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PROPOSITIONEN

I propositionen foreslar regeringen att det stiftas en lag om vissa befogenheter for konsument-
skyddsmyndigheterna. Dessutom foreslés dndringar 1 15 andra lagar.

Propositionen hianfor sig till budgetpropositionen for 2020 och avses bli behandlad i samband
med den.

Lagarna avses trida i kraft den 17 januari 2020, da samarbetsforordningen borjar tillaimpas.

I motiveringen till lagstiftningsordning granskas de foreslagna dndringarna mot grundlagens 2 §
om réttsstatsprincipen, 10 § om skydd for privatlivet, personuppgifter och hemfrid, 12 § om ytt-
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randefrihet och 18 § om néringsfrihet. Dessutom behandlas de foreslagna bestimmelserna om pa-
foljdsavgift i ljuset av grundlagsutskottets praxis i friga om administrativa pafoljder av straffka-
raktar.

Enligt regeringens uppfattning uppfyller lagforslagen de krav som grundlagen stéller, och lagar-
na kan stiftas i vanlig lagstiftningsordning. Eftersom propositionen innehaller i vissa avseenden
nya befogenheter for konsumentskyddsmyndigheterna och dessa befogenheter har kopplingar till
flera bestdmmelser i grundlagen, anser regeringen det befogat att propositionen fors till grund-
lagsutskottet for behandling.

UTSKOTTETS OVERVAGANDEN
Bakgrund

I propositionen foreslér regeringen att det stiftas en lag om vissa befogenheter fér konsument-
skyddsmyndigheterna. Vidare foreslas dndringar i lagen om Konkurrens- och konsumentverket
och lagen om rittegdng i marknadsdomstolen.

Syftet med propositionen ar att genomfora EU-forordningen (2017/2394) om samarbete mellan
de nationella myndigheter som har tillsynsansvar for konsumentskyddslagstiftningen (nedan
samarbetsforordningen). Forordningen foreskriver till vdsentliga delar om de behoriga myndig-
heternas minimibefogenheter. For att forordningen ska genomforas méste det utfirdas nationella
kompletterande bestimmelser om konsumentskyddsmyndigheternas befogenheter.

Lagforslag 1 bestar av allménna bestdmmelser (1 kap.), bestimmelser om vissa utredningsbefo-
genheter (2 kap.) och bestimmelser om administrativa pafoljder (3 kap.). Grundlagsutskottet fo-
kuserar sin bedomning dels pa den reglering som ar relevant for skyddet av privatlivet och hem-
friden, dels pa forfarandet for att bestimma administrativa paféljder enligt lagforslag 3 med av-
seende pé 21 § i grundlagen. Utskottet konstaterar dock att en del av bestimmelserna om admi-
nistrativ pafoljdsavgift (se 18-20, 22 och 23 § i lagforslag 1) &r sddana att det vore motiverat att ta
in dem i en allmén lag om administrativa pafoljder. Bestimmelserna i den aktuella propositionen
ar lampliga pa den héir punkten och kunde ocksé ligga till grund for allmén reglering.

Rdtt att fa uppgifter

16 och 7 § i lagforslag 1 foreslds bestimmelser om tillsynsmyndigheternas rétt att f& uppgifter.
Den foreslagna 6 § géller ritten att fa uppgifter av naringsidkare och andra privata aktrer och 7 §
ritten att f4 uppgifter av myndigheter och andra som skoter offentliga uppdrag.

Bestdmmelserna om rétten att fa uppgifter grundar sig delvis pa artikel 9.3 a och 9.3 b och delvis
ocksé pd 9.3 c i samarbetsforordningen. Det ingér i princip inte 1 grundlagsutskottets konstitutio-
nella uppdrag att beddma den nationella genomforandelagstiftningen med avseende pa den ma-
teriella EU-rdtten (se t.ex. GrUU 31/2017 rd, s. 4). Utskottet har understrukit att det i den man
EU-lagstiftningen kréver eller mojliggor reglering pé det nationella planet ska tas hdnsyn till de
krav som de grundldggande fri- och réttigheterna och de ménskliga réttigheterna stiller nir det
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nationella handlingsutrymmet utnyttjas (se t.ex. GrUU 9/2019 rd, GrUU 6/2019 rd och GrUU 25/
2005 rd). Konsumentombudsmannens befogenheter foreslds dessutomi4 § i lagforslag 1 omfatta
ocksé andra tillsynsérenden &n de som hor till tillimpningsomradet for samarbetsforordningen. 1
motiveringen till 6 § i lagforslaget hinvisas det till att konsumentombudsmannen trots ordalydel-
sen 1 bestimmelsen om rétt att fa uppgifter ska ha rétt att fa uppgifter med anledning av 4 § 1
mom. ocksa i andra drenden &n sddana som omfattas av samarbetsférordningens tillimpningsom-
rade (s. 47). Rétten att fa uppgifter maste granskas med avseende pa skyddet for privatlivet och
for personuppgifter enligt 10 § i grundlagen.

Den foreslagna ritten for myndigheterna att fa uppgifter ar 6ver lag mycket omfattande och gil-
ler ocksé kénsliga uppgifter. Grundlagsutskottet har sérskilt papekat att inskrédnkningar i skyddet
for privatlivet méste beddmas utifran de allménna villkoren for inskrinkningar av de grundlédg-
gande fri- och rittigheterna (se GrUU 14/2018 rd, s. 5, och de utldtanden som nédmns dér). Har ar
det relevant att lagstiftarens handlingsutrymme i friga om behandling av personuppgifter sérskilt
begrinsas av att skyddet for personuppgifter delvis omfattas av skyddet for privatlivet, som ga-
ranteras i samma moment i grundlagens 10 §. Lagstiftaren ska tillgodose denna rétt pé ett sitt som
ar godtagbart med avseende pa de samlade grundldggande fri- och rattigheterna. Utskottet har
dérfor ansett att sérskilt tillaitande av behandling av kénsliga uppgifter berdr sjdlva kirnan i skyd-
det for personuppgifter (GrUU 37/2013 rd, s. 2), vilket inneburit att inrdttandet av register med
sadana uppgifter méste bedomas mot villkoren for inskridnkningar i de grundléggande fri- och rét-
tigheterna, sérskilt lagstiftningens acceptabilitet och proportionalitet (GrUU 29/2016 rd och t.ex.
GrUU 21/2012 rd, GrUU 47/2010 rd och GrUU 14/2009 rd).

Grundlagsutskottet har lyft fram riskerna med behandlingen av kénsliga uppgifter. Utskottet an-
ser att omfattande databaser med kénsliga uppgifter medfor allvarliga risker for informationssé-
kerheten och missbruk av uppgifter. Riskerna kan i sista hand utgdra ett hot mot personers iden-
titet (GrUU 13/2016 rd, GrUU 14/2009 rd, s. 3/1). Aven enligt EU:s allmiinna dataskyddsforord-
ning bor sdrskilda personuppgifter, som till sin natur &r sérskilt kdnsliga med hénsyn till grund-
laggande rittigheter och friheter, atnjuta sarskilt skydd, eftersom behandling av sddana uppgifter
kan innebédra betydande risker for de grundldggande fri- och rittigheterna. Utskottet har dérfor
sarskilt papekat att det bor finnas exakta och noga avgrinsade bestimmelser om att det &r tillatet
att behandla kénsliga uppgifter bara om det ar absolut nédviandigt (se t.ex. GrUU 3/2017 rd). Den-
na avgransning har i utskottets senare praxis ansetts vara en frdga som har betydelse for lagstift-
ningsordningen (se t.ex. GrUU 15/2018 rd, s. 40).

Grundlagsutskottet har bedomt bestimmelser om myndigheternas rétt att f4 och skyldighet att
lamna ut information med avseende pa skyddet for privatliv och personuppgifteri 10 § 1 mom. i
grundlagen och da noterat bland annat vad och vem rétten att fa information géller och hur ritten
ar kopplad till nddvandighetskriteriet. Myndigheternas ritt att fa och att 1imna ut information kan
gilla ”behdvliga uppgifter” for ett visst syfte, om lagen ger en uttémmande forteckning dver vad
uppgifterna ska innehélla. Om innehdllet ddremot inte anges i form av en forteckning, ska det i
lagstiftningen ingé ett krav pa att "informationen ar nédvéndig" for ett visst syfte (se t.ex. GrUU
17/2016 rd, s. 2—3, och de utldtanden som ndmns dér). I sina analyser av exakthet och innehall
har utskottet lagt sérskild vikt vid huruvida de uppgifter som lamnas ut ar av kénslig art. I syn-
nerhet i fall nér de foreslagna bestimmelserna om utldmning av uppgifter har géllt ocksé kénsliga
uppgifter, har det for vanlig lagstiftningsordning krévts att bestimmelserna preciseras sa att de
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foljer grundlagsutskottets ovan atergivna praxis for bestimmelser som ror ritten att f4 och att
lamna ut myndighetsuppgifter trots sekretess (se t.ex. GrUU 15/2018 rd, s 39). I sina analyser av
omfattning, exakthet och innehall i lagstiftning om rétten att f& och ldmna ut uppgifter trots se-
kretess har utskottet lagt vikt vid om de uppgifter som ldmnas ut &r av kénslig art (se t.ex. GrUU
14/2018 rd, s. 5). Utskottet anser att de hir utgangspunkterna ocksa kan tillimpas pa ritten att fa
och ldamna ut information trots banksekretessen (GrUU 48/2018 rd, s. 5).

Grundlagsutskottet har upprepade ganger betonat att atskillnaden mellan behovet och nddvéand-
igheten av att fa eller 1dmna ut uppgifter inte bara handlar om informationsinnehallets omfattning
utan ocksé om att den myndighet som har rétt till informationen i och med sina egna behov asi-
dositter de grunder och intressen som skyddas med hjélp av sekretess som riktar sig till den myn-
dighet som har uppgifterna. Ju mer generella bestimmelserna om rétt till information &r, desto
storre &r risken att sddana intressen kan asidoséttas per automatik. Ju fullsténdigare bestimmel-
serna kopplar ritten till information till villkor i sak, desto mer sannolikt 4r det att en begéran om
information maste motiveras. Da kan ocksa den som lamnar ut informationen bedéma en begéiran
med avseende pa de lagliga villkoren for att 1amna ut den. Genom att de facto védgra ldimna ut in-
formationen kan den som innehar den f3 till stand ett lige dér en utomstaende myndighet maste
undersoka skyldigheten att lamna ut information, det vill séga tolka bestimmelserna. Denna moj-
lighet &r viktig da det géller att anpassa tillgadngen till information och sekretessintressena till var-
andra (se t.ex. GrUU 48/2017 rd, s. 5, och dir ndmnda utladtanden). Utskottet anser att de om-
standigheter som talar for sirskiljande far sirskild vikt nir det foreskrivs om en myndighets rétt
att trots sekretessbestimmelserna fa eller ldmna ut uppgifter i en elektronisk verksamhetsmiljo
(se GrUU 73/2018 rd, s. 8-10).

Grundlagsutskottet pépekar sérskilt att den foreslagna rétten att f4 uppgifter uttryckligen ocksé
ska omfatta sparning av finansiella fléden och datafloden samt faststéllande av identiteten pé per-
soner som r involverade i finansiella floden och datafléden samt faststidllande av bankkontoupp-
gifter och uppgifter om dgande av webbplatser. Utskottet har noterat att ju vanligare det blir att
enskilda personer gor sina betalningar via ett bankkonto i stillet for att anvianda kontanter, desto
mer detaljerad blir den bild man kan f2 av deras privatliv utifran transaktionerna pa kontot. Trans-
aktionerna kan rentav avsldja kénsliga uppgifter sésom medlemskap i religionssamfund och an-
véndning av hélso- och sjukvardstjénster. Fysiska personers detaljerade kontouppgifter ska dér-
for jamstallas med kénsliga uppgifter som hor till kérnan i skyddet for privatlivet (GrUU 48/2018
rd). Enligt utskottets uppfattning kan den foreslagna rétten att fa uppgifter ocksé omfatta andra
kénsliga uppgifter.

I EU-domstolens vedertagna réttspraxis har unionslagstiftningen foretrdde framfor nationell rétt i
overensstimmelse med de villkor som lagts fast i denna réttspraxis (se t.ex. GrUU 14/2018 rd, s.
12—13, och GrUU 20/2017 rd, s. 6). I var nationella lagstiftning finns det inte skél att g& in for 16s-
ningar som strider mot EU-rdtten (GrUU 15/2018 rd, s. 49, GrUU 14/2018 rd, s. 12—13, GrUU 26/
2017 rd, s. 42).

Pa grund av foretrddet for EU-sekundérrétten ser utskottet det som uppenbart att en korrekt
tillimpning av réttigheterna till information enligt samarbetsforordningen méaste betraktas som
nddvindig i dverensstimmelse med grundlagsutskottets vedertagna praxis for reglering av myn-
digheternas ratt att f4 och 1dmna ut information trots sekretess. Eftersom avsikten ar att 6 § 1
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mom. i lagforslag 1 i storre utstrdckning én forordningen ska omfatta réttigheterna att fa uppgif-
ter ocksa enbart pa grundval av nationell provning, anser utskottet att bestimmelserna om rétten
att fa uppgifter bor preciseras separat inom ramen for samarbetsforordningen genom en forteck-
ning 6ver de kénsliga uppgifter som hor till kérnan i skyddet {for privatlivet och som rétten att fa
uppgifter dr avsedd att omfatta. I det aktuella sammanhanget finns det inget hinder for att en sa-
dan forteckning kompletteras pé det sétt som foreslas i 6 § 2 mom. med en bestimmelse i 1 mom.
om att rétten att f& uppgifter ska omfatta andra uppgifter som likvil kan jédmstillas med dem i for-
teckningen och som dr nddvindiga med tanke pa tillimpningen av den rétt till information som
foreskrivs i samarbetsforordningen. Alternativt maste rétten att f8 uppgifter ordagrant kopplas till
vad som dr nddvindigt med avseende pé tillimpningen av den rétt att fa uppgifter som foreskrivs i
forordningen eller med tanke pé nagot annat syfte som specifikt och exakt definieras i bestdm-
melsen. Den hér édndringen ar en forutsittning for att lagforslag 1 ska kunna behandlas i vanlig
lagstiftningsordning. Hér anser grundlagsutskottet att ekonomiutskottet betriffande kénsliga
uppgifter i forsta hand bor sikta pa en s exakt och noggrant avgrinsad forteckning som mojligt
inom de ramar som samarbetsforordningen mojliggor.

Skydd for hemfriden

18 § ilagforslag 1 foreslds bestimmelser om inspektionsrétt. En inspektion far enligt 2 mom. ut-
foras i utrymmen som anvénds for boende av permanent natur endast om néringsverksamhet fak-
tiskt bedrivs i dessa utrymmen, inspektionen dr nddvéndig for skdtseln av ett tillsynsdrende och
det finns grundad och specificerad anledning att misstanka att det skett eller sker en sédan dver-
tridelse av de bestimmelser som omfattas av samarbetsforordningen att pafoljden kan vara en i
denna lag avsedd péafoljdsavgift eller ett straff enligt strafflagen.

Bestdmmelserna om inspektionsrétt grundar sig delvis pa artikel 9.3 ¢ i samarbetsforordningen.
Till den del regleringen géller inspektioner som hor till tillimpningsomradet for samarbetsfoérord-
ningen har grundlagsutskottet inga konstitutionella anmérkningar (se GrUU 6/2019 rd, s. 4). Ut-
skottet papekar for ekonomiutskottet att de avgrinsningar som géller inspektioner i utrymmen
som anvénds for boende av permanent natur inte till alla delar verkar stimma 6verens med EU-
forordningen (se dven GrUU 51/2014 rd, s. 2—3). Konsumentombudsmannens befogenheter f6-
reslas dock 14 § ilagforslag 1 omfatta ocksa andra tillsynsidrenden dn de som hor till tillimpnings-
omradet for samarbetsforordningen. Till denna del bor inspektionsbefogenheten granskas med
avseende pd hemfridsskyddet enligt 10 § i grundlagen.

Hemfriden omfattar i princip alla slag av lokaler som anvénds for permanent boende (se t.ex.
GrUU 49/2005 rd, s. 3, GrUU 40/2010 rd, s. 4, och GrUU 43/2010 rd, s. 2), alltsa ocksa till ex-
empel lokaler som finns i niringsidkarens bostad. Sjilva kdrnan i hemfriden kommer dock inte
nddvindigtvis i riskzonen nir man inspekterar lokaler dér det utdvas nérings- eller yrkesverksam-
het (se t.ex. GrUU 17/2018 rd, s. 5, GrUU 54/2014 rd, s. 2, och GrUU 21/2010 rd).

Enligt 10 § 1 mom. i grundlagen &r vars och ens hemfrid tryggad. Genom lag kan det enligt 10 § 3
mom. bestimmas om &tgérder som ingriper i hemfriden och som &r nddvindiga for att de grund-
laggande fri- och rittigheterna ska kunna tryggas eller for att brott ska kunna utredas. Bestammel-
sernai 10 § 3 mom. i grundlagen representerar kvalificerat lagforbehall som avser att sa exakt och
strikt som mojligt ange mojligheten att genom en vanlig lag foreskriva om inskrankningar sa att
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grundlagstexten inte tillater storre befogenheter att inskrénka de grundlaggande fri- och réttighe-
terna dn vad som &r absolut nédvéndigt (se GrUU 39/2016 rd, s. 4, och GrUU 54/2014 rd, s. 2).

Grundlagsutskottet har i sin praxis ansett att dtgédrder som gér in pa hemfridsskyddade omréden ar
godtagbara "for att utreda brott", om atgidrden hénger samman med en konkret och specificerad
anledning att misstdnka att en lagdvertradelse har skett eller kommer att ske. Med tanke pé prin-
cipen om regleringens proportionalitet har grundlagsutskottet utgétt frén att man inte bor ingripa i
skyddet for hemfriden for att utreda foga klandervérda forseelser som allra hogst bestraffas med
boter (se GrUU 40/2002 rd, s 2). A andra sidan har utskottet ansett att det for kontroll av att stod
och bidrag av offentliga medel anvénds pa tillborligt sitt dr acceptabelt att inspektioner utfors i
hemfridsskyddade lokaler, ocksé om det finns grundad anledning att misstéinka straffbara forse-
elser som allra hogst ger ett botesstraff (se GrUU 69/2002 rd, s. 2-3). Inspektionsrétten har ge-
nom en vanlig lag kunnat kopplas samman med ett forfarande som &r sanktionerat med en
straffavgift (se GrUU 7/2004 rd, s. 2, och dversikt i GrUU 39/2005 rd).

I den foreslagna 8 § &r inspektionsrétten pa behorigt sitt kopplad till kravet pa nédvandighet och
en motiverad och specificerad misstanke om dvertradelse. Med tanke pa regleringens proportio-
nalitet dr det dock problematiskt att bestimmelsens tillimpningsomrade ocksé omfattar situatio-
ner dér det finns misstanke om en i strafflagen avsedd gérning som allra hogst bestraffas med bo-
ter. Bestimmelsen maste &ndras sa att den inte gor det mojligt att utfora inspektion pa grundval av
misstanke om ett brott som &r belagt med botesstraff, nér det i enlighet med 4 § 1 mom. &r fraga
om andra drenden dn sddana som omfattas av samarbetsforordningens tillimpningsomrade och
som géller tillsynen Over efterlevnaden av lagstiftning som stiftats for att skydda konsumenter.
Den hér dndringen ér en forutséttning for att lagforslag 1 ska kunna behandlas i vanlig lagstift-
ningsordning.

Grundlagsutskottet har upprepade génger papekat att skyddet for hemfriden enligt EU:s stadga
om de grundldggande rattigheterna inte till alla delar sasmmanfaller med 10 § 3 mom. i grundla-
gen. Stadgan innehdller exempelvis inget kvalificerat lagforbehall av den typ som finns i Fin-
lands grundlag. Darfor &r det ibland svart att utan problem samordna EU-lagstiftningen med var
konstitution, d&ven om EU-lagstiftningen ér forenlig med stadgan (se t.ex. GrUU 6/2019 rd, s. 5,
och GrUU 39/2016 rd, s. 6). Nér éndringen av 10 § i grundlagen var aktuell ansag utskottet det
motiverat att regeringen startar en utredning som ndrmare gér in pa behovet att dndra begréns-
ningsklausulerna i 10 § 3 mom. i grundlagen (GrUB 4/2018 rd, s. 6). Enligt uppgifter till utskottet
har ndgon sédan utredning inte kommit i gang trots upprepade stillningstaganden fran utskottet
(se GrUU 6/2019 rd, s. 5). Utskottet betonar att det av grundlagsskél dr nodvéndigt att statsradet
skyndar pa en utredning.

Pdforande av pafoljdsavgift

113—23 § i lagforslag 1 foreslas bestimmelser om péafoljdsavgift. Enligt 18 § i lagforslaget grun-
dar sig péfoljdsavgiftens storlek pd en samlad bedomning, och nér paféljdsavgiften bestims be-
aktas de omsténdigheter som ndmns i 1-4 punkten i den paragrafen. Maximibeloppet av den pé-
foljdsavgift som kan paforas naringsidkare dr fyra procent av omséttningen under édret fore det ar
da dvertradelsen upphorde. En fysisk person som hor till en juridisk persons ledning eller som ut-
ovar faktisk beslutanderétt inom en juridisk person far paforas en pafoljdsavgift som utgor hogst
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fyra procent av hans eller hennes inkomster enligt beskattningen éret innan dvertrddelsen upphdr-
de, dock hogst 40 000 euro.

Enligt ordalydelsen i 13—16 § i lagforslag 1 om pafdljdsavgifter pafors pafoljdsavgiften nir de
foreskrivna forutséttningarna uppfylls. Formuleringen “péfoljdsavgift ska paforas” innebér en-
ligt motiveringen (s. 53) inte att den behoriga myndigheten i dessa fall &r skyldig att lamna in en
ansokan till marknadsdomstolen om paférande av pafoljdsavgift eller, nér det &r fraga om Finan-
sinspektionen, pafora den sjélv. I motiveringen star det ocksa att tgérden att pafora pafoljdsav-
gift avses bli utnyttjad endast vid allvarligare dvertrddelser. Den provningsritt som myndigheten
enligt motiveringen ska ha nér det géller att tillgripa pafoljdsavgift framgar inte av ordalydelsen i
bestimmelserna, menar utskottet. Det finns skél att omformulera pé sé sétt att myndighetens
provningsratt uttryckligen framgar av bestimmelserna (t.ex. “kan péaforas”).

Enligt grundlagsutskottets vedertagna praxis ska administrativa pafoljder av sanktionskaraktir
uppfylla proportionalitetskraven i fradga om pafoljder (t.ex. GrUU 39/2017 rd, s. 3, GrUU 2/2017
rd, s. 5, GrUU 15/2016 rd, s. 5, och GrUU 28/2014 rd, s. 2). De bestimmelser som r relevanta for
proportionaliteten géller sanktionernas storlek men ocksa de omsténdigheter som ska beaktas vid
faststéllandet av pafoljdens storlek (18 §) och avstaende fran pafoljdsavgift (19 §). Utskottet an-
ser att det ocksé med tanke pé proportionaliteten dr motiverat att det i bestimmelserna om pa-
foljdsavgifter uttryckligen framgar att paforandet av pafoljdsavgifter dr beroende av provning.

Enligt 21 § i lagforslaget pafors pafoljdsavgiften av marknadsdomstolen pa ansdkan av konsu-
mentombudsmannen. Dessutom ger 5 § i lagforslaget Finansinspektionens direktion rétt att pafo-
ra pafoljdsavgifter i vissa sérskilda situationer. Detta motsvarar grundlagsutskottets standpunkt
att beslutet om att pafora pafoljdsavgift bor fattas av ett kollegialt organ om pafoljdsavgiften ar
stor och sanktionen darmed ér string (GrUU 14/2018 rd, s. 19).

Arenden som giller pafoljdsavgift ir marknadsrittsliga drenden enligt lagen om riitteging i mark-
nadsdomstolen (6 § i lagforslag 3). Andring i marknadsdomstolens avgdrande soks genom be-
svér hos hogsta domstolen, om hogsta domstolen beviljar besvérstillstdnd. Av skél som hanfor sig
till ndringsidkarens réttssikerhet foreslar regeringen en avvikelse fran detta s att bestimmelser-
na om besvirstillstind inte ska gélla besvir om pafoérande av pafoljdsavgift, nar dndring i mark-
nadsdomstolens avgdrande soks av en néringsidkare eller en annan person som marknadsdomsto-
len pafort pafoljdsavgift (7 kap. 4 a § 1 lagforslag 3).

I sin praxis har grundlagsutskottet ansett att pafoljdsavgifter 4r administrativa pafoljder av sank-
tionskaraktdr for lagstridiga gérningar eller forsummelser. I sak jimstéller utskottet en ekono-
misk pafoljd av straffkaraktér med en straffrittslig pafoljd (se t.ex. GrUU 9/2018 rd, s. 2). I sin
praxis har grundlagsutskottet ansett att &ven om kraven pa exakthet enligt den straffrittsliga le-
galitetsprincipen i grundlagens 8 § inte direkt géller administrativa pafoljder kan det allmianna
kravet pa exakthet inte asidosittas i ett sadant sammanhang (t.ex. GrUU 9/2018 rd, s. 3, GrUU 39/
2017 rd, s. 3, GrUU 2/2017 rd, s. 5, GrUU 15/2016 rd s. 5, GrUU 10/2016 rd, s. 7, och GrUU 57/
2010 rd, s. 2).

Utifran 2 § 3 mom. i grundlagen ska grunderna for administrativa pafoljder bestimmas i lag, ef-
tersom det innebér utdvning av offentlig makt att pafora pafoljder. Utskottet har ocksa ansett att
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det dr fraga om betydande utdvning av offentlig makt. Det ska lagstiftas exakt och tydligt om
grunderna for betalningsskyldigheten och avgiftens storlek, lika vdl som om den betalningsskyl-
diges réttsskydd och grunderna for att verkstélla lagen (t.ex. GrUU 9/2018 rd, s. 2, GrUU 39/2017
rd, s. 3, GrUU 2/2017 rd, s. 5, GrUU 15/2016 rd, s. 4, GrUU 10/2016 rd, s. 7, och GrUU 28/2014
rd, s. 2). Grundlagsutskottet har ansett att bestimmelserna om besvérstillstdnd inte ska gélla be-
svér over paforande av pafoljdsavgift nir det 4r marknadsdomstolen som beslutar om paféljdsav-
giften i forsta instans (GrUU 49/2016 rd, s. 4).

Grundlagens 21 § innehéller en grundlédggande bestdimmelse om vars och ens ritt att fa sitt drende
behandlat och avgjort av en domstol eller ndgon annan myndighet. Paragrafens 2 mom. berdr an-
dra dimensioner av rittvis rittegdng och god forvaltning. Det har samband med 1 mom., som ock-
sa tryggar rétten till en réttvis rittegdng och god forvaltning. Paragrafen forutsitter att rétten till
en rittvis rittegang och god forvaltning tillgodoses som en helhet. Den ger ocksa ett institutio-
nellt skydd for de viktigaste elementen i den helheten (RP 309/1993 rd, s. 77).

121 § 2 mom. i grundlagen aterfinns de viktigaste delarna av en réttvis rattegang, alltsé offentlig-
heten vid handlaggningen, rétten att bli hord, ritten att fi motiverade beslut och rétten att soka
andring. Forteckningen avses inte vara utttmmande. Grundlagsutskottet menar att grunden for
den konstitutionella granskningen av lagforslaget kan vara att det ror sig om en pafoljdsavgift av
straffkaraktér vars pafoérande ingar i omradet for bestimmelser om brottsatal enligt artikel 6 i
ménniskoréttskonventionen. Det foreslagna administrativa pafoljdssystemet omfattas ocksé av
bestimmelserna i artikel 6.2 om bland annat oskuldspresumtion (bevisbordan tillfaller &klagaren i
brottmal) och férbud mot sjélvinkriminering (rétten att végra vittna mot sig sjélv). Dessa princi-
per ingér i garantierna for en réttvis rittegang i linje med 21 § i grundlagen (se t.ex. GrUU 9/2018
rd, s. 3, GrUU 39/2014 rd, s. 4, och GrUU 7/2014 rd, s. 5).

De administrativa sanktionerna far inte strida mot oskuldspresumtionen i grundlagens 21 § vad
géller forfarandet, och de far inte heller grunda sig enbart pa omvind bevisbdrda eller ett strikt ob-
jektivt ansvar, har utskottet brukat anse (GrUU 9/2018 rd, s. 3, GrUU 39/2017 rd, s. 3, GrUU 2/
2017 rd, s. 5, GrUU 15/2016 rd, s. 5, GrUU 57/2010 rd, s. 3 och GrUU 4/2004 rd, s. 7).

Arenden som giller den foreslagna pafoljdsavgiften ska behandlas i marknadsdomstolen som
marknadsrittsliga drenden. I 5 kap. 17 § i lagen om réittegang i marknadsdomstolen foreskrivs det
att till den del nigot annat inte foreskrivs i lagen i frdga eller i lagar som konsumentombudsman-
nen Overvakar, ska marknadsriéttsliga &drenden 1 tillimpliga delar handlaggas i marknadsdomsto-
len pa det sétt som i rattegangsbalken foreskrivs om handlédggning av tvistemal.

I ett forfarande som géller pafoljdsavgift tillimpas déarfor huvudsakligen réttegdngsbalkens civil-
processuella bestimmelser om tvistemél. Exempelvis mdjligheten till forlikning, som hor till ci-
vilprocessens principiella sdrdrag, avviker fran kravet i 2 § 3 mom. i grundlagen att straffet ska
grunda sig pa lag och att utévning av offentlig makt endast kan bygga pa lag. Med tanke pa
oskuldspresumtionen dr bland annat férdelningen av bevisbordan av betydelse. I ett tvistemal ska
en part enligt 17 kap. 2 § 1 mom. i rittegdngsbalken aberopa de omsténdigheter som yrkandet el-
ler motséttandet grundar sig pa, samt styrka dem. En néringsidkare kan séledes enligt grundlags-
utskottets uppfattning vara skyldig att bevisa att ndringsidkaren inte har gjort sig skyldig till ett
forfarande eller en forsummelse som bestimmelsen om péfoljdsavgift géller. Tillimpningen av
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den civilprocessuella bevisbordan enligt forslaget kan i sak innebéra en skuldpresumtion som ni-
ringsidkaren kan bli befriad fran endast genom att bevisa sin oskuld. Bestimmelserna blir da ofor-
enliga med oskuldspresumtionen (se ocksd GrUU 4/2005 rd).

Rittssékerhetsgarantierna 1 en réttegdng som géller en administrativ straffpafoljd kan enligt
grundlagsutskottet ocksa anses omfatta rétten att fa skélig ersittning for riattegangskostnader, om
yrkandet pa pafoljd avslas som lagstridigt. I ett forfarande enligt forslaget &r det dock uppenbart
att den néringsidkare som ar foremal for pafoljden sjélv blir tvungen att std for sina réittegdngs-
kostnader ocks4 i ett sddant fall (5 kap. 16 § i lagen om riittegdng i marknadsdomstolen). Aven
detta bidrar till samre rattssdkerhet for naringsidkarna.

Ett forfarande som det foreslagna, dir en administrativ pafoljdsavgift pafors pa ansokan av en
myndighet 1 domstol med iakttagande av civilprocessuella procedurer, dr exceptionellt. Grund-
lagsutskottet har dock tidigare granskat ett liknande forslag enligt vilket marknadsdomstolen i
arenden som giller vissa administrativa pafoljder ska iaktta bestimmelserna om handlaggning av
ansOkningsédrenden i 8 kap. i rittegdngsbalken. Utskottet konstaterade att en mer summarisk ci-
vilprocess som lampar sig for behandling av tvister mellan jdmlika parter inte &r en lamplig typ av
forfarande med tanke pé rittssdkerheten nér dndringssokandet géller ett beslut om att pafora en
administrativ pafoljd som grundar sig pa utdvning av offentlig makt. Bestimmelser om vilken typ
av forfarande som ska tillimpas vid behandlingen av sddana drenden finns i lagstifiningen om
forvaltningsprocessen (GrUU 4/2005 rd). Samma utgangspunkter dr enligt grundlagsutskottet re-
levanta dven nu trots att forslagen skiljer sig frén varandra.

Paforande av administrativa straffpafoljder i marknadsdomstolen &r ett etablerat forfarande, och
till exempel 1 konkurrens- eller tillsynsérenden iakttas forvaltningsprocesslagen (2 kap. 1 § i la-
gen om rittegang i marknadsdomstolen). Trots att marknadsdomstolen i marknadsrttsliga dren-
den tillampar tvisteméalsforfarandet dven i nuldget, kan paférandet av administrativa straffpafol;-
der i ett civilprocessuellt forfarande anses vara en ytterst exceptionell 16sning.

Grundlagsutskottet har ansett att det med avseende pa 98 och 99 § i grundlagen &r ett exceptio-
nellt arrangemang att éndring i beslut av en forvaltningsmyndighet ska skas hos en allmédn dom-
stol. Av motiverad orsak har det dock varit mdjligt att avvika frén fordelningen mellan dom-
stolslinjerna enligt dessa bestimmelser, och ocksé fran processformen. En sddan orsak kan vara
arendets privatrittsliga eller straffréttsliga karaktér som talar fér behandling vid allmén domstol
(GrUU 23/2007 rd, GrUU 50/2006 rd, GrUU 32/2005 rd, GrUU 54/2001 rd, GrUU 12/2001 rd
och GrUU 9/2001 rd). Utskottet anser ocksa att det finns skil att bedoma den aktuella situationen,
dér en pafoljd pafors av en specialdomstol pa ansdkan av en forvaltningsmyndighet.

Kravet pé behorig behandling i 21 § 1 mom. i grundlagen kan anses forutsitta att rittegdngsfor-
farandet dr lampligt med tanke pé sidrdragen hos det aktuella drendet. Sérdragen i det tillimpliga
rattegdngsforfarandet far med hénsyn till drendets natur inte férsdmra en parts rétt till forsvar och
rattssdkerhet. Ur denna synvinkel kan det anses vara ldmpligt att lagenligheten i beslut som grun-
dar sig pa utovning av offentlig makt bedoms i ett forvaltningsprocessuellt forfarande. Denna
princip som bygger pa drendets natur framgér delvis av grundlagsutskottets praxis (se GrUU 32/
2018 rd, s. 4).
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Paforandet av en administrativ straffpafoljd grundar sig pa betydande utovning av offentlig makt
och anses enligt vedertagen praxis vara ett forvaltningsidrende. Vid behandlingen av drendet ska
myndigheten tillimpa forvaltningslagen och domstolen ska tillimpa lagen om réttegang i for-
valtningsérenden. I propositionsmotiven (s. 34) motiveras ett civilprocessuellt forfarande som av-
viker fran denna princip endast med att det &r ”dndamalsenligt att den processuella regleringen ar
likadan i friga om pafoljdsavgift och forbudsforfarande, eftersom det ar fraga om tillimpning av
samma materielltréttsliga bestimmelser.” Grundlagsutskottet ser det som uppenbart att det &r mo-
tiverat och &ndamalsenligt att domstolen behandlar administrativa pafoljdsavgifter i forvaltnings-
processuell ordning.

Att rittegdngsforfarandet ér identiskt i drenden som géller forbudsforeldggande och péafoljdsav-
gift kan utan tvivel anses vara en lamplig utgdngspunkt. Med beaktande av vad som ovan sagts
om 21 § i grundlagen och dven om systematiken i domstolslinjerna och processformerna viger
det hér argumentet dock inte tillrickligt tungt for att de civilprocessuella bestimmelserna ska
kunna tillimpas vid réttegdngsforfarandet i drenden som géller att pafora en administrativ straft-
pafoljd. Med hénsyn till dessa utgangspunkter anser grundlagsutskottet att den foreslagna regle-
ringen &r problematisk med tanke pa den behoriga behandling som forutsétts i 21 § i grundlagen
samt med tanke pé réttssdkerheten och garantierna for en réttvis rittegang.

Grundlagsutskottet anser att &renden som géller pafoljdsavgift ska behandlas i marknadsdomsto-
len i forvaltningsprocessuell ordning. Denna processform motsvarar bland annat det rittegangs-
forfarande som tillimpas vid behandlingen av konkurrens- och upphandlingsrittsliga pafoljdsav-
gifter och gor det mojligt att undvika problem med néringsidkarens rittsskydd och rétt att férsva-
ra sig. En sddan dndring &r en forutséttning for att lagforslag 3 ska kunna behandlas i vanlig lag-
stiftningsordning.

Den hogsta domsrétten i forvaltningsprocessuella mél utévas enligt 99 § 1 mom. i grundlagen av
hogsta forvaltningsdomstolen. Marknadsdomstolens avgdranden i drenden som géller pafoljds-
avgift ska séledes 6verklagas hos hogsta forvaltningsdomstolen. Enligt grundlagsutskottets prax-
is dr det ett undantag frén huvudregeln i det nuvarande systemet med besvirstillstand att mark-
nadsdomstolen i forsta instans beslutar om en administrativ sanktion (t.ex. GrUU 49/2016 rd).
Med beaktande av att den administrativa straffpafoljd som anges i lagforslaget ar string, bor be-
slutet om paforande av pafoljden kunna overklagas genom besvér hos hogsta forvaltningsdom-
stolen utan besvérstillstand. De hér dndringarna &r en forutséttning for att lagforslag 3 ska kunna
behandlas i vanlig lagstiftningsordning.

FORSLAG TILL BESLUT

Grundlagsutskottet anfor
att lagforslagen kan behandlas i vanlig lagstiftningsordning, men lagforslag 1 bara om ut-
skottets konstitutionella anmdrkningar till 6 och 8 § beaktas pd behorigt sdtt och lagfor-

slag 3 bara om utskottets konstitutionella anmdrkningar i fraga om éverklagande och for-
farande for att pdafora pafolidsavgift beaktas pa behorigt sdtt.
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Helsingfors 21.11.2019
I den avgorande behandlingen deltog

ordforande Johanna Ojala-Niemeld sd
medlem Outi Alanko-Kahiluoto grona
medlem Bella Forsgrén grona
medlem Jukka Gustafsson sd

medlem Maria Guzenina sd

medlem Olli Immonen saf

medlem Hilkka Kemppi cent

medlem Mikko Kinnunen cent
medlem Anna Kontula vénst

medlem Markus Lohi cent

medlem Mats Lofstrom sv

medlem Jukka Mikynen saf

medlem Sakari Puisto saf

medlem Wille Rydman saml

medlem Heikki Vestman saml
medlem Tuula Viitiinen sd.

Sekreterare var
utskottsrad Matti Marttunen

utskottsrad Liisa Vanhala
utskottsrad Mikael Koillinen.
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