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GRUNDLAGSUTSKOTTETS UTLATANDE

56/2006 rd

Regeringens proposition med forslag till god-
kidnnande av fordraget om ett fordjupat grins-
overskridande samarbete, sirskilt for bekimp-
ning av terrorism, grinsoverskridande brotts-
lighet och olaglig migration (Priimfordraget)
och lag om sittande i kraft av de bestimmelser
som hor till omradet for lagstiftningen i fordra-
get samt vissa lagar som har samband med det

Till forvaltningsutskottet

INLEDNING

Remiss

Riksdagen remitterade den 8 november 2006 en
proposition med forslag till godkdnnande av for-
draget om ett fordjupat gransoverskridande sam-
arbete, sdrskilt for bekdmpning av terrorism,
gransoverskridande brottslighet och olaglig
migration (Priimfoérdraget) och lag om sittande i
kraft av de bestimmelser som hor till omradet
for lagstiftningen 1 fordraget samt vissa lagar
som har samband med det (RP 243/2006 rd) till
forvaltningsutskottet for beredning och bestim-
de samtidigt att grundlagsutskottet ska lamna ut-
latande till forvaltningsutskottet.

Sakkunniga

Utskottet har hort

- Overdirektor Antti Pelttari och polisdirektor
Kimmo Hakonen, inrikesministeriet

- professor Tuomas Ojanen

- professor Teuvo Pohjolainen

- assistent Janne Salminen.

Dessutom har skriftliga utlatanden lamnats av

— specialsakkunnig Kirsi Neiglick, justitie-
ministeriet

—  professor Olli Mienpii.

PROPOSITIONEN

I propositionen foreslas att riksdagen ska god-
kdnna fordraget om ett fordjupat grinsdverskri-
dande samarbete, sdrskilt for bekdmpning av ter-
rorism, grinsoverskridande brottslighet och
olaglig migration, dvs. det sa kallade Priimfor-
draget.

Genom fordraget forsoker man effektivera in-
formationsutbytet och samarbetet i anknytning

RP 243/2006 rd

till de former av brottslighet som fordraget gil-
ler, sdrskilt om de personregister som uppritt-
halls av polisen. Betriffande innehallet i regist-
ren och principerna for registrering foreskrivs i
varje fordragsslutande parts nationella lagstift-
ning. Fordraget innehéller bestimmelser om in-
formationsutbyte och bl.a. om sidkerhetsperso-
nal i flygtrafiken, atgéirder for att motverka ille-
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gal invandring, operativt samarbete mellan de
fordragsslitande parternas myndigheter, om
bruk av tjdnstevapen och om datasikerhet.

Till sin juridiska form &r Priimfordraget ett
sedvanligt internationellt fordrag. De atgdrder
som ingar i fordraget hor till EU:s behoroighet
men fordraget har inte beretts inom unionsstruk-
med EU:s rittsordning.

Priimfordraget har i enlighet med artikel 50
tritt i kraft internationellt mellan Spanien och
Osterrike den 1 november 2006. Finland har for
avsikt att ansluta sig till fordraget. For Finlands
del triader fordraget i kraft 90 dagar efter det att
instrumentet for ratificering eller godkénnande
av fordraget deponerats. Avsikten dr att de fore-

slagna lagarna ska trdda i kraft samtidigt som
fordraget trader i kraft internationellt for Fin-
lands del.

I propositionsmotiven beddms fordragets
innehall i skenet av behorighetsbestimmelserna
i 1 § i grundlagen. Behorigheten for minister-
kommittén att ingd och genomféra avtal gran-
skas mot bakgrunden av bestimmelserna i 8 kap.
Enligt propositionsmotiven kan avtalet godkin-
nas genom majoritetsbeslut och forslaget till
ikraftsittandelag och de andrag lagforslagen kan
godkénnas i vanlig lagstiftningsordning. Reger-
ingen har dndéa ansett det motiverat att inhdmta
grundlagsutskottets utlatande i drendet.

UTSKOTTETS OVERVAGANDEN

Motivering

Riksdagens samtycke

Enligt 94 § 1 mom. i grundlagen krévs riksda-
gens godkédnnande for bl.a. fordrag och andra in-
ternationella forpliktelser som innehéller be-
stimmelser som hor till omradet for lagstift-
ning. Priimfordraget innehaller ett flertal sidana
bestimmelser som refereras i propositionens
motivdel. Darmed krivs ocksa riksdagens god-
kinnande.

Fordragsbestimmelserna och grundlagen

Suverdnitet. Syftet med fordraget &r att effekti-
vera och underlitta de fordragsslutande parter-
nas samarbete for bekdmpning av terrorism,
gransoverskridande brottslighet och olaglig
migration. Brottsligheten 6verskrider numera i
allt hogre grad statsgrinser och dirfér maste
brottsbekdmpning och rittshjilp 1 straffrittsliga
drenden kunna ske Over statsgrianserna. Grund-
lagsutskottet har tidigare ansett att motsvarande
internationella forpliktelser ska betraktas som
internationellt samarbete enligt grundlagens 1 §
3 mom. och som #r sévil sedvanligt som motive-
rat (GrUU 9/2003 rd, s. 3/1, GrUU 21/2003 rd,
s. 2/1D).

Fordragets innehéll bor bedomas i skenet av
Finlands suverdnitet pa det sitt avses i 1§
I mom. i grundlagen. Grundlagsutskottet har
med stod av forarbetena till grundlagen i regel
utgdtt fran att man vid tolkningen av suverini-
tetsbestimmelsen dven bor fista avseende vid
Finlands medlemskap i internationella organisa-
tioner och sérskilt i Europeiska unionen (RP
1/1998 rd, s. 71—72, GrUU 36/2006 rd, s. 4/1I).

Bestimmelserna i Priimfordraget har sam-
band med samarbetet inom unionen dven om for-
draget inte har kommit till inom unionsstruktu-
ren. De atgirder som avses i fordraget hor till
Europeiska unionens behorighet och enligt vad
som uttryckligen ndmns i fordraget dr avsikten
att bestimmelserna ska bli en del av EU:s regel-
verk. Av fordraget framgar ocksa att EU-lag-
stiftningen 4r primir i forhallande till fordragets
bestimmelser. Vid beddmning av suverénitets-
fragan finns det enligt utskottets uppfattning
skil att sdrskilt beakta att samarbetet inom ra-
men for Priimfordraget har begrinsats till atgér-
der mellan unionens medlemsstater.

Utskottet har inte sett nagra problem visavi
suverdnitetsbestimmelserna nir det giller klart
avgrinsade fordragsbestimmelser dir myndig-
heter i en annan medlemsstat ges behdrighet att
agera ocksd pa finldndskt territorium och bitvis



pa samma sitt som nationella myndigheter samt
i samband med det utova offentlig makt som be-
ror Finlands jurisdiktion och individer som up-
pehaller sig diar (GrUU 9/2003 rd, s. 3, GrUU
21/2003 rd, s. 2—3).

Enligt artikel 24 i Priimfordraget kan tjdnste-
midn som den andra fordragsslutande parten
utser delta i gemensamma patruller och genom-
fora Ovriga insatser for att uppritthilla allmédn
ordning och sidkerhet pa finldndskt territorium
samt for att avvérja brott. Finland kan fritt avgo-
ra om tjdnstemin i en annan stat ska ges denna
behorighet och dven behorighet att utdva offent-
lig makt i Finland.! Nir en frimmande stats
tjdnsteméin utdvar sina befogenheter ska de folja
finsk lagstiftning och de handlar enligt artikel 31
under straffrittsligt ansvar i Finland. De kan ut-
Ova sina befogenheter endast under ledning av
en finldndsk tjansteman och i regel endast i nér-
varo av en sadan. Dessa arrangemang #r enligt
utskottets uppfattning inget problem med hén-
syn till grundlagens suverinitetsbestimmelser
(jfr GrUU 9/2003 rd, s. 3).

Fran grundlagssynpunkt finns det inte heller
nagot att anmirka mot 3 § 1 mom. i lagen om
ikraftséttande av fordraget, enligt vilket en fin-
ldndsk polisman inom ramen for sin behorighet
och givna anvisningar later en behorig tjénste-
man fran en annan stat utova polismannabefo-
genheter samt anvidnda maktmedel.

Enligt artikel 25 kan en fordragsslutande parts
tjdnstemin i bradskande fall utan forhandsmed-
givande av en finlindsk myndighet dverskrida
den gemensamma griansen for att genomfora sa-
dana tillfalliga atgdrder som behovs for att av-
virja omedelbar fara for liv och hilsa. De grins-
overskridande tjinstemdnnen ska omedelbart
underritta finlindska myndigheter om G&ver-
skridningen varefter ansvaret for atgirder sa
snart som mojligt ska overforas pa finlindska
myndigheter. Ritten att Ooverskrida grinser &r

' I den tysksprakiga autentiska texten anvénds termen

"hoheitliche Befugnisse" vilket pa finska har 6versatts
med termerna "alueellinen toimivalta” och "lainséé-
ddnn6n mukaiset toimivaltuudet”. Oversittningen
motsvarar inte ursprungstexten och ger en vilseledan-
de bild av innehéllet i avtalspunkten.
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begrinsad till bradskande situationer. De gréns-
overskridande tjdnsteminnen ska dessutom fol-
ja lagstiftningen i Finland och finlindska myn-
digheters anvisningar. Detta arrangemang &r
inget problem med hinsyn till suverénitetsbe-
stimmelsen i grundlagen (jfr GrUU 21/2003 rd,
s. 3).

Enligt artikel 28.2 far en tjinsteman i en an-
nan fordragsslutande stat i samband med gemen-
samma operationer anvinda sitt tjdnstevapen,
ammunition och 6vrig nddvindig utrustning en-
dast vid nodvérn for att skydda sig sjilv eller
andra. Denna definition av befogenheterna &r
synnerligen vid och otydlig, dtminstone i den
finsksprakiga versionen av fordraget. Av den
tysksprakiga ursprungstexten framgar att det &r
fraga om nodvirn, som i Finland avser en hén-
visning till 4 kap. 4 § i strafflagen. En sadan for-
dragsbestimmelse utgor inget problem med av-
seende pa suverdnitetsbestimmelserna i grund-
lagen.

13 § 2 mom. i lagen om ikraftsédttande av for-
draget har ritten att anvinda maktmedel helt
korrekt begrénsats till nodvérnssituationer en-
ligt strafflagen och till situationer dir en polis-
man med stod av sina befogenheter i enskilda
fall ger en annan stats behoriga tjansteman full-
makt att anvdnda maktmedelsredskap.

Av artikel 17 framgar att varje fordragsslutan-
de part ocksa i framtiden sjdlvstiandigt i enlighet
med sin nationella flygsdkerhetspolitik beslutar
om anvindning av flygsidkerhetsvakter i de luft-
fartyg som registrerats i landet. Andra forslags-
slutande parter ska i god tid skriftligt underrit-
tas om att flygsdkerhetsvakter anvinds. Med
stod av artikel 18 beviljar Finland pa begéran en
annan fordragsslutande parts flygsikerhetsvak-
ter tillstand att bdra vapen pa flygningar till och
fran Finland. En flygsdkerhetsvakt som bér va-
pen och ammunition far emellertid avlagsna sig
ur ett flygplan endast i sillskap av en finldndsk
myndighet och utrustningen ska omedelbart for-
varas under uppsikt vid en av finlindsk myndig-
het faststilld overlatelseplats. Ett sa vil precise-
rat arrangemang innebér inga problem med av-
seende pa grundlagens suverinitetsbestimmel-
ser. Av propositionsmotiven framgar att det inte
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finns nagra planer pa att infora flygsikerhets-
vakter ombord pa finldndska luftfartyg.

De grundldggande fri- och rdttigheterna. De
ovan nimnda befogenheter som tas upp i Priim-
fordraget tangerar dven de grundliggande fri-
och rittigheter som grundlagen tryggar. I sam-
band med gemensamma operationer och grins-
overskridningar kan atgdrder som vidtas av en
annan stats tjanstemén innebéra ingrepp i exem-
pelvis ritten till personlig frihet och integritet
enligt grundlagens 7 § eller skydd for privatli-
vet, som garanteras i grundlagens 10 §. Tjénste-
minnen ska emellertid folja finsk lagstiftning
och finldndska myndigheters anvisningar. For-
draget utvidgar inte de befogenheter som base-
rar sig pa den nationella lagstiftningen. For-
dragsarrangemangen &r ddrmed enligt utskottets
uppfattning inte problematiska med avseende pa
grundrittighetssystemet (jfr GrUU 9/2003 rd,
s. 3—4 och GrUU 21/2003 rd, s. 4—S5).

I artikel 16 sdgs att de fordragsslutande par-
terna dven utan forfragan for bekdmpning av ter-
roristbrott kan Oversdnda personuppgifter och
ovriga uppgifter om det pa basis av tillgingliga
fakta finns skil att anta att de som uppgifterna
giller kommer att gora sig skyldiga till sddana
brott som avses i rambeslutet om bekdmpande av
terrorism. Formuleringen "finns skl att anta" &r
synnerligen vid. Men det vésentliga &r att be-
stimmelsen tillimpas med iakttagande av den
nationella lagstiftningen. I Finland avser detta
nirmast 37 § i lagen om behandling av person-
uppgifter 1 polisens verksamhet, vilket lagrum
tillkom med grundlagsutskottets medverkan
(GrUU 51/2002 rd) och enligt vilket villkoren
for att lamna ut uppgifter inte foreslas lindras.
Nir det giller uppgifter som avses i artikel 16
understryker grundlagsutskottet att registrering
och utlimning av andra uppgifter 4n sddana som
baserar sig pa konstaterbara fakta kan bli proble-
matiska med avseende pa skyddet for den regist-
rerades privatliv och rittssidkerhet. Sarskilda
krav stdlls darfor pa att sadana uppgifter &r fullt
korrekta och tillforlitliga (GrUU 27/2006 rd,
s. 2/T1). Det idr skil att vara uppmérksam pa det-
ta nir enskilda utlimningsbeslut fattas.

Artiklarna 2—15 i fordraget innehaller be-
stimmelser om insamling, behandling och 6ver-
sandande av uppgifter om DNA-profiler, finger-
avtrycksuppgifter, fordonsuppgifter och andra
personuppgifter. Bestimmelser av denna typ har
i allménhet relevans med avseende pa ritten till
personlig integritet som tryggas i grundlagens
7 § och ritten till skydd for personuppgifter och
privatlivet, som tryggas i grundlagens 10 §
1 mom. Fordragsbestimmelserna ger emellertid
varken polisen eller andra myndigheter sjilv-
stindiga befogenheter att samla in eller registre-
ra sddana uppgifter utan befogenheterna i detta
avseende framgar av den nationella lagstiftning-
en. I tvangsmedelslagens 5 kap. 11 § och 6 kap.
5 § finns bestimmelser om DNA-profiler och
registrering av dem. Bestimmelserna har till-
kommit med grundlagsutskottets medverkan
(GruuU 7/1997 rd, s. 2—3 och GrUU 36/2002 rd,
s. 3—4). I tvangsmedelslagens 6 kap. 4 § finns
bestimmelser om insamling, forvaring och re-
gistrering av fingeravtrycksuppgifter. I proposi-
tionen foreslds inga dndringar i dessa bestim-
melser. Nir det géller skyddet for personuppgif-
ter 4r det dessutom viktigt att de fordragsslutan-
de parterna endast har tillgang till DNA- och
fingeravtrycksfilers referensuppgifter som inte
direkt kan kombineras med nagon person. Natio-
nell lagstiftning tillimpas pa Oversindande av
sddana uppgifter. Fordragsbestimmelserna dr
inte problematiska med avseende pa grundla-
gens 7 och 10 §.

Beslut om godkdnnande

Med stod av det som anfors ovan konstateras att
Priimfordraget inte beror grundlagen pa det sétt
som avses i dess 94 och 95 §. Beslut om godkin-
nande av fordraget kan dirfor fattas med enkel
majoritet.

Lagforslagen

Enligt 7 § 1 forslaget till lag om ikraftsidttande
bestdms ikrafttridandet av lagen genom férord-
ning av republikens president. Utskottet ansag i
sitt betdnkande med anledning av grundlagspro-
positionen att uttrycket "beslut som fattas i Eu-
ropeiska unionen" i grundlagens 93 § 2 mom.



dven ticker drenden som formellt inte hor till
unionens behorighet men som till innehall och
verkningar kan jamstédllas med unionsdrenden.
Som exempel pa sadana &drenden ndmndes
Schengenavtalen (GrUB 10/1998 rd, s. 27/1, se
dven GrUU 49/2001 rd, s. 2/II). I samband med
sddana beslut fattas beslutet om ikrafttridande
enligt 93 § 2 mom. genom forordning av statsra-
det (GrUU 49/2001 rd, s. 3).

Priimfordraget har inte tillkommit inom
unionsstrukturen men har, liksom Schengenav-
talen 1 tiden hade, ett ndra samband med samar-
betet inom ramen for unionen. Enligt utskottets
uppfattning dr fordraget till sin karaktéir sadant
att det till innehéll och verkningar kan jamstil-
las med ett unionsidrende som enligt 93 § 2 mom.
i grundlagen hor till statsrddets behorighet.
Ikrafttradandebestammelsen i 7 § i lagforslaget
maste diarfor dndras sd att ikrafttridandet be-
stims genom forordning av statsradet. Detsam-
ma giller ikrafttridandebestimmelserna i alla
andra lagforslag i propositionen. Dessa dndring-
ar dr en forutsdttning for att lagforslagen ska
kunna behandlas i vanlig lagstiftningsordning.

Nir det giller 6vriga bestimmelser i lagfor-
slagen har grundlagsutskottet ingenting att an-
mirka.

Andra omstdindigheter

Oversdttningarna av fordraget. Ett  internatio-
nellt fordrag trider i kraft i Finland pé de auten-
tiska sprak som namns i fordraget, i detta fall
tyska, spanska, franska och hollindska. De
finsk- och svensksprakiga oversittningar av for-
draget som ingar i regeringens proposition Ar i
rittsligt hinseende betydelseldsa for riksdagens
beslut om godkédnnande och ikraftséttande. Riks-
dagen godkénner inte Gversittningarna men kan
och ska i forekommande fall fora fram sina an-
mirkningar mot dem. Eftersom Overséttningar-
na &r av stor statsintern betydelse har grundlags-
utskottet understrukit vikten av att de dr korrek-
ta dven om de saknar autenticitet. Utskottet har
ansett det mojligt att en Gversittning som ingar i
en proposition justeras och rittas till innan for-
draget publiceras i forfattningssamlingens for-
dragsserie (GrUU 2/1990 rd, s. 3).
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Oversittningarnas riktighet dr sirskilt viktig
ndr ett fordrag sdsom Priimfordraget innehaller
bestimmelser som é&r relevanta for de grundléag-
gande fri- och rittigheterna. Utskottet har upp-
mirksammat ett flertal felaktigheter och inex-
aktheter i den finsksprakiga Oversittningen av
Priimfordraget. Ovan har de 6versittningsfel pa-
pekats som ingér i artikel 24.2 och artikel 28.2.
Utskottet ndmner ytterligare Oversittningen av
artikel 40.1, vars riktighet &r central med tanke
pa rittssikerhetens forverkligande. Oversitt-
ningen bor justeras sa att den motsvarar de au-
tentiska texterna nir det géller ritten att hdanskju-
ta i stycket ndmnda drenden till domstol for be-
handling. Motsvarande justering bor dven goras
i fordragsingressen. Enligt utskottet dr det vik-
tigt att Oversittningen ses over i sin helhet innan
den publiceras i Finlands forfattningssamlings
fordragsserie.

Beredningen av fordraget. Priimfordraget  har
ingatts mellan sju av EU:s medlemsstater. Fin-
land har inte deltagit i beredningen av fordraget.
Fordraget har inte beretts i unionens organ och
pé beredningen har inte heller tillimpats de be-
stimmelser om ndrmare samarbete som giller
grundfordrag. Utskottet har ansett att beredning-
en inte dr den bidsta mojliga. Sdrskilt for mindre
medlemsstater dr det fordelaktigare att arrange-
mang i samband med ett eventuellt intensivare
samarbete sker inom ramen for unionens grund-
struktur i stillet for utanfor den (Gruu 2/2000
rd, s. 5/1I).

Grundlagsutskottet papekar dessutom att inte
bara i Priimfordraget utan i manga andra instru-
ment som giller i unionen eller bereds inom uni-
onen finns bestimmelser om informationsutbyte
mellan medlemsstaterna och om datasekretess
som delvis Overlappar varandra. Utskottet ser
det som ett problem att normbasen ir sa splittrad
pé ett omrade som ir kinsligt nér det giller de
grundldggande fri- och rittigheterna samt de
minskliga rittigheterna. Enligt utskottet vore
det viktigt att inom unionen i skyndsam ordning
fa till stand ett enhetligt regelverk om utlimning
av uppgifter och om datasekretes, som beaktar
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de grundliggande fri- och riittigheterna samt de ning av terrorism, grdansoverskridande
miénskliga rittigheterna. brottslighet och olaglig migration,

att beslutet fattas med enkel majoritet,

Utlatande
och

Grundlagsutskottet anfor som sitt utlatande
att lagforslagen kan behandlas i vanlig

att riksdagens samtycke krdvs for for- lagstiftningsordning, men bara om ut-
draget om ett fordjupat grinsoverskri- skottets konstitutionella anmdrkningar
dande samarbete, sdrskilt for bekdmp- om ikrafttradandebestimmelsen beak-

tas pd behorigt sditt.

Helsingfors den 24 januari 2007

I den avgorande behandlingen deltog

vordf. Arja Alho /sd Klaus Pentti /cent

medl. Heidi Hautala /grona (delvis) Markku Rossi /cent
Hannu Hoskonen /cent Simo Rundgren /cent
Roger Jansson /sv Arto Satonen /saml
Johannes Koskinen /sd Seppo Sirkiniemi /cent
Annika Lapintie /vinst Astrid Thors /sv  (delvis)
Outi Ojala /viénst ers.  Veijo Puhjo /vénst.

Reino Ojala /sd

Sekreterare var

utskottsrad Petri Helander.
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