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B Justitiekansler Tuomas Poysti

Justitiekanslerns laglighetskontroll
vid samordningen av den nationella
sakerheten och rittsstatsprincipen

Lagetidagens Europa ar karvt. Ukraina ar foremal for Rysslands stor-
skaliga anfallskrig. | december 2023 fordomde Europeiska radet de
hybridoperationer som riktade sig mot Europeiska unionens yttre granser,
och Europeiska kommissionens ordférande Ursula von der Leyen skrev
rakt pa sak att Finland ar foremal for en hybridattack vid sin 6stgrans.’
Republikens president Sauli Niinist6 beskrev i sitt tal vid riksmotets
oppnande den 7 februari 2024 pa ett traffsakert satt det problem som
Rysslands agerande medfor for Finland i egenskap av rattsstat:
”"Lagarna har varit finlindarnas svird och skold i arhundraden.
Nu férs6ker man vinda detta svird mot oss. Ryssland anvinder
manniskor som ett verktyg for att undergrava Finlands grianssakerhet,
forsvaga den inre ordningen och skapa osimja. ... Men utmaningen
ar tuff och tudelad: hur kan vi skyddas av vara lagar och hur kan
viskydda dem? ... Kanske exceptionella tider kraver exceptionellt
tankande. Samtidigt maste kdrnan i rittsordningen sikerstallas.”?
Hur detta ska ske har man inom justitiekanslerns laglighetskontroll flera
ganger blivit tvungen att dryfta under verksamhetsaret och darefter.

1 Europeiska radets slutsatser av den 14—15 december 2023, radets dokument EUCO 20/23 CO EUR 16
CONCL 6, punkt 30. Dokumentet finns tillgangligt pa adressen https://www.consilium.europa.eu/
media/68993/europeancouncilconclusions-14-15-12-2023-sv.pdf. Se Letter by the President of
European Commission, to Members of the European Council, 13 December 2023,
https://www.tweedekamer.nl/downloads/document?id=2024D00156 (sidan besoktes 5.3.3024).

2 SeRepublikens president Sauli Niinistos tal vid riksmétets 6ppnande den 7 februari 2024,
https://www.eduskunta.fi/Fl/tiedotteet/Sivut/Presidentti-Niiniston-puhe-valtiopaivien-
avajaisissa-7-helmikuuta-2024.aspx
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De hogsta laglighetsovervakarna ar garanter
for den demokratiska rattsstaten

| Finlands konstitutionella identitet utgor de hogsta laglighetsévervakarna vid
sidan av de oberoende domstolarna garanter for den demokratiska rattsstaten.
Min hogsta laglighetsoévervakarkollega Petri Jadskeldinen har behandlat denna
fragaisittanforande i riksdagens justitieombudsmans beréttelse for ar 2020.

De hogsta laglighetsovervakarna och domstolarna kompletterar varandra som
garanter for rattsstaten samt for de grundlaggande fri- och rattigheterna och de
manskliga rattigheterna. Rattsstaten tryggas forutom av domstolarnas obero-
ende dven av de hogsta laglighetsdvervakarnas oberoende stallning. Till de viktiga
reella faktorer som utgor garanter for rattsstaten hor dven att utdvarna av statlig
makt och samhillsaktérerna har forbundit sig vid att respektera domstolarnas
och de hogsta laglighetsévervakarnas oberoende samt grundlagsutskottets speci-
fika roll. Grundlagsutskottets forfattningsrattsliga roll reglerasi 74 § i grundlagen
och innebir att grundlagsutskottet star ovanfor dagspolitiken och konstellationen
regering-opposition.

Regeringsmaktens agerande och makt accentueras da den nationella sikerheten
aventyras. | grundlagen uppstélls i forsta meningen i108 § 1 mom. samti111 § och
112 § 2 mom. sarskilda skyldigheter for justitiekanslern i samband med den lag-
lighetskontroll som berér regeringsmakten. Den lagstiftning som ger statsradet
befogenheter att agera i exceptionella situationer 6kar betydelsen av den laglig-
hetskontroll som justitiekanslern utévar i egenskap av garant for den demokra-
tiska rattsstaten och de grundldggande fri- och rattigheterna. Overvakningen

av hur16 § i gransbevakningslagen tillampas utgor ett exempel pa en sadan situa-
tion.* Lagen om beslutsfattande om internationellt bistand, samverkan eller annan
internationell verksamhet innefattar bl.a. centrala bestimmelser om forfaran-
denavid det beslutsfattande som berér deltagandet i Nordatlantiska fordrags
organisationen Natos operationer saval under fredstid som under krigsforhallan-

3 B8/2021rd,s.21-27.

4 Gransbevakningslagens 16 § reviderades samtidigt som det i beredskapslagen féreskrevs en sarskild
definition av undantagsférhallanden som innefattar allvarliga hybridhot och som darmed avviker
fran grundlagens definition. Angaende den reform av beredskapslagen som giller beredskap for
hybridhot, se FsUB 2/2022 rd — RP 63/2022 rd samt grundlagsutskottets utlatande GrUU 29/2022 rd
dar utskottet utvecklar den forfattningsrittsliga doktrinen om undantagsforhallanden och
undantagslagar under den gillande grundlagens giltighetstid.
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den. Statsradet har delvis med stod av den nimnda lagen och delvis med stod av
lagen om statsbudgeten aren 2022 och 2023 fattat beslut om stodpaket till Ukraina.
Med stéd av denna lag har statsradet ocksa fattat beslut om deltagande i Natos
operationer. Lagen om Forsvarsmaktens handrackning till polisen, som stiftades
ar2022, innehaller & sin sida principiellt betydelsefulla bestimmelser férutom
om militdrpersoners maktmedelsredskap och personliga bevapning ocksa om kra-
vande handrackning som forutsatter slagkraftigare bevapning. Beslut om kravande
handrackning fattas vid statsradets allmanna sammantrade, enligt de kriterier som
foreskrivs i lag. Justitiekanslern har i egenskap av laglighetsévervakare en roll som
skyddar rattsstaten och dess lagliga ordning samt ett valbalanserat tillgodoseende
av de grundlaggande fri- och rattigheterna och de manskliga rattigheterna i for-
hallande till den sdkerhetsledning som den hogsta statsledningen ansvarar for.

Uppdaterad lagstiftning ar det primara redskapet
for att skapa balans mellan de grundlaggande
fri- och rattigheterna och den nationella sikerheten

Den grundlagsenliga rattsstatsprincipen innebdr att utdvningen av offentlig
makt ska bygga pa lag och att lag noggrant ska iakttas i all offentlig verksamhet.
En djup respekt for riksdagens stallning har varit och ar kiarnan i den nordiska
och finlandska lagliga ordningen. Finlands folk ar ett folk som har tilltro till lagen.
Vitar lagarna pa allvar. Riksdagslagarnas centrala stallning har medfort krav pa
att sddana tolkningar som inte utan svarighet kan samordnas med unionsratten

5 Angdende lagreformen se RP 193/2022 rd och UtUB 12/2022 rd samt grundlagsutskottets utlatande
GrUU 75/2022 rd. | samband med lagreformen beaktades de praktiska erfarenheterna bl.a. av
evakueringsoperationerna i Afghanistan och de iakttagelser som justitiekanslern i samband med
sin laglighetskontroll gjort i fraga om dessa operationer. Lagens betydelse for det beslutsfattande
som beror deltagandet i Natos verksamhet beskrivs i regeringens proposition om godkdnnande och
sattande i kraft av nordatlantiska fordraget och avtalet om status for Nordatlantiska férdragsorgani-
sationen, nationella representanter och organisationens internationella personal, RP 315/2022 rd,
iavsnitt4.1,s. 26-28.

6 Fleraavdesituationer som har ndmnts som exempel i detta sammanhang innefattar utnyttjande av
underrattelseinformation. Justitiekanslern évervakar statsledningens och statsradets ministeriers
verksamhet vid styrningen, vervakningen och uppféljningen av underrittelseverksamheten samt
vid utnyttjandet av underrattelseinformation. Se underrattelsetillsynsutskottets betdnkande
UndUB 1/2024 rd. Betinkandet innehaller en utforlig beskrivning av systemet for vervakning av
underrittelseverksamheten och en uppdaterad beskrivning avjustitiekanslerns roll i detta samman-
hang (s.11i betdnkandet).
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eller med de vedertagna tolkningar som berér de grundlaggande fri- och rattig-
heterna och de manskliga rattigheterna dppet ska féras fram i lagarna och deras
motiveringar.

Reglering genom lagar godkdnda av riksdagen utgor dock inte den enda grunden
for den lagliga ordningen i den europeiska konstitutionalismen. Till den vaster-
landska konstitutionalismens karna hor dven att individens grundldggande

fri- och rattigheter har en central stillning och ges ett effektivt skydd’

De grundlaggande fri- och rattigheterna ari allmanhet inte ovillkorliga.® Nagra
grundlaggande fri- och rattigheter har dock i grundlagen och i Europeiska unio-
nens stadga om de grundlaggande rattigheterna formulerats som ovillkorliga
forbud. Enligt de beredningshandlingar som berér reformen av de grundldaggande
fri- och rattigheterna utgors grunden for de ovillkorliga férbuden av de bestim-
melser om manskliga rattigheter i den internationella konventionen om medbor-
gerliga och politiska rattigheter (MP-konventionen) och i Europeiska konventio-
nen om de manskliga rattigheterna som det inte ar tillatet att avvika fran ens i ett
nationellt nédlage® Bestimmelserna i avtalet mellan parterna i nordatlantiska
fordraget om status for deras styrkor har godkénts i inskrankt grundlagsordning.
Dessa bestimmelser utesluter inte helt och hallet i rattsligt avseende den moijlig-
heten att domstolen i en fordragsslutande stat vid tillimpningen av sin egen lag
inom Finlands territorium i princip skulle kunna déma ut dodsstraff vid en militar
rattegang, trots att det foreskrivs ett ovillkorligt forbud mot dédsstraffi var grund-
lag, i tillaggsprotokollet till Europeiska konventionen om de manskliga rattig-
heterna och i Europeiska unionens stadga om de grundlaggande rattigheterna.
Den fordragsslutande statens domstol omfattas emellertid inte av Finlands juris-
diktion och utévar inte sadan lagskipande makt som hor till Finland. Pa grund av
de olika rattsliga och politiska arrangemang som hér samman med Nato-styrkor-
nas status ar det dock mycket osannolikt att dodsstraff skulle komma att démas
ut pa finlandskt territorium.” De grundldggande fri- och rattigheter som har

7 SeRP1/1998rds.17.

8 RP309/1993rd,s.29/Il.

9 SeRP309/1993rd,s. 27, ochisynnerhet GrUB 25/1994 rd, s. 4-5.

10 Se grundlagsutskottets utlatande GrUU 2/2024 rd. Motsvarande problem maste |6sas redan i
samband med Natos partnerskap for fred, da liknande bestimmelser godkdndes och avtalet mellan
parterna i Nordatlantiska fordraget och andra stater som deltar i Partnerskap for fred, PfP Sofa, sattes
i kraftiinskrankt grundlagsordning, se GrUU 6/1997 rd.
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formulerats som ovillkorliga forbud kan andras eller begriansas endast i grund-
lagsordning eller, om begriansningen grundar sig pa ett internationellt férdrag,
i sddan inskrankt grundlagsordning som avses i 95 § 2 mom. i grundlagen.

| grundlagen foreskrivs inga forbud mot andringar av
lagen. Enligt den radande doktrinen, som betonar riks-

| grundlagen . o
foreskrivs jatgeni?'liktt(zc.:.h l;kttaia?deaﬁv glr'uniluagbsocic'lnmg,;r
. . et majligt att dndra ocksa ovillkorliga forbud i grund-
inga forbud yie g €

lagen eller att avvika fran dem genom att grundlagen
andras. Avvagande skl ar det i ytterst begransade fall
mojligt att gora detta dven genom undantagslagar.™
En formulering som anger att undantagslagarna till
sin karaktar utgor avgransade undantag fran grund-
lagen togs i samband med reformen av de grundldggande fri- och rattigheterna
ini73§igrundlagen. | paragrafens motivering och i dess tolkningspraxis accentu-
eras principen om att undantagslagar ska undvikas.” Varken bruket av grundlags-
ordning eller den nationella grundlagen i sig ger nagon folkrattslig grund for att
avvika fran de forpliktelser som galler de manskliga rattigheterna och inte heller
nagon unionsrattslig grund for att avvika fran EU-ratten.

mot dndringar
av lagen.

Justitiekanslern har i sin laglighetskontroll-
praxis betraffande bedomningen av forhal-
landet mellan den nationella sikerheten och
de grundlaggande fri- och rattigheternainya
situationer forutsatt att man i regeringspropo-

Aven de nya
tolkningarna och
begrinsningarna av

de grundlaggande sitionernas motiveringar, i synnerhet i avsnit-
fri- och rattigheterna tet rérande forhallandet till grundlagen och
ska darmed vara val lagstiftningsordningen, ligger fram tillrack-
motiverade ligt tydliga, detaljerade och rattsligt befogade

argument for varfor man efterstravar nya typer
av tolkningar. Aven de nya tolkningarna och
begransningarna av de grundlaggande fri- och

11 |samband med reformen av de grundldggande fri- och rttigheterna 6vervigdes ett forbud mot
tillimpning av férfarandet med undantagslagar i fraga om de grundldggande fri- och rattigheterna,
men nagot sadant forbud inférdes inte, se GrUB 25/1994 rd, s. 4.

12 SeRP1/1998 rd, s.124-125, och det dirmed anknutna betdnkandet GrUB 10/1998 rd, s. 22-23.
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rattigheterna ska darmed vara val motiverade och i rattsligt avseende rimliga pa
ett principiellt plan. Dessutom ska de anknytas till den géllande ratten och till tidi-
gare rattslig praxis.

Regeringen, som atnjuter riksdagens majoritets fortroende, har ritt att ligga
fram ocksa kontroversiella andringar av grundlagens tidigare tolkningspraxis for
riksdagen, samt forslag som dven innefattar andringar av grundlagen.™ Darigenom
blir bekymmersamma och svara fragor foremal for provning vid lagberedningen
och i samband med lagstiftningsférfarandet vid riksdagen. Den offentliga maktut-
ovningen, inklusive utévningen av statlig makt, grundar sig da inte bara pa god-
tycke utan pa demokratiskt utarbetade lagar och pa prévning som grundar sig pa
lag. Det finns dirmed alltid en demokratisk grund och en tillbérlig réattslig form
for maktutévningen och rattsordningen.

Den nationella sikerheten vid 6stgransen och de ovillkorliga
forpliktelserna gallande grundlaggande fri- och rattigheter
och manskliga rattigheter

For att pa laglig vag kunna forhindra den hybridoperation som Finland blivit utsatt
forvid 6stgransen, dar Ryssland instrumentaliserar asylsdkande, har man inom
ramen forjustitiekanslerns laglighetskontroll dryftat innehallet i ratten att soka
asyl ochi atersindningsforbudet, som hor till de grundlaggande fri- och rattighe-
terna och de méanskliga rattigheterna, i forhallande till den nationella sikerheten.
Fragorna har berort tillampningen av gransbevakningslagens 16 § och dven de
mojligheter och begriansningar som hor samman med stiftandet av ny lagstift-
ning som kompletterar den nimnda paragrafen. Atersandningsférbudet och for-
budet mot oménsklig behandling dr formulerade som ovillkorliga forbud. Dessa
ska foljas ocksa under nationella nodtillstand och till och med under krigsfor-

13 Justitiekanslerns atgardstroskel vid den laglighetskontroll som beror lagberedningen beskrivs pa ett
satt som fortfarande ar aktuelltijustitiekanslerns anférande i berattelsen B 19/2022 rd, s. 12-21, som
finns tillginglig ocksa pa webben, se Atgirdstroskeln vid laglighetskontrollen av lagberedningen,
https://oikeuskansleri.fi/-/oikeuskansleri-tuomas-poysti-toimenpidepidekynnys-
lainvalmistelun-laillisuusvalvonnassa. Mitt anférande utgér en del av justitiekanslersimbetets
anvisningar for laglighetskontrollen av lagberedningen. Det femte typfallet i mitt anférande berér
regeringspropositioner som innebar en begriansad avvikelse fran grundlagen eller andring av
grundlagens vedertagna tolkningspraxis.
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hallanden.” Enligt EU-domstolens rattspraxis utgor den nationella sikerheten
eller ett nationellt nédtillstand inte i sig en godtagbar grund for att avvika fran
EU-rattens bestimmelser om ritten att soka asyl eller atersandningsforbudet .

Atersandningsférbudet utgor hinder for att en person sands tillbaka till ett sadant
land dar det finns en allvarlig och reell risk for att personen i fraga blir utsatt for
oménsklig behandling eller dédsstraff’® Europadomstolen har i sin rattspraxis
beddomt ocksa transitlandernas sikerhet for personer som séker internationellt
skydd och sékandens skydd mot godtycklig direkt eller indirekt atersindning till
ettland dar det finns fog att anta att personen |6per en reell risk for att bli domd
till doden eller bli foremal for tortyr eller for omanskligt eller fornedrande bemo-
tande eller straff. Den stat som avlagsnar en person ur landet ska gora en tillrack-
ligt grundlig bedomning av dessa risker.” Abstrakta och konkreta fragor ska hallas
isdrsaval i lagen som vid dess tillimpning. Likasa behdver det goras atskillnad
mellan allmédnna och avgransade sarskilda undantag. | enskilda konkreta fall ar
detinte tillatet att bryta mot forbudet mot omansklig behandling eller dédsstraff.
En tillrackligt konkret och detaljerad undersokning av saken har betraktats som
ett ndédvandigt processuellt krav enligt artikel 3 i konventionen om de méanskliga
rattigheterna.

Folkrattens huvudregel om attingen har generell ritt att bositta sigi en annan
stat saknar emellertid inte betydelse nar det galler ratten att s6ka asyl och tolk-

14 Se Europadomstolens dom i malet K.I. mot Frankrike, 5560/19,15.4.2021,
ECLI:CE:ECHR:2021:0415)UD000556019; Selmouni mot Frankrike [GC], 25803/94, 28.7.1999,
ECLI:CE:ECHR:1999:0728]UD002580394 § 95, samt ].K. m.fl. mot Sverige [CC], 59166/12,23.8.2016,
ECLI:CE:ECHR:2016:0823)JUD005916612, § 77.

15 Se EU-domstolens dom i malet C-72/22 PPU, ECLI:EU:C:2022:505, punkt 70; och EU-domstolens dom
i malet C-808/18, kommissionen mot Ungern, EU:C:2020:1029, punkt 214.

16 Enligtartikel 19.2 i Europeiska unionens stadga om de grundlaggande rattigheterna faringen avlags-
nas, utvisas eller utlimnas till en stat dar han eller hon Iéper en allvarlig risk att utsattas for dodsstraff,
tortyreller andra former av omansklig eller férnedrande bestraffning eller behandling. Se Europa-
domstolens domar FG. mot Sverige [GC], 43611/11, 23.3.2016, ECLI:CE:ECHR:2014:0116]UD004361111,
§111; A.M. mot Frankrike, 12148/18, 29.4.2019, ECLI:CE:ECHR:2019:0429)UD001214818, § 113, och K.I.
mot Frankrike, §117.

17 M.S.S. mot Belgien och Grekland, 30696/09, 21.1.2011, ECLI:CE:ECHR:2011:0121]JUD003069609, § 286;
Saadi mot Italien, [GC], 37201/06, 28.2.2008, ECLI:CE:ECHR:2008:0228)UD003720106, § 125-126;
Ilias och Ahmed mot Ungern, 47287/15,14.3.2017, ECLI:CE:ECHR:2017:0314)UD004728715, § 148, 163;
FG. mot Sverige, 4361111, 23.3.2016, § 113. M.A. m.fl. mot Litauen, 59793/17,11.12.2018,
ECLI:CE:ECHR:2018:1211JUD005979317, § 104.

18 Saexempelvisimalet K.I. mot Frankrike, § 144-145.
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ningen av atersandningsforbudet™ En stat har ratt att fatta beslut om utlanningars
rattattresainilandet, om uppehallstillstdnd och ocksd om avldgsnande ur lan-
det.? | samband med atgarder som hanfor sig till instrumentaliserad inresa ar det
viktigt att beakta statens ratt att fatta beslut om sikerheten vid sina yttre granser
och om vem som har rdtt attresa inilandet.”

EU-domstolen och Europadomstolen har férutsatt att det ska finnas faktiska moj-
ligheter att s6ka asyl. Europadomstolen har dock accepterat bruk av rimliga och
proportionerliga maktmedel for att avvarja inresa i landet i samband med omfat-
tande anstormningar, forutsatt att det har funnits tillgang till tillrackliga rutter
for lagliginresa och faktiska méjligheter att ansdka om internationellt skydd.?
Hos Europadomstolen har det inte &nnu utformats nagon rattspraxis gallande
uttalade statliga hybridoperationer. De domar som géllde laget vid Polens och
Vitrysslands grins berérde dock en mycket likartad situation.

Den nationella sdkerheten ar ett riattsobjekt och ett godtagbart och viktigt objekt
att skydda.** Den nationella sakerheten hor inte till de grundlaggande fri- och
rattigheterna, men det hor till statens allmanna och grundlaggande uppgifter att
garantera sina medborgare och invanare nationell sikerhet. Enligt artikel 4 i for-
draget om Europeiska unionen respekterar unionen medlemsstaternas vasentliga
statliga funktioner, sarskilt funktioner vars syfte ar att hdvda deras territoriella
integritet, uppratthalla lag och ordning samt skydda den nationella sakerheten.

Den nationella sikerheten kan i situationer dar allvarliga hot férekommer vara av
indirekt betydelse for flera grundlaggande fri- och rattigheter. Den direktaste och
tydligaste kopplingen berér individens ratt till liv och till personlig frihet, integritet
och trygghet, som garanteras varoch eni7 §igrundlagen.® Enligt 22 § i grund-

19 GrUU 37/2022rd, 4 stycket, och férarbetena till reformen av de grundlaggande fri- och rattigheterna,
se RP309/1993rd, s. 52.

20 Europadomstolens dom K.I. mot Frankrike, §117.

21 GrUU16/2022 rd, 7 stycket, se GrUU 15/2022 rd.

22 Europadomstolens dom N.D. och N. mot Spanien (GC), 8675/15 och 8697/15,13.2.2020,
ECLI:CE:ECHR:2020:0213]JUD000867515.

23 Sedomenimalet D.A. m.fl. mot Polen, 51246/17, 8.7.2021, ECLI:CE:ECHR:2021:0708]UD005124617, och
M.K. m.fl. mot Polen, 40503/17, 23.7.2020, ECLI:CE:ECHR:2020:0723]UD004050317.

24 GrUU 2/2023 rd, 5stycket; GrUU 37/2022 rd, 8 stycket; GrUU 16/2022 rd, 5 stycket.

25 GrUU 2/2023 rd, 5 stycket; GrUU 16/2022 rd, 5 stycket, GrUU 5/1999 rd, s. 2/II; GrUU 36/2020 rd, s. 3,
GrUU 73/2018 rd, s.3,GrUU 15/2018 rd, 5. 8.
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lagen ska det allmanna se till att de grundldggande fri- och rattigheterna och de
manskliga rattigheterna tillgodoses, inklusive ratten till personlig trygghet. Den
ratt som foreskrivs i 7 § i grundlagen ar inte en kollektiv rattighet utan en rattighet
som tillkommer individen. En omfattande fientlig paverkan fran en frimmande
stat, som utférs genom instrumentalisering av invandrare, utgér en krankning av
folkratten. Om krankningen ar tillrackligt all-
varlig kan den kranka ocksa savil Finlands
yttre suverdnitet som den inre suveraniteten.
Detta kan i extrema situationer och i sidana
fall dar det ar fraga om mycket omfattande
paverkan forsvaga tillgodoseendet av flera
grundlaggande fri- och rattigheter, inklusive
suverdnitet som den den ratt till inflytande som foreskrivsi2 §
inre suveraniteten. 2 mom.och i14 § i grundlagen. Fientlig pa-
verkan stor friden och livet for det berdrda
landets folk och invanare.

Om krankningen ar
tillrackligt allvarlig
kan den kranka ocksa
saval Finlands yttre

Vasentliga fragor i samband med 6vervakningen
av regeringens beslutsfattande

Den forsta fragan som aktualiseras da det galler att sikerstalla en valbalanserad
samordning av den nationella sikerheten och de grundldggande fri- och réttig-
heterna utgors av huruvida det finns tillrackliga och objektiva grunder for de atgar-
der som regeringen ar behorig att fatta beslut om. Det dr fraga om den réttsliga
motiveringsskyldigheten och om huruvida bevistroskeln gillande de omstandig-
heter som lagen forutsatter for den aktuella atgarden overskrids. Till laglighets-
kontrollens objekt hor faktagrundens rattsliga tillrdcklighet och objektivitet, iakt-
tagandet av rollférdelningen mellan de olika akt6rerna vid den lagenliga bered-
ningen och av féreskrivna forfaranden.

| fragor som berér den nationella sikerheten utgors grunden for beslutsfattandet
av en opartiskt utarbetad objektiv lagesbild som de behériga sikerhetsmyndig-
heterna sammanstaller under tjdnsteansvar. Det hor till de politiskt ansvariga
beslutsfattarnas uppgifter att med hjalp av fragor och kritiska iakttagelser siker-
stalla att lagesbilden ar tillracklig och innefattar ett brett spektrum av olika
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aspekter. Den politiska ledningens roll &r dirmed inte bara att "kvittera” den
lagesbild som har utarbetats av tjanstemannakaren, utan rollen innefattar dven
faststillande av konkreta riktlinjer samt beslutsfattande. Den politiska bered-
ningen, som sker exempelvis vid ministeriernas staber eller i ministerutskotten
eller vid republikens presidents kansli, kan emellertid inte ersdtta den beredning
som utfors under tjansteansvar. Den politiska ledningen kan inte heller avfatta
exempelvis underrittelserapporter eller utforma innehallet i Forsvarsmaktens
militara rad eller bedémningar. | arenden dar behérigheten tillkommer regeringen,
som dr ansvarig gentemot riksdagen, eller dar en minister eller republikens presi-
dent dr behorig, har republikens president till uppgift atti samrad med statsradet
formulera slutledningar, i synnerhet i drenden som kraver samhallelig bedomning.

Den andra huvudfragan hor samman med behovet av att sakerstélla att objektivi-
tetsprincipen och principen om dndamalsbundenhet iakttas samt att regeringens
beslut och syftet med dess atgarder dr godtagbara ur forfattningsrattslig synvin-
kel. Vid den féregripande laglighetskontrollen bedéms dessa aspekter pa grund-
val av den information som finns tillgdnglig i samband med beslutsfattandet.

Den tredje och synnerligen vasentliga fragan utgors av huruvida begransning-
arna av de grundlaggande fri- och rattigheterna dr nédvandiga och proportioner-
liga. Motiveringsskyldigheten gillande detta aligger det ministerium som fére-
drar drendet, och det utgoér en vasentlig del av den féredragande tjanstemannens
tjansteansvar att se till att denna skyldighet uppfylls. De statsradsmedlemmar
som i egenskap av beslutsfattare fattar beslut om saken bar politiskt ansvar

for beslutet och underlyder darutéver dven rattsligt ministeransvar.

Bedémningen av ndédvandigheten och propor-
tionaliteten ar situationsbunden och specifik
forvarje enskilt fall. | och med att det erhalls
ytterligare information som paverkar saken ar

Bedomningen av
nédvandigheten och

det ocksa moijligt att andra typer av beslutsal- proportionaliteten
ternativ kommer i fraga. Kravet pa nédvandig- ar situationsbunden
het och proportionalitet férutsatter att man i och specifik for varje
varje enskilt fall, utifran den till buds stdende enskilt fall.

informationen, valjer det alternativ som inne-
fattar de lindrigaste begransningarna av de
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grundlaggande fri- och rattigheterna men som dnda rimligen ar verkningsfullt.
Det ar fraga om konkreta tolkningssituationer, som avviker exempelvis fran den
generellt sett mer allmanna 6vervakning av grundlagsenligheten som grundlags-
utskottet utfor med stod av 74 § i grundlagen. Grundlagsutskottets betdnkanden
och utlatanden hor till de centrala rattskallor pa grundval av vilka konkreta situa-
tioner bedéms inom ramen for justitiekanslerns laglighetskontroll. Bland det som
justitiekanslern granskar inom ramen for sin laglighetskontroll ar fragan om huru-
vida motiveringsskyldigheten och kravet pa nédvandighet och proportionalitet
uppfylls ofta en av de fragor som ar besvarligast att bedéma. | praktiken har jus-
titiekanslern i samband med 6vervakningen av statsradet ofta begirt att motive-
ringarna ska forbattras.

Vid bedémningen av nodvandigheten och proportionaliteten har sekretessbelagd
och sdkerhetsklassificerad underrattelseinformation och information om lagesbil-
den varit av stor betydelse i fragor rérande den nationella sikerheten, exempelvis
da det varit fraga om tillampning av 16 § i gransbevakningslagen. Till den finland-
ska rattsstatens och de hogsta laglighetsovervakarnas styrkor hor att utdvningen
av den hogsta regeringsmakten ar foremal for foregripande laglighetskontroll och
att de hogsta laglighetsévervakarna med stod av 111 § i grundlagen har samma till-
gang som beslutsfattarna till den information som utgér grund for beslutsfattan-
det, dven till sekretessbelagd och sikerhetsklassificerad information.

Metoderna for justitiekanslerns laglighetskontroll sarskilt
i samband med fragor som berér den nationella sikerheten

Justitiekanslern i statsradet dr en grundlagsstadgad institution och myndighet,
inte en enskild person. | praktiken avgor justitiekanslern eller bitridande justitie-
kanslern drendena pa féredragning. Varje laglighetskontrollarende bedéms

i rattsligt avseende av tva jurister, eller av dnnu flera juristtjinsteman i egenskap
av sakkunniga. De atgarder som sakerhetsldget vid dstgransen har kravt har

i praktiken bedémts av en grupp som omfattar tre féredragande samt justitie-
kanslern eller bitradande justitiekanslern i egenskap av beslutsfattare. Justitie-
kanslern och bitrddande justitiekanslern har fattat sina beslut pa féredragning.
Pa detta satt stravar man efter att i praktiken sakerstélla kollegial prévning och
sadana konsekventa avgéranden som detta mojliggor, vare sig det arjustitie-
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kanslern eller bitradande justitiekanslern som svarar fér de avgéranden som
traffas inom ramen for laglighetskontrollen. D4 situationens allvarlighetsgrad
forandras, forandras sjalvfallet ocksa laglighetsovervakarens avgéranden.

Justitiekanslern deltar i statsradets lagstadgade ministerutskotts verksamhet bara
i den omfattning som den grundlagsenliga laglighetskontrollen och limnandet av
rattsliga upplysningar forutsatter. For laglighetskontrollen av statsradets besluts-
fattande, som bereds i ministerutskotten, sinds enligt vedertagen praxis de lag-
stadgade ministerutskottens sammantradeskallelser och féredragningslistor pa
forhand till justitiekanslern, vid behov med iakttagande av ett leveranssatt som
ar forenligt med sakerhetsklassificeringen. Justitiekanslern agerar dock inte som
allman sakkunnig eller som sakkunnig i specifika arenden i ministerutskotten.

Sadana rattsliga fragor och riktlinjer som 4r av betydelse med tanke pa justitie-
kanslerns laglighetskontroll hari det aktuella sikerhetslaget upprepade ganger
behandlats i statsradets utrikes- och sakerhetspolitiska ministerutskott (UTVA)
samtvid utskottets och republikens presidents gemensamma sammantraden
(TP-UTVA). Statsradets utrikes- och sakerhetspolitiska ministerutskott UTVA ar
ett principiellt betydelsefullt forum for statsradets gemensamma hdgsta sam-
hilleliga sikerhetsledning samt for bered-

ning avdarmed anknutna drenden. Justi-

tiekanslern har i sitt skriftliga stallnings- Justitiekanslern har
tagande fortydligat nar det ar motiverat
attjustitiekanslern med stéd av sin grund-
lagsstadgade uppgift deltari TP-UTVA:s
eller UTVA:s sammantraden (justitiekans-
lerns stallningstagande OKV/357/24/2024).
Deltagande i den omfattning som laglig-

i sitt skriftliga stallnings-
tagande fortydligat nar
det ar motiverat att
justitiekanslern med
stod av sin grundlags-

hetskontrollen kraver innebér i allmanhet stadgade uppgift deltar
attjustitiekanslern deltar da det ir fraga i TP-UTVA:s eller UTVA:s
om behandling av drenden som kraver vik- sammantraden.

tiga rattsliga stillningstaganden som ar av

forfattningsrattslig betydelse. Dessa dren-

den har under de senaste aren omfattat exempelvis konstaterande av att undan-
tagsforhallanden rader, forfarandena i samband med processen for anslutning till
Nato, behovet av viktiga och principiellt betydelsefulla rattsliga stallningstaganden
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vid beslutsfattandet rorande Finlands deltagande i limnande av eller begdran om
internationellt bistand eller internationell samverkan, samt utévning av sadana
extraordindra befogenheter som det exceptionella sikerhetslaget krévt, dvs. befo-
genheter att begransa de grundlaggande fri- och rattigheterna (bruk av sadana
begriansande atgarder som anges i 16 § i gransbevakningslagen och koncentrering
av méjligheterna att anséka om internationellt skydd). | synnerhet i drenden som
beror konstaterande av att undantagsforhallanden rader eller utévning av sadana
extraordindra befogenheter som tillkommer regeringsmakten ar det motiverat och
onskvartatt man inom ramen for laglighetskontrollen lagger fram en bedémning
av och ett stallningstagande till saken i UTVA och TP-UTVA, med tanke pa trygg-
andet av sekretessen och av berednings- och samarbetsforumets faktiska aukto-
ritet. Darigenom kan man exempelvis undvika att ett drende for vars del riktlinjer
har dragits upp i detta forum behéver atersandas dit pa grund av brister som upp-
dagas vid presidentféredragningen eller vid statsradets allmanna sammantride.
De riktlinjer som har utarbetats i TP-UTVA eller UTVA ar inte rattsligt bindande,
och de ska inte heller binda den hogsta laglighetsdvervakarens stéllningstagande

i samband med beslutsfattandet. | praktiken bor dock de riktlinjer som TP-UTVA
och UTVA slar fast grunda sig pa noggrann rattslig provning.

Den stéllning och uppgift som foreskrivs for justitiekanslern i grundlagen staller
krav pa hurjustitiekanslerns roll dokumenteras i ministerutskottens samman-
tradeshandlingar. Justitiekanslern har inte rollen som allman sakkunnig eller som
sakkunnig i nagot specifikt drende, utan det ir de inkallade tjanstemannen som ar
skyldiga att agera som sakkunniga i utskotten, vilket h6r samman med det bere-
dande ministeriets beredningsansvar. Nar det giller justitiekanslerns deltagande
i ssmmantradena anvdnds darfor pa ministerutskottens foredragningslistor och

i deras protokollsanteckningar en formulering som visar att "justitiekanslern

i statsradet deltog i behandlingen av drendet X i egenskap av laglighetsévervakare
och givare av rattsliga utlatanden”.

Laglighetens kdrna?

Vilken ar da laglighetens kirna, som man under alla omstandigheter, dven under
karva forhallanden, stravar efter att trygga i samband med den laglighetskontroll
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som justitiekanslern utovar i egenskap av hogsta laglighetsovervakare? Det ar inte
tillatet att ens genom lag foresla att de barande principer somi1kap. i grundlagen
anges som grunder for statsordningen och rattsordningen ska asidosattas eller
inskrankas. Till dessa principer hor riksdagens stallning som hogsta statsorgan,
grunderna for maktfordelningen samt rattsstatsprincipen. Till de okrdnkbara prin-
ciper som beror grunderna for maktférdelningen hor forutom riksdagens stéllning
som hogsta statsorgan dven rattsskipningens oberoende stillning i férhallande
till lagstiftnings- och regeringsmakten samt den verkstallande makten. Lagstifta-
ren kan inte heller efterstrava vasentliga avvikelser fran EU-ratten. En demokratisk
rattsstat kan dock, om den sa énskar, befria sig fran unionsrattens forpliktelser
genom att i den ordning som grundlagen foreskriver uttrada ur Europeiska
unionen.

Laglighetens centrala kdrna utgors av rattsstatsprincipen, som angesi 2 § 3 mom.
i grundlagen, samt principen om demokrati som anges i samma paragraf, tillsam-
mans med principen om jamlikhet infér lagen och férbudet mot godtycke, som
foreskrivsi 6 § i grundlagen. Godtycke tillats inte. All utdvning av makt ska bygga
pa en demokratisk grund, dvs. pa lagar som har stiftats av riksdagen. Utévningen
av offentlig makt ska grunda sig pa tillrackligt noggrant avgransade, exakta och
begripliga lagar som ar stiftade av riksdagen och vars tillampning ar forutsebar.

[ all offentlig verksamhet ska lag noggrant iakttas. Detta krav innefattar ett for-
bud mot éver- och utomforfattningsrattslig krislagesratt. De grundlaggande 16s-
ningar med hjélp av vilka den nationella sikerheten tryggas ska saledes grunda
sig pa lagar som stiftas av riksdagen.

Till laglighetens kdrna hor for det tredje enligt min uppfattning det krav pa tryg-
gande av médnniskovardets okrdnkbarhet som angesi1§i grundlagen. Mannisko-
vardets okrankbarhet innebar ocksa att de grundldggande fri- och rattigheterna
som helhet utgor en vasentlig grund for rattsordningen. Till den grundlagsenliga
ordningens karna hor for det fjarde dessutom den straffrattsliga legalitets-
principen.

Grunden for den lagenliga ordningen ska tryggas ocksa under kérva tider. Detta

utgor var stats och hela Europeiska unionens styrka mot olika slags fientliga
patryckningar.
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