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FORVALTNINGSUTSKOTTETS
BETANKANDE 3/2013 rd

Regeringens proposition till riksdagen med for-
slag till lag om frysning av tillgiangar i syfte att
bekimpa terrorism och till lagar om dndring av
46 kap. 1 § i strafflagen och av 35 och 36 § i la-
gen om forhindrande och utredning av penning-
tvitt och av finansiering av terrorism

INLEDNING

Remiss

Riksdagen remitterade den 19 juni 2012 reger-
ingens proposition med forslag till lag om frys-
ning av tillgangar i syfte att bekdmpa terrorism
och till lagar om dndring av 46 kap. 1 § i straff-
lagen och av 35 och 36 § i lagen om forhindran-
de och utredning av penningtvitt och av finan-
siering av terrorism (RP 61/2012 rd) till forvalt-
ningsutskottet for beredning.

Utlatanden

I enlighet med riksdagens beslut har grundlags-
utskottet och lagutskottet ldmnat utldtande om
drendet. Utlatandena (GrUU 38/2012 rd, LaUU
16/2012 rd) aterges efter betinkandet.
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teriet

- polisoverinspektdr Jaakko Christensen, inri-
kesministeriet

- Overdomare Marjatta Méenpédd, Helsingfors
forvaltningsdomstol

- statsdklagare Jarmo Hirvonen, Rikséklagar-
dmbetet

- héradsfogde Visa Kallio, Riksfogdedmbetet

- Overinspektor Jenni Juslén, Polisstyrelsen

- Overinspektor Jan Sjoblom, skyddspolisen

- kriminalinspektér Markku Ranta-aho, Cen-
tralkriminalpolisen

- ledande specialist Mika Linna, Finansbran-
schens Centralforbund rf.

Dessutom har skriftligt utlitande ldmnats av
— dataombudsmannen

— Helsingfors tingsritt

— Finlands Advokatférbund.

PROPOSITIONEN

Regeringen foresldr en lag om frysning av till-
géngar 1 syfte att bekdmpa terrorism. Den fore-

RP 61/2012 rd

slagna lagen syftar till att i enlighet med en reso-
lution som Forenta nationernas sikerhetsrad an-
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tog 2001 bygga upp en mekanism for frysning i
Finland av séddana personers, enheters och grup-
pers tillgangar som deltar i eller underlattar ter-
roristhandlingar.

I den foreslagna lagen finns det bestimmelser
om frysning av sddana fysiska och juridiska per-
soners tillgdngar som skiligen kan missténkas
for, som &r foremal for straffansprak for eller
som har domts for terroristbrott. Frysas far dess-
utom inom unionens omrade agerande och i bila-
gan till Europeiska unionens gemensamma
standpunkt uppridknade terroristers tillgangar
som inte dr frysta genom forordning av Europe-
iska unionens rad. Lagen mdjliggdr ocksa frys-
ning av tillgdngar pé begéran fran en annan stat.
Dessutom mdjliggor den frysning av tillgadngar-
na for sddana juridiska personer som &gs eller
dér bestimmande inflytande utdvas av ovan av-
sedda personer, enheter eller grupper. Regering-
en foreslar att bestimmelser om de nya uppgif-

ter som frysning av tillgdngar medfor for centra-
len for utredning av penningtvitt fogas till lagen
om forhindrande och utredning av penningtvitt
och av finansiering av terrorism.

Enligt den foreslagna lagen dr det forbjudet
att anvinda frysta tillgdngar och att dverlata till-
géangar till sddana personer, enheter och grupper
vars tillgdngar enligt beslut ska frysas. Syftet
med forbuden &r att forhindra att tillgadngar i
slutindan anvinds till att genomfora eller finan-
siera terroristiska handlingar. Enligt den fore-
slagna lagen ska den som bryter mot dessa for-
bud domas for regleringsbrott i enlighet med
strafflagen.

Andringar foreslas ocksé i det kapitel i straff-
lagen som géller brott som har samband med in-
forsel och utforsel.

De foreslagna lagarna avses trdda i kraft sa
snart som mdjligt.

UTSKOTTETS OVERVAGANDEN

Motivering

Allmdnt

Finansiella sanktioner mot terrorism har sedan
2001 varit ett etablerat verktyg i den internatio-
nella verktygsarsenalen for bekdmpning av ter-
rorism och terrorismfinansiering. De viktigaste
internationella forpliktelserna géillande frysning
av tillgangar i syfte att bekdmpa terrorism grun-
dar sig pd Forenta nationernas (FN) sékerhets-
rads resolution 1373 (2001) om att medlemssta-
terna ska frysa alla tillgdngar f6r personer och
enheter som deltar i eller underléttar terrorist-
handlingar. Likas4 &r det enligt resolutionen for-
bjudet att overlata tillgdngar till sddana personer
och enheter. Resolutionsforpliktelserna har ge-
nomforts i Europeiska unionen genom en ge-
mensam stdndpunkt och en foérordning, som
emellertid inte géller s.k. EU-interna terrorister.
Expertorganet for finansiella dtgdrder mot pen-
ningstvitt och terrorism (Financial Action Task
Force, FATF), som finns i anslutning till OECD,
och FN:s sdkerhetsrdds kommitté mot terrorism
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(Counter-Terrorism Committee, CTC) anser att
Finland inte fullfoljt sina forpliktelser enligt re-
solutionen fullt ut, eftersom vi saknar en natio-
nell regim for frysning av tillgadngar. Forvalt-
ningsutskottet inskérpte redan 2007 vikten av att
skapa en administrativ frysningsmekanism for
att forhindra finansiering av terrorism (FvUU
23/2007 rd).

Avsikten med propositionen att genomfora
forpliktelserna enligt sdkerhetsradets resolution
till den del genomférandet pd EU-nivd ansetts
vara bristfélligt. Enligt den foreslagna lagen om
frysning av tillgangar i syfte att bekdmpa terro-
rism ska sadana fysiska eller juridiska personers
tillgdngar frysas som skéligen kan misstidnkas
for, dr foremdl for straffansprdk for eller har
domts for ett terroristbrott enligt strafflagen.
Dessutom ska sddana terroristers tillgangar fry-
sas som riknas upp i bilagan till Europeiska uni-
onens radds gemensamma stdndpunkt, ndr till-
gingarna inte ar frysta genom rédets forordning.
Den nya lagen tilldter ocksa frysning av tillgang-
ar pa begéran fran en annan stat. Dessutom med-



ger lagen frysning av juridiska personers till-
gangar som ags eller dir bestimmande inflytan-
de utdvas av ovanndmnda personer eller grup-
per. Samtidigt infors forbud mot att anvénda till-
gangarna och att overlata tillgdngar till fysiska
eller juridiska personer vars tillgdngar frysts.

Frysning av tillgangar

I lagforslag 1 foreskrivs det att tillgdngar ska
frysas bl.a. om de tillhor fysiska eller juridiska
personer som skéligen kan misstinkas for terro-
ristbrott, som ar kriminaliserat enligt 34 a kap. i
strafflagen (39/1889) (3 § 1 mom. 2 punkten i
forslaget). Grundlagsutskottet anser i sitt utla-
tande att forvaltningsutskottet gdrna kunde dver-
véga att hoja frysningstroskeln sé att tillgangar-
na kan frysas bara om personen i friga pa sanno-
lika grunder kan missténkas for brottet.

Enligt information till forvaltningsutskottet
utgér FATF:s 40 rekommendationer mot pen-
ningtvitt och terrorismfinansiering den viktigas-
te standarden pa omréadet. I tolkningsanvisning-
arna i rekommendationerna berérs fragan om
troskeln for frysning av tillgdngar. FATF:s tolk-
ning dr att troskeln bor liggas vid "reasonable
grounds" eller "reasonable basis" i enlighet med
hur detta forstds i respektive medlemslands
rattssystem. Den bésta motsvarigheten i Finland
uppges vara propositionens "som skiligen kan
misstidnkas". I rekommendationerna sigs ocksa
uttryckligen att man i nationell lag inte fér stilla
en samtidig "straffprocess" (criminal procee-
ding) som villkor for frysning. Rekommendatio-
nerna preciserar inte om termen i detta samman-
hang dr insndvad till enbart brottmalsrittegang
eller utvidgad till helheten brottsundersdkning,
atalsprovning och péféljdsverkstéllighet. Men
det forefaller helt uppenbart att Finland inte upp-
fyller sina internationella forpliktelser fullt ut
om frysningen i sak kopplas till vickande av 4tal
(pé sannolika grunder-troskeln).

Regeringen har i propositionen utgétt frén att
det nationella frysningsbeslutet i gorligaste mén
ska likna den frysningsmekanism som baserar
sig pa radsférordningen. En annan utgangpunkt
har varit att frysning som &tgérd framst pdmin-
ner om skingringsférbud och kvarstad enligt den
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géllande tvangsmedelslagen (450/1987), som i
och med den nya tvangsmedelslagen (806/2011)
som tréder i kraft den 1 januari 2014 blir kvar-
stad. Enligt en dndring av tvingsmedelslagen
2003 (646/2003) kriver skingringsforbud och
kvarstad att troskeln "som dr skiligen miss-
tankt" overskrids. Samma troskel finns i den nya
tvangsmedelslagen, som tréder i kraft nésta ar.

En fOrutsittning for att syftet med ett frys-
ningsbeslut ska uppnas ér enligt propositionen
att den som beslutet avser inte pa forhand far
veta om frysningen for att inte kunna gdémma un-
dan eller flytta tillgangarna utom rickhall for
myndigheterna. Dérfor har regeringen i proposi-
tionen bl.a. frdngatt huvudregeln i forvalt-
ningslagen (434/2003) och stannat for att den
som beslutet giller inte behdver horas innan be-
slutet fattas. Om frysningen kopplades till krite-
riet vickande av 4tal pd sannolika grunder, skul-
le det sannolikt ocksd innebdra att man néstan
helt far ge avkall pd det dverraskningselement
som ger beslutet genomslag. Ett sadant uppldgg
skulle forsvéra en samtidig effektiv frysning och
effektiv férundersokning.

Med tanke pa frigans art, argumenten for pro-
positionen och dverensstimmelseaspekterna an-
ser utskottet det motiverat att frysningsbeslutet
kopplas till kriteriet skdligen misstédnkt pd sam-
ma sitt som 1 frdga om kvarstad.

Myndighet som beslutar om frysning av till-
gdngar

Regeringen foresléar att besluten om frysning av
tillgdngar ska fattas av Centralkriminalpolisen.
Grundlagsutskottet haller fore att det vore battre
om besluten fattades av domstol. A andra sidan
kan det forfarande regeringen foreslagit anses
tillgodose minimikraven for rittstrygghet, me-
nar utskottet.

Lagutskottet anser i sitt utldtande att det kan
betraktas som nagot udda att besluten anfortros
en polismyndighet i stéllet for tingsrétterna, som
hade varit ett naturligt val. Propositionen, som
ger Centralkriminalpolisen rétt att fatta beslut
om frysning, kan emellertid enligt utskottets me-
ning accepteras for att besluten kan fattas snabbt
men ocksa for att frysningsbesluten trots vissa
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straffréttsliga kopplingar méste anses ha karak-
tiren av forvaltningsbeslut.

Regeringen utgér i propositionen fran att be-
sluten maste kunna tas snabbt for att syftet med
frysningen av tillgadngar ska nés. Frysningsbe-
slut maste kunna fattas genast nir polismyndig-
heterna fétt vetskap om att frysningsgrunder {6-
religger; da gar det ndmligen att hindra att till-
gangarna goéms och flyttas utomlands och i vér-
sta fall anvdnds for terroristiska dndamal. Ut-
skottet inskédrper att beslutsfattaren ocksa maste
ha sé exakta uppgifter som méjligt om formalet
for atgdrden plus snabba och direkta internatio-
nella kontakter. Centralen for utredning av pen-
ningstvitt, som finns i anknytning till Central-
kriminalpolisen, har tillgang till dels normala in-
ternationella informationssystem, dels finansun-
derrittelseenheternas interna niatverk for samar-
bete och utbyte av uppgifter. Garantier finns allt-
sa for att informationsutbytet och samarbetet &r
effektivt pd det internationella planet. Om man
beténker ett hur allvarligt hot terrorismen utgor
mot ménniskors liv, egendom och den allménna
sakerhet, haller utskottet med regeringen om att
befogenheten bor ges Centralkriminalpolisen for
att besluten ska kunna fattas tillrickligt snabbt.

Frysning av tillgdngar har karaktiren av for-
valtningsbeslut, som det dven 1 dvrigt faller sig
naturligt att anfortro Centralkriminalpolisen.
Regeringen har uppmérksammat réttigheterna
for den som &r foremal for beslutet och skrivit in
1 propositionen en effektiv dverklagandemeka-
nism. Artikel 6 i Europeiska konventionen om de
ménskliga réttigheterna och 21 § i grundlagen
forutsdtter bl.a. att var och en har ritt att fa ett
beslut som géller hans eller hennes rittigheter
och skyldigheter behandlat vid domstol eller né-
got annat oavhéngigt réttskipningsorgan. Den
som beslutet géller har enligt lagforslag 1 alltid
ratt att begdra omprovning hos Centralkriminal-
polisen och 6verklaga dess beslut hos Helsing-
fors forvaltningsdomstol och i slutindan hos
hogsta forvaltningsdomstolen.

Offentliggorande av beslutet och ndr det
straffrdttsliga ansvaret intrdder
Enligt forslaget till lag om frysning av tillgdngar
i syfte att bekdmpa terrorism far frysta tillgang-
ar inte flyttas, dverforas, fordndras eller hante-
ras pa ett sitt som skulle leda till en forandring
av maéngd, beldgenhet, dgandeforhéllanden,
innehav, art eller anvandningssyfte (6 §). Dess-
utom far tillgangar inte dverlétas, varken direkt
eller indirekt, till fysiska eller juridiska perso-
ner vars tillgangar ér frysta (7 §). Den som bry-
ter mot forbuden gor sig skyldig till reglerings-
brott enligt 46 kap. 1—3 § i strafflagen.
Grundlagsutskottet anser fragan om det straff-
rattsliga ansvaret for dvertrddelse av dessa for-
bud som ett problem med avseende pa den straff-
rattsliga legalitetsprincipen, i och med att brott
mot dem fOreslds vara straffbara frdn den tid-
punkt da beslutet publicerats i Officiella tidning-
en. Utskottet menar darfor att bestimmelserna
vid behov bor ses over sa att den forbjudna gér-
ningen blir straffbar forst nir personen i fraga de
facto har fatt kinnedom om frysningen. Lagut-
skottet ater framhaller att den straffrittsliga le-
galitetsprincipen kriver att det straffbara forfa-
randet ska vara skdligen forutsebart och anser att
forvaltningsutskottet gdrna kunde diskutera om
det racker med att publicera frysningen i Offici-
ella tidningen som regeringen foreslagit.
Forvaltningsutskottet konstaterar att effekti-
viteten i det foreslagna systemet i allt vdsentligt
bygger pa att frysningsbeslutet trdder i kraft
omedelbart och med bindande verkan. Det lig-
ger definitivt i den terrormisstianktes intresse att
godmma undan sina tillgangar for myndigheterna
eller flytta dem utomlands sa snart han eller hon
far kinnedom om frysningen eller hotet om frys-
ning. Dérfor hor man inte den berdrde innan be-
slutet fattas, eftersom forhandskdnnedom allvar-
ligt &ventyrar beslutets syfte. Men beslutet mas-
te inte minst med hdnsyn till de grundlaggande
fri- och réttigheterna delges den berdrde utan
drojsmal. For att frysningen ska vara verknings-
full méste man sé& snart beslutet fattats och del-
getts den berdrde hindra att tillgdngarna flyttas.
Kontotillgdngar och andra elektroniskt dverfor-
bara finansiella tillgdngar torde vara de som lat-



tast kan flyttas utom rackhall for myndigheter-
na. Den som beslutet géller kan t.ex. med hjilp
av ett nitbanksprogram i mobiltelefonen flytta
over sina tillgangar till ett annat konto och t.o.m.
utomland inom loppet av ndgra minuter efter att
ha fatt kinnedom om att tillgdngarna frysts.

Centralkriminalpolisen ska alltid utan drdjs-
mal och utan mellanhénder informera den berdr-
de om beslutet. Men det dr inte realistiskt att rak-
na med att polisen alltid kénner till exempelvis
alla de kredit- och finansinstitut och andra akto-
rer som tillhandahaller den berérde bank- och fi-
nanstjanster. For att frysningen ska fa full effekt
ar det darfor angeldget att lagstiftningen blir ett
incitament for ekonomiska aktorer att aktivt be-
vaka Centralkriminalpolisens frysningsbeslut i
stdllet for att passivt vinta pa att bli informera-
de. I praktiken har t.ex. kredit- och finansinsti-
tuten redan gatt in for detta nér det géller EU:s
sanktionsordningar: med hjdlp av automatiska
system haller de dgonen pa dndringar i EU:s
sanktionslistor. For detta dndamal och 6verlag
for att snabba upp informationsgéngen foreslar
regeringen att frysningsbesluten alltid ska publi-
ceras i Officiella tidningen men ocksa pé en sir-
skild webbplats som Centrakriminalpolisen upp-
ratthaller.

Noteras bor ocksé kravet i sdkerhetsradets re-
solution 1373 (2001) att medlemsstaterna utan
drojsmal (without delay) ska frysa alla tillgang-
ar for personer och enheter som deltar i eller un-
derlattar terroristhandlingar. Darfor maste Fin-
land for att fullgdra sina internationella forplik-
telser fullt ut ha en nationell regim som garante-
rar en sd snabb frysning av tillgdngarna som
mojligt efter att det konstaterats att grund for
frysning foreligger och beslut om frysning fat-
tats.

Som &dven lagutskottet papekat har regeringen
i propositionen utgatt fran att det nationella frys-
ningsbeslutet i gdrligaste mén ska likna den frys-
ningsmekanism som baserar sig pa radsférord-
ningen. Forvaltningsutskottet vill hir utifran er-
hallen utredning framhalla att EU-férordningar-
na om terroristsanktioner, d&ven de som infor nya
personer som foremal for frysning, blir direkt
tilldmpliga i Finland nér de tridder i kraft, dvs.
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den dag de publiceras i Europeiska unionens of-
ficiella tidning. Den som bryter mot frysning och
overldtelseforbud enligt forordningarna ska fran
och med publiceringsdagen bestraffas for regle-
ringsbrott direkt med stod av 46 kap. 1 § i straff-
lagen.

Utskottet konstaterar med anledning av
grundlagsutskottets och lagutskottets synpunk-
ter visavi den straffrittsliga legalitetsprincipen
att de dger relevans sdrskilt for fysiska personer,
eftersom man knappast kan anta att de aktivt fol-
jer besluten som publiceras i Officiella tidning-
en eller pd Centralkriminalpolisens webbsidor.
Déremot kan man forvénta sig att ekonomiska
aktérer som t.ex. kredit- och finansinstitut hdller
sig underrdttade om innehdllet i sdvidl EU:s som
Finlands officiella tidning.

Utskottet understryker att frdgan om uppsét
alltid bor bedémas separat i ljuset av straffrit-
tens allménna liror och bestimmelserna om den.
Enbart det att beslutet om frysning av tillgdngar
har publicerats i Officiella tidningen leder inte
till att sddan forbjuden 6verlételse av tillgdngar
som avses i de foreslagna 6 och 7 § kan anses ha
begétts uppsatligt och kan f6ljaktligen inte en-
samt utgéra grund for straffrittsligt ansvar med
hénvisning till 4 § 3 mom. i lagférslag 1.

Koncentration av éverklaganden

Under sakkunnigutfrdgningen papekades det att
behandlingen av 6verklaganden foreslés bli kon-
centrerad till Helsingfors forvaltningsdomstol
genom en explicit specialbestimmelse. Stodjan-
de sig pa erhéllen information konstaterar ut-
skottet att Centralkriminalpolisens ansvarsomra-
de omfattar hela landet och detta faktum talar for
en koncentration av drendena till Helsingfors
forvaltningsdomstol. Av detta foljer att besvir
over Centralkriminalpolisens beslut enligt 12 §
2 mom. i forvaltningsprocesslagen (586/1996)
ska anforas hos den forvaltningsdomstol inom
vars domkrets den person eller sammanslutning
som beslutet huvudsakligen géller har hemkom-
mun respektive hemort. Om det inte finns ndgon
forvaltningsdomstol som &r behorig i saken, ska
besvdar anféras hos Helsingfors forvaltnings-
domstol. Eftersom flertalet frysningsbeslut san-
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nolikt kommer att gilla personer eller enheter
utan hemort i Finland, kan man hur som helst
anta att ocksa den proportionellt sett storsta de-
len av overklagandena gér till Helsingfors for-
valtningsdomstol redan med stod av forvalt-
ningsprocesslagen. Forvaltningsutskottet till-
styrker overklagandegidngen enligt propositio-
nen.

Grundlagsutskottets utldtande

Av grundlagsutskottets utldtande framgér det att
lagforslagen kan behandlas i vanlig lagstift-
ningsordning.

Uppfoljning
Terroristbrott &r forknippade med rittssiker-
hetsaspekter av stora matt nir det géller sdvil

Helsingfors den 21 mars 2013

I den avgoérande behandlingen deltog

ordf. Pirkko Mattila /saf
medl. Heikki Autto /saml
Rakel Hiltunen /sd
Reijo Hongisto /saf
Risto Kalliorinne /vinst
Mika Kari /sd
Elsi Katainen /cent

Sekreterare var

utskottsrad Ossi Lantto.

potentiella offer som brottsmisstinkta. Darfor ar
det viktigt att man noga ger akt pé vilka effekter
och konsekvenser den nya lagen far och genast
tar tag i eventuella problem.

Sammanfattning

Sammantaget sett anser utskottet att propositio-
nen behdvs och fyller sitt syfte och tillstyrker
lagforslagen utan dndringar.

Utskottets forslag till beslut
Riksdagen

godkdinner lagforslagen utan dndring-
ar.

Timo V. Korhonen /cent

Markus Lohi /cent

Outi Mikeld /saml

Tapani Méakinen /saml

Markku Méantymaa /saml

Osmo Soininvaara /grona
ers. Anne Holmlund /saml.
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