GrUB 5/2005 rd — RP 102/2003 rd

GRUNDLAGSUTSKOTTETS BETANKANDE
5/2005 rd

Regeringens proposition med forslag till lagar
om indring av Finlands grundlag samt av vissa
lagar som har samband med den

INLEDNING

Remiss

Riksdagen remitterade den 4 november 2003 en
proposition med forslag till lagar om &ndring av
Finlands grundlag samt av vissa lagar som har
samband med den (RP 102/2003 rd) till grund-
lagsutskottet for beredning.
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stiftningsdirektdr Matti Niemivuo, justitiemi-
nisteriet

- professor Mikael Hidén

- professor Tuomas Ojanen

- professor Kaarlo Tuori

- professor Veli-Pekka Viljanen.

PROPOSITIONEN

Regeringen foresldr att Finlands grundlag dnd-
ras. Genom en ny bestdmmelse i grundlagen ska
det bli mojligt att genom vanlig lag foreskriva
om utldmning och verféring av finska medbor-
gare till ett annat land mot deras vilja, forutsatt
att deras méinskliga réttigheter och réttssdkerhet
kan garanteras dér. Ett villkor &r att utlimningen
eller overforingen sker med anledning av brott
eller att syftet med den &r rittegéng eller verk-
stillighet av ett beslut som géller vardnad om el-
ler véard av barn. Grundlagens regler om riksda-
gens justitiecombudsman foreslds bli komplette-
rade med en bestimmelse om stillforetradare for

RP 102/2003 rd

de bitrddande justiticombudsménnen. Enligt for-
slaget viljer riksdagen en stéllforetridare for
riksdagens bitrddande justitiecombudsmén for en
mandattid pa fyra ar. Regeringen foreslar att i la-
gen om riksrétten och behandling av ministeran-
svarighetsidrenden och i lagen om riksdagens
justitieombudsman gors de dndringar som foljer
av detta. Grundlagen foreslas dessutom bli kom-
pletterad med en bestimmelse som ger general-
direktoren for statens revisionsverk ritt att nér-
vara och yttra sig i riksdagens plenum.

De foreslagna lagarna avségs trada i kraft den
1 januari 2004.

Version 2.1
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Motivering

UTSKOTTETS OVERVAGANDEN

Allmdiin motivering

Allmdnt om grundlagsdndringar

Ett av syftena med den drygt fem ar gamla nya
grundlagen var att vi skulle fa en relativt bestan-
dig grundlag. Ambitionen var att utforma lagen
med hénsyn till de konkreta och omedelbara be-
hoven av sadana dndringar i den da géllande for-
fattningen (RP 1/1998 rd, s. 31/I) som kunde
tdnkas fa en tillrackligt omfattande politisk upp-
backning. Utgangspunkten var att grundlagen at-
minstone i en ndra framtid inte skulle behdva
dndras (RP 1/1998 rd, s. 31/II). Man gick t.ex. in
for att ge bestimmelserna en tillrickligt gene-
rell utformning med undvikande av tidsbundna
tekniska bestimmelser och detaljer (RP 1/1998
rd, s. 34/1I).

Bedomningen av om det finns ett behov av att
andra grundlagen bor enligt utskottets mening
utgé fran tanken om grundlagens relativa bestin-
dighet. Det rimmar illa med grundlagens status
som fundament for stats- och rittsordningen att
det hela tiden ldggs fram krav pa att den ska dnd-
ras. En drivfjéder till grundlagsreformen var den
takt i vilken grundlagarna éndrades och antalet
partiella reformer, ndgot som anségs inverka
menligt pd grundlagarnas virdighet och réttsli-
ga status (RP 1/1998 rd, s. 22/1 och 32/1I).

Det géller att vara dterhallsam med &ndringar
i grundlagen. Man fér inte sitta igdng med att
dndra grundlagen utifrn dagspolitiska scenarier
och inte heller om det rubbar de konstitutionella
grundldsningarnas stabilitet eller grundlagens
funktion som stats- och réttsordningens funda-
ment. A andra sidan miste man se till att grund-
lagen ger en rittvisande bild av den statliga
maktutdvningen och grunderna for individens
rattsliga stillning. Eventuella &ndringsbehov bor
Overvidgas noggrant och de adndringar som be-
doms vara nddvindiga beredas grundligt utgéen-
de fran en bred debatt i strdvan efter samsyn.

Med hénvisning till propositionen och 6vriga
utredning anser utskottet att propositionen gene-
rellt sett 4r nddviandig och dndamélsenlig. Ut-

skottet tillstyrker lagforslagen, men med foljan-
de anmirkningar och dndringsforslag.

Utldmning och overféring av finska medbor-
gare till ett annat land

Grundlagens 9 § 3 mom. foreslas bli komplette-
rad sd att det blir mojligt att i lag foreskriva att
finska medborgare mot sin vilka far utlimnas el-
ler foras till ett annat land med anledning av
brott eller for rittegang eller for att ett beslut
som géller vardnad om eller vard av barn ska
kunna verkstéllas. Som villkor stills att deras
manskliga rittigheter och rittssékerhet kan ga-
ranteras 1 mottagarlandet.

Nar de grundldggande fri- och rittigheterna
reviderades formulerades nu géllande 9 §
3 mom. som ett ovillkorligt forbud. Enligt mo-
mentet far finska medborgare inte hindras att
resa in i landet, landsforvisas eller mot sin vilja
utldmnas eller foras till ett annat land. Bestim-
melsen fick sitt innehall pa forslag frén grund-
lagsutskottet (GrUB 25/1994 rd, s. 8-9). Utskot-
tet ansdg da att en medborgares ritt att under alla
omstidndigheter fa stanna kvar i sitt eget land ar
en sd grundlaggande rittighet att det inte &r skél
att medge avvikelser fran detta i en grundlag. I
och med den ovillkorliga lydelsen var det enligt
utskottet klart att det méste foreskrivas i grund-
lagsordning om utldmning av en medborgare.

Den villkorsldsa bestdimmelsen har sederme-
ra blivit ett problem i och med att man i sam-
band med totaldversynen av grundlagen anam-
made principen om att undantagslagar ska und-
vikas. Utgdngspunkten &r att man ska vara res-
triktiv med undantagslagar som stiftas i grund-
lagsordning (GrUB 10/1998 rd, s. 21/1I, GrUU
66/2002 rd, s. 5, GrUU 46/2004 rd, s. 3, GrUU
25/2005 rd, s. 5). Bestdmmelserna i grundlagen
har darfor savitt mojligt formulerats med hén-
syn till att undantagslagar inte behover stiftas i
storre utstrackning (RP 1/1998 rd, s. 35/11).

Numera regleras utlimningen av medborgare
uteslutande 1 undantagslagar. Grundlagens
skrivning motsvarar alltsd inte lingre det faktis-
ka rattslidget. Utskottet noterade sakléget nir det
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behandlade ett forslag till rddets rambeslut om
en europeisk arresteringsorder och om dverlam-
nande mellan medlemsstaterna (GrUU 42/2001
rd, s. 3/I). Utskottet ansdg att rambeslutet inne-
bar att mojligheten att dverlimna en finsk med-
borgare for brott till en annan EU-medlemsstat
blir huvudregel och inte bara ett undantag vid
grova brott och menade att 9 § 3 mom. i grund-
lagen ddrmed blir klart vilseledande. Utskottets
stdndpunkt var da att det i ett konstitutionellt
perspektiv dr ohallbart om det faktiska réttsliga
laget i landet i en sadan sak grundar sig pa ett be-
slut som genomforts genom en speciallag, som i
visentlig grad avviker fran lydelsen i grundla-
gen.!

Propositionen framsta syfte hir dr att anpassa
grundlagens lydelse till det faktiska réttsldget,
som bygger pa Finlands internationella forplik-
telser och EG-ritten. De tunga fakta som laggs
fram ovan talar for att lydelsen behover justeras.
Detta giller i all synnerhet den foreslagna moj-
ligheten att genom lag foreskriva om utlimning
och overforing av finska medborgare "nér atgér-
den vidtas med anledning av brott eller nir syf-
tet med den ar rattegang". Passusen om verkstél-
lighet av ett beslut som géller vardnad om eller
vard av barn dr kanske inte absolut ndédvéndig
med hinsyn till alla omstandigheter forknippade
med barns rétt att fa fora sin talan. Men forslaget
kan anses gora réttslaget tydligare och littare att
forsta, menar utskottet. Lydelsen omfattar t.ex.
de verkstdllighetsatgarder som avses i 1980 ars
Haagkonvention om de civila aspekterna pa in-
ternationella bortféranden av barn och i rédets
forordning om domstols behdrighet och om er-
kdnnande och verkstillighet av domar i édkten-
skapsmal och mal om foridldraansvar. Forord-
ningen aldgger Finland bland annat att verkstil-
la beslut som en domstol i den stat dér barnet har
sin hemvist fattat om exempelvis placering av
barnet i familjehem eller pa en institution. Lik-

' Rambeslutet har satts i kraft hos oss genom en i insk-

rdnkt  grundlagsordning  stiftad  undantagslag
(1286/2003) och vissa andra lagar som har samband
med den (1287—1289/2003) efter att grundlagsuts-
kottet ldmnat utlatande i saken (GrUU 18/2003 rd).
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artade skyldigheter pafors staten genom 1996 ars
Haagkonvention om behorighet, tillamplig lag,
erkdnnande, verkstéllighet och samarbete i fra-
gor om fordldraansvar och atgérder till skydd for
barn. Den konventionen har Finland i likhet med
de ovriga EU-staterna undertecknat och atgér-
der for ratificering av det har initierats.

Med tanke pa medborgarnas rittssdkerhet
riacker det enligt utskottet med att utlimnings-
och overforingsméjligheten pa foreslaget sétt
begrénsas till linder didr de manskliga rittighe-
terna och réttssdkerheten kan garanteras. Det fal-
ler sig naturligt att till stod for tolkningen av be-
gransningen ta motiven till det forslag till be-
stimmelse med liknande innehall som ingick i
propositionen om revidering av de grundldggan-
de fri- och rittigheterna. Begridnsningen forut-
sétter enligt motiven att man redan nir lagen
stiftas forsdkrar sig om rittsskyddet i det land
som en person kan utlimnas eller dverlimnas
till. Exempelvis straffsystemet i respektive land
kan ha betydelse for denna provning. Utgéngs-
punkt for en bedomning av vad begreppet ratts-
sikerhet innehaller dr grundlagens bestdmmel-
ser om de grundldggande rittigheterna och Fin-
lands internationella forpliktelser visavi de
méinskliga réttigheterna (RP 309/1993 rd, s. 55-
56.

Stdllforetradare for riksdagens bitrddande
Justitieombudsmdn

Systemet med stéllforetrddare for bitrddande
justitiecombudsmannen upphidvdes genom en
grundlagsindring 1997 samtidigt som systemet
med tva bitrddande justitiecombudsmain infordes.
Genom att inrétta en andra tjdnst som bitrddande
justitiecombudsman 0kade man kapaciteten att
avgora drenden vid justiticombudsmannen kans-
liiett lage dér antalet klagomal kunde beddémas
ha okat permanent. Att det finns tre personer
som kan avgdra drenden kan i dagslidget anses
vara ett maste for en effektiv justiticombuds-
mannaverksamhet. Indragningen av en stillfore-
trddare for bitrddande justiticombudsmannen
och avsaknaden av ett ersdttande vikariesystem
har visat sig vara ett problem nir ndgon av de bi-
tridande justiticombudsménnen under en léngre
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tid ar forhindrad att skdta sitt uppdrag, semes-
trar och andra sedvanliga kortare franvaroperio-
der undantagna. Erfarenheten har visat att det
kan vara ytterst svart for justitiecombudsman-
nens kansli att klara av sin huvudsakliga uppgift
ndr en avgorare ar franvarande annars dn bara
tillfalligt.

Av denna orsak &r det i och for sig motiverat
att komplettera grundlagen med ett omnidmnan-
de om en stillforetrddare for de bitrddande justi-
tieombudsménnen. Trots det anser utskottet att
det rdacker med att i grundlagen foreskriva om
mojligheten att vilja stillforetrddare genom att
dar ta in ett regleringsforbehall som tillater att
bestdmmelser om val av stéllféretrddare och an-
dra nddvéindiga bestdmmelser utfirdas genom
lag.

Enligt 1 mom. i den 19 a § som foreslas bli fo-
gad till lagen om riksdagens justiticombudsman
kan stéllforetrddaren for de bitrddande justitie-
ombudsminnen skdta en bitrddande justitieom-
budsmans uppgifter, om denna ar forhindrad att
skota sitt uppdrag annat &n kortvarigt eller om
uppdraget dr obesatt. Justitieombudsmannen be-
slutar nér stéllforetrddaren ska kallas att skota en
bitradande justiticombudsmans uppgifter. Det &r
alltsd fullt mgjligt att det under mandattiden
overhuvudtaget inte uppstar forutsittningar el-
ler finns ndgot behov av att kalla in stallforetra-
daren, i all synnerhet som det maste anses hora
till undantagen att bitrddande justitiecombuds-
mannens uppgifter skots genom vikariatsarrang-
emang.

Av den anledningen &r det enligt utskottets
mening inte nddvéandigt att riksdagen, som vél-
jer justiticombudsman och bitrddande justitie-
ombudsman, ocksa ska vélja stéllforetradare och
att stéllforetrddaren viljs i ett lika tungrott forfa-
rande som géller for val av justiticombudsman
och bitrddande justiticombudsman. Valet av
stillforetradare kan ldmpligen hora till justitie-
ombudsmannens uppgifter, anser utskottet. Men
for att riksdagen ska ha mojlighet att fa sin rost
hord bor justiticombudsmannen hora grundlags-
utskottet fore valet.

Med hénvisning till det ovan sagda har utskot-
tet gjort en del dndringar i forslagen till 38 § 1
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mom. i grundlagen och lagen om riksdagens jus-
titieombudsman.

Rdtt for generaldirektoren for statens revi-
sionsverk att ndrvara och yttra sig i plenum

Grundlagens 48 § foreslés fa ett nytt 3 mom. som
ger generaldirektoren for statens revisionsverk
rétt att ndrvara och delta i debatten i plenum nir
revisionsverkets beréttelser till riksdagens be-
handlas.

Av tradition har man varit restriktiv med att
tillita andra &n riksdagsledamdter att nédrvara
och delta i debatten i plenum. Utdver riksdagsle-
damoterna dr det bara ministrar som inte sitter i
riksdagen samt riksdagens justiticombudsman
och justitiekanslern i statsrddet som i dagsldget
har ritt att ndrvara och yttra sig i plenum. Reg-
lerna motsvarar i stort sett respektive bestim-
melser i den tidigare riksdagsordningen. I den
nya grundlagen ir justiticombudsmannens och
justitiekanslerns nirvaro- och yttranderétt i ple-
num begrénsad till situationer dér deras egna be-
rittelser eller andra drenden som véckts pé deras
initiativ behandlas (RP 1/1998 rd, s. 98-99). For-
slaget att ndrvaro- och yttranderdtten ocksa skul-
le gilla chefdirektéren for Finlands Bank av-
slogs i samband med grundlagsreformen (GrUB
10/1998 rd, s. 9/11).

Plenum bor enligt utskottets mening savitt
mojligt bibehallas som ett forum dir ledamoter-
na kan debattera dels med varandra, dels med
ministrarna. Det finns med andra ord ingen an-
ledning att utan vigande skil utvidga nérvaro-
och yttranderitten.

Som utskottet ser det finns det inget absolut
behov av att ge generaldirektéren for statens re-
visionsverk ritt att ndrvara och yttra sig i ple-
num. Saker som revisionsverket vill fasta fokus
pa kommer till riksdagens kdnnedom genom ver-
kets berittelser till riksdagen. Det rdcker med att
riksdagsutskotten kan hora generaldirektoren for
statens revisionsverk bl.a. nir de behandlar be-
rittelserna. Likartade motiv fick utskottet att av-
styrka forslaget om att ge chefdirektoren for Fin-
lands Bank ritt att ndrvara och yttra sig i plenum
(GrUB 10/1998 rd, s. 9/1I).
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Grundlagen har endast grundlidggande be-
stimmelser om statens revisionsverk. I 90 § 2
mom. stér det att for revisionen av statsfinanser-
na och iakttagandet av statsbudgeten finns i an-
knytning till riksdagen statens revisionsverk,
som ir oavhingigt, och att ndrmare bestimmel-
ser om revisionsverkets stillning och uppgifter
utfirdas genom lag. Dessutom foreskrivs i 90 § 3
mom. om revisionsverkets ratt att fa upplysning-
ar. Ddremot ndmner grundlagen ingenting om
revisionsverkets generaldirektor eller att revi-
sionsverket ska ldmna riksdagen berittelser. Det
regleras i lagen om statens revisionsverk. Med
hinsyn till grundlagens skrivning &r det tekniskt
inte bra att pa foreslaget sétt pa grundlagsniva
indirekt foreskriva om tjdnsten som generaldi-
rektdr och ldmnande av beréttelser i en bestim-
melse som giller generaldirektorens ndrvaro-
och yttranderitt i plenum. A andra sidan ser ut-
skottet dverhuvudtaget ingen anledning till att
det i grundlagen foreskrivs om tjdnsten som ge-
neraldirektdr och om ldmnande av beréttelser.

Med stod av det ovan sagda avstyrker utskot-
tet forslaget att grundlagen kompletteras med en
bestimmelse om ritt for generaldirektoren for
statens revisionsverk att niarvara och yttra sig i
plenum.

Detaljmotivering

Lagforslag 1

38 §. Riksdagens justitiecombudsman. Utskottet
har omformulerat bestimmelsen i 1 mom. om val
av stillforetradare for de bitrddande justitieom-
budsménnen och gett den formen av ett regle-
ringsforbehall som gor det mojligt att genom lag
utfirda nirmare bestimmelser om stillforetrada-
re for de bitrddande justiticombudsménnen och
val av stéllforetriadare.

Enligt momentets sista mening géller for de
bitrddande justiticombudsménnen och stéllfore-
tradaren for dem i tillimpliga delar vad som be-
stdms om justiticombudsminnen. Den som viljs
till stillforetrddare for bitrddande justitieom-
budsménnen ska alltsd ha utmérkta lagkunska-
per.
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Lagforslag 3

16 §. Vikariat. Utskottet har fogat ett nytt 3
mom. till paragrafen. Enligt det véljs stéllfore-
tradaren for de bitrddande justiticombudsman-
nen av riksdagens justiticombudsman efter att ha
inhdmtat grundlagsutskottets standpunkt. Still-
foretrddarens mandattid &r hogst fyra ar. Be-
stimmelsen medger ocksé en kortare mandattid.

Nuvarande 3 mom. dndrat pa det sitt reger-
ingen foreslagit har utskottet flyttat till ett nytt 4
mom. Till foljd hirav har utskottet sett dver in-
gressen sa att dndringen géller hela 16 §. Para-
grafens 1 och 2 mom. forblir i kraft oférdndrade.

Ikrafttridandebestimmelsen i
2 o0ch3

lagforslag

Lagarna kan tridda i kraft tidigast samtidigt som
bestimmelsen i 38 § 1 mom. i lagforslag 1 om
mojligheten att genom lag foreskriva om val av
stillforetradare for de bitrddande justitieom-
budsménnen. Med hénsyn till allt det som hing-
er samman med kvalificerad lagstiftningsord-
ning utgor detta ett sadant i grundlagens 79 § 3
mom. avsett sdrskilt skél som tilliter att férord-
ningsutfirdaren i lag bemyndigas att bestimma
ndr lagen trdder i kraft. Utskottet har &ndrat
ikrafttridandebestimmelsen i savil lagforslag 2
som 3 sd att bestimmelser om ikrafttridandet
kan utfirdas genom forordning av statsradet.
Meningen ir att det bestdms att lagarna trider i
kraft samtidigt som den nu aktuella lagen om
andring av Finlands grundlag.

Lagstiftningsordning

Med tanke pa grundlagens relativa bestdndighet
och statsréttsliga status ar det viktigt, menar ut-
skottet, att dndringarna i grundlagen behandlas
enligt huvudregeln i normal grundlagsordning
enligt 73 § 1 mom. Forfarandet enligt 73 § 2
mom. dir forslaget forklaras bradskande bor inte
anvindas, om inte det finns ett exceptionellt
tringande behov av att snabbt dndra grundla-
gens lydelse. Nar det giller den aktuella grund-
lagsdndringen foreligger inte ett sadant behov.
Darfor bor lagforslag 1 lampligen behandlas i
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enlighet med 73 § 1 mom., vilket betyder att fol-
jande riksdag kan godkéinna lagen slutgiltigt
med tva tredjedelar av de avgivna rdsterna.

Utskottets dndringsforslag

1.

Forslag till beslut

Forslag till beslut

Med stod av det ovan anforda foreslar grund-
lagsutskottet

att lagforslag 1—3 godkdnns med dnd-
ringar (Utskottets dndringsforslag).

Lag

om indring av Finlands grundlag

I enlighet med riksdagens beslut, tillkommet pa det sitt som foreskrivs i 73 § grundlagen,
dndras 1 Finlands grundlag 9 § 3 mom. och 38 § 1 mom. (utesl.) som foljer:

98§
(Som i RP)

38§
Riksdagens justiticombudsman

Riksdagen viljer for en mandattid pa fyra ar
en justiticombudsman samt tvé bitrddande justi-
ticombudsmén (utesl.), som skall ha utmairkta
lagkunskaper. De bitrdidande justitiecombuds-
mdnnen kan ha en stillforetrddare enligt vad

som ndrmare bestdms i lag. Angéende de bitra-
dande justiticombudsminnen och stéllforetrada-
ren for dem géller i tillimpliga delar vad som be-
stims om justitiecombudsmannen.

Ikrafttradandebestimmelsen
(Som i RP)

2.

Lag

om indring av 1 § lagen om riksriitten och behandling av ministeransvarighetsirenden

I enlighet med riksdagens beslut

dndras ilagen den 25 februari 2000 om riksrétten och behandling av ministeransvarighetsdrenden

(196/2000) 1 § som foljer:

1§
(Som i RP)



Forslag till beslut

Bestdmmelser om ndr denna lag trdder i kraft
utfdrdas genom forordning av statsradet.
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Lag

om indring av lagen om riksdagens justiticombudsman

I enlighet med riksdagens beslut

dndras 1 lagen den 14 mars 2002 om riksdagens justitiecombudsman (197/2002) 13 §, rubriken for

3 kap. och 16 § (utesl.) samt
fogas till lagen en ny 19 a § som foljer:

13§
(Som i RP)

3 kap.

Allminna bestiimmelser om justitiecombuds-
mannen samt de bitriddande justitieombuds-
ménnen och stillforetradaren for de bitra-
dande justitiecombudsménnen

16 §
Vikariat

Om justiticombudsmannen avlider eller av-
gar fréan sitt uppdrag under mandattiden och riks-
dagen inte har valt ndgon ny justitieombuds-
man, skots justiticombudsmannens uppgifter av
den bitrddande justitiecombudsman som &r dldst i
tjdnsten. (1 mom. i den gillande lagen)

Den bitrddande justitiecombudsman som dr
dldst i tjdnsten skoter ocksa justitiecombudsman-
nens uppgifter ndr denne dr jdvig eller av ndgon
annan orsak dr forhindrad att skota sitt upp-
drag, enligt vad som ndrmare bestims i arbets-
ordningen for riksdagens justiticombudsmans
kansli. (2 mom. i den géllande lagen)

Efter att ha inhdmtat grundlagsutskottets
stindpunkt véljer riksdagens justiticombuds-
man en stéllfoéretrddare for de bitrddande justi-
tieombudsméannen for en mandattid pa hogst fyra
ar.

(4 mom. som 3 mom. i RP)

19a§
(Som i RP)

Bestimmelser om ndr denna lag trdder i kraft
utfdrdas genom forordning av statsrddet.
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Helsingfors den 27 september 2005

I den avgorande behandlingen deltog

ordf. Kimmo Sasi /saml

vordf. Arja Alho /sd

medl. Hannu Hoskonen /cent
Irina Krohn /gréna

Miapetra Kumpula-Natri /sd ers.

Annika Lapintie /vinst

Sekreterare var

utskottsrad Sami Manninen.

Reino Ojala /sd

Klaus Pentti /cent

Arto Satonen /saml

Jan Vapaavuori /saml
Toimi Kankaanniemi /kd
Veijo Puhjo /vénst.
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