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- lagstiftningsrad Johannes Heikkonen, justitieministeriet

- professor Tuomas Ojanen

- professor Veli-Pekka Viljanen.

PROPOSITIONEN

Regeringen foreslar att det stiftas en ny lag om inférselkontroll av djur och vissa varor. Dessutom
foreslas dndringar i en del andra lagar.

Lagarna avses trada i kraft den 14 december 2019.
I motiven till lagstiftningsordningen beddmer regeringen lagforslagen med avseende pa grundla-
gens 8 § om den straffrattsliga legalitetsprincipen, 10 § om skydd for privatlivet, 15 § om egen-

domsskydd, 18 § om nédringsfrihet och 80 § om utfardande av férordning.

Enligt regeringens uppfattning kan lagforslagen behandlas i vanlig lagstiftningsordning.
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UTSKOTTETS OVERVAGANDEN
Utgangspunkter for bedomningen

Den foreslagna nya lagen (forslaget till lag om inférselkontroll) innehéller bestimmelser som
kompletterar Europeiska unionens forordning om offentlig kontroll nér det géiller utseende av
kontrollplatser, tillsynsmyndigheter och deras uppgifter, kontrollplan samt vissa administrativa
tvangsmedel och pafoljder. Aktorer som bryter mot vissa inforselvillkor ska kunna paféras en ad-
ministrativ pafoljdsavgift, vilket dr nytt jimfort med nuldget.

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 ldgger fortfarande vikt vid att man i den mén som EU-lagstiftningen kra-
ver eller mojliggor reglering pa det nationella planet ska ta hénsyn till de krav som de grundlég-
gande fri- och réttigheterna och de ménskliga rittigheterna stéller nir det nationella handlingsut-
rymmet utnyttjas (se t.ex. GrUU 1/2018 rd och GrUU 25/2005 rd). Utskottet har framhallit att det
finns anledning att sarskilt i friga om bestimmelser som &r av betydelse med hansyn till de grund-
laggande fri- och réttigheterna tydligt klargora ramarna for det nationella handlingsutrymmet
(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 har lyft fram kravet pé att redogora for handlingsutrymmet, sérskilt i ssmmanhang som
ar kéansliga med avseende pa de grundldggande fri- och rittigheterna (se i synnerhet GrUU 48/
2018 rd, GrUU 26/2018 rd och GrUU 2/2017 rd). Utskottet pekar rent allmént pa behovet att spe-
cificera handlingsutrymmet ocksé i frdga om pafoljder som innebdr betydande utévning av of-
fentlig makt. Utskottet framhaller att det finns vissa konstitutionella ramvillkor for grunderna for
och storleken pé pafoljder av straffkaraktir (se t.ex. GrUU 9/2016 rd, s. 2, GrUU 15/2016 1d, s. 5).
Utskottet anser dock att regeringen i den aktuella propositionen kommer med tillrickliga argu-
ment for att infora en administrativ pafoljdsavgift, &ven om det inte ges nidgon sérskilt detaljerad
redogdrelse for handlingsutrymmet till denna del.

Skydd for hemfriden

110 § 2 mom. i forslaget till lag om inforselkontroll féreskrivs om inspektioner i utrymmen som
omfattas av hemfriden. Inspektioner och provtagningar i utrymmen som anvénds for boende av
permanent natur far utforas endast om det dr nddvéandigt for att utreda de omsténdigheter som in-
spektionen géller. I den foreslagna bestimmelsen r rétten att utféra kontroll i utrymmen som an-
vénds for permanent boende ocksa begrinsad sa att den uteslutande géller myndigheter.

Befogenheterna inbegriper platser som omfattas av skydd for hemfriden enligt 10 § i grundlagen.
Enligt 10 § 1 mom. i grundlagen 4r vars och ens hemftrid 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 inskrank-
ningar sd att grundlagstexten inte tillater storre befogenheter att inskridnka de grundldggande fri-
och rittigheterna dn vad som &r absolut nédvéndigt (se GrUU 54/2014 rd).
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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 ocks4 till exem-
pel lokaler som finns i néringsidkarens bostad. Sjilva kérnan i hemfriden kommer dock inte nod-
véndigtvis i riskzonen nédr man inspekterar lokaler dir det utdvas nirings- eller yrkesverksamhet
(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 missténka att ett lagbrott har skett eller kommer att ske. Med tanke pa principen om
regleringens proportionalitet har grundlagsutskottet utgatt frdn 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). Utskottet har & andra sidan ansett att det for kontroll av att stod och bi-
drag av offentliga medel anvénds pa tillborligt vis dr acceptabelt att inspektioner utfors i lokaler
som omfattas av hemfriden, 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). Inspektionsritten 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, och &versikt i GrUU 39/2005 rd).

I motiveringen till lagstiftningsordningen hénvisar regeringen till att nér kontrollférordningen
verkstélls for att kontrollera inforsel 4r det fraga om att minimera hoten mot ménniskors och djurs
hélsa samt miljon, nér djur eller varor fors in i unionen, och att frigan séledes ocksa har koppling
till den grundléggande réttighet som géller miljon i 20 § i grundlagen. Bakom malen som géller
ménniskors hélsa kan man ocksé skdnja en koppling till det allménnas skyldighet att frdmja be-
folkningens hélsa i 19 § 3 mom. i grundlagen, star det i motiveringen. Bestdimmelsen om inspek-
tionsbefogenheter 4r sdledes inte heller i ljuset av motiveringen avsedd att beréttiga myndigheten
att inspektera lokaler som omfattas av hemfriden for att utreda brott.

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—38, samt de utldtanden som ndmns dér).

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 nddvéindig-
hetskrav. I den meningen dr 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 ndra 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 réttigheterna. Utskottet har till exempel ansett att en brand-
inspektion ér det slag av ingrepp i skyddet for hemfriden som dr nddvéndigt for att trygga de
grundldggande fri- och réttigheterna, sdsom rétten till liv och sékerhet och skyddet for egendom,
pa det sitt som avses i grundlagen. Olycksfallsutredningar kan likasa goéras inom hemfridens
grénser, trots att kopplingen till syftet att trygga de grundldggande fri- och réttigheterna kanske ar
mer avlidgsen, om man generellt kan bedoma att utredningen forebygger framtida hot mot réttig-
heterna (GrUU 31/1998 rd, s. 2).
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Grundlagsutskottet har upprepade génger 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
utskottet kan exempelvis elsékerheten hos anordningar och anldggningar dvervakas genom in-
spektioner i lokaler som omfattas av hemfriden. I bestimmelserna ska det tillrackligt exakt sdgas
ut vilka de omstandigheter med relevans for de grundlaggande fri- och réttigheterna dr som nod-
véndigtvis kréver att det finns inspektionsbefogenheter for att de ska kunna vervakas och som
foranleder att en inspektion féar goras (t.ex. skyddet av ménniskors liv och sédkerhet). Regleringen
ska vara preciserad pa sé sitt att den géller situationer dir det finns en konkret och motiverad
misstanke om att de grundldggande fri - och réttigheterna dventyras (GrUU 39/2016 rd, s. 3—-6).

Enligt den informativa hénvisningsbestdmmelsen 1 10 § 1 mom. i forslaget till lag om inforsel-
kontroll finns bestimmelser om offentlig kontroll och annan offentlig verksamhet som géller in-
spektioner och provtagningar i artiklarna 9—15 1 kontrollférordningen och i artikel 34 i férord-
ningen om séllskapsdjur. Bestimmelsens 2 mom. foreskriver att inspektioner och provtagning i
utrymmen som anvénds for boende av permanent natur far utféras om det &r nddvéndigt for att ut-
reda de omsténdigheter som inspektionen géller. Inspektioner i sédana utrymmen far utforas en-
dast av en behorig tillsynsmyndighet eller en myndighet som ger handrickning med stéd av den-
na lag. Utovandet av befogenheten ar i och for sig pa lampligt sétt knutet till kravet p4 nddvén-
dighet.

Utskottet menar att de bestdmmelser i forordningen som det hénvisas till & mycket omfattande
och relativt allmént hallen reglering av utférandet av inspektioner. De omsténdigheter som in-
spektionen géller har enligt utskottet i allménhet ett relativt avldgset samband med tryggandet av
de grundldggande fri- och rittigheterna. Férordningen ér tillimplig pé kontroll som inom tillamp-
ningsomradet for 2 § i forslaget till lag om inforselkontroll géller till exempel anvéndning och
mérkning av skyddade ursprungsbeteckningar, skyddade geografiska beteckningar och garante-
rade traditionella specialiteter (led j). Ett av de tillsynsobjekt som avses i kontrollférordningen ar
djurskyddskrav (led f). For den konstitutionella beddmningen av befogenheten att utfora inspek-
tioner i lokaler som omfattas av hemfriden &r det relevant att forhindrande av att djurens vilbe-
finnande dventyras enligt utskottet inte handlar om att trygga de grundldggande fri- och réttighe-
terna i den mening som avses i 10 § 3 mom. i grundlagen (GrUU 34/2009 rd, s. 3). Enligt utskot-
tet framgar det saledes inte av propositionen att den foreslagna regleringen &r nddvéndig for att de
grundldggande fri- och rittigheterna ska kunna tryggas pé det sétt som forutsitts i 10 § 3 mom. i
grundlagen. Den foreslagna regleringen ér alltsd i princip inte forenlig med den ovan beskrivna
praxis som géller tryggande av de grundldggande fri- och rittigheterna som grund for inspektio-
ner 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 sammanfaller med 10 § 3 mom. i grundlagen. Stad-
gan innehéller exempelvis inget kvalificerat lagforbehéll av den typ som finns i Finlands grund-
lag. Darfor dr det ibland svart att utan problem samordna EU-lagstiftningen med véar 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 foretrade framfor nationell rtt i
overensstimmelse med de villkor som lagts fast i denna réttspraxis (se t.ex. GrUU 14/2018 rd, s.
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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-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 forut-
sitts i kontrollférordningen, maste befogenheten enligt 10 § i lagforslag 1 att utfora inspektioner i
utrymmen som omfattas av hemfriden begrénsas till vad som dr nédvandigt med avseende pa for-
ordningen. Den &ndringen ér ett villkor for att lagforslag 1 ska kunna behandlas i vanlig lagstift-
ningsordning.

Bemyndiganden att utfirda forordning

Enligt 19 § 2 mom. i den foreslagna lagen om inforselkontroll fir ndrmare bestimmelser om na-
tionella arrangemang och bestimmande av avgifternas storlek enligt artiklarna 79—S82 i kontroll-
forordningen utfirdas genom forordning av jord- och skogsbruksministeriet och finansministe-
riet. Bestimmelsen innehaller ett bemyndigande for tva ministerier att utfidrda forordning med ex-
akt samma innehall. I bestimmelserna anges inte alls hur behorigheten ska fordelas. Bestammel-
sen mojliggodr séledes att tva olika ministerier samtidigt utfdrdar férordningar om samma fragor.
Det foreslagna bemyndigandet att utfidrda forordning maste preciseras genom att behorigheten
fordelas mellan ministerierna (se &ven GrUU 42/2006 rd, s. 7). Den hér dndringen ér ett villkor for
att lagforslag 1 ska kunna behandlas i vanlig lagstiftningsordning.

Nérmare bestdmmelser om tillsynsmyndigheternas uppgifter enligt 5—7 § fér utfardas genom
forordning av statsradet, stir det i 8 § i forslaget till lag om inforselkontroll. Till de myndigheter
som avses 1 7 § hor bland annat den kommunala livsmedelstillsynsmyndigheten. Enligt grundla-
gens 121 § 2 mom. om kommunal sjdlvstyrelse ska bestimmelser om uppgifter som &ldggs kom-
munerna utfirdas genom lag. Det vésentliga ar att kommunerna inte kan ges uppgifter genom be-
stimmelser pa lagre niva adn lag (RP 1/1998 rd, s. 176). Den foreslagna 8 § innehaller i och for sig
bara ett bemyndigande att utfdrda “nérmare bestimmelser” om tillsynsmyndigheternas uppgif-
ter. Utskottet betonar att bestimmelserna i grundlagen under alla omstandigheter direkt begrén-
sar tolkningen av bemyndigandebestimmelser och innehéllet i bestimmelser som utfardas med
stdd av bemyndigandena, och att det ddrmed inte géar att genom forordning eller foreskrifter ut-
farda allménna réttsregler om fragor som hor till omradet for lag (t.ex. GrUU 10/2014 rd, s. 3,
GrUU 58/2010 rd, s. 3, och GrUU 44/2010 rd, s. 4).

FORSLAG TILL BESLUT
Grundlagsutskottet anfor

att lagforslagen kan behandlas i vanlig lagstiftningsordning, men lagforslag 1 bara om ut-
skottets konstitutionella anmdrkningar till dess 10 och 19 § beaktas pa behorigt stt.
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Helsingfors 19.11.2019
I den avgorande behandlingen deltog

ordforande Johanna Ojala-Niemeld sd
medlem Outi Alanko-Kahiluoto grona
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 Sakari Puisto saf

medlem Wille Rydman saml

medlem Heikki Vestman saml
medlem Tuula Viitiinen sd.

Sekreterare var

utskottsrad Mikael Koillinen.
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