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PROPOSITIONEN

Regeringen foreslar att det stiftas en lag om Finlands deltagande i Europeiska aklagarmyndighe-
tens verksamhet for att komplettera bestimmelserna i forordningen. Dessutom foreslés det dnd-
ringar till foljd av férordningen i forundersdkningslagen, lagen om réttegéng i brottmal, lagen om
Aklagarmyndigheten, lagen om utlimning for brott mellan Finland och de vriga medlemsstater-
na i Europeiska unionen, lagen om utlamning for brott mellan Finland och de 6vriga nordiska lan-
derna samt i lagen om offentlighet vid réttegang i allmidnna domstolar.
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5.0



Utlatande GrUU 39/2020 rd

De foreslagna lagarna avses trida i kraft ndr EPPO inleder sin verksamhet. EPPO inleder sin verk-
sambhet tidigast i november 2020, men det slutliga datumet faststélls i ett beslut som kommis-
sionen utfiardar innan verksamheten inleds.

I propositionens motiveringar till lagstiftningsordningen granskas lagforslagen med tanke pa
grundlagens 1 § om statens suverénitet, 10 § om skydd for privatlivet, 104 § om &klagarvésendet,
108—110 § och 115 § om de hogsta laglighetsovervakarnas stéllning och éklagarverksamheten.

Regeringen anser att lagforslagen kan behandlas i vanlig lagstiftningsordning. Eftersom inverkan
pa de hogsta laglighetsdvervakarnas grundlagsenliga stéllning dnda kan betraktas som principi-
ellt betydande, dr det motiverat att begira grundlagsutskottets utlitande om propositionen.

UTSKOTTETS OVERVAGANDEN
Utgangspunkter for bedomningen

I propositionen foreslas lagstiftningsdndringar som forutsétts av radets férordning (EU) 2017/
1939 om genomforande av fordjupat samarbete om inrdttande av Europeiska dklagarmyndighe-
ten (EPPO) 2017, nedan EPPO-f6rordningen. EPPO ir behorig att som oberoende aklagarmyn-
dighet inom EU utreda brott som riktar sig mot EU:s budget och dtala dem som misstinks for
brott i nationella domstolar. Myndigheten bestar av ett centralt klagarkontor, som har séte i Lux-
emburg, och av europeiska delegerade dklagare, som dr verksamma i medlemsstaterna. EPPO in-
rittas som ett instrument for fordjupat samarbete och enligt dagens uppgifter kommer 22 av EU:s
medlemsstater, inklusive Finland, att delta 1 dess verksamhet i det skede da den inrittas.

Vid anslutningen till Lissabonfordraget har Finland godként den réttsliga grunden for inrdttandet
av EPPO enligt artikel 86 i fordraget om Europeiska unionens funktionssitt (EUF-fordraget).
Mgjligheten att inrdtta EPPO var en av orsakerna till att Lissabonfordraget sattes i kraft i en sé
kallad inskrénkt grundlagsordning (RP 23/2008 rd, s. 338 och 343, samt GrUU 13/2008 rd, s. 8).
Den sirskilda karaktdren med tanke p& grundlagen hos det system for brottsutredning och atal
som skapas genom EPPO-forordningen har séledes identifierats redan da. Grundlagsutskottet an-
sag da att en aklagares uppdrag utan tvekan inbegriper utdvning av sadan betydande offentlig
makt som inte kan anfortros ndgon annan 4n en nationell myndighet utan att det strider mot 1 och
104 § i grundlagen om statens suveranitet och dklagarvdsendet (GrUU 13/2008 rd s. 8).

I det skede d& man 6verlade om forordningen har riksdagens grundlagsutskott tagit stéllning till
inrdttandet av EPPO i sina utldtanden om de kompletterande U-skrivelserna (GrUU 61/2016 rd,
GrUU 19/2017 rd). Grundlagsutskottet har ansett (GrUU 61/2016 rd s. 4 och de utlatanden som
det hinvisas till dér) att om det finns en klar och godtagbar grund f6r en EU-f6érordning i fordra-
gen &r det inte frdga om en Gverforing av behorighet i forfattningsréttslig bemérkelse och om en
ny begrénsning av suveréniteten. Utskottet har funnit det visentligt att riksdagen med grundlags-
utskottet medverkan i samband med antagandet och det nationella ikraftséttandet av Lissabonfor-
draget har godként inrdttandet av EPPO enligt artikel 86 i EUF-fordraget. Att inrdtta EPPO ér allt-
sé inte problematiskt med avseende pa suverdniteten enligt 1 § 1 mom. i grundlagen. I den natio-
nella lagen foreslas dessutom bestimmelser om EPPO:s behdrighet i Finland i 2 §, som enligt ut-
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skottets mening uppfyller kravet i 104 § i grundlagen att foreskriva ndrmare i lag om de myndig-
heter som utdvar behdrighet som &klagare.

Propositionen &r av betydelse med tanke pa bestdmmelserna i grundlagen om de hogsta laglig-
hetsdvervakarnas stillning och &klagarverksamheten, sérskilt 108—110 och 115 §.

Justitiekanslern i statsradet och riksdagens justiticombudsman ar enligt grundlagen likstéllda lag-
lighetsdvervakare med avseende pé uppgifter och behorighet. I forarbetena till grundlagen omta-
las justitiekanslern och justiticombudsmannen uttryckligen som de hogsta laglighetsdvervakarna
(RP 1/1998 1d, s. 165—166). Enligt grundlagen har bada laglighetsdvervakarna till uppgift att
overvaka att domstolarna och andra myndigheter samt tjansteménnen, offentligt anstéllda arbets-
tagare och ocksa andra, nir de skoter offentliga uppdrag, foljer lag och fullgdr sina skyldigheter.
Vid utdvningen av sitt d&mbete ska laglighetsovervakarna enligt grundlagen Overvaka att de
grundldggande fri- och rittigheterna samt de ménskliga réttigheterna tillgodoses.

Grundlagsutskottet har vid beddmningen av regeringens proposition med forslag till lagstiftning
som kompletterar EU:s allmidnna dataskyddsférordning fést uppmérksamhet vid sddan reglering
som skulle ha mojliggjort dataombudsmannens tillsynsbefogenheter i frdga om de hogsta laglig-
hetsdvervakarna (GrUU 14/2018 rd, s. 10—15). Enligt utskottet var det relevant att de hdgsta lag-
lighetsdvervakarnas behorighet omfattar all myndighetsverksamhet bortsett fran deras egna dm-
betsatgirder. Behorigheten giller ocksa andra tillsynsorgan med begrénsat verksamhetsomrade.
De dvriga myndigheter som dvervakar forvaltningsverksamhet blir saledes i egenskap av myn-
digheter 6vervakade av justitiekanslern och justiticombudsmannen. Detta svarar mot principen i
grundlagen att det ska finnas en hierarki mellan tillsynsmyndigheterna, dér justitiekanslern och
justiticombudsmannen &r de hogsta laglighetsovervakarna.

Utskottet papekade da att de hogsta laglighetsovervakarnas ovan beskrivna konstitutionella stéll-
ning enligt utredning inte kunde jamstéllas med den lagfdsta organiseringen av laglighetskontrol-
len i de andra medlemsstaterna och att beredningen av dataskyddsforordningen inte hade végt in
de sérskilda egenskaperna hos det konstitutionella systemet i Finland. Utskottet anség att artikel
4.2 i fordraget om Europeiska unionen, enligt vilken unionen ska respektera medlemsstaternas
likhet infor fordragen samt deras nationella identitet, som kommer till uttryck i deras politiska och
konstitutionella grundstrukturer, inbegripet det lokala och regionala sjilvstyret, gjorde det moj-
ligt att utan hinder av EU-rdtten &ndra forslaget till dataskyddslag sa att den laglighetskontroll
som de hogsta laglighetsdvervakarna utdvar inte omfattas av tillsynsbehorigheten hos en sddan
lagre tillsynsmyndighet som avses i dataskyddslagen.

Enligt grundlagsutskottet har det i sig statt klart att unionslagstiftningen enligt EU-domstolens
etablerade réttspraxis har foretrdde framfor nationell ritt i verensstimmelse med de villkor som
lagts fast i denna rittspraxis (se t.ex. GrUU 14/2018 rd, s. 12—13 och GrUU 20/2017 rd, s. 6) och
att man inte i var nationella lagstiftning bor gé in for 16sningar som strider mot unionsrétten
(GrUU 15/2018 rd, s. 42—43, GrUU 14/2018 rd, s. 13, GrUU 26/2017 rd, s. 42—43).

Nir det giller den kompletterande reglering som forutsétts och majliggors i EPPO-forordningen
och som é&r direkt tillimplig och som har foretrdde framfor finsk rétt bor det noteras att de hogsta
laglighetsdvervakarnas stillning i forhallande till EPPO-forordningen inte har varit foremal for



Utlatande GrUU 39/2020 rd

riksdagens grundlagsutskotts uttryckliga bedomning vid beredningen av forordningen och inte
heller ndmns i U-skrivelsen om forordningsforslaget (U 64/2013 rd) eller dess kompletterande
skrivelser. Enligt artikel 86.3 i EUF-fordraget innehéller férordningarna i sig bestimmelser om
den rittsliga kontrollen av de processuella atgiarder som Europeiska éklagarmyndigheten vidtar i
samband med utdvandet av sina uppgifter. Det &r klart att EU-domstolen i sista hand har behorig-
het att tolka EU-rétten. Enligt artikel 5.3 i EPPO-forordningen ska dock nationell lagstiftning gél-
la i den utstrdckning ett drende inte regleras av forordningen. Eftersom tolkningen av EPPO-{or-
ordningen fortfarande ar oklar faster utskottet saledes sdrskild uppméarksamhet vid lagforslagens
forhallande till Finlands grundlag till den del det inte uttryckligen har efterstravats ett rittslage
som ger upphov till en konflikt i forordningen. Utskottet anser att kompletteringen av lagforsla-
gen 1 propositionen pa det sitt som foreslas i detta utlaitande undanrdjer behovet av att grundliga-
re bedoma bestdmmelserna i EPPO-forordningen och den nationella reglering som den forutsit-
ter med tanke pa den nationella forfattningsenliga identiteten.

Laglighetsovervakning som utovas av de hogsta laglighetsévervakarna

Artikel 6.1 i EPPO-forordningen giller EPPO:s oberoende. Enligt denna punkt ska till exempel
de europeiska aklagarna och de europeiska delegerade dklagarna verka i hela unionens intresse,
enligt den definition som ges i lagstiftning, och far varken be om eller ta emot instruktioner fran
nagon person utanfor Europeiska éklagarmyndigheten, ndgon av medlemsstaterna i Europeiska
unionen eller ndgon av unionens institutioner, organ eller byraer vid fullgdrandet av sina skyldig-
heter enligt forordningen. Medlemsstaterna i EU och unionens institutioner, organ och byréer ska
respektera EPPO:s oberoende och inte forsdka paverka myndigheten vid utférandet av dess upp-
gifter.

Enligt grundlagens 108 och 109 § ska justitiekanslern i statsradet och riksdagens justitiecombuds-
man dvervaka att domstolarna och andra myndigheter samt tjansteménnen, offentligt anstéllda ar-
betstagare och ocksa andra, nér de skoter offentliga uppdrag, foljer lag och fullgodr sina skyldig-
heter. Vid utdvningen av sitt ambete Gvervakar justitiekanslern och justiticombudsmannen att de
grundldggande fri- och rittigheterna samt de ménskliga réttigheterna tillgodoses. Enligt grund-
lagsutskottets utredning ar det inte helt klart om EPPO-férordningen gor det mojligt att rikta lag-
lighetsdvervakningen till de delegerade europeiska aklagare och europeiska aklagare som avses i
EPPO-forordningen. Fragan ér sdrskilt betydelsefull, eftersom det i aklagarens verksamhet &r fra-
ga om betydande utdvning av offentlig makt (se &ven GrUU 36/2006 rd, s. 10/11).

Enligt grundlagsutskottets uppfattning avses i forordningen med oberoende, med beaktande av
forordningens syfte och mél, framfor allt réttskipningsmaéssigt oberoende. Utskottet féster ocksé
uppmaérksamhet vid att bestimmelserna i EPPO-forordningen forutsitter att EPPO i sina utred-
ningar och &tal foljer medlemsstatens nationella lagstiftning. Enligt utskottets uppfattning inne-
bir det oberoende som tryggas i EPPO-forordningen saledes inte nagot krav pd EPPO-&klagarnas
immunitet frén den laglighetsovervakning som de hdgsta laglighetsovervakarna utdvar. Utskot-
tet anser att en sddan utgangspunkt for tydlighetens skull ocksa bor framgé av lagstiftningen. Till
denna del maste lagforslag 1 i propositionen kompletteras. Det &r ett villkor for att lagforslag 1
ska kunna behandlas i vanlig lagstiftningsordning. Enligt utskottet kan kompletteringen goras ex-
empelvis genom en informativ hinvisningsbestammelse enligt vilken bestimmelser om laglig-
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hetskontrollen av justitiekanslern och riksdagens justiticombudsman i friga om de delegerade eu-
ropeiska éklagarnas och de europeiska dklagarnas verksamhet i Finland finns i grundlagen.

Enligt 110 § 1 grundlagen fattas beslut om véickande av dtal mot en domare for lagstridigt forfa-
rande i en Ambetsatgird av justitiekanslern eller justiticombudsmannen. Dessa kan utfora atal el-
ler forordna att atal skall vickas ocksd i andra drenden som omfattas av deras laglighetskontroll.
regeringens proposition om grundlagen konstateras det att det med tanke pa de hogsta laglighets-
overvakarnas laglighetsdvervakningsuppgift &r motiverat att de i anslutning till den sjdlvsténdigt
har mdjlighet att besluta om vickande av étal. Justitiekanslern och justiticombudsmannen har rétt
att utfora atal sjdlva samt att forordna att ndgon annan &klagare skall utfora atal. (RP 1/1998 rd, s.
167/1).

I artikel 25.6 i EPPO-forordningen foreskrivs att om meningsskiljaktighet uppstér mellan Euro-
peiska aklagarmyndigheten och den nationella dklagarmyndigheten om huruvida den brottsliga
handlingen omfattas av artikel 25.2 eller 22.3 eller artikel 22.2 eller 25.3 ska de nationella myn-
digheter som &r behdriga att besluta om behorighetsfordelning avseende lagforing pé nationell
niva besluta vem som ska vara behorig i friga om utredningen av drendet. Medlemsstaterna ska
ange vilken nationell myndighet som ska besluta om behdrighetsférdelningen.

19 § ilagforslag 1 i propositionen foreskrivs det om situationer dér det rdder oenighet mellan den
nationella aklagarmyndigheten och EPPO om vem som éar behorig i friga om ett brott som borjat
utredas i Finland och dir EPPO enligt sin asikt kunde utdva sin behorighet. I 1 mom. definieras
den nationella myndighet som avses i EPPO-forordningen, som é&r riksdklagaren. Enligt 2 mom.
ska det som foreskrivs i 1 mom. om riksdklagarens avgdrandebefogenheter dnda inte tillimpas
om justitiekanslern i statsradet eller riksdagens justitiecombudsman &r nationell aklagarmyndig-
het i drendet.

Grundlagsutskottet framhaller betydelsen av det foreslagna undantaget. Riksaklagarens beslutan-
deritt omfattar inte behorighetskonflikter mellan de hdgsta laglighetsdvervakarna och EPPO. En-
ligt bestammelsen ska justitickanslern i statsradet eller riksdagens justiticombudsman nér han el-
ler hon &r nationell aklagarmyndighet i drendet 14mna ett d&rende som géller utdvande av behorig-
het till Helsingfors tingsritt for avgdrande. Tingsrétten d&r domfér med ordféranden ensam, och
tingsréttens avgdrande far inte verklagas genom besvér. Utskottet anser dock att avgorandets be-
tydelse i sak forutsétter atminstone att besvérsforbudet slopas.

Behandling av ministeransvarighetsdrenden

1 114—116 § i grundlagen foreskrivs det om &tal mot minister, inledande av undersdkning som
géller ministeransvarighet samt om forutsittningarna for vickande av atal mot en minister. Nér-
mare bestimmelser om behandlingen av ministeransvarighetsiarenden finns i lagen om riksrétten
och behandling av ministeransvarighetsirenden.

EPPO:s behorighet att behandla brott som omfattas av dess materiella behdrighet forefaller inte
innebira att en medlemsstat genomfor undantag som grundar sig pa nationell prévning. Aven om
det i propositionen (s. 98) konstateras att de drenden som ska behandlas av EPPO normalt kan an-
tas vara andra &n ministeransvarighetsérenden, antas det dock vara mojligt att EPPO, nir ett sa-



Utlatande GrUU 39/2020 rd

dant drende eventuellt kommer fram, tar upp drendet till behandling pa grund av drendets bety-
dande principiella betydelse.

Vid behandlingen av ett ministeransvarighetsirende ar det fraga om ett sddant sérdrag i Finlands
forfattningsenliga system som foreskrivs pa grundlagsnivd och som det antagligen inte &r me-
ningen att ingripa i genom EPPO-férordningen. I praktiken kan EPPO-forordningen paverka mi-
nisteransvarighetsdrenden sé att nér ett ministeransvarighetsarende hor till den sakliga behorig-
het som avses i artikel 22 i EPPO-forordningen ska EPPO ha den ritt att ta upp arendet till be-
handling som avses i artiklarna 25, 26 och 27 i férordningen. Det dr inte frdga om en situation dér
bestimmelserna i EPPO-forordningen i materiellt hinseende star i strid med grundlagen eller la-
gen om riksrétt och behandling av ministeransvarighetsérenden. Det dr ndrmast fraga om att EP-
PO:s aklagare ska kunna skdta ministeransvarighetsérenden i den stéllning som foreskrivs for
rikséklagaren i 114 § 3 mom. i grundlagen i friga om ministeransvarighetsirenden och 14 och 10
§ 1 lagen om riksritt och behandling av ministeransvarighetsiarenden. Enligt grundlagsutskottets
uppfattning har syftet med EPPO-forordningen inte varit att skapa en konflikt mellan férordning-
en och den institutionella reglering som foreskrivs i Finlands grundlag och i lagen om riksrétt och
behandling av ministeransvarighetsarenden.

Artikel 29 i forordningen innehéller bestimmelser om upphdvande av privilegier eller immunitet.
I punkt 1 i artikeln ségs att nir EPPO:s utredningar inbegriper personer som skyddas genom pri-
vilegier eller immunitet i enlighet med nationell lagstiftning, och sadana privilegier eller sddan
immunitet utgdr ett hinder for utredningen i fraga, ska den europeiska chefsaklagaren utféarda en
motiverad skriftlig begiran om upphévande av privilegierna eller immuniteten i enlighet med de
forfaranden som faststillts i nationell lagstiftning.

Enligt grundlagsutskottet kan man av artikel 29 i EPPO-foérordningen dra den slutsatsen att av-
sikten har varit att respektera de relevanta institutionella arrangemangen i medlemsstaterna och
att EPPO saledes inte har &lagts storre mdjligheter &n de nationella aklagarmyndigheterna att
vécka atal. Utskottet anser att den sérskilda ordning for behandling av ministeransvar och den
hojda troskeln for atal som foreskrivs i grundlagen motsvarar hdnvisningen i artikel 29 i férord-
ningen.

Enligt grundlagsutskottet leder tillimpningen av EPPO-férordningen inte till konflikt med grund-
lagen, om é&klagaren gor en i artikeln ndmnd begéran till den hogsta laglighetsdvervakaren, som
behandlar den som en fraga som hor till hans eller hennes behdrighet i enlighet med laglighetso-
vervakarens provningsritt, och efter eget gottfinnande eventuellt vidtar de dtgérder som fore-
skrivs i 115 § i grundlagen. Utskottet anser det dock vara klart att grundlagens bestimmelser om
forutsittningarna for vickande av ministeratal ska tolkas tillsammans med de Gvriga bestimmel-
serna i grundlagen. I artikel 29 stélls det inte heller nagra innehéllsméssiga krav pa beslutsfattan-
de i enlighet med de nationella forfaranden som det hénvisas till i artikeln. Riksdagens besluts-
fattande &r bundet av det forfarande som avses i 114 § 2 mom. i grundlagen och som foreskrivs
om rikséklagaren i 114 § 3 mom. i grundlagen.

Grundlagsutskottet anser att lagforslag 1 1 propositionen bor preciseras sé att dess forhéllande till
114 § 3 mom. i grundlagen tydligt framgér av regleringen. Det ér ett villkor for att lagforslaget ska
kunna behandlas i vanlig lagstiftningsordning. Utskottet anser att preciseringen kan goras exem-
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pelvis genom en bestimmelse enligt vilken en sddan begéran som avses i artikel 29 i forordning-
en ska goras hos den hogsta laglighetsdvervakaren, som avgor den genom att i tillimpliga delar
iaktta vad som foreskrivs om behandlingen av laglighetsovervakningsédrenden.

Grundlagsutskottet anser att det &r skél att i statsradet granska hur tidsenliga bestimmelserna om
forfarandet i riksrétten &r, med beaktande av exempelvis de EU-relaterade bestimmelser som nu
utvérderas.

FORSLAG TILL BESLUT
Grundlagsutskottet anfor

att lagforslagen kan behandlas i vanlig lagstiftningsordning, men lagforslag 1 bara om ut-
skottets konstitutionella anmdrkningar om komplettering av regleringen om den hogsta
laglighetskontrollen och behandling av dtal mot minister beaktas pd behorigt sdtt.

Helsingfors 25.11.2020
I den avgorande behandlingen deltog

ordforande Johanna Ojala-Niemela sd
medlem Outi Alanko-Kahiluoto grona
medlem Bella Forsgrén grona
medlem Petri Honkonen cent

medlem Olli Immonen saf

medlem Hilkka Kemppi cent

medlem Anna Kontula vinst

medlem Jukka Mékynen saf

medlem Wille Rydman saml

medlem Heikki Vestman saml
medlem Tuula Viitdinen sd

ersittare Markku Eestild saml
erséttare Mari Holopainen grona
ersittare Johannes Koskinen sd
ersittare Merja Makisalo-Ropponen sd
ersittare Tom Packalén saf

ersittare Sari Tanus kd.

Sekreterare var

utskottsrad Matti Marttunen
utskottsrad Mikael Koillinen.
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