestimmelserna i momentet har en tydlig koppling 1 synnerhet till artikel 6.1 i
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Europakonventionen har grundlagsutskottet ansett att den nationella grundlagen i detta fall
enligt finsk rétt géller frdgor som &r avsedda att vara rittigheter eller skyldigheter.

Rétten att soka dndring &r en av garantierna for en rittvis rattegang och god forvaltning. Ett av
kraven i frdga om réittsskydd kan anses vara att personen har rétt att besvéra sig dver ett beslut.
En asylsokande ska ocksa ha rétt att ansdka om verkstillighetsforbud och fa invénta det beslutet
i Finland fore tillbakaséindningen, om domstolen beslutar om verkstillighetsforbud. I fraga om
beslut om avldgsnande ur landet har artikel 13 i Europakonventionen nédr den ldses i
kombination med artikel 2 (rétt till liv) och artikel 3 (forbud mot tortyr) ansetts forutsétta att
personen ska ha tillgang till effektiva rattsmedel och att rittsmedlen ska ha uppskjutande verkan
for den som framfort ett grundat pastdende om att hans eller hennes réttigheter enligt artikel 2
och/eller 3 krénks om hand eller hon avlégsnas ur landet. Det 4&r m&jligt att genom lag foreskriva
om sma undantag frdn rétten att soka &dndring, fOrutsatt att undantagen inte &ndrar
rattsskyddsgarantiernas stillning som huvudregel eller att de i enskilda fall riskerar individens
rattighet till réttvis rattegang (RP 309/1993 rd, s. 78). Ur grundlagens perspektiv dr aspekter
som giller rittsskyddet och en behorig handldggning dverhuvudtaget vasentliga, 1 synnerhet
med beaktande av att asylsokande ofta &r sérskilt sdrbara personer (GrUU 34/2016 rd, s. 34,
GrUU 8/2018 rd, s. 3, GrUU 2/2021 rd, stycke 18). Grundlagsutskottet har i sitt utkast till U-
skrivelse géllande forslaget till procedurférordning betonat betydelsen av det som ségs ovan
och forhéllit sig kritiskt till kommissionens forslag att begridnsa &ndringssokandet i
griansforfaranden till endast forstainstansratten (GrUU 15/2021 rd). Grundlagsutskottet har
ocksé gett riktlinjer for bedomning av godtagbarheten hos forbud mot fortsatt besvér (se t.ex.
GrUU 23/2013 rd).

5 § i lagforslaget innebér i praktiken att den som forsoker komma in i landet i de situationer
som avses i paragrafen har rétt att for en grinsbevakningsman lagga fram en utredning om varfor
han eller hon anser sig ha ritt att ansdka om internationellt skydd. Det innebér inte att drendet
behandlas i ett egentligt forvaltningsforfarande, utan det ar fraga om en summarisk bedémning.
I vissa exceptionella situationer enligt 6 § gors ingen bedomning alls i enskilda fall. Praxis
begrénsar ddrmed rétten att fa sitt &rende behandlat i férvaltningsforfarande, liksom ocksa rétten
att f4 drendet behandlat vid domstol. Inom det omrade dér lagen tillimpas begrinsar detta
mojligheten enligt 21 § i grundlagen for personer som befinner sig inom finsk jurisdiktion att
fa sitt drende behandlat i ett egentligt forvaltningsforfarande. Detta kan ses som problematiskt
med avseende pa 21 § i grundlagen, och det kan inte betraktas som en godtagbar begriansning
enligt de allménna begrinsningsvillkoren for de grundlaggande fri- och réttigheterna.

I lagforslaget bygger tillgodoseendet av individens rittsskydd huvudsakligen pa foljande
utgdngspunkter: 1) myndighetens skyldighet att se till att varje inresande far en faktisk mojlighet
att fora fram vilka omsténdigheter som stoder att personen hor till de undantagskategorier som
anges i lagen, 2) att en gransbevakningsman sékerstiller att den inresande blir forstadd pé ett
tillrackligt sitt, t.ex. med hjélp av tolkning, 3) att relevanta anvisningar har getts om
tillimpningen av lagen, och 4) att en grinsbevakningsman tillimpar bestimmelserna under
tjdnsteansvar. Dessa aspekter innebar garantier for att individens réttsskydd i regel beaktas vid
tillimpningen av lagen. 1 vissa exceptionella situationer enligt 6 § i lagforslaget, nir
myndigheterna blir tvungna att i férsta hand sorja for liv och hélsa for dem som é&r delaktiga i
situationen och handla dérefter, kan individens rattsskydd kanske inte beaktas pa samma sitt.

De foreslagna bestémmelserna, som i regel forhindrar att anskningar om asyl frén inresande
som dr redskap for paverkan inom det omrade som anges i statsridets beslut 1amnas, behandlas
och soks dndring i, begriansar dock pé ett betydande sitt rétten till rattsmedel. Lagforslaget kan
anses ingripa i kirnomréadet av rétten till rattsskydd, och dessutom rader ocksa till denna del ett
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spanningsforhéllande mellan forslaget och manniskorattsforpliktelserna. Av dessa skél kan de
foreslagna bestdmmelserna inte behandlas i vanlig lagstiftningsordning.

9.2.5 Forbud mot tillbakasdndning

Medan ett beslut som avses i det foreslagna 3 § 1 mom. &r i kraft kan tillimpningen av den
foreslagna 4-6 § i praktiken innebdra att Finland kanske inte tar emot ansdkningar om
internationellt skydd fran alla personer som anlédnder till Finlands granser. Dérfor finns det skél
att bedoma propositionens forhallande till forbudet mot tillbakasdndning.

Det foreskrivs om forbud mot aterséndning i 9 § 4 mom. i grundlagen, enligt vilket en utlinning
inte far utvisas, utlimnas eller atersdndas, om han eller hon till f6ljd hirav riskerar dodsstraff,
tortyr eller ndgon annan behandling som krinker ménniskovirdet. Forbudet mot &tersdndning
kan ocksd hirledas ur ménniskorittsforpliktelser som binder Finland. Vissa minskliga
rattigheter far inte avvikas fran under nagra som helst omstiandigheter (non-derogable rights),
sdsom i synnerhet rétten till liv (artikel 2 i Europakonventionen, artikel 6 i MP-konventionen)
samt forbudet mot tortyr och annan oménsklig eller fornedrande behandling eller bestraffning
(artikel 3 1 Europakonventionen, artikel 7 i MP-konventionen), vilka ligger till grund for
forbudet mot tillbakasidndning. Ocksa den nationella tolkningen av 7 § 2 mom. i grundlagen
utgdr fran att undantag fran forbudet mot tortyr och bestimmelser som har koppling till det inte
far goras ens under undantagsférhallanden.

I forarbetena till grundlagen ségs det att utldnningar med stdd av internationella konventioner
om de ménskliga réttigheterna ska garanteras ett processuellt skydd nér deras rétt att resa in i
eller fortsatt uppehélla sig i Finland avgérs. I fraga om forbudet mot tillbakasédndning sags bl.a.

foljande: "Aven om man i stadgandet inte nimner begreppen flykting eller asyl, har det ett
sakligt samband med konventionen angaende flyktingars réttsliga stillning (FordrS 77/68).

Konventionen forbjuder bland annat de avtalsslutande staterna att avvisa en person som loper
risk att forfoljas. Ett motsvarande forbud mot tortyr och annan oméinsklig behandling i de
allménna konventionerna om ménskliga réttigheter (artikel 7 1 MP-konventionen och artikel 3 i
Europakonventionen), vilket ocksa uttrycks i utldnningslagen (378/91, 38 § 2 mom. och 41 § 2
mom.). - - - Férbudet mot att sénda en utldnning tillbaka avser att ticka alla verkliga situationer
dér en utlinning genom en finsk myndighets forsorg 6verfors till en annan stat. Stadgandet skall
betraktas som ett forbud mot att fran Finland 6verfora en person ocksa till en sadan stat diar han
riskerar att bli 6verldmnad till en tredje stat och som en foljd av detta riskerar t.ex. dodsstraff
eller tortyr."(RP 309/1993 rd, s. 56).

I grundlagsutskottets betdnkande om grundlagsreformen (GrUB 25/1994 rd, s. 5) ségs det att en
del av bestimmelserna &r formulerade som exakta och ovillkorliga férbud. I detta ssmmanhang
ndmns forbudet mot att utlimna en utldnning. Enligt betdnkandet géller dessa forbud ocksa
lagstiftaren och darfor gér det inte att avvika fran dem genom vanlig lag.
Grundlagsstiftningsordning beréttigar inte till att avvika frén bestimmelser i konventioner om
minskliga rattigheter (RP 309/1993 rd, s. 29). Dessutom foljer det av 23 § i grundlagen att det
inte ens under undantagsforhéllanden ér tillatet att genom lag foreskriva om sadana tillfdlliga
undantag som strider mot Finlands internationella forpliktelser géllande méanskliga réttigheter.
Europadomstolen har i sin avgdrandepraxis betonat artikel 27 i Wienkonventionen om
traktatratten (FordrS 32 och 33/1980), enligt vilken en stat inte kan &beropa bestimmelser i sin
interna rétt for att réttfardiga sin underlatenhet att fullgéra en traktat. (se N.D. och N.T. mot
Spanien, 8675/15 och 8697/15, 13.2.2020, punkterna 109 och 190).

Grundlagsutskottets linje 1 friga om den absoluta karaktiren hos forbudet mot tillbakasdndning
har varit konsekvent, och det har ocksa hanvisats till forbudet mot tillbakasédndning i utskottets
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nyare stéllningstaganden (GrUU 37/2022 rd, stycke 19, se dven GrUU 20/1017 rd, s. 7-8),
Utskottet har i fraga om forbudet mot tillbakasdndning konstaterat att det absoluta rittsliga
kravet i grundlagen ocksa maste beaktas nér beslut avseende utvisning fattas (se GrUU 18/2018
rd och GrUU 20/2017 rd) (GrUU 44/2022 rd, s. 6). I sitt utlitande om forslaget till EU:s sé
kallade definitionsforordning (GrUU 20/2017 rd) har grundlagsutskottet framfort att Finland
bor striva efter att se till att det ovillkorliga forbudet mot tillbakasédndning inte gors relativt
genom bestdmmelser som lamnar rum for tolkning och som i praktiken kan gora det mojligt att
avvika frdn det ovillkorliga forbudet mot tillbakasdndning i s&dana medlemsstater vars
konstitutionella bestdmmelser eller réttsliga praxis som tryggar dem inte kan garantera en
korrekt tillimpning av forbudet. Av ordalydelsen ovan framgar att utskottet i sina utladtanden
inte har tagit stdllning till en mojlig situation dir Finland inte garanterar en behdrig tillimpning
av forbudet mot tillbakaséndning.

Vid sin behandling av statsrddets skrivelse till riksdagen om kommissionens forslag till
Europaparlamentets och radets forordning om bemdétande av instrumentalisering av migration
har utskottet uttalat f6ljande (GrUU 16/2022 rd, stycke 17): Enligt grundlagsutskottets mening
ska lagberedningens enda syfte i en sédant lagstiftningssammanhang som é&r kénsligt med
avseende pa den grundlidggande och ménskliga réttigheterna inte vara enbart att forsnabba och
effektivera behandlingen (GrUU 2/2021 rd, stycke 18). Ur grundlagens perspektiv ér aspekter
som giller rittsskyddet och en behorig handldggning dverhuvudtaget visentliga, i synnerhet
med beaktande av att asylsokande ofta ar sdrskilt sarbara personer (GrUU 34/2016 rd, s. 34,
GrUU 8/2018 rd, s. 3, GrUU 2/2021 rd, stycke 18). 3)"

Grundlagsutskottet har sérskilt betonat att skyldigheter som géller tillbakaséindning ocksé
forutsétter en individuell bedomning av s6kandens situation, beaktande av barnets réttigheter
och tryggande av skyddet for familjelivet (se GrUU 16/2022 rd, GrUU 34/2016 rd, s. 4, GrUU
8/2018 rd, s. I praktiken forutsitter ett iakttagande av forbudet mot tillbakasdndning alltsa en
tillrdcklig och individuell utredning av drendet, och inget forfarande far dventyra detta. I ett
avgorande som géller forbudet mot kollektiv utvisning (N.D. och N.T. mot Spanien, 8675/15
och 8697/15, 13.2.2020) konstaterade Europadomstolen att det effektiva tillgodoseendet av
rattigheterna enligt Europakonventionen forutsétter att de konventionsstater vars grians ocksa
utgdr Schengenomradets yttre grans mojliggor lagliga végar in i landet for dem som anlént till
statens grans. Enligt domstolen ska dessa lagliga végar inbegripa en faktisk mojlighet att ansdka
om internationellt skydd.

Grundlagsutskottet har betonat att tgérder for att reglera invandring bor vidtas i enlighet med
internationella forpliktelser och att de ska respektera de grundliggande och ménskliga
rattigheterna samt garantera en ménniskovirdig behandling (GrUU 15/2022 rd, stycke 8). Enligt
utskottet kan de kraven ocksa baseras pa 1 och 22 § i grundlagen (GrUU 37/2022 rd, stycke 4—
6).

Enligt artikel 78.1 i EUF-fordraget ska unionen utforma en gemensam politik avseende asyl,
subsididrt skydd och tillfilligt skydd i syfte att erbjuda en lamplig status till alla
tredjelandsmedborgare som har behov av internationellt skydd och att sékerstélla principen om
"non-refoulement". Denna politik ska dverensstimma med FN:s flyktingkonvention. Férbudet
mot tillbakasédndning baseras pa artikel 33 i FN:s flyktingkonvention. Artikel 19 i EU:s stadga
om de grundliggande rittigheterna giller skydd vid avldgsnande, utvisning och utlimning.
Trots att rubriken for EU:s stadga om de grundlédggande réttigheterna &r "Rétt till asyl" innebér
bestammelsen inte en subjektiv eller absolut rtt till asyl.

Vidare bor det beaktas att en nationell undantagslag inte enligt EU-rétten eller den
internationella ritten kan berattiga undantag fran dem, utan den nationella lagstiftningen ska
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ocksa dé stimma Overens med EU-rétten och den internationella ritten och vara beréttigad inom
ramen for de undantag de tillater.

I fraga om forbudet mot tillbakasédndning &dr det inte mojligt att sérskilja iakttagandet fran
forbudet enligt grundlagen fran iakttagandet av motsvarande méanniskorattsforpliktelser, utan
forbudet mot tillbakaséndning enligt grundlagen ska tolkas i enlighet med motsvarande
bestammelser 1 konventionerna om ménskliga réttigheter. I Europadomstolens rittspraxis har
betydelsen av det absoluta forbud mot tillbakasindning som hérleds ur artikel 2 och 3 i
Europakonventionen betonats, liksom tillimpningen av det pa asylsokande som hindras komma
in i landet (N.D. och N.T. mot Spanien, § 178) Att en asylsokandes inresa hindras befriar inte
staten fran sin skyldighet att iaktta forbudet mot tillbakasdndning (N.D. och N.T. mot Spanien,
§ 180). Europadomstolen har faststéllt att svarandestaten har brutit mot artikel 3 i situationer
nér personer som har forsokt ansdka om asyl eller har uttryckt oro for sin sdkerhet har avldgsnats
till ett omedelbart transitland utan materiell bedomning av asylansokan (M.K. m.fI. mot Polen,
40503/17, § 184—186).

Trots att Europadomstolen inte sjdlv provar édndringssokandenas asylansdkningar, har det i
Europadomstolens réttspraxis bedomts huruvida dndringssdkandena i de mottagande staterna
har fatt effektivt skydd mot godtycklig tillbakaséindning. Om svarandestaten har beslutat att
avvisa sokanden, ska den beddma om personen har tillging till ett behorigt asylforfarande i ett
transitland som erbjuder skydd med avseende pa forbudet mot tillbakasdndning (/lias och
Ahmed mot Ungern, § 137). Den bedomningen ska goras péa statens initiativ och med beaktande
av landet i fraga och aktuell information om dess asylforfarande (/lias och Ahmed mot Ungern,
§ 148). Dessutom ska éndringssdkanden ha mojlighet att visa att landet i fraga inte &r tryggt for
honom eller henne (/llias och Ahmed mot Ungern, § 148). Europadomstolen har betonat den
sdrskilda betydelsen av denna beddmning i situationer ndr transitlandet inte dr part i
Europakonventionen (M.A. m.fl. mot Litauen, 59793/17, § 104). Om tillrdckliga garantier for
detta saknas, ska svarandestaten ocksa tillata att asylsokanden vistas pa statens omrade tills
ansOkan har behandlats pa behorigt sitt (M.K. m.fl. mot Polen, § 185; D.A. m.fl. mot Polen,
51246/17, § 59). Staten far inte heller hindra personer som péstdr att de misshandlats i
transitlandet tilltrade till sitt territorium, om inte behoriga atgirder vidtas for att avhjilpa den
risken (M.K. m.fl. mot Polen, § 178-179). Om staten misstinker att ansdkan om asyl &r
ogrundad, ar staten dnda skyldig enligt artikel 3 att antingen vidta en materiell asylutredning
eller gora en grundad beddmning av huruvida personen i det mottagande landet har tillgang till
ett behorigt asylforfarande som erbjuder skydd mot forbudet mot tillbakaséndning ({lias och
Ahmed mot Ungern, 47287/15, § 138). Europadomstolen har i ett farskt fall betonat att staten
inte 1 friga om artikel 3 fir hindra en asylsokande tilltrdde till dess territorium eller avldgsna
denne frin sitt territorium utan en behdrig bedomning av konsekvenserna av att personen
hindras tilltrdde eller avldgsnas ur landet, ens om personen har tillging till ndgon annan
mojlighet att komma in i landet (S.S. m.fl. mot Ungern, 56417/19, 44245/20, § 68).
Europadomstolen har inte dnnu i sin réittspraxis tagit stéllning till sdidana besvér gillande inresa
dér det varit fraga om instrumentaliserad inresa. Domstolen har dérfor inte haft att ta stéllning
till ndgon motsvarande situation som den som pagér vid Finlands 0stgrins.

Enligt 22 § i grundlagen ska det allménna vidare se till att de grundlidggande fri- och
rattigheterna och de ménskliga rittigheterna tillgodoses. Ett asidosdttande av internationella
ménniskorittsforpliktelser 4r med andra ord problematiskt ocksd ur Finlands grundlags
perspektiv.

Av grundlagsutskottets utlaitandepraxis som beskrivs ovan framgér att utskottet har betonat att
forbudet mot tillbakasdndning &r absolut. En beddmning i det enskilda fallet enligt den
foreslagna 5 § syftar sakligt sett till att férbudet mot tillbakaséindning inte ska &sidoséttas. De
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forslagna bestimmelserna dr dock sddana, att iakttagandet av forbudet mot tillbakasdndning
sdkerstélls genom en summarisk beddmning jaimfort med ett normalt asylforfarande.

Vid beddémningen granskas situationen i forsta hand i forhéllande till det land fran vilket
personen forsoker ta sig in i Finland, och beddmningen géller huruvida personen 16per en
konkret risk att bli utsatt for sddan behandling som némns 1 5 § i det landet. Det dr visentligt
for bedomningen om landet i friga utifrdn en individuell bedomning kan anses tillrdckligt sdkert
for den inresande. Aven om sékerheten i den aktuella situationen inte beddms enligt de allménna
kriterierna i Europadomstolens praxis och EU-rdtten grundar sig bedomningen dnda alltid pa
personens individuella situation, och i interaktionen har personen mojlighet att framfora
omstdndigheter som talar for att landet inte dr sékert for honom eller henne. Beddmningen
paverkas visentligt i synnerhet av ett lagenligt inresetillstdnd, sdsom ett uppehallstillstand eller
visum, som personen beviljats till landet i frdga. Utgéngspunkten &r att det i fall av
instrumentaliserad inresa i allménhet inte kategoriskt kan anses att en stat som utdvar paverkan
med hjélp av ett sddant fenomen pa ett systematiskt och konkret sétt &r farlig for en person som
staten beviljat ett lagligt inresetillstind. Ocksa vald eller behandling som krinker
minniskovirdet som omedelbart kan observeras vid gransen samt faktorer som grundar sig pa
andra kéllor har betydelse vid den individuella bedémningen.

I vissa exceptionella situationer enligt den foreslagna 6 §, nér vald eller ett dirmed jamforbart
stort antal personer anvinds fOr att tringa in i landet, kan en summarisk bedémning i enskilda
fall kanske inte goras. Till den delen rader ett spanningsforhéllande mellan propositionen och
ménniskorattsforpliktelser som ocksé binder Finland.

I drendet bor det bedomas om de foreslagna bestimmelserna leder till att den absoluta
karaktiren hos forbudet mot tillbakaséndning pa det sitt som grundlagsutskottet nimner ovan
relativiseras genom bestdmmelser som ldmnar rum for tolkning, och som i praktiken kan goéra
det mojligt att avvika fran den absoluta karaktdren hos forbudet mot tillbakasdndning. Med
beaktande av att det inte i ndgon som helst situation ar tillatet att avvika fran forbudet mot
tillbakasédndning kan de foreslagna bestimmelserna inte behandlas i vanlig lagstiftningsordning.
Nedan i avsnitt 9.3 bedoms om bestimmelserna ar forenliga med forbudet mot tillbakasidndning.

9.2.6 Ritten till liv, personlig frihet och integritet samt dess koppling till forbudet mot
tillbakasédndning

Utdver forbudet mot tillbakasdndning kan de foreslagna bestimmelserna i ndgon mén betraktas
som problematiska ocksd med avseende pad 7 § 1 grundlagen och motsvarande
manniskorattsforpliktelser. I paragrafen ingdr en bestimmelse om rétten till liv samt personlig
frihet, integritet och trygghet, ett forbud mot dodsstraff, tortyr och annan behandling som
kranker méanniskovirdet samt preciserande bestimmelser om kridnkning av den personliga
integriteten och frihetsberévande.

Genom att tortyr uttryckligen ndmns i 7 § 2 mom. i grundlagen betonas det att den behandlingen,
som orsakar synnerligen svart psykiskt eller fysiskt lidande, inte ska tillatas under nigra som
helst omstandigheter. Forbudet mot behandling som krinker ménniskovérdet géller savél fysisk
som psykisk behandling. Den omfattar alla grymma, oménskliga och férnedrande former av
bestraffning eller behandling (RP 309/ 1993 rd, s. 47). Om det inte anses att forfarandet tryggar
iakttagandet av forbudet mot tillbakasédndning, leder den foreslagna lagstiftningen ocksa till att
iakttagandet av forbudet mot tortyr inte tryggas.
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Ocksa forbudet mot dodsstraff dr entydigt och absolut. Det &r forbjudet att utdoma dodsstraff,
inte enbart att verkstélla det (GrUU 5/2007 rd, s. 9, GrUU 6/1997 rd). Ocksa iakttagandet av det
absoluta forbudet mot dodsstraff d&ventyras, om forbudet mot tillbakasdndning inte iakttas.

Om det inte anses att bestimmelserna tryggar iakttagandet av det absoluta férbudet mot
tillbakasidndning i alla situationer, innebér det en risk for att inte heller de rattigheter som ndmns
ovan kan tryggas. Ocksa dessa skil innebér att de foreslagna bestimmelserna inte kan behandlas
i vanlig lagstiftningsordning.

A andra sidan ska propositionen med avseende pa 7 § i grundlagen ocksa beddmas utifrin den
grundldggande ritten till personlig sédkerhet. Grundlagsutskottet har i utlatandet 37/2022 rd, som
géller en dndring av grinsbevakningslagen, ansett att forslagets syften dr godtagbara och
viagande och angett att staten ska strdva efter att garantera den nationella sikerheten och den
allminna ordningen under alla forhdllanden. Enligt utskottet grundade sig de foreslagna
atgiarderna pa godtagbara intressen, som i yttersta fall till och med kan ga tillbaka pa den
grundldggande ratten till personlig sdkerhet (GrUU 16/2022 rd, stycke 5, se dven GrUU 5/1999
rd, s. 2/11, se dven t.ex. GrUU 36/2020 rd, s. 3, GrUU 73/2018 rd, s. 3, GrUU 15/2018 rd, s. 8).
Utskottet konstaterade att det allménna enligt 22 § i grundlagen ska se till att de grundldggande
fri- och réttigheterna och de ménskliga réttigheterna, inklusive rétten till personlig sdkerhet,
tillgodoses. I exceptionella situationer enligt den foéreslagna 6 § blir myndigheterna tvungna att
vidta nodvéndiga atgérder for att trygga liv och hélsa for dem som ar delaktiga i situationen. I
sddana situationer dr det alltsa frdga om den grundlaggande rétten till personlig sékerhet och
myndighetens skyldighet enligt 22 § i grundlagen att trygga ocksa den. I sista hand kan det
ocksa vara fraga om rétten till liv for dem som deltar i situationen.

9.2.7 Forbud mot kollektiva utvisningar

De foreslagna bestimmelserna kan ocksé leda till brott mot forbudet mot kollektiva utvisningar
enligt artikel 4 i tilldggsprotokoll 4 till Europakonventionen, om det anses att deras drende som
ansoker om internationellt skydd inte behandlas i skélig omfattning, objektivt och individuellt.
Enligt Europadomstolens rittspraxis avses med kollektiva utvisningar vilken som helst atgérd
som tvingar en grupp utldnningar att [imna landet utan mojlighet att framfora sina individuella
synpunkter mot utvisningen (Khlaifia m.fl. mot Italien, 16483/12, § 237). Vid beddmningen av
forbudet mot kollektiva utvisningar uttalade Europadomstolen i domen N.D. och N.T. mot
Spanien (8675/15 och 8697/15) att det effektiva tillgodoseendet av rattigheterna enligt
Europakonventionen fOrutsdtter att de konventionsstater vars gréns ocksd utgor
Schengenomradets yttre grins mojliggor lagliga metoder att ta sig in i landet for dem som anlént
till statens gréins. I sin beddmning har Europadomstolen fast vikt vid huruvida staten har erbjudit
faktiskt och effektivt tilltrdde till lagliga metoder for inresa och huruvida den inresande har ett
viagande skél som kan anses bero péd en fordragsslutande stat att l1ata bli att utnyttja en sadan
laglig metod.

Vid bedomningen av effektiv tillgang till lagliga metoder for inresa ska det for det forsta beaktas
huruvida staten har erbjudit faktiskt och effektivt tilltrdde till lagliga metoder for inresa, i
synnerhet gransforfaranden, sé att alla personer som forfoljs kan ldmna en ansdokan om skydd i
synnerhet pa basis av artikel 3 och under forutséttningar som garanterar att ansokan behandlas
i enlighet med internationella normer.

I frdga om de foreslagna bestimmelserna giller bedomningen av forbudet mot kollektiva
utvisningar huruvida personer som hindras inresa och som avligsnas ur landet i situationer som
avses 1 3 § har faktiskt och effektivt tilltrdde till lagliga metoder for inresa. Enligt
Europadomstolens rattspraxis ska i den beddmningen beaktas gransdvergangsstillenas
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placering, reglerna och forfarandena for ansokan om asyl samt bevisning angdende huruvida
asylansokningar faktiskt har gjorts vid de aktuella gransdvergangsstéllena (N.D. och N.T. mot
Spanien, § 212-217; A.A. m.fl. mot Nordmakedonien, 55798/16 och 4 andra, § 116-122;
Shahzad mot Ungern, 12625/17, § 63—67 och M.H. m.fl. mot Kroatien, 15670/18 och 43115/18,
§ 295-304). Staten har bevisbordan for huruvida personen haft faktiskt och effektivt tilltrdde
till lagliga metoder for inresa. Europadomstolen har inte &nnu i sin réttspraxis tagit stallning till
sddana besvér géllande inresa dér det varit friga om instrumentaliserad inresa. Domstolen har
dérfor inte haft att ta stéllning till nAgon motsvarande situation som den som péagar vid Finlands
Ostgréns.

I frdga om personer som inte har utnyttjat en tillbudsstaende laglig metod for inresa utan har
anlént till landet pa olaglig vég har Europadomstolen i sin rittspraxis beddmt om de haft ett
viagande skél som kan anses bero péd en fordragsslutande stat att lata bli att utnyttja en laglig
metod for inresa. Om inga sddana vdgande skil som kan anses bero pé en fordragsslutande stat
foreligger, kan personens olagliga inresa anses bero pa hans eller hennes eget agerande vilket
kan beréttiga avsaknaden av individuell identifiering och leda till bedomningen att férbudet mot
kollektiva utvisningar inte har &sidosatts. De foreslagna bestdmmelserna innebér att mojligheten
att ansoka om asyl begrénsas inom det omrédde som anges i statsradets beslut. For beaktande av
forbudet mot kollektiva utvisningar bor det vid tillimpningen av bestimmelserna féstas sérskild
vikt vid att mojligheten till faktisk och effektiv inresa och dirmed ocksa till asylforfarande finns
annanstans i Finland.

9.2.8 Jamlikhet

De foreslagna bestimmelserna forsitter pé flera olika sitt personer och grupper av personer i
olika stéllning, och dérfor bor bestimmelserna beddmas ocksa ur ett jamlikhetsperspektiv.

16 § 1 grundlagen uttrycks forutom ett traditionellt krav pa juridisk jamlikhet dven en tanke om
faktisk jaimstdlldhet. I paragrafen ingér bl.a. en allmén jamlikhetsklausul (I mom.) och ett
diskrimineringsforbud (2 mom.).

Mainniskor eller grupper av maénniskor far inte godtyckligt genom lag forséttas i en
gynnsammare eller ogynnsammare stillning dn andra (RP 309/1993 rd). Jimlikhetsklausulen
kraver dnda inte att alla méanniskor i alla avseenden ska behandlas lika, om inte forhallandena
ar likadana. Jamlikhetsaspekterna har betydelse savil ndr medborgarna ges fordelar eller
rattigheter genom lag som nér de pafors skyldigheter. Samtidigt &r det typiskt for lagstiftningen
att den pé grund av ett visst godtagbart samhélleligt intresse behandlar manniskor olika, bl.a.
for att framja faktisk jamlikhet. I sin praxis har grundlagsutskottet konstaterat att inga skarpa
granser for lagstiftarens provning foljer av den allménna jamlikhetsprincipen nér en reglering i
overensstimmelse med den rddande samhéllsutvecklingen efterstrivas (GrUU 11/2012 rd,
GrUU 2/2011 rd, GrUU 64/2010 rd, GrUU 35/2010 rd, GrUU 5/2008 rd, GrUU 38/2006 rd,
GrUU 1/2006 rd, GrUU 15/2001). Det centrala &r om varje differentiering kan motiveras pa ett
acceptabelt sitt med hénsyn till de grundlidggande fri- och réttigheterna (GrUU 75/2014 rd,
GrUU 67/2014 rd, GrUU 31/2014 rd, GrUU 46/2006 rd, GrUU 16/2006 rd, GrUU 73/2002 rd).
Ur grundlagens likabehandlingsbestimmelser har utskottet i olika sammanhang hérlett kravet
att sarbehandlingar inte far vara godtyckliga och att skillnaderna inte féar bli oskéliga (se t.ex.
GrUU 11/2012 rd, s. 2, GrUU 37/2010 rd, s. 3, GrUB 11/2009 rd, s. 2, GrUU 18/2006 rd, s. 2).

Inférandet av de foreslagna bestimmelserna forsitter asylsokande som anlénder till ett omrade
dér statsradets allménna sammantrades beslut enligt det foreslagna 3 § 1 mom. géller i en annan
stillning dn asylsdkande som anlidnder till andra griansavsnitt i Finland. De som anlént till det
beroérda omradet kan ansdka om asyl annanstans i Finland, men av praktiska skél kan det vara
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svart. Den distinktion som ndmns ovan dr i princip ndgot problematisk med avseende pa 6 § 1
mom. i grundlagen. En situation med instrumentaliserad migration kan dock anses vara ett
godtagbart skil for att forsdtta personer i1 olika stdllning. Distinktionens konsekvenser &r
betydande, eftersom de bl.a. har samband med iakttagandet av forbudet mot tillbakasdndning
samt tillgodoseendet av rittsskyddet och andra réttigheter som ndmns ovan. Dessutom forsatts
asylsokande i olika stéllning jamfort med andra personer inom finsk jurisdiktion, som har
mojlighet att fa sin sak anhédngig vid behoriga myndigheter. 1 grundlagsutskottets
utlatandepraxis har invandrarstatus ansetts motsvara ursprung, som i 6 § 2 mom. i grundlagen
uttryckligen ndmns som en forbjuden diskrimineringsgrund (GrUU 55/2016 rd, s. 4).

Forslaget dr ocksé av andra skél i ndgon mén problematiskt ur ett jamlikhetsperspektiv. Syftet
med undantagsbestimmelsen i1 den foreslagna 5 § dr att trygga réttigheterna bl.a. for vissa
sérskilt utsatta personer, samt att forbudet mot tillbakasidndning inte ska asidoséttas i praktiken.
Med beaktande av att grinsbevakningsmannens bedomning i enskilda fall 4r summarisk kan
tillimpningen av undantagsbestimmelsen leda till att alla personer som hor till bestimmelsens
tillimpningsomrade inte behandlas jimlikt. Det kan vara svart att identifiera personer som hor
till bestdimmelsens tillimpningsomrade i en situation nér allas asylansdkningar inte tas emot och
man darfor inte grundligt sétter sig in i enskilda personers situation. Det dr klart att minderariga
barn och personer som har en synlig funktionsnedséttning ar latta att identifiera, och darfor kan
deras ritt att ansoka om asyl beaktas. Exempelvis sddana personer med en funktionsnedsittning
som inte litt kan observeras utifrén utseendet kan vara svara att identifiera vid en kortvarig
interaktion. A andra sidan kan man utgd frin att ocksd personen sjilv pa eget initiativ ska
framfora omsténdigheter som beror det.

Sarskilt utsatta personer och personer som omfattas av tillimpningsomradet for forbudet mot
tillbakaséndning kan forsittas i olika position beroende pa hur létt deras utsatta stéllning kan
identifieras. Det &r i ndgon man problematiskt ur ett jimstilldhetsperspektiv. En tillricklig
interaktion mellan gransbevakningsmannen och den inresande vid bedémningen i det enskilda
fallet ar viktig med avseende pa bestimmelsen om tjansteplikt i 2 § 3 mom. i grundlagen, och
den stirker inte enbart tillgodoseendet av den inresandes rittigheter utan ocksé
griansbevakningsmannens rattsskydd.

Forbudet mot diskriminering, jamlikhet och jamstélldhet utgér grunden for de internationella
ménskliga réittigheterna och utgangspunkten for konventionerna om ménskliga réttigheter. Alla
centrala konventioner om ménskliga réttigheter baseras pa principen om ménniskors jdmlikhet
och icke-diskriminering. De flesta konventioner om ménskliga réttigheter innehéller en sarskild
bestimmelse om skyldigheten att garantera de rattigheter som erkdnns i konventionen for alla
inom statens jurisdiktion utan nagon som helst diskriminering pa grund av ras, hudfarg, kon,
sprak, religion, religids, politisk eller annan askadning, nationell eller samhéllelig harkomst,
formdgenhet, ursprung eller stéllning i ovrigt, och/eller en sirskild bestimmelse om forbud mot
diskriminering.

Har bedoms det inte sérskilt om de distinktioner som ndmns ovan &r proportionella i forhallande
till propositionens syfte eller om begransningarna av jimlikheten hindrar att lagen stiftas i vanlig
lagstiftningsordning. Av de skdl som ndmns ovan kan de foreslagna bestimmelserna dock inte
stiftas i vanlig lagstiftningsordning.

9.2.9 Beddmning utifran de allménna begriansningsvillkoren som géller de grundldggande fti-
och rittigheterna

Pé de grunder som anges ovan kan det konstateras att propositionen i ndgon man &r problematisk
med avseende pd de allménna begridnsningsvillkoren som géller de grundliaggande fri- och
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rattigheterna. Den foreslagna begriansningen ar oproblematisk till den delen, att det foreskrivs i
lag om befogenhet att besluta om begransningen. Tillimpningen av lagen blir en fraga for
statsradet, men egentligen definieras de situationer nér lagen tillimpas med stod av lag. Ovan
har det konstaterats att det i och for sig kan anses finnas konstitutionellt godtagbara skl till
begrinsningar i grundldggande fri- och rittigheter.

De foreslagna begridnsningarna &r &tminstone i nagon mén exakta och noga avgrinsade.
Déaremot &r begransningarna i de grundldggande fri- och rittigheterna inte oproblematiska med
avseende pa kraven pa godtagbarhet, proportionalitet, kdrnomréadets integritet, tillrdckliga
rattsskyddsgarantier och kravet pd att méanniskorattsforpliktelser iakttas, vilka hor till de
allméinna begrinsningsvillkoren som giller de grundliggande fri- och rittigheterna. A andra
sidan ska det beaktas att de allménna begrénsningsvillkoren som giller de grundliggande fri-
och rittigheterna vanligen inte har tillimpats pa de grundlidggande fri- och réttigheter som ska
anses vara absoluta.

Dirfor bor propositionen beddmas utifran huruvida det dr mgjligt att godkdnna propositionen
pa ndgot annat sitt &n i vanlig lagstiftningsordning.

Enligt 23 § i grundlagen kan det genom lag, eller genom en forordning av statsrddet som utférdas
med stdd av ett sdidant bemyndigande med exakt avgrinsat tillimpningsomrade som av sirskilda
skél tagits in 1 lag, inforas siddana tillfalliga undantag fran de grundliggande fri- och
rittigheterna som é&r forenliga med Finlands internationella forpliktelser avseende ménskliga
rattigheter och som dr nddvéandiga om Finland blir utsatt for ett vipnat angrepp eller om det
rader andra i lag angivna undantagsforhallanden som allvarligt hotar nationen. Grunderna for
tillfalliga undantag skall dock bestimmas genom lag. Forordningar av statsrddet som géller
tillfalliga undantag skall utan drdjsmal foreldggas riksdagen. Riksdagen kan besluta om
forordningarnas giltighet. 23 § 1 grundlagen trddde i sin nuvarande form i kraft den 1 januari
2012. Tillimpningen av 23 § i grundlagen har sedan dess bedomt i samband med lagstiftningen
om covid-19. I denna proposition ar det dock inte fradga om sddana undantagsférhallanden som
avses 123 § i grundlagen.

De foreslagna bestimmelserna kan inte bringas i Overensstimmelse med de allménna
begrinsningsvillkoren som géller de grundldggande fri- och réttigheterna, och dirfér kan
forslaget inte behandlas i vanlig lagstiftningsordning. I detta drende bor det darfor beddmas om
lagforslaget kan godkédnnas pé det sétt som foreskrivs i 73 § 1 grundlagen, dvs. som en sé kallad
undantagslag.

9.3 Bedomning av propositionen med avseende pa mdojligheterna att stifta en undantagslag
enligt 73 § i grundlagen

9.3.1 Principen om att undvika undantagslagar

Enligt 73 § 1 mom. kan riksdagen godkdnna lagforslag som innebér avgrinsade undantag fran
grundlagen. Med en undantagslag avses en lag som stiftas i grundlagsstiftningsordning och som
utan att grundlagens ordalydelse dndras sakligt sett innebér ett undantag fran grundlagen. I
forarbetena till grundlagen sdgs det att undantagen ska vara avgrinsade pa det sétt som
foreskrivs i 73 §. I regeringens proposition med forslag till grundlag sédgs det att uttrycket
"avgrdnsade undantag" i fOrsta hand avser en materiell begrinsning av det omradde som
undantaget avser. En undantagslag ska vara klart avgrdnsad i forhédllande till grundlagen som
helhet betraktad. Uttrycket avser dock inte i sig att ange antalet undantagsbestimmelser som
kan finnas i ett lagforslag. Kravet att undantag ska vara avgrinsade innebér att man inte genom
en undantagslag kan gora ingrepp i centrala avgdranden i grundlagen, sa som de grundldggande
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fri- och réttigheterna i sin helhet och riksdagens stillning som hogsta statsorgan.
Utgangspunkten &r att man ska forhdlla sig reserverat till anvindningen av
undantagslagsférfarande och at omradet for undantag fran grundlagen ska vara sa sndvt som
mojligt. Eventuella konflikter mellan grundlagen och lagforslag bor séledes primért undanrdjas
genom édndringar i lagforslaget i stillet for att lagen stiftas som en undantagslag. Om det visar
sig nddvindigt att stifta en undantagslag, bor undantaget dock begrinsas till endast det
nddvéndiga sa att det skrivs mdjligast avgrinsat och snévt. Samtidigt bor man dverviga om
giltighetstiden for undantaget kan begrinsas (RP 1/1998 rd, s. 125).

I grundlagsutskottets betinkande om grundlagen sdgs det att utskottet omfattar stindpunkten i
motiveringen till propositionen att utgdngspunkten for regleringen ar att man ska forhalla sig
reserverat till anvindningen av undantagsforfarandet. Utskottet anség att man bor forsoka
undvika att stifta nya, rent nationella lagar som innebér undantag frdn grundlagen (GrUB
10/1998 rd). Grundlagsutskottet ansag att undantagslagsforfarandet ska tillgripas endast i ytterst
exceptionella fall och av tvingande skél. P4 senare tid har undantagslagar frimst anvénts i
samband med att internationella forpliktelser har satts i kraft i Finland. P& nagra & undantag nir
har de nationella lagarna harmoniserats med grundlagen. Grundlagsutskottet ansdg, att om
undantagslagar i framtiden kommer att anvéndas i nationella ssmmanhang, bor undantagen fran
grundlagen ges en begrinsad giltighetstid. Lagarna bor alltsd vara temporira. Den vedertagna
praxisen bor fortsétta, enligt vilken handlingarna nir en undantagslag stiftas klart och detaljerat
anger pa vilka punkter lagen avviker fran grundlagen (GrUB 10/1998 rd, s. 21).

Anvindningsomradet for undantagslagar som stiftas av nationella skil har ansetts vara mycket
snivt. Riksdagen har dessutom nagra gangar godként ikraftsdttandet av internationella
forpliktelser i s.k. inskrinkt grundlagsordning, vilket innebédr att en sadan lag till sin
konstitutionella karaktér blir en undantagslag (RP 1/1998 rd s. 125). Sddana situationer har dock
varit sd pass ndra anslutna till det aktuella fallet och mycket kontextbundna, att det inte &r
dndamalsenligt att de behandlas desto ndrmare i detta sammanhang.

En eventuell konflikt mellan regeringens proposition och forpliktelser enligt internationella
avtal kan inte losas genom undantagslagar. Grundlagsutskottet har under regeringsformens tid
uttalat att det faktum att regeringsformen och de internationella avtalen ar separata forfattningar
ocksé innebar att en konflikt mellan ett lagforslag och regeringsformen kan undanréjas ocksa
genom att den foreslagna lagen stiftas i form av en undantagslag. En konflikt mellan en
foreslagen bestdmmelse och ett internationellt avtal som forpliktar Finland innebér alltid ett
brott mot den internationella rétten, oberoende av i hurudan lagstiftningsordning den foreslagna
bestammelsen har behandlats i Finland (GrUU 12/1982 rd).

Ovan har det konstaterats att de grundldggande losningarna i propositionen dr sddana att
propositionen inte bedéms kunna godkénnas som vanlig lag. Darfor behandlas nedan fragan om
propositionen kan godkénnas i form av en undantagslag enligt 73 § 1 mom. i grundlagen.

9.3.2 Granskning av anviandningsomradet for undantagslagar under 2000-talet enligt
grundlagsutskottet

Grundlagsutskottet har under den nuvarande grundlagens tid godként att tva lagar stiftats i form
av permanenta undantagslagar. Grundlagsutskottet har ansett att nagra foreslagna lagar ska
stiftas i form av tillfilliga undantagslagar. Dessutom har grundlagsutskottet i ndgra drenden
uttryckligen sérskilt uttalat att propositionen inte kan godkénnas i form av en undantagslag.

Under den nuvarande grundlagens tid har grundlagsutskottet fem ganger ansett att
beredskapslagen och dndringar i den har kunnat godkinnas i form av en undantagslag enligt 73
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§ 1 mom. i grundlagen (GrUU 29/2022 rd, GrUU 20/2011 rd, GrUU 6/2009 rd, GrUU 57/2002
rd, GrUU 1/2000 rd). Senast konstaterade grundlagsutskottet i sitt utlatande GrUU 29/2022 att
andringar i1 beredskapslagen kan godkédnnas i form av en undantagslag. I utlaitanden som géller
godkdnnande av beredskapslagen har grundlagsutskottet fast vikt vid att principen om
undvikande av undantagslagar innebér att undantagslagar som har rent nationell bakgrund inte
bor godkdnnas. Utskottet ansag att det med tanke pa krissituationer otvivelaktigt finns ett
nddvindigt behov av en lag som beredskapslagen (GrUU 29/2022 rd, stycke 37).
Grundlagsutskottet ansdg i samma utldtande att det ocksa i den dé aktuella beddmningen kan
laggas fram viagande skél for att betrakta fragan som ett enskilt fall och avvika fran principen
om undvikande av undantagslagar och godkénna forslaget till dndring av beredskapslagen i
grundlagsordning. Grundlagsutskottet motiverade i denna bedomning i synnerhet med att det i
propositionen (s. 72) hénvisas till att den internationella sikerhetspolitiska omgivningen har
forsamrats plotsligt pa kort sikt, och samtidigt har de globala spénningarna och
osdkerhetsfaktorerna i Finlands niromraden okat vilket ocksa Okar risken i Finland for
sektorsovergripande, asymmetriska och delvis svaridentifierbara hot- och stérningssituationer
som allvarligt dventyrar samhaillets funktionsformaga. Grundlagsutskottet ansdg att det som
sédgs 1 propositionen tillrackligt motiverar behovet av att bereda sig pa hybridhot mot Finland
ocksd genom att utvidga beredskapslagens tillimpningsomrade i den riktning som foreslés
(GrUU 29/2022 rd, stycke 38).

Grundlagsutskottet har ocksa i ett annat sammanhang ansett att en permanent undantagslag var
mdjlig. Vid bedomningen av lagen om militdr krishantering anség utskottet att propositionen,
som var problematisk med avseende pa maktférdelningen mellan de hdgsta statsorganen, kunde
godkénnas i form av en permanent undantagslag (GrUU 6/2006 rd).

I friga om det ett eventuellt nuvarande anvandningsomrade for undantagslagar finns det skal att
notera, att det uttalades i forarbetena till grundlagen att om undantagslagar i framtiden kommer
att anvidndas i nationella sammanhang, bor undantagen fran grundlagen ges en begrinsad
giltighetstid. Lagarna bor alltsé vara tempordra (GrUU 10/1998 rd, s. 22). Under den nuvarande
grundlagens tid har grundlagsutskottet ansett att nagra propositioner har kunnat godkénnas i
form av tillfilliga undantagslagar. De situationerna ar véldigt fi till antalet. I alla dessa
situationer forefaller det vara friga om beddmningar som gjorts under de forsta &ren den
nuvarande grundlagen var i kraft, ddr en undantagslag tillats utifrin en bedomning som véldigt
starkt baserades pa det enskilda fallet. Darfor kan inga betydande slutsatser dras av dessa
utlatanden fran perioden 2001-2005 i fraga om i hurudana situationer tillfalliga undantagslagar
kan anses godtagbara (se GrUU 5)/2001 rd, GrUU 67/2002 rd, GrUU 46/2004 rd, GrUU
25/2005 rd, GrUU 54/2005 rd).

Under den nuvarande grundlagens tid har grundlagsutskottet ockséa flera ganger forhallit sig
kritiskt till mojligheten att ens stifta tillfilliga undantagslagar. Vid beddémningen av en
proposition med forslag om éndring av sjolagen ansag utskottet att eftersom en konstitutionellt
problematisk foreslagen paragraf inte direkt kan hérledas fran en internationell forpliktelse kan
lagforslaget bara behandlas i den ordning som foreskrivs 1 73 § i1 grundlagen, och da det inte
ansags finnas ndgot tvingande behov att stifta en undantagslag forutsatte grundlagsutskottet att
den foreslagna paragrafen stryks (GrUU 12/2000 rd, s. 4). Grundlagsutskottet behandlade 2004
ett forslag om att i strafflagen ta in bestimmelser om olaglig maskering, som i praktiken hade
inneburit en kriminalisering av att delta i demonstrationer maskerad. Utskottet ansag att
kriterierna for att anvidnda en undantagslag inte uppfylldes och foreslog att de problematiska
forslagen till paragrafer och lagar forkastas (GrUU 26/2004, s. 5). Vidare kan det konstateras
att grundlagsutskottet 2010 ansig att de forutséttningar som géller synnerligen exceptionella
fall och tvingande skl inte forelag for att genomfora privat parkeringsdvervakning pa det sétt
som foreslogs i propositionen (GrUU 57/2010 rd, s. 5).
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Vid behandlingen av propositionerna om en totalreform av lagstiftningen om social- och
hilsovarden ansdg grundlagsutskottet i tre utlatanden att propositionerna inte kunde behandlas
i den ordning som foreskrivs i 73 § i grundlagen. I de propositionerna foreslogs det inte att
lagforslagen skulle godkdnnas i form av undantagslagar, utan grundlagsutskottet framforde pa
eget initiativ standpunkten att det ar uteslutet. Utskottet konstaterade att forslagen inte kunde
godkénnas ens i form av tillfalliga undantagslagar (GrUU 67/2014 rd, s. 14, GrUU 75/2014 rd,
s. 8 och GrUU 26/2017 td, s. 77).

Under de forsta aren av 2000-talet kan grundlagsutskottet &nnu atminstone i ndgon man anses
ha forhéllit sig mer tillitande till ett eventuellt anvdndningsomrade for undantagslagar.
Grundlagsutskottet har ansett ndgra undantagslagar mojliga, men i den senare utldtandepraxisen
har grundlagsutskottet forhallit sig kritiskt till mojligheten att stifta undantagslagar.
Grundlagsutskottets rddande tolkningspraxis torde kunna anses vara att man forhéller sig
mycket kritiskt till undantagslagar.

Som utgangspunkt for ett godtagbart omrade for undantagslagar torde kunna tas utgéngspunkten
i grundlagsutskottets utlatande 29/2022 rd, enligt vilken bedomningen av drendet for det forsta
ska gélla fragan huruvida det i den aktuella beddmningen kan laggas fram vagande skal for att
betrakta fragan som ett enskilt fall och avvika frén principen om undvikande av undantagslagar
och godkinna forslaget till andring av beredskapslagen i grundlagsordning (GrUU 29/2022 rd,
stycke 38). I samma utlatande bedomde grundlagsutskottet ockas drendet utifran huruvida det i
propositionen ar fraga om ett sddant avgriansat undantag som avses i 73 § 1 mom. i grundlagen
(GrUU 29/2022 rd, stycke 39 och 40). Den foljande bedomningen utgar fran att troskeln for att
eventuellt godkdnna undantagslagar dr mycket hog och att ett undantag forutsétter vigande
grunder. En utgangspunkt dr ocksé att undantaget i regel ska goras for viss tid. Bedomningen
utgdr fran den premiss som uttalas i grundlagsutskottets betinkande GrUB 10/1998, enligt
vilken undantagslagsforfarande ska tillgripas endast i mycket exceptionella fall och av
tvingande skdl (GrUU 10/1988 rd, s. 22 och t.ex. GrUU 57/2010 rd, GrUU 26/2004 rd). En
utgangspunkt ir ocksé att en del av anvéindningsomradet for en eventuell undantagslag &r att
undantaget i regel bor vara tillfalligt.

9.3.3 Om utgangspunkterna for anvindningsomradet for undantagslagar enligt 73 § 1 mom. i
grundlagen

I regeringens proposition &r det fraga om reglering av ett sddant fenomen som inte var ként nir
grundlagen stiftades. Tolkningen av grundlagen och grunderna for den ska dock ocksé i en sddan
situation baseras pa gillande rétt och befintlig rittspraxis (se t.ex. GrUU 2/2024 rd, stycke 8,
GrUU 80/2022, stycke 3 och GrUU 26/2017 rd, s. 9). Dérfor ska ocksd bedomningen av 73 § 1
mom. i grundlagen baseras pa forarbetena till grundlagen och péa grundlagsutskottets tidigare
utlatandepraxis.

Enligt 73 § 1 mom. ska ett undantag vara avgrénsat. I forarbetena till grundlagen preciseras den
utgdngspunkten sa att en undantagslag ska vara klart avgrinsad i forhéllande till grundlagen
som helhet betraktad. Darfor sdgs det i forarbetena till grundlagen att kravet att undantag ska
vara avgriansade innebdr att man inte genom en undantagslag kan gora ingrepp i centrala
avgoranden i grundlagen, sd& som de grundldggande fri- och réttigheterna i sin helhet och
riksdagens stéllning som hogsta statsorgan. Enligt forarbetena sa undantagslagsforfarandet
tillgripas endast i ytterst exceptionella fall och av tvingande skdl. Det eventuella
anviandningsomradet for en undantagslag begrinsas ocksa av grundlagsutskottets standpunkt,
att om undantagslagar kommer att anvéndas i nationella sammanhang, boér undantagen fran
grundlagen ges en begrinsad giltighetstid. Lagarna bor alltsé vara temporira.
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Av ordalydelsen i dessa stillningstaganden i forarbetena till grundlagen torde den slutsatsen
kunna dras, att en del av kriterierna innehaller stdrre mdjligheter till provning andra kriterier ar
mer absoluta. Huruvida alla dessa kriterier uppfylls ska bedomas utifran juridiska
utgdngspunkter. Ur ett juridiskt perspektiv kan det konstateras att lagstiftaren har minst
rorelseutrymme i frdga om dessa tva kriterier, eftersom de &r skrivna i en mer absolut form: 1)
en undantagslag ska vara klart avgrinsad i forhallande till grundlagen betraktad som en helhet,
och 2) genom en undantagslag kan man inte gora ingrepp i centrala avgdéranden i grundlagen,
sdsom de grundldggande fri- och réttigheterna i sin helhet och riksdagens stillning som hogsta
statsorgan.

Det finns skil att bedoma fragan om lagforslaget bedoms utgora ett sddant avgriansat undantag
som avses 1 73 § 1 mom. i grundlagen utifran de kriterier som ndmns ovan.

9.3.4 Bedomning av huruvida omrddet for undantaget ar avgransat

En undantagslags tillimpningsomrade ska vara avgrdnsat. Dessutom ska undantaget vara
avgransat i forhallande till grundlagen betraktad som en helhet. Till den delen kan propositionen
beddmas for det forsta utifran om lagforslaget dr avgransat pa behdorigt sétt och for det andra
utifrdn om propositionen dr avgrinsad pd behorigt sétt i forhallande till grundlagen betraktad
som en helhet.

Om de foreslagna bestimmelsernas avgrdinsning

13 §ilagforslaget avgransas omradet for undantaget. For det forsta ska kriterierna enligt 1 mom.
uppfyllas for att bestimmelsen ska bli tillimplig. Paragrafen kan endast tillimpas om
begrinsningen dr nédvindig och inta andra sétt ar tillrdckliga for att avvérja hotet. Paragrafens
tillimpningstroskel har avgrinsats till enbart de situationer som exakt definieras i paragrafen.

Enligt 3 § i lagforslaget ska statsradets beslut geografiskt och tidsmissigt avgrénsas till endast
det nodvindiga. Beslutet far gélla hogst en manad at gdngen, och under beslutets giltighetstid
ska det bedomas huruvida forutsittningarna for beslutet uppfylls och om de inte langre uppfylls
ska beslutet upphivas. Syftet med dessa begransningar pa paragrafniva ér att undantagslagens
tillimpning geografiskt och tidsméssigt maste fokuseras sa att den avgrinsas till endast det
nodvéndiga.

Enligt 5 § i lagforslaget ska en ansdkan om internationellt skydd tas emot trots beslutet, om det
enligt en gransbevakningsmans bedomning i det enskilda fallet 4r n6dvéndigt for att trygga
rittigheterna for ett barn, en person med funktionsnedséttning eller ndgon annan sérskilt sarbar
person. Ansokan ska ocksa tas emot om personen har framfort eller det annars framkommit
sddana omstdndigheter att det enligt en grinsbevakningsmans beddomning dr uppenbart att
personen i forsta hand i den stat fran vilken han eller hon anlént till Finland I6per en verklig risk
att bli utsatt for dodsstraff, tortyr eller annan behandling som krianker manniskovérdet. Det dr
friga om myndighetens forfattningsbaserade handlingsskyldighet i situationer nér det
konstateras att dessa kriterier uppfylls. Det undantag som ingar i lagforslaget 4r noga avgrénsat.

Den foreslagna 6 § géller exceptionella situationer nir en bedomning av enskilda fall enligt 5 §
inte gors. Paragrafen giller intrdngande i landet med hjdlp av véld eller med utnyttjande av stora
antal personer och intrdnget kan forhindras utan att det gors ndgon beddmning i enskilt fall, om
det dr nddviandigt for att trygga ménniskors liv och hilsa och om forfarandet som helhet bedomt
kan anses vara forsvarbart. Forslaget d4r noga avgrénsat till exceptionella situationer.
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Propositionens avgrdnsning i forhdllande till grundlagen som helhet

Enligt forarbetena till grundlagen ska en undantagslag vara klart avgriansad i forhallande till
grundlagen som helhet. Uttrycket avser dock inte i sig att ange antalet undantagsbestimmelser
som kan finnas i ett lagforslag (HE 1/1998 rd, s. 125). I férarbetena behandlas inte ndrmare vad
som avses med grundlagen som helhet. Grundlagsutskottet har bedomt den forutsittningen i det
enskilda fallet, och utskottet har inte gjort ndgot mer detaljerat stéllningstagande angaende
tolkningen av detta kriterium.

Strdvan har varit att avgrénsa de foreslagna bestimmelsernas tillimpningsomréade pé olika sétt,
savdl till innehallet som till tillimpningsomrédet. Enligt huvudregeln &r syftet med
bedomningen i det enskilda fallet och undantagsbestimmelsen enligt 5 § i den foreslagna lagen
att sikerstilla att tillimpningen av lagen inte leder till brott mot det absoluta férbudet mot
tillbakasdndning. I vissa exceptionella situationer enligt den foreslagna 6 §, nir vald eller ett
diarmed jamforbart stort antal personer anvdnds for att trdnga in i landet, kan en summarisk
beddmning 1 enskilda fall kanske inte goras. I sddana situationer kan intranget bekdmpas
omedelbart, om det dr nddvéndigt for att trygga ménniskors liv och hélsa och om forfarandet
som helhet bedomt kan avses vara forsvarbart. I dessa situationer kan forbudet mot
tillbakasédndning inte nddvandigtvis alltid tryggas.

Propositionen tryggar inte vars och ens ritt att ansoka om asyl sedan de anléant till Finland, vilket
star i ett spanningsforhallande till de ménniskoréttsforpliktelser som binder Finland. Om nagon
inte i alla situationer har ratt att fi sin sak behandlad av en behorig myndighet kan anses
problematiskt ocksa med avseende pa kraven pa réttsskydd.

Propositionen beror ett begriansat antal bestimmelser i grundlagen och strdvan har varit att noga
avgransa tillimpningen av lagen till enbart sddana situationer i vilka bestimmelserna kan anses
motiverade. Strdvan har varit att begridnsa propositionens konsekvenser i forhallande till
grundlagen som helhet.

9.3.5 Bedomning av propositionen i forhéllande till de centrala avgdérandena i grundlagen

Enligt forarbetena till grundlagen innebér kravet att undantag ska vara avgriansade att man inte
genom en undantagslag kan gora ingrepp i centrala avgdranden i grundlagen, sd som de
grundldggande fri- och réttigheterna i sin helhet och riksdagens stillning som hogsta statsorgan.
125). Kriteriet att det inte ska vara friga om ingrepp i centrala avgoranden i grundlagen kan
betraktas som en juridisk forutsittning for att en undantagslag ska kunna godkdnnas, och
utgangspunkten ar att ett forslag som kan innebéra ingrepp i centrala avgdéranden i grundlagen
inte kan godkannas i form av en undantagslag. I férarbetena till grundlagen ges tva exempel pé
centrala avgdranden i grundlagen: de grundliggande fri- och réttigheterna i sin helhet och
riksdagens stéllning som hogsta statsorgan. Forslaget innebér inget ingrepp i de hdgsta
statsorganens maktfordelning, eller exempelvis 1 fridgor som giller delegering av
lagstiftningsmakt. Det 4r centralt for beddmningen att granska om det &r frdga om ingrepp i
systemet med grundldggande fri- och rittigheter som helhet som ingér i de centrala avgdrandena
i grundlagen.

I forarbetena till grundlagen (RP 309/1993 rd, s. 29) sdgs i fraga om undantagslagsforfarandet:
"De internationella konventionerna om maénskliga rattigheter medfér numera dessutom
substantiella krav pa skydd for manga saddana réttigheter som samtidigt &r interna grundlidggande
fri- och rittigheter, eftersom en tillimpning av ordningen for stiftande av grundlag inte
berittigar till avvikelser fran bestimmelserna i konventionerna (se GrUU 12/1982 rd)." Detta
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kan betraktas som en av de centrala avgérandena i grundlagen, eftersom det ar frdga om en
central fraga som géller forhallandet mellan systemet med grundlidggande fri- och réttigheter
och anvandningsomradet for undantagslagar. I praktiken kan detta anses utgora en forutsattning
som innebédr en undantagslag som tydligt strider mot en méanniskorittsforpliktelse inte kan
godkénnas i form av en undantagslag. En siddan tydlig konflikt kan exempelvis foreligga i en
situation nér syftet &r att direkt med stod av en forfattning géra en ménniskoréttsforpliktelse helt
betydelselos. Den rittsliga beddmningen géller darfor i synnerhet huruvida det kan anses att
lagforslaget dr forenligt med méanniskorattsforpliktelserna. Av dessa skél géller bedomningen
nedan huruvida de fOreslagna bestimmelserna som siddana star 1 strid med
ménniskoréttsforpliktelserna pé ett sitt som innebar avsteg fran ménniskoréttsforpliktelserna.

Propositionens forhallande till forbudet mot tillbakasdndning

De foreslagna bestimmelserna tilldter under vissa forutsittningar en tillfallig begransning av
mottagandet av ansokningar om internationellt skydd vid Finlands riksgrins och i dess
omedelbara ndrhet. Syftet med undantagen enligt 5 § 1 lagforslaget ar att i begrénsad
utstrackning gora det mdjligt att ansoka om internationellt skydd i situationer nér det behovs till
foljd av méanniskorattsforpliktelser som binder Finland.

Till skillnad fran huvudregeln enligt annan lagstiftning tas ansékningar om internationellt skydd
emot endast om det utifrin en bedomning i ett enskilt fall &r nodvéndigt for att trygga
rittigheterna for ett barn, en person med funktionsnedséttning eller en annan sérskilt utsatt
person. Undantagsbestdmmelsens syfte ér att beakta bl.a. barnets réttigheter, inklusive barnets
biasta, samt skyddet for privatlivet. 1 specialmotiveringen till den fGreslagna
undantagsbestimmelsen ségs det att ocksa asylansokningar frén ett barns familjemedlemmar
kan tas emot om det anses ligga i barnets intresse. Dessutom tryggar undantagsbestimmelsen
rittigheterna for personer med funktionsnedsdttning och for andra sérskilt utsatta personer,
atminstone i situationer ndr deras funktionsnedséttning eller sdrskilt utsatta stdllning kan
identifieras.

Enligt undantagsbestimmelsen ska en ansdkan om asyl ska ocksa tas emot om personen har
framfort eller det annars framkommit sadana omstindigheter att det enligt en
gransbevakningsmans bedomning ar uppenbart att personen i forsta hand i den stat fran vilken
han eller hon anlént till Finland 16per en verklig risk att bli utsatt for dodsstraff, tortyr eller
annan behandling som krianker méanniskovirdet. Bestimmelsens syfte dr att trygga iakttagandet
av forbudet mot tillbakaséndning i den aktuella situationen.

De foreslagna bestimmelserna syftar till att beakta det absoluta forbudet mot tillbakasdndning
i enlighet med 5 §. I praktiken ar strdvan att beakta forbudet mot tillbakasdndning genom att
ansdkningar om internationellt skydd trots allt ska tas emot i de situationer som avses i
paragrafen. Det fOrutsitter i praktiken att en tjdnsteman beddmer behovet att tillimpa
undantaget pa den som interagerar med en finldndsk tjdnsteinnehavare. Trots att det i praktiken
ar fraga om en summarisk beddmning bor interaktionen mellan grinsbevakningsmannen och
varje inresande vara tillracklig for att mdjliggora en individuell beddmning. Den inresande har
sjélv en skyldighet att framfora sddana omstandigheter att gransbevakningsmannen kan bedoma
risken for sddan behandling som anges i bestimmelsen. Den utredning som gors i drendet 4r i
praktiken pa en mycket mer allmén nivé dn vad som i annan lagstiftning har ansetts nodvéndigt
for att sdkerstilla att forbudet mot tillbakasédndning inte asidosétts. Trots att utredningen &r
summarisk ska bedomningen dnda genomforas pa ett sétt som behovs for att trygga personens
rittigheter, for att trygga granssékerheten eller den nationella sékerheten eller med hénvisning
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till andra omstidndigheter. Griansbevakningsmannen ska ocksé forsdkra sig om att personen blir
tillrackligt forstadd.

Eftersom bedomningen i forsta hand géller det land fran vilket personen forsoker ta sig in i
Finland &r det vésentligt for bedomningen huruvida landet i fraga utifrdn en individuell
beddmning kan anses tillrédckligt sékert for den inresande. Utgéngspunkten &r att det i fall av
instrumentaliserad inresa i allménhet inte kategoriskt kan anses att en stat som utdvar paverkan
med hjélp av ett sddant fenomen pd ett systematiskt och konkret sétt dr farlig fér en person som
staten beviljat ett lagligt inresetillstaind. Aven om sédkerheten i den aktuella situationen inte
beddms enligt de allménna kriterierna i Europadomstolens praxis och EU-rétten grundar sig
bedomningen dnda alltid pa personens individuella situation, och i interaktionen har personen
mojlighet att framfora omsténdigheter som talar for att landet inte &r sékert for honom eller
henne. Ocksa vald eller behandling som krinker méinniskoviardet som omedelbart kan
observeras vid griansen samt faktorer som grundar sig p& andra killor har betydelse vid den
individuella beddmningen.

Syftet med den forslagna undantagsbestimmelsen dr dock att trygga iakttagandet av forbudet
mot tillbakaséndning i situationer nér allas asylansokningar inte tas emot och allas individuella
situation inte utreds grundligt i ett asylforfarande. I vissa exceptionella situationer enligt den
foreslagna 6 § dr det dock mdjligt att en summarisk beddmning i det enskilda fallet inte kan
goras, eftersom t.ex. en situation som innebar vald kriver att myndigheterna vidtar omedelbara
atgarder for att trygga méanniskors liv och hélsa i syfte att avvirja ett intrang i landet. Som ovan
konstaterats, har det absoluta forbudet mot tillbakasidndning en saklig koppling bl.a. till FN:s
flyktingkonvention, och via den till rdtten att ansdka om asyl. Det star klart att de forslagna
bestimmelserna stir i ett spanningsforhéllande till de internationella avtalen om rétten att
ansOka om asyl.

De foreslagna bestimmelserna innebdr ddrmed en risk att en gridnsbevakningsman inte
identifierar alla personer som riskerar dodsstraff, tortyr eller ndgon annan behandling som
krinker ménniskovirdet. Det kan anses problematiskt med beaktande av att myndighetens
skyldighet &r att trygga de grundliggande och ménskliga rittigheterna. Strdvan &r dock att
genom den foreslagna provningen i det enskilda fallet och tillracklig interaktion lindra risken
for att forbudet mot tillbakasdndning asidositts och fa tillricklig visshet t.ex. om huruvida en
person faktiskt riskerar dodsstraff eller tortyr. Enligt huvudregeln i1 de fGreslagna
bestammelserna tryggas dock iakttagandet av forbudet mot tillbakasdndning genom en mycket
summarisk beddmning jaimfort med ett normalt asylforfarande. I vissa situationer med intrang i
landet som t.ex. innefattar vald &r det dock mgjligt att en summarisk beddmning inte gors, om
det ar nodvéndigt att avvérja intrdnget i landet omedelbart vid riksgrinsen for att trygga
manniskors liv och hélsa. I denna fraga bor det bedomas om de foreslagna bestimmelserna leder
till att det absoluta forbudet mot tillbakasdndning relativiseras. Om tillimpningen av
bestimmelserna leder till att det absoluta forbudet mot tillbakaséndning asidositts, ar det
problematiskt med avseende pa grundlagen, internationella ménniskorittsforpliktelser och EU-
ratten.

Det rader alltsd ett spanningsforhallande mellan de fOreslagna bestimmelserna och
ménniskoréttsforpliktelser som binder Finland. Det bér beddémas huruvida de foreslagna
bestimmelserna som helhet utgor ett sddant avgriansat undantag fran grundlagen som det kan
foreskrivas om i vanlig lagstiftningsordning.

Bedomning av propositionen ur ett rdttsskyddsperspektiv
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Undantagsbestimmelsen i den foreslagna 5 § innebér i praktiken att det inom det omréde dar
statsradets beslut enligt den foreslagna 3 § géller enbart dr mdjligt for personer som anses hora
till den personkrets som har rétt att ansoka om asyl. I exceptionella situationer enligt den
foreslagna 6 § ar det inte alls mojligt att ansdka om asyl inom det omrade som avses i statsradets
beslut enligt 3 § i lagforslaget. Ur rdttsskyddskravens perspektiv dr det i ndgon man
problematiskt att en person inte far ett sérskilt beslut om att undantagsbestimmelsen inte
tillimpas pa honom eller henne, och att personen inte heller har mdjlighet att sdka &ndring i
frdga om den atgdrden. Det finns ocksa réttsskyddsfrigor kring att forfarandet inte i alla
situationer gor det mojligt att utreda i domstol om en person ar utsatt for ett sddant hot som gor
att personen omfattas av forbudet mot tillbakaséndning.

De foreslagna bestimmelser som inte tryggar vars och ens rétt att anséka om asyl och att dérfor
fi sin sak behandlad pa behorigt sétt av en behorig myndighet &r i ndgon man problematiska
ocksé med avseende pd den grundldggande rétten till rattsskydd enligt 21 § i grundlagen. Enligt
21 § 2 mom. i grundlagen ska garantier for god forvaltning tryggas genom lag. Begreppet god
forvaltning far sin innebord av 21 § i grundlagen i dess helhet. Darmed avses dels de i
paragrafens 1 mom. ndmnda kraven att drenden ska behandlas utan ogrundat dréjsmal och av
en behorig myndighet och dels ocksa den forteckning éver delmomenten i en god forvaltning
som framgar av 2 mom. [ bestimmelsen fortecknas de viktigaste delomradena av god
forvaltning: handldggningens offentlighet, réitten att bli hord (GrUU 25/2013, s. 3, GrUU
16/2010rd, s. 7, GrUU 23/2007 rd, s. 2-3, GrUU 46/2006 rd, s. 3, GrUU 70/2002 rd, s. 6, GrUU
12/2002 rd, s. 6, GrUU 1/2002 rd, s. 2), rétten att fa ett motiverat beslut (GrUU 27/2012 rd, s.
2, GrUU 10/2012 rd, s. 6, GrUU 10/2011 rd, s. 2, GrUU 48/2006 rd, s. 5, GrUU 10/2006 rd, s.
3, GrUU 4/2004 rd, s. 9, GrUU 46/2002 rd, s. 8, GrUU 12/2002 rd, s. 6) samt ratten att sdka
andring (GrUU 27/2013 rd, s. 4). Kravet pa tjénsteutdvningens opartiskhet, liksom
serviceprincipen enligt forvaltningslagen (434/2003), kan fogas till kravet p& behdrig
handlaggning som stélls i momentet. Exempelvis rétten till rattshjdlp ingar i de garantier for god
forvaltning som avses i grundlagen.

Huvudregeln enligt de foreslagna bestimmelserna, enligt vilken man inte alls far sitt drende
behandlat av en behdrig myndighet eller direfter av en domstol, kan ses anses vara sadan
inskrdnkning som innebar ett ingrepp i karnomradet for den grundlaggande rétten till rattsskydd.
I fraga om rattsskydd bor det bedomas om de element i den foreslagna lagstiftningen som
tryggar rattsskyddet dock ar tillrickliga for att en sddan inskrdnkning i kdrnan av den
grundldggande réttigheten ska kunna godkénnas och for att den ocksd ska kunna anses
godtagbar med avseende pa de ménniskorittsforpliktelser som binder Finland och med
avseende pa EU-rétten, trots att den star i ett spAnningsforhéllande till dem.

I avsnitt 9.2.5 1 denna proposition beskrivs Europadomstolens avgoérandepraxis i
rattsskyddsfragor. I synnerhet finns det skél att beakta ett avgérande av Europadomstolen, dar
domstolen anser att staten inte i frdga om artikel 3 far hindra en asylsdkande tilltrdde till dess
territorium eller avldgsna denne fran sitt territorium utan en behdrig bedomning av
konsekvenserna av att personen hindras tilltrdde eller avldgsnas ur landet, ens om personen har
tillgdng till ndgon annan mojlighet att komma in i landet (S.S. m.fl. mot Ungern, 56417/19,
44245/20, § 68). For bedomningen av denna proposition har det betydelse om den foreslagna 5
§ kan anses utgora en sddan behorig bedomning som avses i avgorandet. Trots att bedomningen
enligt den foreslagna 5 § 4r summarisk dr den &nda tillrackligt individuell och baserad pa
interaktion mellan en gransbevakningsman och den som forsoker ta sig in i landet. Den
inresande ska sjidlv framfora omstindigheter gillande sin faktiska risk att rdka ut for sddan
behandling som avses i paragrafen, och gransbevakningsmannen ska vid sin beddmning av
risken ocksé beakta andra omstindigheter som framkommer. Vid den interaktion som foregér
ett avlagsnande ur landet ska grinsbevakningsmannen ocksé forsdkra sig om att personen blir
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tillrackligt forstddd. Pa de villkor som ndmns ovan kan det anses att drendet har utretts i
tillracklig omfattning, objektivt och individuellt med avseende pa ett tillrackligt réttsskydd.

Rétten att soka dndring &r en av garantierna for en rittvis rattegang och god forvaltning. Ett av
kraven i frdga om réittsskydd kan anses vara att personen har rétt att besvéra sig dver ett beslut.
En asylsokande ska ocksa ha rétt att ansdka om verkstillighetsforbud och fa invénta det beslutet
i Finland fore tillbakaséindningen, om domstolen beslutar om verkstillighetsforbud. I fraga om
beslut om avldgsnande ur landet har artikel 13 i Europakonventionen nédr den ldses i
kombination med artikel 2 (rétt till liv) och artikel 3 (forbud mot tortyr) ansetts forutsétta att
personen ska ha tillgang till effektiva rattsmedel och att rittsmedlen ska ha uppskjutande verkan
for den som framfort ett grundat pastdende om att hans eller hennes réttigheter enligt artikel 2
och/eller 3 krénks om hand eller hon avldgsnas ur landet.

Den inresande har inte ritt att soka dndring i ett avlagsnande ur landet som skett med stdd av
lagen, och inte heller i att ansdkan om internationellt skydd inte tagits emot inom det omrade
dér lagen tillimpas. Enligt lagforslaget ska den inresande dock i samband med avldgsnandet ur
landet hdnvisas till en plats didr ansokningar om internationellt skydd tas emot, och den
informationen ska ocksé ges skriftligen. Personen har ockséd mojlighet att anfora klagan over
atgirden enligt forvaltningslagen. Enbart det kan inte anses vara ett tillrickligt rattsmedel, men
vid tillimpningen av lagen ska det ocksa tillmédtas betydelse att inresa och inldimnande av
ansokan om internationellt skydd inte begrinsas dverallt i Finland. Ddrmed finns det andra
lagliga végar for inresa och ansdkan om asyl.

I drenden som ber6r kollektiv utvisning har Europadomstolen i friga om réttsskydd forutsatt att
inresande ska ha faktisk tillgdng till lagliga forfaranden som géller inresa. Staten bir
bevisbordan for detta. Element som ska beaktas har ansetts vara grinsdvergingsstillenas
placering, de detaljerade reglerna for anskan om asyl, tillgangen till tolkar eller réttshjélp for
att asylsokandena ska kunna underréttas om sina réttigheter samt det faktum att ansokningar
faktiskt har gjorts vid de aktuella grinsdvergangsstéllena (N.D. och N.T. mot Spanien, 8675/15
och 8697/15, §§ 212-217; A.A. m.fl. mot Nordmakedonien, 55798/16 och fyra andra, § 116—
122). Nar Finland har fattat beslut enligt 16 § i grinsbevakningslagen har avgdrandena
motiverats med att den faktiska tillgangen till asylforfaranden i Finland bestir trots att
gransovergangsstéllena dr stingda. Tills vidare har Europadomstolen ingen réttspraxis som
géller situationer som motsvarar den som rader vid Finlands 0stgréns.

Eftersom propositionen innebér en begrdnsning av rétten att fé fragan om rétt till asyl behandlad
i forvaltningsforfarande och hos domstol, stdr propositionen &tminstone i ett
spanningsforhallande till manmskorattsforphktelser som binder Finland och till EU-rétten trots
att propositionen innehaller vissa centrala réttsskyddselement. I denna fraga bor det dock
beddomas huruvida propositionen innehéller tillrickliga réttsskyddsgarantier for att den ska
kunna godkinnas i grundlagsstiftningsordning.

Helhetsbedomning av propositionen i forhdllande till de centrala avgorandena i grundlagen

Syftet med 5 § i lagforslaget ar att sidkerstilla att det ar mojligt att anséka om internationellt
skydd nér det i en sddan situation som avses i paragrafen &r nddvéndigt i synnerhet for att
uppfylla de ménniskoréttsforpliktelser som binder Finland. Enligt propositionen tryggas inte
ritten att ansdka om asyl for alla i situationer nér lagen tillimpas inom det omrdde som anges i
statsradets beslut enligt 3 § i lagforslaget, utan i de situationerna och inom det omradet ar det
mojligt att ansdka om internationellt skydd enbart for de undantagskategorier som anges i
paragrafen. Syftet med den foreslagna modellen ér att trygga att forbudet mot tillbakasdndning
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inte asidositts, trots att det inte sékerstélls pa normalt sitt genom ett asylforfarande. En ansdkan
om internationellt skydd ska tas emot om det enligt en grainsbevakningsmans bedémning i det
enskilda fallet &r nodvéindigt for att trygga rittigheterna for ett barn, en person med
funktionsnedséttning eller ndgon annan sirskilt sarbar person. Ansdkan ska ocksé tas emot om
personen har framfort eller det annars framkommit sddana omstidndigheter att det enligt en
gransbevakningsmans bedomning ar uppenbart att personen i forsta hand i den stat fran vilken
han eller hon anlént till Finland I6per en verklig risk att bli utsatt for dodsstraff, tortyr eller
annan behandling som krinker méinniskovérdet. Dessa kriterier syftar till att sdkerstilla att
forbudet mot tillbakasdndning inte &sidosétts, utan att den bedémningen ska leda till att personer
for vilka det finns behov att i ett asylforfarande ndrmare utreda om det finns en risk att férbudet
mot tillbakasédndning asidosétts ska fa tilltrade till asylforfarandet.

I vissa exceptionella situationer enligt den foreslagna 6 §, nér vald eller ett dirmed jamforbart
stort antal personer anvinds for att tringa in i landet, kan en sddan bedémning i enskilda fall
som ndamns ovan kanske inte goras. I sddana situationer kan intranget bekdmpas omedelbart, om
det dr nodviandigt for att trygga méanniskors liv och hdlsa och om forfarandet som helhet bedomt
kan avses vara forsvarbart. | dessa situationer har de inresande inte alls mdjlighet att ansdka om
internationellt skydd inom det omrade som avses i statsradets beslut enligt den foreslagna 3 §.

Av de skdl som anfors ovan star forslaget i ett spinningsforhallande till forbudet mot
tillbakasdndning, eftersom den summariska bedomningen inte tryggar rétten for var och en som
blir foremal for instrumentaliserad inresa att ansdka om asyl inom det omradde som anges i
statsrddets beslut.

I drendet kan dock ytterligare den fragan bedomas, om det trots allt kan anses att tillimpningen
av de bestdmmelser som foreslas i propositionen pa ett tillrackligt sitt sdkerstéller att rétten till
asyl inte asidositts.

I den foreslagna 4 § foreskrivs for det forsta att om statsradet har fattat ett beslut som avses i 3
§ 1 mom., ska de personer som anvénds for paverkan inom det omréde beslutet avser hindras
frén att resa in i landet. Den som ankommit till landet ska avldgsnas ur landet och hinvisas till
en plats dar ansdkningar om internationellt skydd tas emot. I sddana situationer har myndigheten
en skyldighet att berétta for personen var det finns en plats dir en ans6kan om internationellt
skydd kan ldmnas.

Enligt den foreslagna 5 § ska en ansdkan om internationellt skydd dock tas emot om det enligt
en griansbevakningsmans bedomning i det enskilda fallet &r nodvéindigt for att trygga
rattigheterna for ett barn, en person med funktionsnedsittning eller ndgon annan sérskilt sarbar
person. Vid bedomningen beaktas barnets intresse och huruvida avldgsnandet ur landet medfor
omedelbar fara for personens liv eller hilsa. For det andra ska ansdkan ocksa tas emot om
personen har framfort eller det annars framkommit sddana omstidndigheter att det enligt en
gransbevakningsmans bedomning ar uppenbart att personen i forsta hand i den stat fran vilken
han eller hon anlént till Finland I6per en verklig risk att bli utsatt for dodsstraff, tortyr eller
annan behandling som kranker ménniskovardet. Vid bedomningen ska i synnerhet beaktas de
dokument och det digitala material personen lagger fram, personens omsténdigheter som kan
iakttas till det yttre samt aktuella uppgifter om sikerheten for den person som ska avldgsnas i
det land bedomningen géller.

I den situation som avses i 5 § i lagforslaget ansvarar en gransbevakningsman for bedémningen.
Bedomningen ska genomforas pé ett sitt som behovs for att trygga personens réttigheter, for att
trygga granssidkerheten eller den nationella sdkerheten eller med héinvisning till andra
omstindigheter. Vid beddmningen ska gransbevakningsmannen forsdkra sig om att personen
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blir tillrdckligt forstidd. Griansbevakningsvidsendet ska utfirda nirmare anvisningar om de
atgirder som foreskrivs i lagen och om utférandet av de bedémningar i enskilda fall som avses
15 §. Vid tillampningen av paragrafen syftar bade anvisningar inom Grénsbevakningsvésendets
organisation och enskilda grinsbevakningsméns atgirder till att tillimpningen av
bestammelserna ska trygga iakttagandet av forbudet mot tillbakasdndning.

Europadomstolen har inte bedomt ndgra sddana situationer med avseende pa iakttagande av det
absoluta forbudet mot tillbakasidndning. Tillimpningen av lagen forutsétter ett sdrskilt beslut av
statsrddet. Dessutom bedomer myndigheterna vid tillimpningen av lagen i varje enskilt fall om
det dr fraga om instrumentaliserad inresa, och dérefter om skyldigheten enligt lagen att ta emot
en ansdkan om internationellt skydd pé plats uppfylls trots det beslut som avses i 3 §. I vissa
exceptionella situationer, som vanligen innefattar vald, dr det mojligt att ingen sddan bedémning
i enskilda fall som ndmns ovan kan goras. Det dr da nodvéndigt att bekdmpa ett intrdng i landet
for att skydda ménniskors liv och hilsa och om forfarandet som helhet bedomt kan avses vara
forsvarbart.

Som helhet kan det konstateras att det rader ett spanningsforhallande mellan lagforslaget 4 ena
sidan och a andra sidan de ménniskorattsforpliktelser som binder Finland, i synnerhet i fraga
om forbudet mot tillbakasdndning, och kraven pa tillgodoseendet av réttsskyddet i samband med
forbudet mot tillbakasédndning. I propositionen strdvar man genom den lagstiftningsmodell som
beskrivs ovan efter att lindra spanningsférhallandet vid tillimpningen av lagen sa att
tillimpningen av lagen inte innebdr négra avsteg frdn Dbestdimmelserna i
ménniskorittskonventionerna. 1 vissa exceptionella situationer som innefattar vald ar det
mojligt att forbudet mot tillbakaséndning inte kan beaktas, eftersom myndigheten i en akut
situation dr tvungen att anvidnda alla mojliga metoder som &r nddvéndiga for att trygga
minniskors liv och hilsa. Ovriga elementiira grundliggande fri- och rittigheter, sdsom ritten
till personlig frihet och i sista hand ocksé rétten till liv, for de personer som berors av situationen
ska beaktas i forsta hand i myndighetens verksambhet. Enligt 22 § i grundlagen ska det allménna
se till att de grundldggande fri- och réttigheterna och de ménskliga réttigheterna tillgodoses, och
inget ska riskera att réttigheterna tillgodoses.

Enligt forarbetena till grundlagen innebar kravet att undantag ska vara avgrinsade att man inte
genom en undantagslag kan gora ingrepp i centrala avgdranden i grundlagen, sd som de
grundldggande fri- och rittigheterna i sin helhet och riksdagens stillning som hogsta statsorgan.
Ovan framfors att det faktum att en undantagslag ér férenligt med manniskoréttsforpliktelserna
ar en del av de grundldggande fri- och réttigheterna i sin helhet och samtidigt en del av de
centrala avgorandena i grundlagen. Ovan beskrivs stridvan efter att genom tillimpningen av
lagen i praktiken se till att lagen tillimpas pa ett sdtt som &r forenligt med
manniskoréttsforpliktelserna och EU-rétten. Tillimpningen av lagen forutsétter i varje handelse
alltid ett sérskilt beslut enligt 3 § om att befogenheterna ska tas i bruk. Tillimpningen av ett
beslut som fattats enligt 3 § i lagen ska i varje héndelse ske med iakttagelse av Finlands
grundlag, ménniskorattsforpliktelserna och principen om grund- och ménniskoréttsbejakande
lagtolkning (se ocksa RP 309/1993 rd, s. 31, GrUU 25/1994 d, s. 4).

Grundlagsutskottet har inte nirmare bedomt fragan om vilka centrala avgéranden i grundlagen,
sasom de grundldggande fri- och réttigheterna som helhet och riksdagens stillning som hogsta
statsorgan, ska betyda. Ovan beskrivs spénningsforhallandet mellan lagforslaget och
ménniskorittsforpliktelser som binder Finland, &tminstone i fraga om iakttagandet av rétten till
asyl i samband med forbudet mot tillbakasédndning och i frdga om rittsskyddskraven. Det ar
delvis omdjligt att garantera forbudet mot tillbakasidndning i exceptionella situationer.
[luddig]Ovan beskrivs hur man genom skyldigheterna enligt 5 § i lagforslaget stravar efter att
tillimpningen av lagen inte ska leda till att forbudet mot tillbakasdndning asidosétts. Stradvan
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har ocksé varit att beakta rattsskyddet i olika element. I vissa exceptionella situationer betonas
i myndighetens verksamhet inte forbudet mot tillbakasindning utan tryggandet av andra
elementdra grundldggande fri- och rittigheter, sdsom ritten till personlig sidkerhet och i sista
hand ocksa ratten till liv. Grundlagsutskottet har inte tidigare tagit stallning till om iakttagandet
av forbudet mot tillbakaséndning och rattsskyddskraven i en sddan hér situation kan tryggas pa
nagot annat sétt 4n genom att en ansdkan om internationellt skydd utreds i ett asylférfarande
och om myndighetens skyldighet enligt 22 § i grundlagen att se till att de grundliggande fri-
och rittigheterna och de ménskliga rittigheterna tillgodoses i vissa exceptionella situationer kan
innebdra att andra elementdra grundldggande fri- och réttigheter &n forbudet mot
tillbakaséndning tryggas i forsta hand. Med beaktande av allt som sdgs ovan om den bedémning
som ingar i 5 § kan dnd& den modell som foreslas i propositionen anses innehalla tillrdckliga
garantier och ddrmed vara tillricklig nédr syftet &r att med beaktande av de aktuella
omstindigheterna pé bésta mdjliga tillbudsstdende sitt trygga att forbudet mot tillbakasdndning
inte asidositts.

Med stdd av det som framfors ovan kan helhetsbeddmningen bli att propositionen inte innebér
nagot ingrepp 1 centrala avgdranden i grundlagen, s som de grundliggande fri- och
rattigheterna i sin helhet och riksdagens stillning som hogsta statsorgan. P4 det sétt som beskrivs
ovan kan det anses att de foreslagna garantierna vid en bedomning enligt 5 § &r tillrdckliga for
att forhindra att forbudet mot tillbakasdndning asidosétts och sékerstilla att rittsskyddet beaktas
tillrackligt. Ocksa atgdrder enligt den foreslagna 6 § kan anses godtagbara nar de syftar till att
trygga elementdra grundldggande fri- och rattigheter, sdsom rétten till personlig sdkerhet och i
sista hand ocksa rétten till liv. Darfor kan det inte anses att propositionen uppenbart strider mot
forbudet mot tillbakasdndning eller rittsskyddskraven enligt grundlagen.

9.3.6 Bedomning av situationens exceptionella karaktdr och forekomsten av tvingande skil att
stifta en undantagslag

I nuldget &r en forutséttning for undantagslagsforfarande att det ar frdga om ett synnerligen
exceptionellt fall och att det finns tvingande skal att stifta en undantagslag (GrUU 10/1998 rd,
s. 21). Grundlagsutskottet har bedomt i enskilda fall huruvida det kriteriet uppfylls. Exempelvis
vid sin beddmning av en proposition med forslag till &ndring av beredskapslagen ansdg utskottet
att det i den situationen kunde ldggas fram viagande skal for att betrakta fragan som ett enskilt
fall och avvika fran principen om undvikande av undantagslagar och godkédnna forslaget till
andring av beredskapslagen i grundlagsordning. Utskottet baserade sin bedomning i synnerhet
pa att det i regeringens proposition beskrivs en pldtslig fordndring i den internationella
sdkerhetspolitiska miljon, som medfor nya slags hot mot Finlands sdkerhet. Utskottet
konstaterade att det som sdgs i regeringens proposition tillrickligt motiverar behovet av att
bereda sig pa hybridhot mot Finland ocksa genom att utvidga beredskapslagens
tillimpningsomréde i den riktning som foreslas (GrUU 29/2022 rd, stycke 38). I sitt utlatande
over grundlagsreformen 2009 ansdg grundlagsutskottet att det med tanke pa krissituationer
otvivelaktigt finns ett nddvéndigt behov av en lag som beredskapslagen. Utskottet konstaterade
att befogenheterna &r mer exakta n i den tidigare beredskapslagen och att det till f6ljd av
lagstiftningens karaktér inte var mojligt att undanr6ja alla konflikter med grundlagen. Utskottets
sammanfattande bedomning blev att det enligt utskottets mening fanns séddana exceptionella
orsaker som talade for undantagslagsforfarande vid stiftandet av beredskapslagen (GrUU
6/2009 rd, s. 15). En utgangspunkt torde kunna vara att den forutsittning som géller ett
exceptionellt fall och ett tvingande skil ska bedomas i det enskilda fallet.

I denna proposition foreslés att det foreskrivs om nya befogenheter, eftersom det &r fraga om
ett nytt slags drende som man inte fullt ut kunnat bereda sig pé i tidigare lagstiftning. I avsnitt
2.1 och 2.2 i propositionen beskrivs instrumentaliserad inresa som fenomen, samt vilka hot detta
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fenomen innebér for Finland. Propositionen géller bestimmelser for beredskap ocksa for sidana
ovéntade situationer for vilka man inte fullt ut kan forbereda sig i forvidg. Propositionen giller
beredskap for situationer nir Finlands suverdnitet eller nationella sdkerhet hotas genom
paverkan pa det sitt som beskrivs i paragrafen. Sddana situationer torde kunna betraktas som
allvarliga niar man forbereder sig for exceptionella fall, och eftersom det inte finns en helt
tillrdcklig lagstiftning for sédana situationer finns det tvingande skél for att stifta en
undantagslag.

9.3.7 Fragan om tidsméssig begridnsning av en undantagslags giltighet

I denna proposition foreslds det att lagen ska vara i kraft ett ar fran ikrafttrddandet.
Grundlagsutskottet har i sitt betinkande om grundlagen fOrutsatt att om undantagslagar i
framtiden kommer att anvindas i nationella sammanhang, bor undantagen fran grundlagen ges
en begrinsad giltighetstid. Lagarna bor alltsd vara tempordra (GrUB 10/1998 rd, s. 23).
Grundlagsutskottet har i sina utldtanden (se t.ex. GrUU 59/2001 rd, GrUU 67/2002 rd, GrUU
46/2004 rd, GrUU 25/2005 rd och GrUU 54/2005 rd) forutsatt att tillfdlliga undantag ska vara
kortvariga. Giltighetstiden pa ett &r enligt regeringens proposition kan anses vara tidsméssigt
avgransad pd det sétt som avses i forarbetena till grundlagen. Nar det ocksd beaktas att
grundlagsutskottet tidigare har godként en giltighetstid pé ett &r, &r propositionen i linje med
den tidigare bedomningen av giltighetstiden.

9.3.8 Sammanfattning av bedomningen med avseende pa 73 § 1 mom. i grundlagen

Ovan konstateras att lagforslaget ar klart avgrénsat i forhallande till grundlagen som helhet
betraktad. Undantagslagen foreslés vara i kraft en viss tid, och ddrmed &r den tidsméssigt
avgransad. Ovan framfors att det i situationer nér lagen tillimpas &r friga om exceptionella fall
och tvingande skal.

Ovan framfors det att konstellationen ocksa kan bedomas sa att undantagslagen inte innebér
nagot ingrepp 1 centrala avgdranden i grundlagen, s som de grundliggande fri- och
rattigheterna i sin helhet och riksdagens stillning som hdgsta statsorgan. Det motiveras med att
det foreslagna séttet att sdkerstdlla iakttagandet av forbudet mot tillbakasdndning och beakta
kravet pa réttsskydd och i vissa situationer trygga personers ratt till personlig sdkerhet och i sista
hand ocksa deras rétt till liv, som avviker fran ett normalt asylforfarande, ar tillrackligt for att
fullgéra de ménniskoréttsforpliktelser som binder Finland och skydda enskilda personer och att
ingen uppenbar konflikt uppkommer i forhallande till grundlagen, EU-rdtten eller Finlands
manniskorattsforpliktelser. Losningsmodellen kan ddrmed anses vara juridiskt tillrdcklig for att
kunna betraktas som ett sddant avgrinsat undantag som avses i 73 § 1 mom. i grundlagen.
Grundlagsutskottet har dock inte tidigare bedomt nagon helt motsvarande proposition med en
motsvarande konstellation for bedomningen. Grundlagsutskottets utlatande far ocksé betydelse
for tillimpningen av 106 § i grundlagen, om tillimpningen av bestimmelserna i lagen kommer
att bedomas i ett drende som behandlas i domstol.

9.4 Bedomning av propositionen med avseende pa 73 § 2 mom. i grundlagen

I propositionen foreslds att det foreskrivs om nya befogenheter som baseras pa att
myndigheterna i det ldget inte har tillrickliga metoder for att pa behorigt sitt svara mot
patryckning som riktas mot Finland med utnyttjande av inresande. I den allmdnna motiveringen
beskrivs behovet av befogenheterna som bradskande. Darfor behdvs en bedomning av huruvida
propositionen kan godkénnas pé det sitt som avses i 73 § 2 mom. i grundlagen.
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Grundlagsutskottet har bedomt forutsittningarna for att forklara nigot bradskande i négra
utlatanden och betinkanden. I samband med &ndringar i grundlagen har grundlagsutskottet
ansett det ytterst viktigt att den forsnabbade behandlingsordningen enligt 73 § 2 mom. i
grundlagen inte utnyttjas annat dn i tvingande situationer (GrUB 10/2006 rd, s. 6). Enligt
utskottet kan samma princip med fordel tillimpas pa permanenta undantagslagar (GrUuU 6/2009
rd, s. 15).

Grundlagsutskottet bedomde fOrutséttningarna for forsnabbad behandlingsordning 2018.
Utskottet bedomde fragan pa foljande sitt: "Vid behandlingen av forslaget till a&ndring av 10 §
i grundlagen under 2018 éars riksméte ansag grundlagsutskottet att det undantagsvis var mojligt
att foreskriva om andring av grundlagen i bradskande behandlingsordning. Utskottet féaste vikt
vid tidsskillnaden mellan péskyndad lagstiftningsordning och vanlig lagstiftningsordning.
Grundlagsutskottet faste ocksa vikt vid fackutskottens utlatanden, vilka pekade pé
fordndringarna i landets sikerhetspolitiska miljé och de anknytande osdkerhetsfaktorer som
accentuerar behovet av att producera objektiv, bekridftad och analyserad information om
sikerhetshoten mot Finland till stod for de politiska besluten och sdkerhetsmyndigheternas
beslut. Situationen avvek fran de grundlagséndringar som utskottet tidigare granskat pa sé sétt
att det undantagsvis fanns ett traingande behov av att tillimpa brddskande forfarande och att
situationen var tvingande. Det fanns saledes inget absolut konstitutionellt hinder for att
undantagsvis behandla dndringen av grundlagen i brddskande ordning enligt 73 § 2 mom. i
grundlagen (GrUB 4/2018 rd, s. 9-11)." (GrUU 29/2022 rd, stycke 44).

Vid sin behandling av forslaget till dndring 2022 bedémde utskottet forutsdttningarna for
behandling i brddskande ordning pa foljande sétt: "Grundlagsutskottet noterar att behandlingen
av det nu aktuella forslaget i normal ordning enligt 73 § 1 mom. i grundlagen forskjuter
ikrafttrddandet av reformen med cirka ett ar jAimfort med att forslaget behandlas i bradskande
ordning enligt 73 § 2 mom. i grundlagen. Utskottet anser att skillnaden dr betydelsefull sarskilt
med beaktande av syftet med regleringen. Enligt propositionsmotiven (s. 76) har den
internationella sékerhetspolitiska miljon pa kort tid snabbt forsdmrats. Samtidigt har de globala
spanningarna och osédkerhetsfaktorerna i Finlands ndromraden 6kat. Dessa Okar ocksa risken i
Finland for sddana sektorsovergripande, asymmetriska och delvis svéridentifierbara hot- och
storningssituationer som allvarligt &ventyrar samhaéllets funktionsforméga och som inte entydigt
omfattas av de nuvarande definitionerna av undantagsforhéllanden i beredskapslagen och for
vilka inte heller regleringen under normala forhallanden ger tillrdckliga befogenheter.
Grundlagsutskottet anser att det inte finns négot hinder for att lagforslag 1 i propositionen
behandlas i brddskande grundlagsordning enligt 73 § 2 mom. i grundlagen." (GrUU 29/2022 rd,
stycke 45).

Det bor bedomas om det i drendet finns skél som gor att propositionen kan godkannas pa det
sétt som avses 1 73 § 2 mom. i grundlagen. En central bedomning dr huruvida de skil som
beskrivs i avsnitt 2.1-2.3 kan anses utgéra sddana nddvindiga och tvingande skil som gor att
propositionen kan godkénnas pa det sdtt som avses i 73 § 2 mom. i grundlagen. Den
sdkerhetspolitiska miljon har fordndrats plotsligt och langvarigt, vilket framfors i propositionen.
Fran och med hosten 2023 har Finland varit foremal for instrumentaliserad inresa, och det
fenomenet har inte helt kunnat stoppas med hjilp av myndigheternas gillande befogenheter.
Om lagforslaget behandlas i normal ordning enligt 73 § 1 mom. i grundlagen fordrdjs de
foreslagna bestimmelsernas ikrafttridande med flera ar, vilket inte kan anses vara en effektiv
metod for att svara mot den pétryckning Finland utsétts for. P4 de grunder som framfors ovan
finns det vigande skél for att behandla propositionen i braddskande grundlagsstiftningsordning
enligt 73 § 2 mom. i grundlagen.
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9.5 Sammanfattning av bedémningen av lagstiftningsordningen

Ovan beddms propositionen med avseende pa de allménna begriansningsvillkoren som géller
grundldggande fri- och réttigheter, och beddmningen utmynnar i att propositionen inte kan
godkénnas i vanlig lagstiftningsordning enligt 72 § i grundlagen. Dérfor bedéms fragan om
propositionen kan godkénnas pa det sétt som avses i 73 § i grundlagen.

Propositionen har ansetts problematisk i synnerhet for att iakttagandet av forbudet mot
tillbakasdndning till skillnad frén det normala asylforfarandet tryggas genom en Kkortare
interaktion mellan en gransbevakningsman och den inresande. For varje inresande ska en
gransbevakningsman enligt huvudregeln gora en individuell, om ocksa summarisk, bedomning
av huruvida den inresande faktiskt riskerar dodsstraff, tortyr eller annan behandling som krénker
minniskovérdet. Den inresande ska ha mojlighet, och ockséd skyldighet, att sjilv fora fram
omsténdigheter gillande sin personliga situation eller si kan sddana omsténdigheter annars vara
kdnda, som tyder pa att en sddan behandling som ndmns ovan har férekommit och utifran vilka
gransbevakningsmannen kan beddma om risken &r verklig. Stillningen for barn, personer med
funktionsnedséttning och sirskilt utsatta personer ska beaktas och deras rittigheter ska tryggas
genom att det ges mdjlighet att ta emot ansdkningar om internationellt skydd fran de
personkategorierna. Den foreslagna modellen, genom vilken iakttagandet av forbudet mot
tillbakaséndning tryggas i praktiken, kan ocksa juridiskt sett anses trygga det i tillrdcklig
utstrackning.

I vissa exceptionella situationer som innefattar vald &r det mojligt att forbudet mot
tillbakasdndning inte kan beaktas, eftersom myndigheten i en akut situation 4r tvungen att
anvinda alla md&jliga metoder som ar nodvéndiga for att trygga manniskors liv och hilsa. Ovriga
elementira grundldggande fri- och réttigheter, sisom rétten till personlig frihet och i sista hand
ocksa ritten till liv, for de personer som berdrs av situationen ska beaktas 1 forsta hand i
myndighetens verksamhet.

De forslagna bestdmmelserna gor det mdjligt att begrdnsa mottagandet av ansdkningar om
internationellt skydd pa ett omrdde som sirskilt anges i statsrddets beslut. Genom
bestammelserna begrdnsas inte inresa eller tillgdngen till asylforfarande annanstans i Finland.
Enligt lagforslaget ska den som avldgsnas ur landet ocksé anvisas den mojligheten. Pa sé sétt
beaktas kravet pa rattsskydd genom att faktiskt och effektivt tilltrdde till asylforfarande tryggas,
samt iakttagandet av forbudet mot kollektiva utvisningar.

Pé de grunder som nimns ovan kan de foreslagna inskrinkningarna i de grundlidggande fri- och
rattigheterna och avstegen frén de internationella minniskorattsforpliktelserna anses vara
sddana att propositionen inte innebér nagra ingrepp i centrala avgoranden i grundlagen, sisom
de grundlaggande fri- och rattigheterna i sin helhet. Det finns ocksé vigande och godtagbara
skal till inskrdnkningarna.

Regeringen anser att propositionen pa det sitt som beskrivs ovan kan anses utgora ett avgransat
undantag fran grundlagen. Undantaget 4r klart avgrénsat i forhdllande till grundlagen som helhet
betraktad. Det &r 1 kraft en viss tid, och dr ddrmed tidsméssigt avgrénsat. De situationer nir den
foreslagna lagen tillimpas dr exceptionella, och det finns tvingande skal till att propositionen
ges. Propositionen innebédr inga ingrepp i centrala avgoranden i grundlagen och star inte
uppenbart i strid med dem. Propositionen &r ocksa godtagbar med avseende pa EU-rétten och
de internationella manniskorattsforpliktelser som binder Finland.
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Regeringen anser att inga andra metoder &n de som foreslés ar tillrickliga for att bekdmpa en
frimmande stats padverkan mot Finland. Regeringen anser att det finns mycket ytterst vigande
och godtagbara skél for propositionen, vilka regeringen anser berdttigade i rddande ldge.

Med stdd av vad som anforts ovan anser regeringen att propositionen kan behandlas i den
ordning som avses i 73 § i grundlagen och att det i drendet finns tvingande skél att godkdnna
propositionen i brddskande grundlagsstiftningsordning enligt 73 § 2 mom. i grundlagen.
Eftersom grundlagsutskottet inte tidigare har behandlat nigon motsvarande proposition, anser
regeringen det nddvindigt att grundlagsutskottets utlitande om propositionen inhdmtas.
Grundlagsutskottets behandling och utlatande dr ocksd nodvindiga for att sdkerstilla att den
myndighet som tillimpar lagen inte rékar ut for oskiliga situationer utan kan iaktta lagen utan
risk for att missténkt for brott till f6ljd av sina tjdnsteatgérder.

Kldim

Med stod av vad som anforts ovan foreldggs riksdagen foljande lagforslag:
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Lagforslag

Lag
om temporira itgirder for bekimpande av instrumentaliserad inresa

I enlighet med riksdagens beslut, tillkommet pa det sédtt som foreskrivs 1 73 § i grundlagen,
foreskrivs:

1§
Lagens syfte

Syftet med denna lag dr att bekdmpa sadan paverkan med utnyttjande av inresande som en
fraimmande stat riktar mot Finland.

2§
Lagens tillimpningsomrdde

Denna lag tillimpas pa utlinningars inresa, avligsnande av utldnningar ur landet och
mottagande av ansokningar om internationellt skydd i situationer dér en frimmande stat strdvar
efter att pdverka Finland genom att utnyttja inresande.

38
Begrinsning av mottagande av ansokningar om internationellt skydd

Statsradets allmdnna sammantridde kan besluta att begrénsa mottagandet av ansékningar om
internationellt skydd vid en begrénsad del av riksgrinsen i Finland och i dess omedelbara nérhet
for hogst en manad at gangen, om republikens president och statsradet i samverkan har
konstaterat att

1) det finns information eller grundad misstanke om att en frimmande stat forsoker paverka

Finland genom att utnyttja inresande,

2) paverkan allvarligt &ventyrar Finlands suverénitet eller nationella sékerhet,

3) begrinsningen dr nddvéndig for att trygga Finlands suverénitet eller nationella sékerhet,

och

4) inga andra sitt &r tillrdckliga for att trygga Finlands suverénitet eller nationella sdkerhet.

Ett beslut enligt 1 mom. begrénsar inte mottagandet av ansdkningar om internationellt skydd
nagon annanstans dn pa det omrade som beslutet avser.

Mottagandet av ansokningar om internationellt skydd far inte begrénsas i stdrre omfattning
eller under léngre tid 4n vad som &r nodvéndigt for att férhindra att Finlands suverénitet eller
nationella sdkerhet allvarligt dventyras. Statsradets allménna sammantridde ska regelbundet i
samarbete med myndigheterna bedéma beslutets innehall och omfattning utifran hur laget
utvecklas. Beslutet ska upphévas nér beslutet inte langre dr ndodvéndigt for det syfte som anges
i 1 mom. Inrikesministeriet ska i tillricklig omfattning informera om beslut som avses i denna
paragraf.
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4§
Forhindrande av invesa samt avidgsnande ur landet

Om statsradet har fattat ett beslut som avses i 3 § 1 mom., ska de personer som anvéinds for
paverkan i det omradde som beslutet avser hindras fran att resa in i landet.

Personer som anvinds for padverkan och som har kommit in i landet ska utan drdjsmal
avldgsnas ur landet och hénvisas till en plats dér ansdkningar om internationellt skydd tas emot.

En person som avldgsnas ur landet ska skriftligen underrittas om grunderna for dtgiarden och
om var personen kan ansoka om internationellt skydd. Avldgsnande ur landet féar inte 6verklagas
genom besvar.

58§
Undantag

Med avvikelse fran vad som foreskrivs i 4 § tas en ansdkan om internationellt skydd emot,
om det enligt en gransbevakningsmans beddmning i ett enskilt fall &r nodvandigt for att trygga
rattigheterna for ett barn, en person med funktionsnedséttning eller en annan sérskilt utsatt
person. Vid beddmningen ska barnets bésta beaktas, liksom dven huruvida ett avligsnande ur
landet skulle medfora en omedelbar fara for personens liv eller hilsa.

En ansdkan om internationellt skydd tas dven emot, om personen har anfort eller det har
framkommit omstandigheter pé basis av vilka det enligt en gransbevakningsmans bedémning
ar uppenbart att personen loper en verklig risk att bli utsatt for dodsstraff, tortyr eller annan
behandling som kranker ménniskovérdet i forsta hand i den stat fran vilken personen har anlédnt
till Finland. Vid bedémningen ska sirskilt beaktas handlingar och elektroniskt material som
personen visar upp, yttre omstidndigheter som kan observeras hos personen samt aktuella
uppgifter ur olika killor som géller hur siker den bedomda staten &r for en person som avldgsnas
ur landet.

Den bedomning som avses i 1 och 2 mom. ska genomforas pé ett sétt som behovs for att trygga
personens réttigheter, for att trygga grianssikerheten eller den nationella sékerheten eller med
hénvisning till andra omsténdigheter. Grinsbevakningsmannen ska vid bedomningen forsikra
sig om att personen blir tillrdckligt forstadd.

6§
Exceptionella situationer
Intrdngande i1 landet med hjilp av vald eller med utnyttjande av stora antal personer kan
forhindras omedelbart vid riksgransen utan att det gors nagon i 5 § avsedd beddmning i enskilt

fall, om det 4r nddvéandigt for att trygga ménniskors liv och hélsa och om forfarandet som helhet
beddmt kan anses vara forsvarbart.

78§
Ikrafitrddande

Denna lag trider i kraft den 20 och géller i ett ar fran ikrafttridandet.
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Helsingfors den 21 maj 2024

Statsminister

Petteri Orpo

Inrikesminister Mari Rantanen
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