Utlidtande GrUU 15/2019 rd— RP 47/2019 rd

Grundlagsutskottet

Regeringens proposition till riksdagen med forslag till lagar om iindring av lagen om Han-
sel Ab, 60 § i lagen om offentlig upphandling och koncession samt 64 § i lagen om upphand-
ling och koncession inom sektorerna vatten, energi, transporter och posttjinster

Till ekonomiutskottet

INLEDNING
Remiss

Regeringens proposition till riksdagen med forslag till lagar om dndring av lagen om Hansel Ab,
60 § i lagen om offentlig upphandling och koncession samt 64 § i lagen om upphandling och kon-
cession inom sektorerna vatten, energi, transporter och posttjénster (RP 47/2019 rd): Arendet har
remitterats till grundlagsutskottet for utlatande till ekonomiutskottet.

Sakkunniga

Utskottet har hort

- konsultativ tjdinsteman Hannu Koivurinta, finansministeriet

- ledande expert Riikka Hietanen, arbets- och niringsministeriet

- lagstiftningsrad Marietta Keravuori-Rusanen, justitieministeriet

- referendarierdd Ulla-Maija Lindstrom, Riksdagens justiticombudsmans kansli
- professor Olli Méenpéa

- professor Veli-Pekka Viljanen.

PROPOSITIONEN

Regeringen foresléar att lagen om Hansel Ab, lagen om offentlig upphandling och koncession
samt lagen om upphandling och koncession inom sektorerna vatten, energi, transporter och post-
tjdnster dndras.

Lagen avses trdda i kraft den 1 januari 2020.

I avsnittet om propositionens forhéallande till grundlagen konstateras det att de uppgifter som ska
anfortros Hansel har bedomts utifran 124 § i grundlagen. De uppgifter som ska dverforas pa Han-
sel Ab dr enligt propositionen till sin karaktir tekniska underhallsuppgifter som inte omfattar ut-
Ovning av offentlig makt och inte ar skotsel av offentliga forvaltningsuppgifter. Regeringen anser
att lagforslagen kan behandlas i normal lagstiftningsordning.
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EKONOMIUTSKOTTETS BEGARAN OM UTLATANDE

Ekonomiutskottet beslutade den 25 oktober 2019 begira utlatande om propositionen RP 47/2019
rd av grundlagsutskottet.

UTSKOTTETS OVERVAGANDEN

I propositionen foreslas det att lagen om Hansel Ab dndras (nedan ocksé lagforslaget). Hansel Ab
hor till finansministeriets forvaltningsomrade och finansministeriet svarar for dgarstyrningen av
bolaget. Bolaget har till uppgift att for sina kunder producera centraliserad upphandlingsverksam-
het och stodverksamhet for inkdp samt sakkunnig- och utvecklingstjanster i anslutning till upp-
handlingen. Det foreslas nu bland annat att bolaget ges en ny uppgift, ndmligen att producera
tjénster for behandling och analys av upphandlingsdata och tekniska l6sningar i anslutning till
dessa tjénster. Dessutom foreslas det att det till lagen fogas en bestimmelse om bolagets rétt att fa
uppgifter och om utlimnande och anvindning av uppgifter.

Den regeringsproposition som ledde till att den géllande lagen om Hansel Ab stiftades bedomdes
inte av grundlagsutskottet, och bolagets uppgifter har inte heller i samband med de &dndringar som
senare har foreslagits i lagen granskats med avseende pé grundlagen. Grundlagsutskottet anser
dérfor att det med tanke pa den konstitutionella bedomningen av det nu aktuella lagforslaget ar
nddvindigt att ocksé i storre utstrickning beddéma bolagets uppgifter.

Bedomning mot 124 § i grundlagen

I propositionen (s. 14) anses att de uppgifter som ska overforas pa Hansel Ab till sin karaktér ar
tekniska underhallsuppgifter som inte omfattar utovning av offentlig makt och inte &r skotsel av
offentliga forvaltningsuppgifter. Enligt propositionsmotiven ska de beslut som hénfor sig till sys-
temfunktionerna och utvecklingen av systemet fattas av finansministeriet. Arbets- och nérings-
ministeriet ska styra och dvervaka att systemet uppfyller kraven enligt upphandlingslagstiftning-
en.

Enligt 124 § i grundlagen kan offentliga forvaltningsuppgifter anfortros andra 4n myndigheter en-
dast genom lag eller med stod av lag, om det behovs for en d&ndamaélsenlig skotsel av uppgifterna
och det inte dventyrar de grundldggande fri- och réttigheterna, réttssdkerheten eller andra krav pa
god forvaltning. Uppgifter som innebir betydande utovning av offentlig makt far dock endast ges
myndigheter.

Begreppet offentliga forvaltningsuppgifter anvénds i grundlagen i en relativt vid bemérkelse, dar
det bland annat omfattar uppgifter som anknyter till verkstéllighet av lagar och till beslutsfattan-
de som géller enskilda personers och sammanslutningars réttigheter, skyldigheter och férmaner.
Utovning av lagstiftande och domande makt kan ddremot inte hianforas till sddana forvaltnings-
uppgifter som avses i bestimmelsen. Grundlagens 124 § inbegriper bdde 6verforing av uppgifter
som for ndrvarande ankommer pd myndigheterna och overforing av nya till forvaltningen hanfor-
liga uppgifter pé andra &n myndigheter (RP 1/1998 rd, s. 179/1—II).
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Grundlagsutskottet har tidigare ansett att till exempel sjordddningstjansten som helhet betraktad
(GrUU 24/2001 rd, s. 4/T) och de operativa avfallshanteringsuppgifterna sammantagna (GrUU
58/2010 rd, s. 4/11) &r offentliga forvaltningsuppgifter. Beviljandet av statliga exportgarantier ar
trots sina starka privatrittsliga drag en offentlig forvaltningsuppgift (GrUU 2/2001 rd, s. 2/1).
Uppgifterna kring réttshjélp och intressebevakning utgér, med hénsyn till det sétt uppgifterna
ordnas p4, ett komplex med drag av offentlig forvaltningsuppgift trots att de aspekter som ankny-
ter till privata intressen och néringsverksamhet ar framtrddande. Utskottet har lagt vikt vid att det
handlar om en lagstadgad serviceuppgift som ska ordnas av myndigheterna och som enligt utskot-
tet kan karakteriseras som faktisk forvaltningsverksamhet (GrUU 16/2016 rd, s. 2). Aven uppgif-
ter som gar ut pa att bistd myndigheten har betraktats som offentliga forvaltningsuppgifter (se
t.ex. GrUU 55/2010 rd, s. 2/1). Det har inte handlat om offentlig forvaltningsuppgift i fraga om sa-
dan opartisk provning eller certifiering som grundar sig pé teknisk expertis och som inte paverkar
myndighetens befogenhet att bestimma om metoder och personal som anvinds vid de aterkom-
mande besiktningarna av mekaniska anordningar och konstruktioner (GrUU 4/2012 rd, s. 2/11) el-
ler certifikatverksamhet vars karaktér de facto har distanserat sig fran karakteristika som géller
for offentliga myndighetsuppgifter (GrUU 16/2009 rd, s. 2/11).

Hansel Ab:s uppgifter hanfor sig till genomforandet av offentlig upphandling. Bolaget har till
uppgift att producera centraliserad upphandlingsverksamhet for sina kunder. [ 22 a § i lagen om
statsbudgeten ingér bestimmelser om upphandling for &mbetsverk och inrdttningar som hor till
statens budgetekonomi och om deras skyldighet att genomfora sin upphandling genom att anvén-
da kontrakt for gemensam upphandling. Dessutom producerar Hansel olika stod- och experttjans-
ter for sina kunder. Ar 2018 var det sammanlagda virdet av den gemensamma upphandlingen
niarmare 900 miljoner euro (s. 5).

Statliga och kommunala myndigheter och andra upphandlande enheter har en lagstadgad skyldig-
het att konkurrensutsétta sin upphandling. I egenskap av inkdpscentral deltar Hansel Ab for sina
kunders, sasom statens och kommunernas, rikning i genomforandet av offentlig upphandling.
Upphandlingsforfarandet och de réttsmedel som hanfor sig till det regleras i detalj i lagen. Han-
sels uppgifter anknyter séledes till fullgérandet av de offentliga samfundens lagstadgade skyldig-
heter. Genom det aktuella forslaget fogas till lagen bestimmelser om en sadan rétt att f4 uppgifter
i anknytning till behandlingen av upphandlingsdata som kan jdmstillas med myndigheternas rétt
att f4 uppgifter och som asidositter sekretessbestimmelserna. Dessutom har Hansel Ab:s uppgif-
ter betydelse med tanke pé anviindningen av offentliga samfunds medel. Aven om upphandling-
en ocksa har starka privatrittsliga drag, anser grundlagsutskottet att dragen av offentlig forvalt-
ningsuppgift dr framtrddande i Hansels uppgift som inkdpscentral. Dessutom anser grundlags-
utskottet att Hansels befintliga och foreslagna expert- och stoduppgifter sammantagna inte kan
beskrivas som tekniska pé ett sddant sétt att de inte delvis skulle innebéra skdtsel av en offentlig
forvaltningsuppgift.

Det finns inget hinder i anslutning till det krav pa d&ndamalsenlighet som avses i 124 § i grundla-
gen for att befintliga och nu foreslagna uppgifter ska kunna anfortros Hansel Ab. Av betydelse ur
denna synvinkel &r bolagets specialsakkunskap (GrUU 29/2013 rd, s. 2, GrUU 37/2010 rd, s. 4/
II—5/1) och aspekter som hénfor sig till en effektiv organisering av upphandlingsverksamheten
(GrUU 3/2009 rd, s. 4/11, GrUU 11/2006 rd, s. 2—3).
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I sin tolkningspraxis har grundlagsutskottet ansett att det for att kraven pé réittssdkerhet och god
forvaltning ska anses vara uppfyllda i den bemérkelse som avses i 124 § i grundlagen kréivs att
drendena behandlas i enlighet med de allménna forvaltningslagarna och att de som behandlar
drendena handlar under tjansteansvar (GrUU 33/2004 rd, s. 7/I1 och GrUU 46/2002 rd, s. 9/1I). Av
skél som foljer av 124 § i grundlagen &r det nddvéandigt att till lagforslaget foga en bestimmelse
enligt vilken straffrittsligt tjinsteansvar ska tillimpas pa anstdllda hos bolaget nir de utfor sdda-
na offentliga forvaltningsuppgifter som hor till bolaget (GrUU 26/2017 rd, s. 55, GrUU 16/2016
rd, s. 2—3, GrUU 8/2014 rd, s. 5/1). Det &r ett villkor for att lagforslag 1 ska kunna behandlas i
vanlig lagstiftningsordning.

Enligt grundlagsutskottets uppfattning kréver grundlagens 124 § inte att det i lag alltid hénvisas
till de allménna forvaltningslagarna, eftersom dessa — med stod av de i dem ingdende bestdm-
melserna om tillimpningsomrade, definition pad myndighet eller enskildas skyldighet att ge sprak-
lig service — ocksa tilldmpas pé enskilda nér de utfor en offentlig forvaltningsuppgift (GrUU 42/
2005 rd, s. 3). Hanvisningar behdvs dndé, om det annars rader oklarhet om lagarnas tillimplighet.
Om det &r nddviandigt med hinvisningar bor de vara uttdmmande for att e contrario-tolkning ska
kunna undvikas (GrUU 11/2006 rd, s. 3/, GrUU 42/2005 rd, s. 3/I1). Ekonomiutskottet maste
enligt grundlagsutskottets uppfattning beddma behovet av hanvisningar.

Rdtt att fa uppgifter

13 a §ilagforslaget foreskrivs det om rétten att fa uppgifter. Enligt paragrafens 1 mom. ska 4m-
betsverken och inrédttningarna inom statsforvaltningen, de statliga affarsverken samt fonderna ut-
anfor statsbudgeten, riksdagen och enheter som lyder under, star under tillsyn av eller verkar i an-
slutning till riksdagen till bolaget trots sekretessbestimmelserna ldmna ut sddana uppgifter om
upphandlingsméngder, priser, upphandlingsplaner, fakturering, bestillningar, leverantdrer, an-
budsbegdranden, antalet anbud, upphandlingsbeslut och andra motsvarande uppgifter om kon-
kurrensutsittning som dr nédvéndiga for ett effektivt och ekonomiskt genomforande av upphand-
ling och for analysen av uppgifter. Skyldigheten att ldmna ut uppgifter géller dock inte uppgifter
som dr sekretessbelagda med stod av 24 § 1 mom. 2, 5,7, 8,9, 10 och 11 punkten i lagen om of-
fentlighet i myndigheternas verksambhet.

Enligt bestimmelsen géller skyldigheten att lamna uppgifter dven riksdagen. Till grundvalen for
Finlands statsskick hor representativ demokrati och riksdagens stillning som hogsta statsorgan.
De hér principerna ar hédrledda ur 2 § 1 mom. i grundlagen, som foreskriver att statsmakten i Fin-
land tillkommer folket, som foretrads av riksdagen. Det framgar ocksa uttryckligen av motive-
ringen till grundlagsreformen (RP 1/1998 rd, s. 74). Riksdagen kan séledes inte genom vanlig lag
aldggas att lamna ut uppgifter till ett aktiebolag (se dven GrUU 14/2018 rd, 10—11). Att bestdm-
melsen dndras ér ett villkor for att lagforslag 1 ska kunna behandlas i vanlig lagstiftningsordning.
Syftet med bestdmmelsen dr antagligen att forteckna de upphandlande enheter som avses i lagen
om offentlig upphandling och koncession. Grundlagsutskottet anser att en sddan skyldighet att
lamna ut uppgifter trots grundlagen kan riktas till riksdagens forvaltning till exempel i den om-
fattning som foreskrivs i4 § 1 mom. i lagen om offentlighet i myndigheternas verksambhet (se t.ex.
GrUU 43/1998 1d, s. 6/11).
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Enligt propositionsmotiven &r det inte meningen att personuppgifter ska lamnas till bolaget eller
att bolaget ska behandla sadana (se till exempel s. 12). Grundlagsutskottet har lyft fram riskerna
med behandling av kinsliga uppgifter. Utskottet anser att omfattande databaser med kénsliga
uppgifter ar forknippade med allvarliga risker som anknyter till informationssikerheten och moj-
ligt missbruk av uppgifter. Riskerna kan i sista hand utgora ett hot mot personers identitet (GrUU
13/2016 rd, GrUU 14/2009 rd, s. 3/I). Aven enligt EU:s allménna dataskyddsforordning bor sér-
skilda personuppgifter, som till sin natur &r sirskilt kdnsliga med hénsyn till grundldggande rét-
tigheter och friheter, tnjuta sérskilt skydd, eftersom behandlingen av sddana uppgifter kan inne-
bira betydande risker for de grundldaggande rittigheterna och friheterna. Utskottet har darfor sér-
skilt papekat att det bor finnas exakta och noga avgrinsade bestimmelser om att det &r tillatet att
behandla kinsliga uppgifter bara om det ar absolut nddvéndigt (se t.ex. GrUU 3/2017 rd). Denna
avgransning har i utskottets senare praxis ansetts vara en frdga som har betydelse for lagstift-
ningsordningen (se t.ex. GrUU 15/2018 rd, s. 40).

Grundlagsutskottet anser att den begrénsning av behandlingen av personuppgifter som framfors i
motiveringen bor skrivas in i1 bestimmelsen. Med beaktande av de begransningar i fraga om be-
handlingen av personuppgifter som anges i motiveringen till bestimmelsen kan det inte anses
vara nddvindigt att behandla kinsliga personuppgifter. Kédnsliga personuppgifter ska pa lagniva
avgransas fran ritten att fa uppgifter. Avgriansningen &r ett villkor for att lagforslag 1 ska kunna
behandlas i vanlig lagstiftningsordning. Ekonomiutskottet ska dessutom noggrant beddma om
EU:s allmédnna dataskyddsforordning forutsétter en motsvarande begriansning ocksé i fraga om
andra personuppgifter i en situation dér syftet med regleringen inte &r att mdjliggdra behandling
av personuppgifter.

Grundlagsutskottet har vid sin bedémning av bestdmmelserna om myndigheternas rétt att trots
tystnadsplikt fa och ldmna ut uppgifter upprepade ganger betonat att det bland annat handlar om
att en myndighet som har rétt att fa uppgifter utifran sina egna behov ésidosétter de grunder och
intressen som skyddas med hjilp av den sekretess som géller den myndighet som innehar uppgif-
terna (se t.ex. GrUU 12/2019 rd, s. 3—4). Grundlagsutskottet anser att en omfattande skyldighet
for en myndighet att trots sekretessbestimmelserna 1dmna uppgifter till ett privatrittsligt aktiebo-
lag dr en tdmligen exceptionell 16sning. Ekonomiutskottet maste av grundlagsskél dverviga om
bestimmelserna i3 a § 1 mom. pd samma sitt som i det foreslagna 2 mom. kan éndras till rétt att
lamna ut uppgifter till bolaget i ndmnda syfte, vilket skulle ge myndigheterna provningsrétt vid
beslut om utlimnande av uppgifter.

Ovrigt

Regeringen foreslar strykning av omnédmnandet i 60 § i lagen om offentlig upphandling och kon-
cession om att de uppgifter som géller forvaltning och utveckling av systemet for upphandlings-
annonser ska skdtas av arbets- och ndringsministeriet. Enligt motiveringen ska forvaltningen och
utvecklingen av systemet efter att bestimmelsen trétt i kraft Gverforas till finansministeriet, som
ska Overlata uppgiften vidare till Hansel Ab. Arrangemanget motsvarar ett avtal mellan arbets-
och ndringsministeriet och finansministeriet. Det &r motiverat att i lagen om offentlig upphand-
ling ta in en uttrycklig bestimmelse om att finansministeriet ansvarar for forvaltnings- och ut-
vecklingsuppgifterna i friga om upphandlingssystemet, om detta inte foljer av annan lagstiftning.
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FORSLAG TILL BESLUT
Grundlagsutskottet anfor

att lagforslagen kan behandlas i vanlig lagstiftningsordning, men lagforslag 1 bara om ut-
skottets konstitutionella anmdrkningar om dess reglering om tjdnsteansvar och 3 a § be-
aktas pda behorigt stt.

Helsingfors 28.11.2019
I den avgorande behandlingen deltog

ordforande Johanna Ojala-Niemela sd
medlem Bella Forsgrén grona
medlem Jukka Gustafsson sd
medlem Maria Guzenina sd
medlem Olli Immonen saf
medlem Mikko Kinnunen cent
medlem Anna Kontula vénst
medlem Markus Lohi cent
medlem Mats Lofstrom sv
medlem Jukka Mékynen saf
medlem Sakari Puisto saf
medlem Wille Rydman saml
medlem Tuula Viitiinen sd.

Sekreterare var

utskottsrad Mikael Koillinen
utskottsrad Liisa Vanhala.
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