Utldtande GrUU 24/2018 rd— RP 9/2018 rd

Grundlagsutskottet

Regeringens proposition till riksdagen med forslag till lagstiftning som kompletterar EU:s
allmiinna dataskyddsforordning

Till férvaltningsutskottet

INLEDNING
Remiss

Regeringens proposition till riksdagen med forslag till lagstiftning som kompletterar EU:s all-
minna dataskyddsforordning (RP 9/2018 rd): Arendet har remitterats till grundlagsutskottet for
utlatande. Forvaltningsutskottet har beslutat att begéra utlatande av grundlagsutskottet om regel-
verket om att pafora administrativa pafoljdsavgifter, bilaga FvUD 67/2018 rd/AS och B5. Utla-
tandet ska ldmnas till forvaltningsutskottet.

Sakkunniga

Utskottet har hort

- ordforande for forvaltningsutskottet Juho Eerola, riksdagen

- utskottsrad Minna-Liisa Rinne, forvaltningsutskottet

- lagstiftningsdirektor Tuula Majuri, justitieministeriet

- lagstiftningsrad Anu Talus, justitieministeriet

- riksdagens justiticombudsman Petri Jddskeldinen, Riksdagens justiticombudsmans kansli
- é&ldre justitiekanslerssekreterare Pekka Liesivuori, justitiekanslersimbetet
- justitierad Tuula Pynnd, hogsta domstolen

- justitierad Petri Helander, hogsta forvaltningsdomstolen

- professor Juha Lavapuro

- professor Jukka Snell

- professor Veli-Pekka Viljanen.

Skriftligt yttrande har 1dmnats av
- professor Péivi Leino-Sandberg
- professor Sakari Melander

- professor Olli Méenpéa

- professor Tuomas Ojanen.

Samband med andra handlingar
Utskottet har tidigare 1&mnat utldtande GrUU 14/2018 rd om é&rendet.

Klart
5.0



Utlatande GrUU 24/2018 rd

FORVALTNINGSUTSKOTTETS BEGARAN OM UTLATANDE

Forvaltningsutskottet har begért utldtande av grundlagsutskottet om regeringens proposition RP
9/2018 rd till riksdagen med forslag till lagstiftning som kompletterar EU:s allmédnna dataskydds-
forordning. Begéran grundar sig pa 38 § 2 mom. i riksdagens arbetsordning och avser regelverket
om att pafora administrativa pafoljdsavgifter. Konstitutionellt sett giller det i synnerhet fragan
om de bestdmmelser for forfarandet att pafora en administrativ pafoljdsavgift som foreslés av for-
valtningsutskottet uppfyller de krav som grundlagsutskottet stiller i sitt utlatande GrUU 14/2018
rd.

UTSKOTTETS OVERVAGANDEN
Bakgrund

Artikel 83 1 EU:s allménna dataskyddsforordning innehaller allménna villkor for paférande av
administrativa sanktionsavgifter (pafoljdsavgifter). Enligt artikel 83.4—6 kan administrativa sank-
tionsavgifter paforas vid dvertrddelser av vissa bestimmelser och skyldigheter. Den administra-
tiva sanktionsavgiften har karaktiren av straff och den kan paforas till ett belopp pd hogst
20 000 000 euro eller, om det giller foretag, till fyra procent av den totala globala drsomséttning-
en under foregdende budgetér, beroende pa vilket varde som &ar hogst.

Regeringen foreslar att den enradighetsmyndighet som ér tillsynsmyndighet enligt férordningen,
ndmligen dataombudsmannen, sjalvstdndigt ska kunna péafora en administrativ pafoljdsavgift.
Detta grundar sig pa forordningen, som é&r direkt tillaimplig lag, men ocksa pa vissa paragrafer i
forslaget till dataskyddslag. Enligt 8 § i forslaget till dataskyddslag ska dataombudsmannen vara
den nationella tillsynsmyndighet som avses i1 dataskyddsforordningen. Lagforslagets 15 § géller
dataombudsmannens beslutsfattande. Dataombudsmannen ska avgora drenden efter foredrag-
ning, om inte han eller hon i ett enskilt fall beslutar nagot annat.

I sitt tidigare utldtande (GrUU 14/2018 rd) ansag grundlagsutskottet att beslutsforfarandet for den
foreslagna administrativa pafoljdsavgiften strider mot 21 § i grundlagen. Utskottet grundade sin
standpunkt pa storleken pa de administrativa sanktionerna och tvetydigheten i kriterierna for att
pafora sanktioner enligt forordningen och pa forslaget att koncentrera beslutsritten till en enda
tjansteman, det vill sdga dataombudsmannen. I utlatandet ansag utskottet att de hdga sanktions-
avgifterna kan utgdra ett proportionalitetsproblem. Vidare pépekade utskottet att dataskyddsfor-
ordningen inte ndrmare anger hur stor sanktionsavgift som ska paforas i olika situationer, utan att
den &r beroende av vilken betydelse de faktorer som rdknas upp i artikel 83.2 tillméts i besluts-
fattandet. Dessa faktorer framhévde enligt utskottet kraven pa réttssékerhet. I det hdnseendet ar
det extra problematiskt att en tillsynsmyndighet bestdende av en enda tjinsteman, alltsé dataom-
budsmannen, skulle ha fatt rétt att sjélvstédndigt pafora en mycket stor administrativ pafoljdsav-
gift.

Att forfarandet for att pafora pafoljdsavgifter dr behorigt, oavhiangigt och réttvist pa det sétt som
kravsi21 § i grundlagen sékerstills av att det ingér bestimmelser om att ett kollegialt organ ska
vara behorigt att fatta beslut om att pafora pafoljdsavgift, ansédg grundlagsutskottet i det tidigare
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utltandet. Det &r en forutséttning for att lagforslaget ska kunna behandlas i vanlig lagstiftnings-
ordning. Till f6]jd av de sdrskilda omsténdigheterna maste forvaltningsutskottet noga reda ut vil-
ka éndringar som krdvs i regleringen av forfarandet for att rittssdkerheten ska bli béttre nir det
kollegiala organ som ska besluta om den administrativa pafoljdsavgiften inréttas, menade grund-
lagsutskottet.

I forvaltningsutskottets begédran om utlatande ingar ett utkast till bestimmelser om paforande av
pafoljdsavgift som dr anpassade till 21 § i grundlagen. Forvaltningsutskottet foreslar inga énd-
ringar i 8 §, som foreskriver att dataombudsmannen finns i anslutning till justitieministeriet och ar
den nationella tillsynsmyndigheten enligt dataskyddsforordningen. Enligt 9 § 1 mom. i begéran
om utldtande ska dataombudsmannen ha en byra med minst tva bitrddande dataombudsmén. En-
ligt 24 § 1 mom. i utkastet ska beloppet av den administrativa sanktionsavgiften (administrativ
pafoljdsavgift) enligt artikel 83 paforas av ett pafoljdskollegium som dataombudsmannen och de
bitridande dataombudsménnen bildar tillsammans. Dataombudsmannen ska vara ordférande i
kollegiet.

Bedomning av forslaget

Det pafoljdskollegium som forvaltningsutskottet foreslar ska vara ett organ inom statsforvalt-
ningen och det kommer att utdva offentlig makt i en omfattning som kan anses betydande. Pa
grund av rétten att utdva offentlig makt maste de allménna grunderna for paféljdskollegiet utfér-
das genom lag enligt vad 119 § 2 mom. i grundlagen foreskriver. Med allménna grunder avses hir
framf0r allt organets namn, verksamhetsomrade, huvudsakliga uppgifter och behorighet (RP 1/
1998 rd s. 174, och GrUU 12/2004 rd, s. 3). Dessa principer ska enligt grundlagsutskottets praxis
ocksa foljas nir enheter av ny typ som utdvar offentlig makt inréttas pa en myndighet eller nagot
annat organ inom statsforvaltningen (GrUU 51/2006 rd, s. 5). Kriterierna géller likasa vid organ
som har karaktéren av nimnd. Dér ingér dessutom bestimmelser om hur en ndmnd ska tillséttas,
vilken sammanséttning den ska ha och hur l&ng mandattiden &r (GrUU 15/2011 rd, s. 5, och de ut-
latanden som ndmns dér).

De foreslagna bestimmelserna uppfyller huvudsakligen dessa minimikrav, men slutresultatet kan
inte anses vara optimalt med avseende pa 21 § i grundlagen. Ett paf6ljdskollegium med tre tjans-
temén kan 1 och for sig anses vara ett kollegialt organ. Bendmningen kollegium ér inte sérskilt
lyckad, men grundlagen stéller inga hinder i vdgen for att anvénda den.

124 § i forslaget fran forvaltningsutskottet ingér det bestimmelser om beslutsprocesserna i kol-
legiet. Beslutet ska fattas efter féredragning. Grundlagsutskottet har ansett det problematiskt med
avseende pa grundlagen att den administrativa pafoljdsavgiften ska kunna paforas utan foredrag-
ning (GrUU 14/2018 rd, s. 19). Den bestimmelse som forvaltningsutskottet foreslar uppfyller en-
ligt grundlagsutskottet kraven. Med anledning av 21 § i grundlagen maste forvaltningsutskottet
trots det utreda om likadana bestdmmelser ocksa kan utstrickas till de dvriga befogenheterna i ar-
tikel 58 i dataskyddsforordningen.

Forslaget fran forvaltningsutskottet innehaller inga bestimmelser om beslutforhet i kollegiet. I ut-
kastet till betédnkande framhaller forvaltningsutskottet att det i arbetsordningen for dataombuds-
mannens byra kan ingé nddvindiga bestimmelser om exempelvis en stéllforetrddare for den bi-
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trddande dataombudsmannen. Om det &r tinkt att stillforetrddarna ocksa ska ingd i pafoljdskol-
legiet, dr regleringsnivén inte den ritta konstitutionellt sett. Enligt forslaget kommer pafoljdskol-
legiet att utova betydande offentlig makt. Foljaktligen méaste sammansattningen framga direkt av
lagen pa grund av 2 § 3 mom. och 119 § 2 mom. i grundlagen. Lagen méste dessutom f& bestdm-
melser om kollegiets beslutforhet.

Aven om forvaltningsutskottets forslag till bestimmelser om pafoljdskollegiet kan behandlas i
vanlig lagstiftningsordning, vill grundlagsutskottet pdpeka att det vore mindre problematiskt med
avseende pa grundlagen om den nationella tillsynsmyndigheten far en mer sjélvstindig stéllning,
exempelvis ér ett verk. Den allménna dataskyddsforordningen tillater att tillsynsmyndigheten har
ett flertal ledaméter (se artikel 53 och 54). D& kan myndigheten inom sig pé riktigt delegera upp-
giften att pafora pafoljdsavgift och eventuellt en del andra befogenheter till ett kollegialt be-
slutsorgan.

Enligt forslaget fran forvaltningsutskottet ska dataombudsmannen ingé i det pafoljdsorgan som
utdvar administrativ pafoljdsmakt samtidigt som han eller hon utévar de befogenheter att utreda
och overvaka som ingar i dataskyddsforordningen. Enligt utkastet ska dataombudsmannen var-
ken bereda eller foredra besluten fran organet. Av skél som hénfor sig till 21 § i grundlagen anser
grundlagsutskottet det befogat att skilja p4 dataombudsmannens och paféljdsorganets uppgifter
och att dataombudsmannen dérfor inte ska inga i det organ som beslutar om administrativ pé-
foljdsavgift. Samtidigt vore det konsekvent att i lagen ta in bestimmelser om utredning och an-
nan beredning av det som pafdljdsorganet ska besluta om och om foredragning som en uppgift for
dataombudsmannen. Befogenheterna for dataombudsmannen enligt artikel 58 i dataskyddsfor-
ordningen ger stod for detta eftersom de innefattar mycket stora befogenheter att omsétta data-
skyddet med hjélp av administrativ styrning och 6vervakning. Ocksa de sirskilda kraven pa rétts-
sdkerhet och beslutsprocesser nér det bestdms hur string den administrativa sanktionsavgiften en-
ligt dataskyddsforordningen ska vara talar starkt for att ratten att pafora avgiften och ritten att ut-
reda grunderna for att pafora avgiften separeras (se ocksd GrUU 14/2018 rd, s. 19). Grundlags-
utskottet menar att en sddan organisatorisk separering ger pafoljdsorganet en starkare stéllning
och stéirker den forsvarsrétt som ingér i parternas rittssikerhetsgarantier.

[ utldtandet hdnvisar grundlagsutskottet till att ett kollegialt organ enligt forslaget till dataskydds-
lag besitter sakkunskap och dr oberoende och opartiskt (GrUU 14/2018 rd, s. 20, se ocksa GrUU
5/2018 rd, s. 2-3). Kollegiet bestaende av dataombudsmannen och bitridande dataombudsman-
nen uppfyller kravet pa sakkunskap, anser utskottet. Ddremot &r det inte helt oproblematiskt att
dataombudsmannens byra finns i anslutning till justitieministeriet eftersom dataskyddsmyndig-
heten innehar mycket betydande sanktionsmakt och denna makt som enligt 21 § i grundlagen ska
utdvas for att tillgodose réttssédkerheten méste vara organisatoriskt oberoende. Ocksa artikel 52 i
dataskyddsforordningen forutsétter att tillsynsmyndigheten ska vara fullstindigt oberoende i ut-
forandet av sina uppgifter och utdvandet av sina befogenheter i enlighet med férordningen. Det
foreslagna kollegiet uppfyller inte pa béasta mdjliga sétt det krav pa oberoende och opartiskhet
som forordningen stéller, nér den uteslutande bestar av tillsynsmyndigheten sjalv.

I utlatandet forutsétter grundlagsutskottet att forvaltningsutskottet dessutom noga reder ut vilka
andringar som krévs i bestimmelserna om forfarandet for att forbéttra garantierna for réttssiker-
het, nér det kollegiala organ som ska besluta om den administrativa paféljdsavgiften inréttas
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(GrUU 14/2018 1d, s. 20). Den standpunkten ingar inte i grundlagsutskottets krav for att vanlig
lagstiftningsordning ska kunna tillimpas. Forslaget fran forvaltningsutskottet innehéller inga an-
dra forslag for att forbattra rittssdkerheten an att inrétta ett pafoljdskollegium och att infora ett
krav pa att kollegiet ska fatta sina beslut efter foredragning. Det framgér inte av motiven pa vilket
sitt forvaltningsutskottet har uppfyllt grundlagsutskottets krav pé att utreda hur rittssékerheten
kan forbéttras.

Grundlagsutskottet anser att forvaltningsutskottets forslag inte uppfyller det kravet. Enligt 74 § i
grundlagen ska grundlagsutskottet ge utlitanden om grundlagsenligheten i fraga om lagforslag
och andra drenden som foreldggs utskottet samt om deras forhéllande till internationella fordrag
om minskliga réttigheter. Grundlagsutskottets konstitutionella anmérkningar specificeras i utlé-
tandet och en sammanfattning av dem ingéar i klimmen.

Enligt de allminna anvisningar till utskotten som talmanskonferensen (2.12.2014) har meddelat
med stod av 6 § 1 mom. 10 punkten i riksdagens arbetsordning &r grundlagsutskottets ovriga iakt-
tagelser baserade pé grundlagen forpliktande pé ett annat sétt &n anmérkningar som paverkar lag-
stiftningsordningen. Till foljd av grundlagsutskottets konstitutionella stillning &r det lampligt att
det behdriga utskottet i sitt betinkande motiverar varfor det lamnar den hér typen av andra iakt-
tagelser utan beaktande. I synnerhet som réttssidkerhetsaspekterna ges stor betydelse i sanktions-
forfarandet enligt dataskyddsforordningen, ingér det i betdnkandeutskottets uppgifter att beakta
grundlagsutskottets anmérkningar pa behorigt sitt. Vidare papekar grundlagsutskottet att det fak-
tum att ett utskott har 1atit bli att beakta utskottets andra iakttagelser som baserar sig pé grundla-
gen och paverkar lagstiftningsordningen, men inte ingar i klimmen, i extrema fall har kunnat leda
till att en bestimmelse som grundlagsutskottet ansett vara problematisk inte har kunnat tillimpas
av domstolar eller myndigheter (se t.ex. HD 2017:37).

FORSLAG TILL BESLUT
Grundlagsutskottet anfor

att de forslag till paragrafer som ingdr som bilaga till forvaltningsutskottets begdran om
utlatande kan behandlas i vanlig lagstiftningsordning.
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Helsingfors 21.9.2018
I den avgorande behandlingen deltog

ordforande Annika Lapintie vénst
vice ordforande Tapani Tolli cent
medlem Anna-Maja Henriksson sv
medlem Hannu Hoskonen cent
medlem Ilkka Kantola sd

medlem Antti Kurvinen cent
medlem Mia Laiho saml

medlem Leena Meri saf

medlem Ville Niinist6 grona (delvis)
medlem Wille Rydman saml
medlem Ville Skinnari sd

medlem Matti Torvinen bla
ersittare Johanna Ojala-Niemela sd.

Sekreterare var

utskottsrad Matti Marttunen
utskottsrad Mikael Koillinen.
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