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PROPOSITIONEN

Regeringen foreslar att livsmedelslagen, lagen om véxtskyddsmedel och lagen om Enheten for ut-
redning av gra ekonomi dndras.

Lagarna avses trada i kraft den 1 januari 2020.

I motiven till lagstiftningsordningen beddmer regeringen lagforslagen med avseende pa grundla-
gens 10 § om skydd for privatlivet, 12 § om yttrandefrihet, 18 § om néringsfrihet, 21 § om rétts-
sikerhet, 80 § om utfirdande av forordning och 119 § om statsférvaltningen.

Enligt regeringens uppfattning f6ljer forslagen grundlagen, och lagarna kan stiftas i vanlig lag-
stiftningsordning. Regeringen anser det dock vara onskvért att utldtande inhdmtas fran grundlags-
utskottet.

Klart
5.0
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UTSKOTTETS OVERVAGANDEN
Utgangspunkter for bedomningen

Den gillande livsmedelslagen har kommit till med grundlagsutskottets medverkan (GrUU 37/
2005 rd). Enligt propositionen dndras tillsynen over att livsmedelslagen f6ljs for att bittre mot-
svara dagens situation. Den administrativa bordan for livsmedelsforetagarna ska minska. Lagen
far ocksa bestimmelser om nya befogenheter inom tillsynen. Livsmedelslagen uppdateras for att
motsvara nuldget i EU-lagstiftningen, sérskilt med beaktande av EU:s nya kontrollférordning.

Det ingér i princip inte i grundlagsutskottets konstitutionella uppdrag att bedéma den nationella
genomforandelagstiftningen med avseende pa den materiella EU-rétten (se t.ex. GrUU 31/2017
rd, s. 4). Men utskottet understryker fortfarande att det i den man EU-lagstiftningen kréver eller
mdjliggdr reglering pé det nationella planet tas hénsyn till de krav som de grundldggande fri- och
rittigheterna och de ménskliga rittigheterna stéller nir det nationella handlingsutrymmet utnytt-
jas (se t.ex. GrUU 1/2018 rd och GrUU 25/2005 rd). Utskottet har framhallit att det finns anled-
ning att, sdrskilt betrdffande bestimmelser som dr av betydelse med hinsyn till de grundlaggande
fri- och réttigheterna, tydligt klargéra ramen for det nationella spelrummet (GrUU 1/2018 rd, s. 3,
GrUU 26/2017 rd, s. 42, GrUU 2/2017 rd, s. 2, GrUU 44/2016 rd, s. 4). Utskottet ser det som be-
klagligt att propositionen inte i alla avseenden redogor tillrdckligt detaljerat for hur omfattande
det nationella spelrummet ir.

Skydd for hemfriden

149 §ilagforslag 1 foreskrivs det att en inspektion far goras pa ett tillsynsobjekt, som &r beldget i
lokaler som anvinds for permanent boende. Syftet ska vara att uppfylla vissa krav som ingér i
EU-lagstiftningen, om en inspektion &r nédvéndig for att utreda de omstandigheter som ar fore-
mal for inspektionen. Inspektioner far bara goras av en tillsynsmyndighet.

I motiveringen till lagstiftningsordningen hénvisar regeringen till att det pa grund av att livsmed-
el i allt storre utstriackning tillverkas och siljs frdn hemmet har ansetts vara nédviandigt att vid be-
hov utstrdcka inspektionerna till hemfridsskyddade lokaler. Enligt motiven kraver EU-lagstift-
ning att behoriga myndigheter har tillgang till réttsliga procedurer for att sékerstélla att persona-
len har tilltride till en foretagares lokaler och mgjlighet att ta del av de dokument som foretagaren
innehar. Detta for att personalen ska kunna utfora sitt uppdrag pa behdrigt sétt (s. 44).

Befogenheterna inbegriper platser som omfattas av skyddet for hemfriden enligt 10 § i grundla-
gen. Enligt 10 § 1 mom. i grundlagen &r vars och ens hemfrid tryggad. Genom lag kan det enligt 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 sa kallat kvalificerat lagforbehall som avser att sa
exakt och strikt som mdjligt ange mdjligheten att genom en vanlig lag foreskriva om inskriank-
ningar sd att grundlagstexten inte tillater storre befogenheter att inskrinka de grundliggande fri-
och rittigheterna dn vad som &r absolut nédvéndigt (se GrUU 54/2014 rd, s. 2).
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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), alltsé ocksa till ex-
empel lokaler som finns i néringsidkarens bostad. Sjédlva kérnan 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).

Grundlagsutskottet har i sin praxis ansett att tgédrder som gér in pa hemfridsskyddade omréden ar
godtagbara "for att utreda brott", om atgdrden 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 férfarande som 4r sanktionerat med en straf-
favgift (se GrUU 54/2014 rd, s. 2, GrUU 7/2004 rd, s 2, och &versikt i GrUU 39/2005 rd).

I motiveringen till lagstiftningsordningen hénvisar regeringen till att en inspektion som utfors
inom ramen for hemfriden ska tillgodose skyldigheten att frimja befolkningens hélsa enligt 19 §
3 mom. i grundlagen och tillforsékra alla en sund livsmiljo enligt 20 § i grundlagen. Bestammel-
sen om inspektionsbefogenheter ér séledes inte heller i ljuset av motiveringen avsedd att ge myn-
digheten rtt att i syfte att utreda brott inspektera lokaler som omfattas av hemfriden.

For en konstitutionell bedomning av bestimmelsen &r det relevant om inspektionerna kan anses
vara nodvéndiga for att de grundldggande fri- och réttigheterna ska kunna tryggas i den mening
som avses i 10 § 3 mom. i grundlagen (se t.ex. GrUU 1/2017 rd, s. 3, GrUU 54/2014 rd, s. 3, och
GrUU 18/2010 rd, s. 7-8, samt de utldtanden som namns dar).

Grundlagsutskottet har ofta framhallit att formuleringen i 10 § 3 mom. i grundlagen &r absolut i
det avseendet att inspektioner i hemfridsskyddade lokaler méste vara kopplade till ett nddvindig-
hetskrav. I den meningen 4r grundlagsutskottets yttrandepraxis etablerad (se t.ex. GrUU 54/2014
rd, s. 3, och de utldtanden som ndmns dér). Utskottet anser att atgdrder som begrinsar skyddet for
hemfriden bor vara tydligt och tillrdckligt nédra kopplade till ndgon grundlagsbestimmelse om
grundldggande fri- och réttigheter for att atgirderna ska kunna betraktas som ndédvéndiga i syfte
att trygga de grundldggande fri- och rittigheterna. Vidare har utskottet till exempel ansett att en
brandinspektion dr det slag av ingrepp i skyddet for hemfriden som adr nédvéandigt for att trygga de
grundldggande fri- och réttigheterna, sdsom rétten till liv och sékerhet och skyddet for egendom,
pa det sétt som avses i grundlagen. Olycksfallsutredningar kan likasd goras inom hemfridens
grénser, trots att kopplingen till syftet att trygga de grundldggande fri- och réttigheterna kanske
inte lika ndra, om man generellt kan beddoma att utredningarna férebygger framtida hot mot dessa
rattigheter (GrUU 31/1998 rd, s. 2).

Grundlagsutskottet har upprepade ganger forutsatt att det i befogenhetsbestimmelserna skrivs in
att inspektioner i bostéder bara far forréttas om det dr nodvéndigt for att utreda de omsténdigheter
som inspektionen avser (se t.ex. GrUU 54/2014 rd, s. 3, och de utldtanden som ndmns dér). Enligt
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utskottet kan exempelvis elsékerheten hos anordningar och anldggningar 6vervakas genom in-
spektioner i lokaler som omfattas av hemfriden. I bestimmelserna ska det dé tillrackligt exakt sé-
gas ut vilka de omsténdigheter med relevans for de grundldggande fri- och rittigheterna dr som
nddvindigtvis kréver att det finns inspektionsbefogenheter for att de ska kunna dvervakas och
som foranleder att en inspektion far goras (t.ex. skyddet av médnniskors liv och sékerhet). Regle-
ringen ska vara preciserad pa sa sitt att den géller situationer dér det finns en konkret och grundad
misstanke om att de grundldggande fri- och réttigheterna dventyras (GrUU 39/2016 rd, s. 3—6).

I ett tillsynsobjekt, som ar beldget i lokaler som anvands for boende av permanent natur far en in-
spektion, enligt 49 § 3 mom. i propositionen, goras for att genomfora de krav pa offentlig kontroll
som stills i artiklarna 9-15 1 kontrollférordningen, om en inspektion dr nddvéndig for att utreda
de omsténdigheter som inspekteras. Utovningen av befogenheten ar i och for sig pa behorigt sétt
knuten till kravet pa nddvindighet. Utskottet menar emellertid att de bestdimmelser 1 forordning-
en som regeringen hénvisas till & en mycket omfattande och relativt allmént héllen reglering av
hur inspektioner ska utforas. Enligt utskottet framgér det inte av propositionen att den foreslagna
regleringen &r nddviandig for att de grundldggande fri- och réttigheterna ska kunna tryggas pa det
sitt som 10 § 3 mom. i grundlagen kréver. Den foreslagna regleringen ar alltsa i princip inte for-
enlig med den praxis som avses ovan och géller tryggande av de grundldggande fri- och rittighe-
terna som grund for inspektioner i lokaler som omfattas av hemfriden.

Grundlagsutskottet har dock tidigare papekat att skyddet for hemfriden enligt EU:s stadga om de
grundldggande rittigheterna inte till alla delar sammantfaller med 10 § 3 mom. i grundlagen. Stad-
gan innehéller exempelvis inget kvalificerat lagférbehéll av den typ som finns i Finlands grund-
lag. Darfor dr det ibland svart att utan problem samordna EU-lagstiftningen med var konstitution,
dven om EU-lagstiftningen &r forenlig med stadgan (se t.ex. GrUU 39/2016 rd, s. 6).

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 bor vi ga in for 16sningar som &ar
forenliga med EU-rétten (GrUU 15/2018 rd, s. 49, GrUU 14/2018 rd, s. 12—13, GrUU 26/2017 rd,
S. 42).

Propositionen redogdr inte ndrmare for vilket handlingsutrymme den nationella lagstiftaren for-
fogar over. Om inspektionsbefogenheten pa hemfridsskyddade platser inte till alla delar kravs i
kontrollférordningen, maste befogenheten enligt 49 § i lagforslag 1 att utfora inspektioner i ut-
rymmen som omfattas av hemfriden begrinsas till vad som dr nddvindigt med avseende pé for-
ordningen. Den &ndringen é&r ett villkor for att lagforslag 1 ska kunna behandlas i vanlig lagstift-
ningsordning.

Redan riksmotet 2016 anség grundlagsutskottet att regeringen bor gora en utredning om grund-
lagsskyddet for hemfriden inbegripet begransningar av skyddet i EU och medlemsldanderna samt
om eventuella behov att se dver lagstiftningen. Utredningen ska sérskilt fokusera pa i vilken ut-
strackning inspektionsbefogenheterna i EU-lagstiftningen dver huvud taget analyseras med avse-
ende pa skyddet for hemfriden ndr EU-lagstiftning bereds (GrUU 36/2017 rd, s. 5, och GrUU 39/
2016 rd, s. 6). Enligt utskottet &r det ocksa klart att det inte gick att forutse exempelvis alla fram-
tida lagstiftningsbehov i kdlvattnet av den tekniska utvecklingen, nir begransningsklausulen i 10
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§ 3 mom. infordes vid reformen av de grundlédggande fri- och rittigheterna (GrUB 4/2018 rd, s.
6).

Man maste se till att grundlagen ger en réttvisande bild av den statliga maktutdvningen och grun-
derna for individens réttsliga stillning, papekar utskottet. Mot den bakgrunden é&r det otillfreds-
stdllande att tillimpningen av 10 § 3 mom. i grundlagen i viss mén fjdrmat sig fran den sprakliga
utformningen i bestimmelsen (GrUU 6/2018 rd, s. 4, GrUU 36/2017 rd, s. 5).

Niér dndringen av 10 § i grundlagen var aktuell anség utskottet det motiverat att regeringen startar
en utredning som narmare gér in pa behovet att &ndra begransningsklausulerna i 10 § 3 mom. i
grundlagen (GrUB 4/2018 rd, s. 6). Enligt uppgifter till utskottet har nagon sadan utredning inte
kommit i géng trots upprepade stéllningstaganden fran utskottet. Utskottet betonar att det av
grundlagsskél dr nodvéndigt att statsradet skyndar pa en utredning.

Nedldggning av webbplats

Enligt 66 a § i lagforslag 1 kan Livsmedelsverket, om de villkor som anges i paragrafen ar upp-
fyllda, bestimma att en webbplats eller en del av den som drivs eller anvénds av en livsmedels-
foretagare ska laggas ner. Bestimmelsen grundar sig pa artikel 138.2 i kontrollforordningen. En-
ligt grundlagsutskottets uppfattning har den nationella lagstiftaren med stod av bestimmelserna i
kontrollférordningen ett visst spelrum nér det géller att foreskriva om nedldggning av webbplat-
ser.

Bestimmelserna &r av betydelse framfor allt med avseende pé yttrandefriheten som ar skyddad i
12 § 1 grundlagen. Grundlagsutskottet brukar anse att skyddet for yttrandefriheten i princip dven
tacker in reklam och marknadsforing, &ven om den typen av kommunikation enligt utskottets me-
ning inte direkt hor till yttrandefrihetens kdrnomrade. Det gar alltsé att begrénsa reklam och
marknadsforing mer in vad som annars vore mdjligt. A andra sidan bor ocksa lagstiftning om re-
klam och marknadsforing uppfylla de allménna villkoren for en lag som begrénsar en grundlag-
gande fri- eller rittighet (se t.ex. GrUU 40/2017 rd, s. 4, GrUU 18/2014 rd, s. 3, GrUU 6/2012 rd,
s.2, och GrUU 3/2010 rd, s. 2).

En webbplats eller en del av den kan enligt forslaget ldggas ner, om ett livsmedel som salufors via
webbplatsen eller den information som ldémnats om livsmedlet dér kan orsaka eller det finns grun-
dad anledning att missténka att den medfor risk for manniskors hélsa, vésentligt vilseleder kon-
sumenten eller pd nidgot annat sétt vésentligt strider mot livsmedelslagstiftningen. Enligt grund-
lagsutskottet kan forutséttningarna for hilsorisker och delvis ocksa for dvertrddelser mot livs-
medelslagstifiningen anses hénfora sig till det allménnas skyldighet enligt 19 § 3 mom. i grund-
lagen att frimja befolkningens hélsa. Utskottet anser ocksé att det finns godtagbara grunder for
kravet pa att inte vilseleda konsumenterna.

Grundlagsutskottet papekar att kravet pé att 14gga ner webbplatsen eller en del av den i1 bestdm-
melsen inte &r bunden till ett krav p& uppenbar lagstridighet. Med hinvisningen till proportiona-
litetskravet bor troskeln for att lagga ner en webbplats eller en del av den héjas (se GrUU 60/2001
rd, s. 2-3).
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Enligt propositionen foreslés det samma villkor for att ligga ner en webbplats respektive en del av
den. Enligt motiveringen till forslaget ska bestimmelsen tilldimpas stegvis genom att i férsta hand
bara ldgga ner en del eller en sida pa en webbplats som salufor en skadlig produkt eller ger felak-
tig information. Enligt propositionen &r nedlédggning av hela webbplatsen en sista utviag. Pa grund
av proportionalitetskravet visavi den foreslagna begriansningen av yttrandefriheten maste villko-
ren for att ldgga ner en webbplats skérpas och befogenheten att 1dgga ner en webbplats delas in i
bestimmelsen pé ett sitt som visar att en nedldggning av hela webbplatsen &r en sista utvédg. De
andringarna ér ett villkor for att lagforslag 1 ska kunna behandlas i vanlig lagstiftningsordning.

Ndringsfrihet

Livsmedelslagen far en bestimmelse om att livsmedelsforetagare méste vara tillforlitliga och vad
det innebédr. Forslaget dr av betydelse med avseende pa niringsfriheten enligt 18 § 1 mom. i
grundlagen. Var och en har enligt grundlagen rétt att i enlighet med lag skaffa sig sin forsorjning
genom arbete, yrke eller néring som han eller hon valt fritt. I den foreslagna regleringen ér det inte
fraga om tillstandsplikt for ndringen utan snarare om ett lamplighetskrav som stélls pa néringsid-
karen. Ett sddant krav bor ses som en begrédnsning av naringsfriheten.

En livsmedelsforetagare anses enligt 16 a § 1 mom. 3 punkten i lagforslag 1 inte vara tillforlitlig,
om foretagaren genom sin tidigare verksamhet pd nagot annat sétt 4n det som avses i 1 eller 2
punkten i samma moment har visat sig vara uppenbart olamplig att bedriva verksamhet inom livs-
medelsbranschen. | momentet géller 1 och 2 punkten forsummelse av skyldigheter som hanfor sig
till skatter och lagstadgade avgifter samt oférmdgenhet att svara for skulder. Enligt motiveringen
till lagforslaget (s. 24) avser 3 punkten exempelvis tidigare bedrigligt forfarande i affarsverksam-
het och verksamhet dér foretagaren har visat betydande likgiltighet for att trygga livsmedelssi-
kerheten och konsumentsékerheten. Grundlagsutskottet anser att motiveringen i sig innehaller en
forteckning 6ver de omsténdigheter som kan vara av betydelse vid beddmningen av tillforlitlig-
heten. Men bestdimmelsen ar problematisk eftersom den &r 6ppen med avseende pa kraven pé ex-
akthet och noggrann avgransning, som ingér i de allménna forutsittningarna for att f4 begréinsa de
grundldggande fri- och réttigheterna. I lagforslag 1 maste 16 a § 1 mom. 3 punkten antingen stry-
kas eller preciseras visentligt. Andringen #r ett villkor for att lagforslag 1 ska kunna behandlas i
vanlig lagstiftningsordning.

Pa grundval av propositionen &r det inte myndigheterna som beddmer tillforlitligheten hos en
livsmedelsforetagare innan denne borjar idka sin néring, utan tillforlitligheten kan enligt motive-
ringen (s. 24) utredas nér tillsynsmyndigheten utfor systematiska tillsyn eller gor kontroller. Det
forefaller sdledes som om livsmedelsforetagare inte har mojlighet att innan verksamheten inleds
utreda om de uppfyller de lagstadgade, i viss man flexibla kriterierna for tillforlitlighet. Arendet
ar av betydelse ocksa for att ett godkdnnande av primarproduktionsstillet och livsmedelslokalen
enligt 61 § 2 mom. i lagforslag 1 kan aterkallas eller verksamheten enligt 61 a § 2 mom. i samma
lag avbrytas eller avslutas, om foretagen inte langre ar tillforlitlig. Forutsédgbarheten vid tillamp-
ningen av bestimmelserna kan forbéttras om néringsidkaren ges mdjlighet att pa ansokan i for-
véig fa ett dverklagbart beslut om huruvida tillforlitlighetskriterierna &r uppfyllda. Jord- och
skogsbruksutskottet bor enligt grundlagsutskottet 6verviga att infora en sddan bestimmelse i la-
gen.
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Befogenheterna att aterkalla ett godkédnnande och avsluta verksamheten i 61 respektive 61 a § i
lagforslag 1 dr jamforbara med édterkallelse av néringstillstdnd. I sin praxis betrdffande reglering-
en av néringsverksamhet har grundlagsutskottet ansett att aterkallelse av ett tillstdnd dr en myn-
dighetsatgéird som ingriper kraftigare i individens réttsliga stdllning &n avslag pa en ansdokan om
tillstdnd. Darfor har utskottet ansett att det for att lagstiftningen ska vara proportionerlig &r ndd-
véndigt att mojligheten att &terkalla tillstand kopplas till allvarliga eller vésentliga forseelser eller
forsummelser och till att eventuella anmérkningar och varningar till tillstindshavaren inte har lett
till att bristerna i verksamheten har korrigerats (se t.ex. GrUU 46/2016 rd, s. 3, och GrUU 13/2014
rd, s. 2). Foljaktligen foreslar regeringen att det, utdver bristande tillforlitlighet, som villkor for att
aterkalla godkdnnandet och avbryta eller avsluta verksamheten i 61 § 2 mom. respektive 61 a § 2
mom. foreskrivs att grunden for att foretagaren inte anses vara tillforlitlig maste vara av visentlig
och allvarlig art. Grundlagsutskottet anser det trots det vara nddvéndigt att 61 § 2 mom. och 61 a §
2 mom. kompletteras med ytterligare bestimmelser om en livsmedelsforetagares mojlighet att av-
hjélpa upptéickta brister pa grundval av en anmérkning eller en varning fran den behdriga myn-
digheten.

Ovrigt

130 § ilivsmedelslagen foreslas bestimmelser om Livsmedelsverkets uppgift att sorja for de ante
mortem-besiktningar som avses i artikel 17 i kontrollférordningen. Enligt 14 punkten kan Livs-
medelsverket bemyndiga ndgon annan veterindr dn en veterindr som &r anstélld hos Livsmedels-
verket eller kommunen att utféra en ante mortem-besiktning. Av orsaker som hénfor sig till 124 §
i grundlagen och som giller verforing av offentliga forvaltningsuppgifter pa andra &n myndig-
heter maste lagen foreskriva om tjénsteansvar for en sddan annan veterinér nér denne utfor upp-
gifter som hédnfor sig till ante mortem-besiktningar.

FORSLAG TILL BESLUT
Grundlagsutskottet anfor

att lagforslagen kan behandlas i vanlig lagstiftningsordning, men lagforslag 1 bara om ut-
skottets konstitutionella anmdrkningar till dess 16 a, 49 och 66 § beaktas pd behorigt stt.
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Helsingfors 13.11.2019
I den avgorande behandlingen deltog

ordforande Johanna Ojala-Niemeld sd
vice ordférande Antti Hikkénen saml
medlem Outi Alanko-Kahiluoto grona
medlem Bella Forsgrén grona
medlem Jukka Gustafsson sd

medlem Olli Immonen saf

medlem Hilkka Kemppi cent

medlem Mikko Kinnunen cent
medlem Anna Kontula vinst

medlem Mats Lofstrom sv

medlem Wille Rydman saml

medlem Heikki Vestman saml
medlem Tuula Viitiinen sd.

Sekreterare var

utskottsrad Mikael Koillinen
utskottsrad Liisa Vanhala.
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