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PROPOSITIONEN

I propositionen foreslar regeringen att det stiftas en ny lag om tillsyn over vissa system for
artificiell intelligens och att lagen om marknadskontrollen av vissa produkter, lagen om
Finansinspektionen, lagen om Energimyndigheten och lagen om verkstillighet av boter dndras.
Syftet med propositionen &r att utférda nationella bestimmelser som kompletterar EU:s
forordning om artificiell intelligens. De foreslagna lagarna avsags trada i kraft den 2 augusti
2025. 1 propositionen ingar ett avsnitt om lagforslagets forhéllande till grundlagen och
lagstiftningsordningen. Regeringen anser att lagforslagen kan behandlas 1 vanlig
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lagstiftningsordning. Regeringen anser det dock dnskvért att grundlagsutskottet [imnar utlatande
i drendet.

UTSKOTTETS OVERVAGANDEN
Utgangspunkter for bedomningen

(1) Europaparlamentet och radet antog den 13 juni 2024 forordning (EU) 2024/1689 om
harmoniserade regler for artificiell intelligens och om &ndring av vissa unionslagstiftningsakter
(Al-forordningen, nedan dven forordningen). Syftet med forordningen é&r att sékerstilla att de
system for artificiell intelligens (AI) som slépps ut pd marknaden eller tas i bruk inom EU inte
dventyrar ménniskors hélsa, sikerhet eller grundldggande fri- och réttigheter.

(2) Grundlagsutskottet (GrUU 37/2021 rd och GrUU 4/2023 rd) har bedomt forslaget till Al-
forordning utifrén statsradets skrivelse och kompletterande skrivelse. Utskottet har i sina
utlatanden fast uppmirksamhet vid bland annat bestimmelserna om administrativa
pafoljdsavgifter i forslaget till forordning.

(3) Enligt propositionen dr forordningen i princip direkt tillimplig i EU:s medlemsstater, men
tillsynen &ver forordningen kraver ocksé kompletterande nationell lagstiftning. Medlemsstaterna
ska utse de nationella myndigheter som ska Overvaka forordningen och faststdlla deras
befogenheter enligt forordningen senast den 2 augusti 2025.

(4) Det ingar 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). Grundlagsutskottet har dock i sin praxis understrukit att det i den man som EU-
lagstiftningen kriver eller mojliggor reglering pé det nationella planet ska tas hinsyn till de krav
som de grundldggande fri- och rittigheterna och de ménskliga rittigheterna stiller nér det
nationella handlingsutrymmet utnyttjas (se GrUU 8/2021 rd, s. 2, GrUU 9/2019 rd, s. 2, GrUU 1/
2018 rd, s. 3). Utskottet har framhéllit att det finns anledning att sérskilt i friga om bestdmmelser
som dr av betydelse med hinsyn till de grundldggande fri- och rittigheterna 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).

(5) 1 propositionen foreslas bestimmelser om tillsynen over efterlevnaden av forordningen, men
inte om forordningens materiella innehall.

Bestimmelserna om padfoljdsavgifter

(6) 1artikel 99 i Al-forordningen foreskrivs det om en skyldighet att foreskriva om péafoljder och
andra efterlevnadsatgérder. I artikel 99.1 aldggs medlemsstaterna en allmén skyldighet att
foreskriva pafoljder och andra efterlevnadsétgérder. De pafoljder och efterlevnadsatgiarder som
avses dér kan ocksd omfatta varningar och icke-monetéra atgérder. I artikel 99.3—99.6 finns
dock uttryckliga bestdmmelser om administrativa péfoljdsavgifter. Dér anges avgifternas
materiella tillimpningsomrade, foremal och maximala belopp. Enligt artikel 99.10 ska utévandet
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av befogenheter enligt artikeln omfattas av ldmpliga réttssdkerhetsgarantier i enlighet med
unionsrétten och nationell ritt, inbegripet effektiva rittsmedel och réttssékerhet. I tio olika
paragrafer i lagforslag 1 foreskrivs det om pafoljdsavgift for olika Overtrddelser eller
forsummelser av skyldigheterna enligt forordningen.

(7) Isin utldtandepraxis har grundlagsutskottet av hdvd ansett att lagstiftningen om ekonomiska
pafoljder av straffkaraktdr maste uppfylla proportionalitetskraven vad betréffar pafoljderna (t.ex.
GrUU 46/2021 rd, stycke 16, GrUU 39/2017 rd, s. 3, GrUU 2/2017 rd, s. 5, GrUU 15/2016 rd, s.
5, och GrUU 28/2014 rd, s. 2). I tidigare praxis har utskottet ansett att man med tanke pa
proportionalitetskravet kan ifragasitta att forsummelseavgiften &r minst 500 euro ockséd for
forsummelser som é&r att betrakta som synnerligen ringa (GrUU 58/2010 rd). I relation till det
uttalandet har pafoljdsavgiften pa fem miljoner euro for fysiska personer forefallit vara en relativt
strang pafoljd (GrUU 15/2016 rd, s. 5). Utskottet har i sin praxis ansett att pafoljdsavgifter pa
500—40 000 euro har varit relativt hoga, sarskilt nir de avségs bli tillimpade dven pé fysiska
personer (GrUU 46/2021 rd, stycke 16). Vidare har utskottet papekat att pafoljdsavgifter som
grundade sig pa en EU-forordning och vars maximibelopp skulle bestimmas antingen utifrén ett
fast maximibelopp (20 000 000 euro) eller enligt en omsittningsmodell (fyra procent av
foretagets arliga omséttning) var betydande och kunde leda till problem med proportionaliteten,
vilket framhévde kraven pa rattssakerhet (GrUU 14/2018 rd, s. 18).

(8) Grundlagsutskottet konstaterade 1 sitt utlatande nér forslaget till férordning bereddes att de
pafoljdsavgifter som da foreslogs var relativt stora, sirskilt om avsikten var att de skulle tillimpas
ocksé pa fysiska personer (GrUU 37/2021 rd). Enligt utredning till utskottet har man dock inte
kunnat forhandla om nationellt handlingsutrymme 1 frdga om de maximibelopp for
pafoljdsavgifter som anges i artikel 99.3—99.6 i forordningen. Péafoljdsavgifterna enligt Al-
forordningen ar hogst 7,5, 15 eller 35 miljoner euro for fysiska personer eller, om
pafoljdsavgiften péafors en foretagare, 1, 3 eller 7 procent av den totala globala omsittningen
under foregdende rikenskapsperiod, beroende pa vilket av dessa alternativ som &r hogst.
Grundlagsutskottet anser att de betydande maximibeloppen for paféljdsavgifter i fradga om
fysiska personer dr konstitutionellt problematiska i ett rent nationellt regleringssammanhang.
Utskottet betonar att man vid forhandlingarna om forslagen till EU-bestammelser alltid bor fasta
allvarlig uppmaérksamhet vid att i synnerhet de maximala pafoljdsavgifterna for fysiska personer
ska vara proportionerliga.

(9) Enligt den kompletterande utredning som grundlagsutskottet fitt kan proportionaliteten i
beddmningen av péaforande av pafoljdsavgifter i forordningen anses ingd i de lampliga
rittssdkerhetsgarantier som avses i artikel 99.10 i forordningen och som foreskrivs i enlighet med
unionsrétten och den nationella lagstiftningen. Grundlagsutskottet anser att ekonomiutskottet
ytterligare bor bedoma de foreslagna bestimmelserna om péaférande av pafoljdsavgifter i fraga
om huruvida de kan kompletteras med en uttrycklig skyldighet att beakta péfoljdens
proportionalitet enligt hur allvarlig den dvertrddelse som ska provas dr. Om en sddan precisering
mdjliggdr nationellt handlingsutrymme enligt férordningen, maste ekonomiutskottet precisera
bestammelserna om pafoljdsavgifter till denna del. Med beaktande av de betydande maximala
pafoljdsavgifterna enligt forordningen anser grundlagsutskottet att man forfattningsbaserat bor
beakta paféljdens proportionalitet i forfarandet for pafoérande av péafoljder. Om en sadan
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precisering dr mdjlig inom det handlingsutrymme som forordningen ger, &r en sadan dndring ett
villkor for att lagen ska kunna behandlas i vanlig lagstiftningsordning.

(10) Aven om kraven pa exakthet enligt den straffrittsliga legalitetsprincipen i grundlagens 8 §
inte direkt giller administrativa pafoljder kan det allménna kravet pa exakthet inte sidoséttas i ett
sammanhang som detta (t.ex. GrUU 46/2021 rd, stycke 13, GrUU 9/2018 rd, s. 3, GrUU 39/2017
rd, s. 3, GrUU 2/2017 rd, s. 5, GrUU 15/2016 rd, s. 5, GrUU 10/2016 rd, s. 7, och GrUU 57/2010
rd, s. 2). Utskottet har dessutom utvidgat sin praxis for bestimmelser om blankostraff (GrUU 25/
1994 rd, s. 8) till att ocksé gélla bestimmelser om administrativa paféljder (GrUU 10/2016 rd, s.
8). Det innebér att de kedjor av bemyndiganden som bestimmelserna kraver dr exakt angivna och
att de materiella bestimmelser som utgdr ett villkor for paférande av pafoljder avfattas med den
exakthet som krivs av straffbestimmelser och att det av det normkomplex som bestammelserna
ingér i framgar att dvertrddelser kan leda till att pafoljder pafors. Ocksa i bestimmelsen om
paforande av pafoljder bor det finnas en saklig beskrivning av den gérning som kan leda till att
pafoljder pafors (GrUB 25/1994 rd, s. 8).

(11) 1propositionen har man gatt in for en 10sning enligt vilken de pafoljdsavgifter som avses i
15—23 § i lagforslag 1 inte ska gélla alla gdrningar som avses i artikel 99.3—99.6 1 Al-
forordningen. I propositionen (s. 98, 172 och 174) anser regeringen att det nationella
handlingsutrymme som artikel 99.10 i férordningen tillater endast mojliggdr pafoljdsavgifter for
overtrddelser vars bedomning inte innehdller ndgra Oppna eller kvalitativa kriterier. I
propositionen (s. 172) anses detta sdkerstdlla att forfarandet ar rittvist inom ramen for det
nationella handlingsutrymme som artikel 99.10 i forordningen tillater. Enligt artikel 99.10 ska
utdvandet av befogenheter enligt artikeln omfattas av 1&mpliga réttssédkerhetsgarantier i enlighet
med unionsritten och nationell ritt, inbegripet effektiva rittsmedel och rittsséikerhet. Aven enligt
den kompletterande utredning som grundlagsutskottet fatt kan kravet pa exakthet nir det giller
overtriadelser enligt forordningen anses ingd i de ladmpliga réttssdkerhetsgarantier som avses i
artikel 99.10 i forordningen och som foreskrivs i enlighet med unionsrétten och den nationella
lagstiftningen.

(12) Grundlagsutskottet anser att bestdmmelserna om péfoljdsavgift 1 lagforslag 1 i
propositionen inte fullt ut kan anses uppfylla de krav pa exakthet och noggrann avgrénsning som
stills i utskottets utlatandepraxis, eftersom de dr komplicerade och svéarbegripliga. I och for sig
hénvisar bestdimmelserna i lagforslag 1 i huvudsak pé behdrigt sitt till de artiklar i forordningen
eller till de bestimmelser i den nationella lagen utifran vilka det materiella tillimpningsomradet
for de Overtrddelser som ligger till grund for péfoljdsavgifterna bestdims. Men eftersom
regleringen har betydande omfattning och &r komplex och svérbegriplig &r den problematisk med
tanke p& noggrann avgriansning och exakthet.

(13) Bestimmelserna om pafoljdsavgifter i lagforslag 1 blir problematiska med tanke pa
noggrann avgransning och exakthet ocksé darfor att det utifrén den foreslagna regleringen inte
star klart vilket maximibeloppet for de olika pafoljdsavgifter som avses i lagforslaget &r. 113 § 5
mom. i lagforslag 1 foreskrivs det att paforandet av en péafoljdsavgift och avgiftens storlek
grundar sig pa en helhetsbedomning enligt artikel 99.7 i Al-férordningen och pa maximibeloppen
enligt artikel 99.3—99.6 i forordningen. Nagra bestimmelser om maximibeloppen finns dock
inte 1 14—23 §. Vid tillimpningen av lagen eller vid en genomgéng av dess innehall maste man
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dérfor 1 frdga om det maximala péfoljdsbeloppet utreda huruvida en viss bestimmelse om
pafoljdsavgift i lagforslag 1 avser en sanktionsavgift enligt artikel 99.3, 99.4, 99.5 eller 99.6 1 Al-
forordningen, och om beloppet ddrmed motsvarar det som anges i den aktuella bestimmelsen.
Grundlagsutskottet anser att regleringen inte kan anses uppfylla det allmédnna kravet pé exakthet i
bestimmelser om pafoljdsavgifter.

(14) Grundlagsutskottet anser att bestimmelserna om grunderna for betalningsskyldigheten och
avgiftens storlek i lagforslag 1 inte &r exakta och tydliga. I sin utldtandepraxis har
grundlagsutskottet kravt detta (t.ex. GrUU 46/2021 rd, stycke 12, GrUU 9/2018 rd, s. 2, GrUU
39/2017 rd, s. 3, GrUU 2/2017 rd, s. 5, GrUU 15/2016 rd, s. 4—5, GrUU 10/2016 rd, s. 7, och
GrUU 28/2014 rd, s. 2).

(15) 1 propositionen verkar det ha ansetts att bestimmelserna om pafoljdsavgifter med stod av
artikel 99.10 i forordningen mojliggor ett visst nationellt handlingsutrymme nér det géller att
foreskriva om pafoljdsavgifter. Enligt utredning till utskottet &r det inte helt uteslutet att den
forordning som genomfors genom den nu aktuella regleringen till vissa delar mojliggor nationellt
handlingsutrymme med avseende pa en exakt och noggrant avgriansad nationell reglering. Om
den foreslagna inexakta regleringen av péfoljdsavgifter inte till alla delar forutsétts i Al-
forordningen, maste de foreslagna bestimmelserna om pafoljdsavgifter i lagforslag 1 preciseras
s att de blir forenliga med grundlagsutskottets utlatandepraxis nédr det géller exakta
bestimmelser om administrativa pafoljdsavgifter. Den hér &dndringen é&r i sé fall en forutséttning
for att lagforslag 1 ska kunna behandlas i vanlig lagstiftningsordning.

(16) Enligt 13 § 1 mom. i lagforslag 1 ska administrativa pafoljdsavgifter paforas av den
behoriga marknadskontrollmyndigheten, om péféljdsavgiften uppgar till hogst 100 000 euro. Om
pafoljdsavgiften &r storre &n sd ska den péforas av péfoljdsavgiftsndmnden for tillsynen over
system for artificiell intelligens enligt 14 § i den foreslagna lagen. En decentraliserad 16sning med
tanke pad befogenheten att pafora administrativa péfoljdsavgifter verkar inte vara
andamalsenligast, eftersom den Okar risken for oenhetlig péfoljdspraxis i situationer dar
pafoljdsavgiften &r hogst 100 000 euro. Av lagstiftningen framgér inte heller entydigt vilken
marknadskontrollmyndighet som i varje situation &r behdrig att pafora pafoljdsavgift, utan den
behoriga myndigheten bestdms utifran annan lagstiftning. Enligt grundlagsutskottets uppfattning
inverkar detta pé forutsdgbarheten i den foreslagna pafoljdsregleringen.

(17) Grundlagsutskottet anser inte att det ar helt oproblematiskt i denna regleringskontext att
beslutet om att pafora en pafoljdsavgift under 100 000 euro blir beroende av hur en enskild
tjansteman inom myndigheten avgér fragan. Grundlagsutskottet har i samband med
beddmningen av lagstiftning som kompletterar EU:s allménna dataskyddsfoérordning konstaterat
att forfarandet for att pafora pafoljdsavgifter ar behodrigt, oavhéngigt och rittvist pa det sétt som
krdvs i 21 § i grundlagen sdkerstélls genom lagstiftning om att ett kollegialt organ &r behorigt att
fatta beslut om att pafora pafoljdsavgift (GrUU 14/2018 rd, s. 19). Att bestimmelserna dndrades
pa den hér punkten var en forutsittning for att lagforslaget skulle kunna behandlas i vanlig
lagstiftningsordning (se &ven GrUU 13/2023 rd, styckena 11—12).

(18) Det beteende som kan leda till administrativ pafoljdsavgift enligt lagforslag 1 utgdr en
komplicerad och mycket svéarbegriplig helhet som gor det mycket svart och besvérligt att
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definiera det materiella omrédet for beteendet. Grundlagsutskottet anser att den exceptionellt
svarbegripliga regleringen dkar behovet av att i ett kollegialt organ behandla drenden som géller
pafoljdsavgifter i storre utstrickning 4n vad som foreslas i propositionen. Ekonomiutskottet
maste av konstitutionella skél sdnka den foreslagna grédnsen pa 100 000 euro och pé sa sitt
overfora en storre del av paforandet av pafoljder till pafoljdsavgiftsndmndens behdrighet.

Behorighetsfordelningen mellan myndigheterna

(19) 1lagen foreslas det att nationella behoriga myndigheter utses. Inte minst i samband med
bestimmelser som har kopplingar till de grundlédggande fri- och rittigheterna har utskottet ansett
det nddvindigt att den behoriga myndigheten entydigt framgér av lagen eller annars exakt eller att
atminstone principerna for myndigheternas behdrighetsforhéllanden och villkoren for delegering
av behorighet framgar tillrickligt exakt av lagen (GrUU 70/2018 rd, s. 5, GrUU 32/2012 1d, s. 5,
GrUU 2/2012 rd, s. 3, och GrUU 21/2009 rd, s. 4).

(20) Grundlagsutskottet noterar att bestimmelserna om behdriga myndigheter i 2 kap. i
lagforslag 1, som géller behoriga marknadsmyndigheter, inte till alla delar &r entydiga eller
exakta pd det sitt som utskottet forutsitter. Ekonomiutskottet bor precisera den foreslagna
regleringen.

Riksdagens roll och de hogsta laglighetsévervakarnas stdllning

(21) Enligt 1 §ilagforslag 1 ska lagen inte tillimpas pé riksdagsarbetet eller riksdagens kansli.
Lagen ska inte tillimpas pd andra dmbetsverk vid riksdagen, om ett system for artificiell
intelligens som ett av riksdagens @mbetsverk tillhandahaller eller tar i bruk har en central
koppling till riksdagsarbetet.

(22) Enligt 2 § 1 mom. i grundlagen tillkommer statsmakten i Finland folket, som foretrids av
riksdagen. Riksdagens verksamhet kan delas in i riksdagsarbete, som regleras i grundlagen och
riksdagens arbetsordning, och forvaltningsverksamhet som bedrivs av riksdagens dmbetsverk.
Enligt grundlagsutskottet innebér riksdagens konstitutionella stéllning ocksa att riksdagsarbetet
inte kan Overvakas av utomstiende. Darfor foreskriver grundlagen uttdommande om att
laglighetskontrollen av riksdagens verksamhet ska handhas av riksdagens egna organ, talmannen
och grundlagsutskottet (GrUU 14/2018 rd, s. 10). Utskottet ser i princip inget hinder for att de
allménna lagarna om forvaltningen ocksé géller riksdagens d&mbetsverk (se GrUU 43/1998 rd, s.
6).

(23) 1 propositionens motivering till lagstiftningsordning (s. 180) papekar regeringen att det &r
osédkert om riksdagens @mbetsverk ska omfattas av lagens tillimpningsomrade. Den verksamhet
som utdvas av riksdagens d&mbetsverk dr inte alltid mojlig att sarskilja fran riksdagsarbetet. Enligt
motiven finns det risk for att tillsynen dver riksdagens d&mbetsverk samtidigt skulle inkludera
riksdagsarbetet.

(24) Den foreslagna regleringen, som inte omfattar riksdagsarbetet, kan i princip anses motsvara
de krav som grundlagsutskottet stiller pa tillimpningsomradet for den hér typen av reglering.
Med beaktande ocksa av det som sdgs i propositionen om osédkerhetsfaktorer och risker i
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regleringen anser grundlagsutskottet dock att det med tanke pa riksdagens konstitutionella
stdllning &r motiverat att riksdagens d&mbetsverk liksom riksdagens kansli helt och hallet utesluts
fran lagens tillimpningsomréde. Ekonomiutskottet bor precisera den foreslagna regleringen.

FORSLAG TILL BESLUT
Grundlagsutskottet anfor

att lagforslagen kan behandlas i vanlig lagstifiningsordning, men lagforslag 1 bara om
utskottets konstitutionella anmdrkningar till bestimmelserna om pdfoljdsavgifter beaktas
pd behorigt sdtt.

Helsingfors 2.10.2025
I den avgorande behandlingen deltog

ordforande Heikki Vestman saml
vice ordférande Wille Rydman saf
medlem Fatim Diarra gréna
medlem Hannu Hoskonen cent
medlem Atte Kaleva saml

medlem Teemu Keskisarja saf
medlem Johannes Koskinen sd
medlem Mats Lofstrom sv
medlem Johanna Ojala-Niemeld sd
medlem Karoliina Partanen saml
medlem Onni Rostila saf

medlem Ville Skinnari sd

ersittare Henrik Vuornos saml.

Sekreterare var

utskottsrad Johannes Heikkonen
utskottsrad Lauri Koskentausta.
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