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PROPOSITIONEN

I propositionen foreslas det att en ny lag om forhindrande av penningtvitt och av finansiering av
terrorism ska stiftas. Syftet ar att effektivare forhindra penningtvétt och finansiering av terrorism
sa att lagstiftningen i storre utstrickning bygger pé riskbeddémning. Genom propositionen genom-
fors Europarparlamentets och radets direktiv om penningtvétt och finansiering av terrorism.

Avsikten &r att lagarna huvudsakligen ska trdda i kraft den 1 januari 2017 eller sa snart som moj-
ligt.
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I propositionen ingar en omfattande motivering till lagstiftningsordning dir lagforslagen gran-
skasmot 2, 6, 10, 12, 15, 18, 21 och 124 § i grundlagen. Enligt regeringens uppfattning innehaller
i synnerhet lagforslag 1 och 2 bestimmelser som &r betydelsefulla i konstitutionellt hdnseende,
och dérfor finns det skil att inhdmta grundlagsutskottets utlatande om propositionen.

UTSKOTTETS OVERVAGANDEN
Utgangspunkter for bedomningen

Den gillande lagstiftningen om penningtvétt har stiftats med grundlagsutskottets medverkan.
Den foreslagna lagen om forhindrande av penningtvétt och av finansiering av terrorism ska ersit-
ta den géllande lagen om forhindrande och utredning av penningtvétt och av finansiering av ter-
rorism (503/2008), som grundlagsutskottet limnat utldtande om (GrUU 15/2008 rd). Den lag som
nu foreslés bli upphévd ersatte i sin tur lagen om foérhindrande och utredning av penningtvétt, som
ocksa stiftats med grundlagsutskottets medverkan (se GrUU 30/1997 rd). Utskottet har ocksa ana-
lyserat ett lagforslag dér lagens riackvidd utstriacktes till forhindrande och utredning av finansie-
ring av terrorism enligt 34 kap. 9 b § i strafflagen och lagen kompletterades med bestdmmelser
om identifierings-, omsorgs- och anmilningsplikt for de rapporteringsskyldiga (GrUU 58/2002
rd). Med hénvisning till sin utldtandepraxis ansag utskottet att utvidgningen och komplettering-
arna inte utgjorde nagot problem med tanke pé grundlagens 18 § 1 mom. om néringsfrihet eller
samma lags 10 § 1 mom. om skydd for privatlivet och personuppgifter.

I konstitutionellt hinseende ar det relevant att det aktuella forslaget huvudsakligen gér ut pé att
genomfora EU-lagstiftning. Det ingér inte 1 grundlagsutskottets konstitutionella uppdrag att be-
doma den nationella genomforandelagstiftningen med avseende pd den materiella EU-rétten
(GrUU 51/2014 rd). Grundlagsutskottet har dnda sett det som viktigt att det i den man som EU-
lagstiftningen kréver reglering pé det nationella planet eller mojliggdér sadan tas hinsyn till de
krav som de grundldggande fri- och réttigheterna och de ménskliga réttigheterna stiller nir det
nationella handlingsutrymmet utnyttjas (se ockséd GrUU 44/2016 rd, GrUU 51/2014 rd och de ut-
latanden som dér hénvisas till). Detta kraver enligt utskottet att regeringen i propositionen pa till-
borligt sitt redogdr for sin uppfattning av ramarna for det nationella handlingsutrymmet (se ock-
sa GrUU 44/2016 rd). Utskottet ser det som beklagligt att det aktuella lagforslaget inte uppfyller
kriterierna for bra lagberedning till denna del.

Hemfrid

Andra tillsynsmyndigheter &n Patent- och registerstyrelsen ska enligt 7 kap. 3 § i lagforslag 1 ha
rétt att for tillsynen &ver efterlevnaden av lagen och de bestimmelser som utfardats med stdd av
den ocksé utfora inspektioner i utrymmen som anvinds for boende av permanent natur, om det
finns grundad anledning att misstinka att den rapporteringsskyldiga uppsétligen eller av oakt-
sambhet allvarligt, upprepade génger eller systematiskt har forsummat att iaktta eller brutit mot
denna lag pa ett sitt som avses i 8 kap. 3 § 1 eller 2 mom.

Befogenheterna géller platser som omfattas av skydd for hemfriden enligt 10 § i grundlagen. En-
ligt 10 § 1 mom. i grundlagen &r vars och ens hemfrid tryggad. Genom lag kan det enligt 3 mom.
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bestimmas om atgérder som ingriper i hemfriden och som &r ndédvéandiga for att de grundldggan-
de fri- och réttigheterna ska kunna tryggas eller for att brott ska kunna utredas. Bestimmelserna i
10 § 3 mom. i grundlagen representerar sa kallat kvalificerat lagforbehéll som avser att s& exakt
och strikt som mojligt ange mdjligheten att genom en vanlig lag foreskriva om inskrédnkningar sé
att grundlagstexten inte tillater storre befogenheter att inskrénka de grundldggande fri- och réttig-
heterna dn vad som ar absolut nédvandigt (se GrUU 39/2016 rd och de utlatanden som nidmns
dar).

Grundlagsutskottet har i sin praxis ansett att dtgérder som gér in pa hemfridsskyddade omréden ar
godtagbara "for att utreda brott", om atgidrden hénger samman med en konkret och specificerad
anledning att missténka att ett lagbrott har skett eller kommer att ske. Med tanke pa principen om
regleringens proportionalitet har grundlagsutskottet utgatt 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). Utskottet har & andra sidan ansett att det for kontroll av att stod och bidrag av
offentliga medel anvénds pa tillborligt vis dr acceptabelt att inspektioner utfors i lokaler som om-
fattas av hemfriden, ocksé om det finns grundad anledning att missténka straftbara forseelser som
allra hogst ger ett botesstraff (se GrUU 69/2002 rd). Inspektionsritten har genom en vanlig lag
kunnat kopplas samman med ett forfarande som &r sanktionerat med en straffavgift (se GrUU 7/
2004 rd och 6versikt i GrUU 39/2005 rd).

Formuleringen i 10 § 3 mom. i grundlagen &r dndé absolut i det avseendet att inspektioner i hem-
fridsskyddade lokaler maste vara kopplade till ett nddvandighetskrav. Utskottet har forutsatt att
det i befogenhetsbestimmelserna skrivs in att inspektioner i till exempel bostéder bara far utforas
om det dr nodvéndigt for att utreda de fragor som inspektionen avser (se dversikt i GrUU 39/2016
rd).

Den foreslagna inspektionsbefogenheten pa hemfridsskyddade platser ska vara mdjlig med an-
ledning av jaimforelsevis lindriga forsummelser och forseelser, sé den kan enligt utskottet ses som
atminstone i viss man problematisk med tanke pé proportionaliteten. Den verksamhet som under-
kastas tillsyn pagar enligt motiveringen ofta i hemfridsskyddade utrymmen (s. 160 i RP), vilket
talar for att inspektionerna ocksa ska kunna forréttas i sddana utrymmen for att inspektionsbefo-
genheten ska vara effektiv. Inspektionsbefogenheterna bygger ocksa pa EU-lagstiftning, framfor
allt pa det fjarde penningtvattsdirektivet. Det har direktivet kraver visserligen inte explicit att in-
spektioner ska fa utforas i hemfridsskyddade lokaler. Enligt artikel 58.4 maste de behdriga myn-
digheterna i varje fall ha alla de tillsyns- och undersdkningsbefogenheter som de behdver for att
kunna fullgora sitt uppdrag. Dessutom ska EU-rétten 6ver lag verkstéllas effektivt. Utifran pro-
positionen blir det emellertid ocksé pa den hir punkten oklart till vilken del EU-lagstiftningen ger
den nationella lagstiftaren handlingsutrymme for att genomfora inspektionsbestimmelserna.

Grundlagsutskottet har tidigare papekat att skyddet for hemfriden enligt EU:s stadga om de
grundldggande rittigheterna inte till alla delar sammanfaller med 10 § 3 mom. i grundlagen
(GrUU 39/2016 rd). Det inbegriper exempelvis inte nagon kvalificerad lagreservation av den typ
som finns i Finlands grundlag. Dérfor dr det ibland svart att utan problem samordna EU-lagstift-
ningen med var konstitution, 4ven om EU-lagstiftningen &r forenlig med stadgan.
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Utskottet ser det ocksa som betydelsefullt att befogenhetsbestimmelsen avgransar utdvandet av
inspektionsbefogenheterna. Den foreslagna bestimmelsen villkorar inspektionen med att myn-
digheten har grundad anledning att misstdnka allvarliga, upprepade eller systematiska dvertridel-
ser av penningtvéttslagen. Dessutom ska inspektionen vara nodvéndig for utredning av de om-
standigheter som &r foremal for inspektion. Regleringen av befogenheterna é&r alltsa kopplad till
ett nddvéndighetskrav pé det sétt som grundlagsutskottet forutsitter. Den foreslagna inspektions-
befogenheten utgor i det hir sammanhanget inget problem med avseende pé 10 § i grundlagen.

Avtalsfrihet och ndringsfrihet

Lagforslaget innehaller manga bestimmelser som innebér ett ingrepp i néringsfriheten, som &ar
tryggad i 18 § 1 mom. i grundlagen, och i egendomsskyddet, som é&r tryggat i 15 § i grundlagen.
Bestammelser av den hér typen méste enligt grundlagsutskottets vedertagna praxis beddmas mot
de allménna kriterierna for begrinsning av de grundldggande fri- och rittigheterna.

17 kap. 6 § ilagforslag 1 foreskrivs det om en befogenhet att forbjuda en rapporteringsskyldig att
fatta ett beslut eller genomfora en planerad atgédrd och om en befogenhet att aldgga den rapporte-
ringsskyldiga att under vissa forutsittningar upphora med ett forfarande i sin verksamhet. 1 6 § i
lagforslag 2 foreskrivs det om forordnande av centralen for utredning av penningtvétt om avbry-
tande av en transaktion. Centralen ska ha befogenhet att férordna avbrytande av en transaktion for
hogst tio vardagar.

Den foreslagna forbudsbefogenheten har betydelse som begrinsning savil av avtalsfriheten
utifrdn egendomsskyddet som av néringsfriheten. Utskottet féster uppmérksamhet vid synpunk-
ten i motiveringen att forordnandet om avbrytande av en transaktion inte ska vara 6verklagbart ef-
tersom det ror sig om en tillféllig atgérd (s. 168 i RP). Synpunkten &r problematisk inte minst med
tanke pa en effektiv réttssikerhet, som &r ett av de allménna villkoren for begransning av de
grundldggande fri- och rittigheterna (se GrUU 49/2016 rd). Enligt 21 § i grundlagen har var och
en ratt att fa ett beslut som géller hans eller hennes réttigheter och skyldigheter behandlat vid
domstol eller ndgot annat oavhingigt rattskipningsorgan.

Det foreslagna besvirsforbudet ingér inte i lagforslaget. Enligt utskottet star det klart att dverkla-
gandet av myndighetens beslut om forbud inte kan forbjudas enbart utifran en skrivning i moti-
veringen eller genom att forbudet karaktériseras som tillfélligt. Eftersom ett beslut om férbud di-
rekt paverkar réttigheterna och skyldigheterna for den som forbudet géller star ett lagfést besvérs-
forbud i strid med rattssdkerheten enligt 21 § i grundlagen (se GrUU 36/2016 rd och GrUU 38/
2012 rd). Forvaltningsutskottet bor precisera motiveringen till bestimmelserna.

Administrativa padfoljder
I 8 kap. i lagforslag 1 foreslas bestimmelser om ordningsavgifter och pafoljdsavgifter. Tillsyns-
myndigheten ska kunna foreldgga sddana hér avgifter som pafoljd for vertriddelse eller forsum-

melse av skyldigheter enligt lag eller EU-férordning.

Grundlagsutskottets hdvdvunna tolkning &r att sdédana avgifter med avseende pé 81 § i grundla-
gen varken dr skatter eller avgifter, utan administrativa pafoljder av sanktionskaraktir for en lag-
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stridig gérning. Utskottet har i sak jdmstillt ekonomiska pafoljder av straffnatur med straffrétts-
liga pafoljder (GrUU 14/2013 rd, GrUU 17/2012 rd, GrUU 9/2012 rd, GrUU 55/2005 rd och
GrUU 32/2005 rd). Enligt 2 § 3 mom. i grundlagen ska de allménna grunderna for administrativa
pafoljder bestimmas i lag eftersom det innebér utdvning av offentlig makt att pafora en sddan av-
gift. Utskottet har ocksé ansett att det 4r fraga om betydande utdvning av offentlig makt. Det ska
lagstiftas exakt och tydligt om grunderna for betalningsskyldigheten och avgiftens storlek, lika
vél som om den betalningsskyldiges réttsskydd och grunderna for att verkstélla lagen (GrUU 14/
2013 rd, GrUU 17/2012 rd, GrUU 9/2012 rd, GrUU 57/2010 rd, GrUU 55/2005 rd och GrUU 32/
2005 rd). Aven om kravet pa exakthet enligt den straffrittsliga legalitetsprincipen i grundlagens
8 § inte direkt géller administrativa pafoljder kan det allménna kravet pa exakthet &nda inte for-
bigés i ett ssmmanhang som hér (GrUU 14/2013 rd, GrUU 17/2012 rd, GrUU 9/2012 rd, GrUU
57/2010 rd och GrUU 74/2002 rd).

Bestdmmelserna ska ocksd uppfylla proportionalitetskraven i fraga om péafoljderna (se t.ex.
GrUU 28/2014 rd och GrUU 15/2014 rd). Utskottet har ocksa ansett att bestimmande av en pé-
61jd utifran sé kallat strikt ansvar och omvénd bevisborda stér i konflikt med den oskuldspresum-
tion som avses i grundlagens 21 § (GrUU 4/2004 rd, GrUU 57/2010 rd, se ocksa GrUU 15/2016
rd).

De foreslagna bestimmelserna om administrativa pafoljder uppfyller huvudsakligen de krav som
utskottet stdllt i sin praxis. Men samtidigt vill utskottet peka pa vissa detaljer i regleringen.

For juridiska personer ska ordningsavgiften enligt 8 kap. 1 § 3 mom. i lagforslag 1 vara minst
5000 och hogst 100 000 euro. For fysiska personer ska ordningsavgiften vara minst 500 och
hogst 10 000 euro. Pafoljdsavgifter som péfors kreditinstitut och finansiella institut far uppga till
antingen hdgst tio procent av kreditinstitutets eller det finansiella institutets omséttning under aret
fore garningen eller forsummelsen, eller fem miljoner euro, beroende pa vilket belopp som &r
storre. Pafoljdsavgifter som Finansinspektionen pafor fysiska personer far vara hdgst fem miljo-
ner euro. Pafoljdsavgiften far dock vara hogst dubbelt sé stor som den vinning som erhallits ge-
nom girningen eller forsummelsen, om vinningen kan bestimmas. En pafoljdsavgift som pafors
en juridisk eller fysisk person fér vara antingen hdgst dubbelt sa stor som den vinning som fatts
genom gérningen eller férsummelsen, om vinningen kan bestdimmas, eller en miljon euro, bero-
ende pa vilket belopp som ir storre.

De foreslagna maximala pafdljderna &r tdmligen stora och de forutsétts delvis i artikel 59 i det
fjarde penningtvéttsdirektivet. Men utifran lagforslaget med tillhérande motivering blir det i viss
man oklart till vilken del det finns nationellt handlingsutrymme i paféljdsbestimmelserna i fraga
om typen av pafoljd och exempelvis ordningsavgiftens storlek. Inom de grinser som direktivet
tillater bor forvaltningsutskottet bedoma om typen av och storleken pa pafoljderna stér i rétt pro-
portion till varandra (se ockséd GrUU 58/2010 rd, GrUU 15/2016 rd).

Regleringen av de administrativa straffpafoljderna ér séledes relevant med tanke pé forbudet mot
dubbel straffbarhet (ne bis in idem) i artikel 4 i tilldggsprotokoll 7 till Europakonventionen. En-
ligt bestimmelsen fér ingen lagforas eller straffas pa nytt i en brottmélsrittegang i samma stat for
ett brott for vilket han redan har blivit slutligt frikdnd eller domd i enlighet med lagen och rétte-
gangsordningen i denna stat. Forbudet mot dubbel straffbarhet beaktas i lagforslag 1 genom att
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8 kap. 6 § foreskriver att ordningsavgifter och pafoljdsavgifter inte fr paforas den som &r miss-
tankt for samma brott i en forundersokning eller dtalsprovning eller i ett brottmél som behandlas
vid en domstol eller den som for samma brott meddelats en lagakraftvunnen dom.

I 8 kap. 9 § 1 lagforslag 1 foreslds en bestimmelse om att Réttsregistercentralen pa ansdkan ska
aterbetala redan betalda ordningsavgifter och paféljdsavgifter, om straff med stéd av 32 kap
6—10 § i strafflagen doms ut for samma gérning som den for vilken ordningsavgiften eller pé-
foljdsavgiften har paforts.

Ar 2012 analyserade grundlagsutskottet en liknande bestimmelse om att lyfta av administrativa
sanktioner som tidigare paforts. Med tanke pa ne bis in idem-regeln sig utskottet det som moti-
verat att en lagakraftvunnen, slutlig pafoljdsavgift hindrar att domstolsbehandlingen av ett atal for
samma girning inleds eller avbryts, d4ven om det inte uttryckligen hade foreslagits ndgon sadan
bestimmelse. Med en sadan tolkning var bestimmelsen om att en redan paford avgift ska avlyf-
tas pa ansokan inget problem med tanke pa ne bis in idem-regeln (GrUU 9/2012 rd).

Efter att grundlagsutskottet ldmnade utlatandet har tolkningen av ne bis in idem-regeln utvecklats
vidare inom réttspraxis och lagstiftningspraxis. Utskottet har papekat att forbudet méste anses
ticka in ocksé administrativa pafoljder av straftkaraktér for samma gérning och att bestimmelsen
om forbudet bor formuleras pa sé sétt att den ocksé géller situationer déir ett avgorande i sak har
meddelats i ett drende som géller paforande av pafoljdsavgift (GrUU 15/2014 rd).

Den foreslagna bestimmelsen om aterbetalning av avgifter kan anses hinvisa till att det trots ti-
digare paford ordningsavgift eller pafoljdsavgift dr mojligt att inleda en straffprocess eller fort-
sitta med en straffprocess som redan inletts. Men en sédan tolkning &r inte forenlig med rétts-
praxis eller lagstiftningspraxis. Aven om ne bis in idem-regeln vigs in i tillimpningen av lagen
bor bestimmelsen om éterbetalning av avgiften lampligen strykas (jfr GrUU 17/2013 rd).

Enligt 8 kap. 9 § i lagforslag 1 ar det Réttsregistercentralen som ska verkstélla ordningsavgifter
och péfoljdsavgifter. Narmare bestimmelser om verkstélligheten ska utfédrdas genom forordning
av statsradet. Dessutom foreslas 9 kap. 5 § foreskriva att ordningsavgifter och péafoljdsavgifter
maste ha vunnit laga kraft for att kunna verkstéllas. Grunderna for verkstilligheten av en lag om
administrativa sanktioner bor foreskrivas i lag (GrUU 32/2005 rd). Dérfor bor forvaltningsutskot-
tet forsdkra sig om att verkstélligheten av ordningsavgifter och paféljdsavgifter blir tillrdckligt
exakt och tydligt reglerad i det komplex som den nu foreslagna lagen och de andra lagarna om
verkstéllighet av pafoljder utgor.

Utlimnande av uppgifter ur registret for overvakning av penningtvdtt

Enligt 5 kap. 7 § 2 mom. i lagforslag 1 ska regionforvaltningsverket f gora personuppgifter ur re-
gistret for dvervakning av penningtvitt allmént tillgéngliga i ett elektroniskt datanit. Enligt 1 a §
2 mom. i den foreslagna handelsregisterlagen ska registermyndigheten ocksé fa gdra personupp-
gifter ur handelsregistret allmént tillgdngliga i ett elektroniskt datant.

Forslaget innebér ett ingrepp i skyddet for privatlivet och skyddet av personuppgifter. I sin be-
domning av bestimmelser av det hér slaget har grundlagsutskottet brukat anse att bestimmelser-
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na maste granskas mot 10 § i grundlagen. Enligt 1 mom. utfirdas nidrmare bestimmelser om
skydd for personuppgifter genom lag. Grundlagsutskottets vedertagna praxis har varit att lagstif-
tarens handlingsutrymme begrénsas béde av den hér bestimmelsen och av att skyddet for person-
uppgifter delvis ingar i samma moment som skyddet for privatlivet. P4 det hela taget handlar det
om att lagstiftaren bor tillgodose denna rétt pa ett sétt som &dr godtagbart med avseende pé de
grundldggande fri- och rittigheterna 6ver lag. Om man ser till skyddet for personuppgifter har
grundlagsutskottet ansett det viktigt att reglera dtminstone syftet med registrering av sadana upp-
gifter, innehéllet i uppgifterna, det tilldtna anvéndningsdndamalet inklusive rétten att overlata re-
gistrerade uppgifter, den tid uppgifterna finns kvar i registret och den registrerades réttssikerhet.
Dessutom ska regleringen av dessa faktorer pé lagniva vara heltdckande och detaljerad (se t.ex.
GrUU 17/2016 rd och de utldtanden som ndmns dér).

Utskottet har ansett att det &r mojligt att offentliggdra personuppgifter i form av en offentlig in-
formationstjénst sa som regeringen nu foreslar, om argumenten for det &r godtagbara med tanke
pa garantierna for réttsskydd och de grundlidggande fri- och réttigheterna (GrUU 65/2014 rd och
GrUU 32/2008 rd). Med avseende pé skyddet for privatlivet och for personuppgifter ar det enligt
utskottet av relevans att det i webbaserade personregister av den foreslagna typen inte gar att soka
uppgifter pa stora grupper utan till exempel bara genom enskild sokning. En sddan hér avgréns-
ning sags som villkor for att lagforslaget skulle kunna behandlas i vanlig lagstiftningsordning nér
det gillde en proposition om att inréitta en omfattande informationstjdnst med uppgifter om yr-
kesutbildade personer inom hilso- och sjukvéarden (GrUU 32/2008 rd). Innehéllet i de uppgifter
som ska l&mnas ut och bestdmmelsernas sammanhang &r annorlunda i det hér fallet (se ocksé
GrUU 17/2016 rd). Inom ramarna for det direktiv som ska genomforas ser utskottet det &nda som
viktigt att det aktuella lagforslagets bestimmelser om offentliga informationstjénster komplette-
ras med en i friga om registrets innehéll och syfte motiverad restriktion som avser att sokningar-
na dr enskilda.

FORSLAG TILL BESLUT

Grundlagsutskottet anfor

att lagforslagen kan behandlas i vanlig lagstifiningsordning.

Helsingfors 16.2.2017
I den avgorande behandlingen deltog

ordforande Annika Lapintie vénst
vice ordforande Tapani Tolli cent
medlem Anna-Maja Henriksson sv
medlem Hannu Hoskonen cent
medlem Antti Hikkédnen saml
medlem Ilkka Kantola sd

medlem Kimmo Kiveld saf
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medlem Antti Kurvinen cent
medlem Jaana Laitinen-Pesola saml
medlem Markus Lohi cent

medlem Leena Meri saf

medlem Ulla Parviainen cent
medlem Wille Rydman saml
medlem Ville Skinnari sd

erséttare Mats Lofstrom sv.

Sekreterare var

utskottsrad Mikael Koillinen
utskottsrad Liisa Vanhala.



