GrUU 6/2006 rd — RP 5/2006 rd

GRUNDLAGSUTSKOTTETS UTLATANDE

6/2006 rd

Regeringens proposition med forslag till lag om
militir krishantering och vissa lagar som har

samband med den

Till utrikesutskottet

INLEDNING

Remiss

Riksdagen remitterade den 21 februari 2006 en
proposition med forslag till lag om militar kris-
hantering och vissa lagar som har samband med
den (RP 5/2006 rd) till utrikesutskottet for be-
redning och bestimde samtidigt att grundlagsut-
skottet ska 1dmna utlatande i drendet till utrikes-
utskottet.

Sakkunniga
Utskottet har hort

- lagstiftningsdirektdr Seppo Kipinoinen, for-
svarsministeriet

- understatssekreterare Markus Lyra och utri-
kessekreterare Riina-Riikka Kuparinen, utri-
kesministeriet

- professor Mikael Hidén

- professor Olli Méenpaa

professor Kaarlo Tuori.

Dessutom har skriftligt utlatande limnats av
— professor Veli-Pekka Viljanen.

PROPOSITIONEN

I propositionen foreslds att en lag om militér
krishantering stiftas. Den avses ersétta lagen om
fredsbevarande verksamhet. Syftet ar att Fin-
land ska kunna delta fullt ut i krishanteringsope-
rationer som ordnas av Forenta Nationerna, Or-
ganisationen for sdkerhet och samarbete i Euro-
pa, Europeiska unionen eller ndgon annan inter-
nationell organisation eller grupp av lidnder.
Framfor allt avser propositionen att medge fin-
landskt deltagande i krishantering som genom-
fors av Europeiska unionen nér uppdraget ocksa
kan innefatta att snabbinsatsgrupper sétts in for
kravande militdra uppdrag. I lagforslaget ingar
bestimmelser om bland annat beslut om delta-
gande i krishanteringsuppdrag och riksdagens

RP 5/2006 rd

roll i beslutsprocessen, men ocksa till exempel
om krishanteringspersonalens riéttsliga still-
ning. Vidare ingar forslag till lagar om &ndring
av 2 och 9 a § i lagen om forsvarsmakten, virn-
pliktslagen, 45 kap. 27 § i strafflagen, 2 § i mili-
tdra rattegangslagen, 1 § i lagen om fordelning-
en av aligganden mellan justitiekanslern i stats-
radet och riksdagens justitiecombudsman och av
2 § i lagen om civil personals deltagande i kris-
hantering.

Lagarna avses trida i kraft s& snart som mgj-
ligt sedan de har antagits och blivit stadfésta.

I avsnittet om lagstiftningsordning beddms
forslaget till lag om militdr krishantering med
avseende pd 1 § 3 mom. och 93 § 1 mom. i
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grundlagen, som giller Finlands deltagande i in-
ternationellt samarbete respektive beslut om krig
och fred. Bestimmelserna om republikens presi-
dents och statsradets befogenheter bedoms med
avseende pa 93 § 2 mom. i1 grundlagen. Nér det
giller riksdagens medverkan uppméirksammas
44 och 47 § samt 97 § i grundlagen. Vidare be-
doms lagforslaget med avseende pa bestimmel-
serna om utfirdande av forordningar och delege-
ring av lagstiftningsbehorighet i 80 § och 95 § 1
mom. i grundlagen. Dessutom gor regeringen en
grundlagsbeddmning med avseende pa 21 § som
giller rattssdkerhet, 127 § som har bestimmel-
ser om skyldigheten att forsvara landet och 128 §
som foreskriver om forsvarsmaktens overbefil-
havare.

I motiven anser regeringen att forslaget till
lag om militdr krishantering strider mot 93 § 2
mom. i grundlagen nér det géller fragan att pre-
sidenten kan besluta om Finlands deltagande i
eller ockséd uttrdde ur krishantering som ordnas
av Europeiska unionen och om uppréttande av en
beredskapsenhet for det finldndska deltagandet i
en krishanteringsoperation. Dérfor foreslar re-
geringen att lagforslaget behandlas i den lagstift-
ningsordning som 73 § i grundlagen foreskriver.
Avsikten &r att lagen ska stiftas som en sé kallad
permanent undantagslag. Dérfor dr det befogat
att inhdmta utldtande av grundlagsutskottet. I
ovrigt kan lagforslagen enligt regeringen be-
handlas i vanlig lagstiftningsordning.

UTSKOTTETS OVERVAGANDEN

Motivering

Allmdnt

Vid riksmétet 2005 behandlade riksdagen en
proposition med forslag till lag om militar kris-
hantering och vissa lagar som har samband med
den (RP 110/2005 rd). Propositionen hade i stort
sett samma materiella bestimmelser som den fo-
religgande propositionen, men &tertogs senare
av regeringen. Grundlagsutskottet lamnade ett
utlatande (GrUU 54/2005 rd) om propositionen
med konstitutionella anmérkningar till sdttande
ikraft av fordragsbestimmelser (GrUU 54/2005
rd, s. 5—©6) och réttslig behandling av disciplin-
besvér (jfr GrUU 54/2005 rd, s. 7). Anmérkning-
arna har beaktats pa behorigt sitt i det nya lag-
forslaget. Sett i ett konstitutionellt perspektiv
spelar de foreslagna bestimmelserna om besluts-
befogenheterna for republikens president och
statsrddet en viktig roll. Ocksd de nya bestdm-
melserna om anstéllningsvillkoren for krishante-
ringspersonal méste beddmas med avseende pa
grundlagen.

Republikens presidents och statsrddets befo-
genheter

Beslut om Finlands deltagande i eller uttrade ur
militir krishantering fattas i varje enskilt fall av
republikens president utifran statsradets forslag
till avgdrande, sdgs deti 2 § 1 mom. i lagforsla-
get. Utifrén statsradets forslag till avgdrande be-
slutar republikens president ocksa om att forst-
ta en sa kallad beredskapsenhet, en militdravdel-
ning, i hog beredskap.

Nér det géller Finlands eventuella deltagande
i en krishanteringsoperation som genomfors av
Europeiska unionen ir det enligt grundlagsut-
skottets tidigare standpunkt klart och tydligt fra-
ga om ett beslut som fattas av Europeiska unio-
nen och "Finlands atgdrder som hanfor sig till
dem". I detta fall dr det enligt 93 § 2 mom. i
grundlagen statsrddet som fattar besluten (GrUU
54/2005 rd, s. 4). Foljaktligen strider 2 § 1 mom.
i lagforslaget mot grundlagen nér det géller Fin-
lands deltagande i eller uttrdde ur militér kris-
hantering som genomfors av Europeiska unio-
nen. Detsamma giller bestimmelserna om att
sétta upp en beredskapsenhet for deltagande i en
EU-krishanteringsoperation (GrUU 54/2005 rd,
s. 4). For att lagforslaget ska kunna behandlas i
vanlig lagstiftningsordning i dessa avseenden



maste bestimmelserna ses dver i enlighet med
utskottets tidigare utlatande. I den foreliggande
propositionen foreslds emellertid en sd kallad
permanent undantagslag.

Sedan grundlagsreformen har principen varit
att undvika undantagslagar. Principen séger att
genuint nationella lagar som avviker fran grund-
lagen helst inte ska stiftas (t.ex. GrUU 1a/1998
rd, s. 2, GrUU 26/2004 rd, s. 5, GrUU 3/2005 rd,
s. 4).

I utldtandet om den &tertagna propositionen
ansag grundlagsutskottet att det kan uppsta pro-
blem om vi bygger upp tva formellt olika be-
slutsprocesser for vart deltagande i1 militira kris-
hanteringsoperationer. Detta giller till exempel
operationer pd ett och samma krisomrdde da
operationen genomfors av flera olika aktorer.
Foljaktligen ansdg grundlagsutskottet det befo-
gat att ytterligare gora en bedomning av om det i
det hér fallet finns den typen av tvingande skl
som kan motivera att forslaget till lag om militér
krishantering undantagsvis kunde godkédnnas
som en permanent undantagslag i grundlagsord-
ning (GrUU 54/2005 rd, s. 4).

Enligt propositionen ska EU:s insatsstyrkor
anlitas innan FN:s krishanteringsverksamhet pé
ett omrdde inleds och vara avsedda for krdvande
militdra uppdrag som kan genomftras snabbt
och ér kortvariga, sdgs det i propositionen. In-
satsstyrkorna ska ocksa kunna anlitas for sarskil-
da operationer for att stirka FN-trupperna i kris-
omraden. Enligt propositionen ar det darfor
mycket sannolikt att Finland kommer att delta
nagonstans 1 krishanteringsoperationer som
verkstills av flera internationella aktorer.

Enligt utskottet dr det befogat att forsoka und-
vika att bygga upp tva olika beslutsmekanismer
for deltagande i krishantering som genomfors av
flera internationella aktorer. Till exempel fragor
kring samverkan mellan de internationella akto-
rerna talar for ett enda beslutssystem. Bestdm-
melser om en enda beslutsmekanism innebér ett
begransat undantag fran grundlagsbestimmel-
sen om befogenhetsfordelningen mellan statsor-
ganen. Nir det dessutom végs in att ett beslut om
ett deltagande i en krishanteringsoperation i vil-
ket fall som helst, som utskottet redan tidigare
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har papekat med hénvisning till forarbetena till
93 § i1 grundlagen, méste basera sig pa en gemen-
sam stdndpunkt av statsrddet och republikens
president (GrUU 54/2005 rd, s. 4) ser utskottet
inget hinder for att forslaget till lag om militér
krishantering godkdnns som ett permanent un-
dantag fran grundlagen i den ordning som 73 § i
grundlagen foreskriver.

Den foreslagna regleringen géller inte statsra-
dets uppgift att svara for den nationella bered-
ningen av beslut som fattas i Europeiska unio-
nen. Oavsett den foreslagna undantagslagen ar
detta en befogenhet som med stod av 93 § 2
mom. i grundlagen hor till statsradet och géller
alla sektorer inom Europeiska unionen. Befo-
genheten tdcker in alla fragor och drendegrup-
per som Europeiska unionen fattar beslut om. En
undantagslag lyfter inte ut ndgon drendegrupp ur
statsrddets befogenhet att forbereda fragor och
drendegrupper. Ocksa framéver kommer militér
krishantering, liksom ocksa 6vriga fragor inom
ramen for unionens gemensamma utrikes- och
sdkerhetspolitik att ingd i befogenheten. Det dr
statsrddet som ocksa i dessa fragor lagger fast
Finlands héllning och beslutar om de finldndska
foretrddarnas agerande och deltagande i unio-
nens slutgiltiga beslutfattande, men ocksa i de
foregadende forberedelserna. I detta samman-
hang spelar ocksd 96 och 97 § i grundlagen en
roll. De foreskriver om riksdagens deltagande i
den nationella beredningen av drenden som be-
handlas i Europeiska unionen och om statsradets
skyldighet att ha ndra samarbete med republi-
kens presidenet nar Finlands hallning i viktiga
utrikes- och sdkerhetspolitiska unionsfragor som
militdr krishantering 1dggs fast (RP 1/1998 rd, s.
146—148, GrUB 10/1998 rd, s. 26, GrUB
10/1994 rd, s. 4 och GrUU 54/2005 rd, s. 3—4).

Anstdllningsvillkoren

I 6verensstimmelse med grundlagsutskottets ti-
digare standpunkt (GrUU 54/2005 rd, s. 6—7)
ingar det nu bestimmelser om anstillningsvill-
koren for krishanteringspersonal. Till storsta de-
len uppfyller bestimmelserna kraven till f6ljd av
80 § i grundlagen. Grundlagsutskottet papekar
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dock att 12 och 14 § innehaller en del fragor som
ar vdrda att diskuteras.

Med stod av 14 § har krishanteringspersonal
ritt till 16n vid sjukskrivning och till moder-
skaps-, faderskaps- och foréldraledighet enligt
vad som avtalas om detta i friga om statliga
tjdnstemén i statens allminna kollektivavtal.

I en tidigare bedomning av lagstiftningen om
kollektivavtal har grundlagsutskottet utgétt fran
att lagstiftaren inte far lyfta dver vilka fragor
som helst for dverenskommelse i1 arbets- eller
tjdnstekollektivavtal. Grinserna for avtalsmdj-
ligheterna finns utstakade i till exempel de
grundldggande fri- och rittigheterna i grundla-
gen, men ocksa 1 80 § i grundlagen, dér det fore-
skrivs att bestimmelser om grunderna for indivi-
dens rittigheter och skyldigheter ska utfardas
genom lag. Grundlagsutskottet har till exempel
ansett arbetstagares ritt till semester vara den ty-
pen av grunder for arbetstagares rittigheter som
inte bara far skrivas in i arbets- respektive tjéns-
tekollektivavtal (GrUU 1/2005 rd, s. 3—4).

Bestimmelserna i 14 § ar relaterade till de
grundldggande fri- och rittigheterna for anstall-
da. Sjukldn till exempel har att géra med 19 § 2
mom. i grundlagen, dir det sdgs att var och en
genom lag ska garanteras ratt att fa sin grundlag-
gande forsorjning tryggad vid sjukdom (GrUU
41/2000 rd, s. 6). Den foreslagna familjeledighe-
ten tillgodoser det allmidnnas skyldighet att en-
ligt 19 § 3 mom. i grundlagen stodja familjerna
och andra som svarar for omsorgen om barn sa
att de har mgjligheter att trygga barnens valfard
och individuella uppvéxt. Bestimmelserna har
ocksa ett samband med 18 § 1 mom. i grundla-
gen dir det sdgs att det allménna ska sorja for
skyddet av arbetskraften. Regleringen kan sale-
des inte som regeringen foreslar 6ppet foras over
for overenskommelse inom ramen for arbets-
respektive tjanstekollektivavtal. For att lagfor-
slaget i detta hianseende ska kunna behandlas i
vanlig lagstiftningsordning maste 14 § komplet-

teras med till exempel en bestimmelse som si-
ger att de avsedda formanerna ges ut i enlighet
med 2 kap. 11 § och 4 kap. i arbetsavtalslagen,
om ingenting annat dr dverenskommet i ett ar-
bets- respektive tjiinstekollektivavtal.] Bestim-
melserna maste ses over pa detta sitt oavsett om
lagforslaget av andra skil behandlas i grund-
lagsordning.

Med stod av 12 § utfirdas det nidrmare be-
stimmelser om lonen for vissa tider for franvaro
frdn tjénstgéringen genom forordning av for-
svarsministeriet. Enligt motiven till propositio-
nen dr syftet att genom en forordning av minis-
teriet till exempel foreskriva om de forutsitt-
ningar under vilka krishanteringspersonal inte
alls far 16n eller dagpenning. Detta géller klart
och tydligt den typen av grunder for individens
rittigheter och skyldigheter som pa grund av
80 § 1 mom. i grundlagen inte med stod av den
foreslagna fullmakten kan foreskrivas genom
forordning av ministeriet. Den typen av bestim-
melser hor hemma i lag.

Utlitande
Grundlagsutskottet framhéller

att lagforslagen kan behandlas i vanlig
lagstiftningsordning med undantag for
det forsta lagforslaget som mdste be-
handlas i grundlagsordning i enlighet
med 73 § i grundlagen, om inte utskot-
tets konstitutionella anmdrknignar till
2§ I mom. och 14 § beaktas pa beho-
rigt sdtt.

L lagforslaget kan 14 § formuleras till exempel pa fol-

jande sétt: "Den som hor till krishanteringspersonalen
har rétt till 16n for sjukledighet samt till moderskaps-,
faderskaps- och forédldraledighet enligt vad som fore-
skrivs i 2 kap. 11 § och 4 kap. 1—9 § i arbetsavtalsla-
gen (55/2001), om ingenting annat foreskrivs om
formanerna i statens allmdnna kollektivavtal for
statstjansteman."



Helsingfors den 3 mars 2006

I den avgorande behandlingen deltog

ordf. Kimmo Sasi /saml

vordf. Arja Alho /sd

medl. Hannu Hoskonen /cent
Sinikka Hurskainen /sd
Roger Jansson /sv
Irina Krohn /gréna
Annika Lapintie /vinst
Outi Ojala /vinst
Reino Ojala /sd

Sekreterare var

utskottsrad Sami Manninen.
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Klaus Pentti /cent
Markku Rossi /cent
Simo Rundgren /cent
Arto Satonen /saml
Seppo Sarkiniemi /cent
Ilkka Taipale /sd
Astrid Thors /sv

Jan Vapaavuori /saml.
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