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GRUNDLAGSUTSKOTTETS UTLATANDE

38/2010 rd

Regeringens proposition med forslag till lag om
Enheten for utredning av gra ekonomi och lag
om indring av 4 § i lagen om Skatteforvaltning-

cn

Till finansutskottet

INLEDNING

Remiss

Riksdagen remitterade den 6 oktober 2010 en
proposition med forslag till lag om Enheten for
utredning av gra ekonomi och lag om éndring av
4§ 1 lagen om  Skatteférvaltningen
(RP 163/2010 rd) till grundlagsutskottet for be-
redning och bestdmde samtidigt att finansutskot-
tet ska ldmna utlatande i drendet till grundlags-
utskottet.

Sakkunniga
Utskottet har hort

- specialmedarbetare Ilkka Lahti, finansminis-
teriet

- juris licentiat Mikael Koillinen

- professor Olli Méenpaa.

Dessutom har skriftliga utldtanden lamnats av
— justitieministeriet
— professor (emeritus) Teuvo Pohjolainen.

Samband med andra handlingar

Vid beredningen av utlatandet hade utskottet
tillgdng till dataombudsmannens byras utldtan-
de till skattedelegationen.

PROPOSITIONEN

I propositionen foreslas att det stiftas en lag om
Enheten for utredning av gra ekonomi och att la-
gen om Skatteforvaltningen dndras. Avsikten ar
att utredningsenheten ska frimja bekdmpningen
av den grd ekonomin genom att producera och
sprida information om gra ekonomi och bekamp-
ningen av den. Enheten ska dessutom gora
utredningar och utarbeta rapporter for myndig-
heter om sammanslutningar och andra foretag
for de andamal som foreskrivs i lagen.

Det foreslas att utredningsenheten ska gora
fenomenutredningar som beskriver fenomen
inom den gra ekonomin, bekdmpningen av den

RP 163/2010 rd

gra ekonomin samt effekterna av dessa, utan att
nagot foretag eller ndgon annan enhet eller per-
son specificeras. En fenomenutredning ar offent-
lig ndr den har fardigstéllts, men de enskilda up-
pgifter som har erhéllits for den ar sekretessbe-
lagda.

I en fullgéranderapport beskrivs hurdan verk-
samhet och ekonomi en organisation eller en or-
ganisationsanknuten person samt en organisa-
tion eller organisationsanknuten person med di-
rekt eller indirekt koppling till de forstnimnda
har och hur de fullgor sina lagstadgade skyldig-
heter. Fullgéranderapporter utarbetas endast pa
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begiran av en myndighet for de dndamél som
foreskrivs i lagen. Utredningsenheten har for ut-
arbetandet av fullgéranderapporter samma rétt
till sekretessbelagda uppgifter som den myndig-
het som begér rapporten. Fullgdranderapporter
och de uppgifter som anvénds i dem &r sekretess-
belagda vid utredningsenheten.

Propositionen hanfor sig till budgetproposi-
tionen for 2011 och avses bli behandlad i sam-
band med den.

Lagarna avses trida i kraft den 1 januari 2011.

I regeringens motiv till lagstiftningsordning-
en bedoms lagforslag 1 i relation till det skydd
for personuppgifter och privatlivet som tangeras
i 10 §. Regeringen anser att forslaget star i sam-
klang med grundlagen. Eftersom fragan even-
tuellt kan ge rum for tolkning foreslar regering-
en att ett utlatande i saken begirs av grundlags-
utskottet.

UTSKOTTETS OVERVAGANDEN

Motivering

Bakgrunden till lagforslaget

Genom propositionen inrdttas Enheten f{or
utredning av Gra ekonomi vid Skatteférvaltnin-
gen. Med gra ekonomi avses i propositionen sa-
dan verksamhet inom en organisation dir vissa
lagstadgade skyldigheter forsummas i syfte att
undvika skatter, lagstadgade pensionsforsak-
rings-, olycksfallsforsakrings- och arbetslos-
hetsforsdkringsavgifter eller avgifter som tullen
tar ut eller i syfte att f4 ogrundade éterbetalning-
ar. "Gra ekonomi" 4r alltsd inte en straffrittslig
term utan ett begrepp som beskriver ett sam-
hillsfenomen. Anda sedan borjan av artusendet
har man genom forbéttrat samarbete och infor-
mationsutbyte myndigheter emellan forsokt
bekdmpa gra ekonomi. Samarbetet har emeller-
tid baserat sig pa tidsbestdmda projekt utan na-
gon speciallagstiftning.

Av propositionsmotiven (s. 8) framgar att
samhdllet arligen orsakas forluster pa uppskatt-
ningsvis 5—10 miljarder euro pa grund av gra
ekonomi och ekonomisk brottslighet. Syftet med
den speciallag som regeringen nu foreslar ar att
effektivare producera och distribuera kunskap
om fenomen inom den grd ekonomin och be-
kdmpningen av den. P& ett allmént plan kan det
konstateras att det finns vigande samhéllsrelate-
rade skél for propositionen och att dess syften &r
i allra hogsta grad godtagbara.

Enligt propositionsmotiven (s. 7) &r ett av
problemen med att utreda omfattande problem i
anslutning till grd ekonomi att polisens up-
pgifter om brottslig bakgrund hos ansvarsperso-
ner for foretag inte automatiskt kan slds samman
med uppgifter om foretagens ekonomiska verk-
samhet, t.ex. Skatteforvaltningens skatteuppgif-
ter. I motiven sédgs vidare (s. 10) att utredning av
grd ekonomi krdver omfattande réttigheter att fa
och sammansla uppgifter om ekonomisk verk-
samhet och ekonomisk stdllning. Det foreslés
darfor att utredningsenheten ges ett omfattande
uppdrag som kommer att krdva informationsbe-
handling och att den far tillgdng till behovliga
uppgifter. Det dr darfor viktigt att bedoma hur
lagforslaget relaterar till grundlagsutskottets
praxis ndr det géller behandling av personupp-
gifter och hur exakt regleringen over lag ar.

Allminna principer i friga om skydd for per-
sonuppgifter och begreppen i lagforslag 1

Allmdnna krav

I grundlagens 10 § 1 mom. ségs att ndrmare be-
stimmelser om skydd for personuppgifter utfar-
das genom lag. Grundlagsutskottet har i sin
praxis ansett det viktigt med tanke pd skyddet
for personuppgifter att det foreskrivs atminsto-
ne om registreringens syfte, innehallet i de re-
gistrerade personuppgifterna, de tilldtna anvéand-
ningsdndamalen, inklusive om uppgifterna kan
lamnas ut, forvaringstiden och rittssidkerheten



for de registrerade. Utdver detta ska regleringen
av dessa faktorer pa lagniva vara omfattande och
detaljerade (GrUU 25/2010 rd, s. 2/1I, GrUU
27/2006 rd, s. 2/1 och GrUU 14/2002 rd, s. 2).
Kravet pad bestimmelser i lag géller ocksa mgj-
ligheten att overlata uppgifter via en teknisk an-
slutning (GrUU 12/2002 rd, s. 5).

Enligt utskottet uppfyller lagforslag 1 dessa
allmédnna krav i tillracklig utstrickning. Dar-
emot dr de begrepp som ingdr i lagforslaget till
viss del problematiska.

Myndighet

Enligt 2 § 4 punkten i lagforslag 1 avses med
"myndighet" en myndighet som avses i 4 § i la-
gen om offentlighet i myndigheternas verksam-
het (621/1999). 1 praktiken innebér det hir att
myndighetsbegreppet blir mycket vittomfattan-
de.

Laghéinvisningen leder till att med myndighet
avses

1) statliga fOrvaltningsmyndigheter
Ovriga statliga dmbetsverk och inréttningar,

2) domstolar och 6vriga lagskipningsorgan,

3) statens afférsverk,

4) kommunala myndigheter,

5) Finlands Bank jdmte Finansinspektionen
samt Folkpensionsanstalten och andra sjélvstén-
diga offentligrittsliga inrédttningar,

6) riksdagens dmbetsverk och inrdttningar
samt

7) myndigheterna i landskapet Aland nir de i
landskapet utfor uppgifter som ankommer pé
riksmyndigheterna.

Myndigheter &r likasd nimnder, delegationer,
kommittéer, kommissioner, arbetsgrupper, for-
rattningsmén och revisorer i kommuner och
samkommuner samt andra ddrmed jamforbara
organ som med stod av en lag, en férordning el-
ler ett beslut fattat av en myndighet som avses i
1, 2 eller 7 punkten har tillsatts for att sjilvstén-
digt utfora en uppgift. Enligt lagen om offentlig-
het i myndigheternas verksamhet omfattar myn-
dighetsbegreppet dessutom sammanslutningar,
inrdttningar, stiftelser och enskilda personer som
utdvar offentlig makt enligt en lag, en bestim-
melse eller en foreskrift som meddelats med stod

samt
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av en lag eller en forordning och utfor ett offent-
ligt uppdrag.

Termen "myndighet" &r relevant i synnerhet
nér det giller omfattningen av utredningsenhe-
tens rétt att fa uppgifter. Utredningsenhetens ratt
att fa uppgifter giller endast uppgifter som myn-
digheterna sjélva har. Endast myndigheter har
ritt att begéira fullgéranderapporter.

Enligt utskottet dr det inte helt okomplicerat
att utan vidare dverfora ett begrepp som skapats i
ett visst syfte till en annan lag, som tjdnar ett helt
annat syfte. Myndighetsbegreppet har tillkom-
mit genom grundlagsutskottets medverkan (se
GrUU 43/1998 rd) for lagen om offentlighet i
myndigheternas verksamhet och definierats sa
att det r klart vidare dn i allménspraket och i det
juridiska sprakbruket 6ver lag. Orsaken till detta
var strivan att sd vl som mdjligt sékerstélla of-
fentligheten i frdga om myndighetshandlingar
som avses i1 grundlagens 12 § 2 mom. i alla de
fall ddr det ror sig om utdvande av offentlig makt
(se RP 30/1998 rd och RP 309/1993 rd). Om be-
greppet nu som sddant Overfors till den
foreslagna lagen leder det till att utredningsen-
heten atminstone formellt har ritt till informa-
tion ocksd ur register som fors av aktdrer som
inte har ndgot att gdra med néringsverksamhet
eller dess finansiering. Enligt utskottet dr detta
inte en godtagbar 16sning och stdr inte heller i
korrekt proportion till lagforslagets syften.

Grundlagsutskottet anser dérfor att finansut-
skottet ska precisera myndighetsbegreppet sé att
det ticker in endast myndigheter som skoter re-
gistrerings-, tillstinds-, inspektions- eller dver-
vakningsuppgifter i anslutning till ndringsverk-
samhet, uppgifter i anslutning till finansiering av
néringsverksamhet eller som annars ocksa be-
handlar drenden som géller néringsverksamhet
(sasom tullen, polisen och domstolarna) samt
enheter 1 staten, kommuner och samkommuner
som bedriver niringsverksamhet.

Organisationsanknuten person

Ett annat for lagens tillimpningsomrade centralt
begrepp 1 lagforslaget dr "organisationsanknu-
ten person". Enligt forslaget till 2 § 2 mom. av-
ses med detta for det forsta en enskild néringsid-
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kare som bedriver rorelse for vilken bokforings-
skyldighet  bestims i  bokfdringslagen
(1336/1997). Med organisationsanknuten per-
son avses vidare en bolagsman i ett dppet bolag,
en ansvarig bolagsman i ett kommanditbolag och
en personmedlem i en europeisk ekonomisk in-
tressegruppering. En organisationsperson &r
ocksa den som ar styrelsemedlem eller verkstil-
lande direktor i ett samfund eller i annan dédrmed
jamforbar stillning samt den som faktiskt leder
ett samfund eller en stiftelse eller en utlédndsk fi-
lial eller skoter dess forvaltning. Till denna del
motsvarar definitionen den grupp av personer
som definieras i 2 § i lagen om nédringsforbud
(1059/1985). En person ska betraktas som en or-
ganisationsanknuten person dven om han eller
hon har meddelats néringsférbud. En organisa-
tionsanknuten person dr ocksd den som ensam
eller tillsammans med en familjemedlem ager
minst 10 procent av kapitalet i en sammanslut-
ning eller innehar motsvarande andel av rosteta-
let 1 sammanslutningen. Med familjemedlem
avses 1 lagforslaget en person i rétt upp- eller
nedstigande led, make, den andra parten i ett re-
gistrerat partnerskap eller en person som bor i
samma hushall.

Av de allmédnna motiven till lagforslaget (s. 9)
framgér klart att utredningsenhetens rétt att gora
foreslagna utredningar begrénsas till de organi-
sationer och organisationsanknutna personer
som avses 1 lagforslaget. Med hansyn till detta ar
det inte helt oproblematiskt att utredningsenhe-
ten t.ex. med stdd av 4 § har ritt att trots sekre-
tess for en fenomenutredning av myndigheterna
pé begdran fa nddvindiga uppgifter om en per-
son (hir kursiverat) och en organisation. En per-
sons status som organisationsanknuten person
utreds med andra ord i ndgot slag av forunder-
sokning utan att det finns ndgon troskel for rét-
ten att begira uppgifter om denna person. Pa
s. 16 i den allmidnna motiveringen konstateras
att uppgifter om personer som inte har nigon
stillning som organisationsanknutna i ett fore-
tag som dr verksamt vid utredningstidpunkten
ska bli forstorda som onddiga. Grundlagsutskot-
tet anser att det av skdl som sammanhénger med
skyddet av personuppgifter dr nédvéndigt att ta

in en bestimmelse i lagen om omedelbart forsto-
rande av uppgifter av denna typ.

Pa motsvarande stt ar det tdnkt att de fullgo-
randerapporter som avses 1 5 § endast ska gélla
organisationer och organisationsanknutna per-
soner (s. 20). And4 siigs det att i en begéiran om
en fullgéranderapport ska den organisation eller
person som rapporten ska gélla specifiseras och
dndamalet med rapporten preciseras pa ett sa-
dant sidtt att rapporten omfattar relevanta up-
pgifter. Ocksé hir gors med andra ord ett slags
forundersokning som géller en enskild, namngi-
ven persons stdllning i ndringsverksamhet. I pro-
positionsmotiven (s. 20) papekas att om det kon-
stateras att en person inte har nagra kopplingar
till en organisation ska utarbetandet av fullgo-
randerapporten inte fortgd. Av de skdl som
ndmns ovan anser utskottet att det ar nddvandigt
att ta in en uttrycklig bestimmelse om detta i la-
gen. Det dr ocksé skal att foreskriva om omedel-
bart forstorande av en sddan dverloppsuppgift.

Eftersom de foreslagna bestimmelserna méj-
liggdr insamling av uppgifter som inte behdvs
for utredningsenhetens syften anser grundlags-
utskottet att finansutskottet bor dverviga alter-
nativet att som villkor for en fenomenutredning
eller fullgdranderapport om en enskild person
stdlla att utgdngspunkten ska vara att personen
ska ha status av organisationsanknuten person pa
det sétt som avses 1 lagforslaget.

Fenomenutredning

Enligt 3 § 2 mom. i lagforslag 1 beskrivs i en fe-
nomenutredning fenomen inom den gra ekono-
min, bekdmpningen av den grd ekonomin samt
effekterna av dessa, utan att ndgon organisation
eller organisationsanknuten person specificeras.
[ 4§ finns en uttdmmande forteckning dver vil-
ka uppgifter som ska inhdmtas foér en fenomen-
utredning. Med tanke pa skyddet fér personupp-
gifter dr det relevant att det i slutet av 3 § kon-
stateras att varken organisationer eller organisa-
tionsanknutna personer specificeras. Enligt pro-
positionsmotiven (s. 15) far uppgifter som in-
hémtats for en fenomenutredning inte anvéndas i
andra syften &n de som ndmns i 3 §, bortsett fran
undantaget enligt 5 § 3 mom. ddr det foreskrivs



om mojligheten att begira en fullgdranderap-
port utifrdn en grupp som beskrivs i en fenomen-
utredning. Med tanke pa skyddet for personupp-
gifter dr det nddvéndigt att ta in en uttrycklig be-
stimmelse om detta i lagen.

Fullgéranderapporter

De viktigaste bestimmelserna om fullgdrande-
rapporter ingar i 5—7 § i lagforslag 1. Enligt 5 §
4 mom. ska utredningsenheten i en fullgdrande-
rapport beskriva hurdan verksamhet och ekono-
mi en organisation eller en organisationsanknu-
ten person samt en organisation eller organisa-
tionsanknuten person med direkt eller indirekt
koppling till de forstndmnda har och hur de full-
gor sina skyldigheter i anknytning till skatter,
lagstadgade pensionsforsdkrings-, olycksfalls-
forsakrings- och arbetsloshetsforsdkringsavgif-
ter och avgifter som tullen tar ut. I 6 § finns en
uttommande forteckning 6ver syftet med fullgo-
randerapporter.

Uppdraget att utarbeta fullgdranderapporter
utvidgar inte myndighetens ritt till information
eftersom utredningsenheten enligt 7 § i lagfor-
slag 1 har rétt att trots sekretess av myndigheter-
na f& de uppgifter som dr nddvéndiga for utarbe-
tandet av den fullgéranderapport och som den
myndighet som begér rapporten har rétt att fa for
det dandamal som uppges i begéran.

I syftesforteckningen i 6 § ingar dock up-
pgifter som det pa annat stélle i lag kan finnas
specialbestimmelser om nér det giller informa-
tionsbehandlingen. Som exempel kan ndmnas
Pensionsskyddscentralen i punkt 3) och dess
Overvakning av arbetspensionsforsdkringsskyl-
digheten. Genom grundlagsutskottets medver-
kan (jfr. GrUU 30/2005 rd, s. 4) har det intagits
begrinsande bestimmelser i 199 § i arbetspen-
sionslagen (395/2006). For att undvika att speci-
alregleringen av skyddet for personuppgifter vid
informationsbehandling inte ska kringgés finns
det enligt grundlagsutskottet skél att komplette-
ra lagforslag 1 exempelvis med en bestimmelse
enligt vilken utredningsenheten, om inte nagot
annat ségs i den foreslagna lagen, nér den utar-
betar fullgéranderapporter ska folja de bestim-
melser som den uppgiftsldimnande myndigheten
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sjilv dr skyldig att tillimpa ndr den behandlar
sddana uppgifter som den lamnar till utrednings-
enheten for dess uppdrag.

Ovrigt

Handlingars och uppgifters offentlighet

Enligt hdnvisningen i 13 § 1 mom. i lagforslag 1
tillimpas pa handlingars och uppgifters offent-
lighet vad som foreskrivs i lagen om offentlig-
het i myndigheternas verksamhet. Konstateran-
det kompletteras av paragrafens 2 mom. enligt
vilken uppgifter som har erhallits for fenomen-
utredningar samt fullgdranderapporter och de
uppgifter som har erhallits for dem &r sekretess-
belagda.

Enligt 14 § 1 mom. i lagen om offentlighet i
myndigheternas verksamhet dr det i regel den
myndighet som innehar handlingen som fattar
beslut om att den ska lamnas ut. Enligt momen-
tets sista mening fattas beslut om utlimnande av
uppgifter ur en handling som har upprittats 1
samband med ett uppdrag som givits av en myn-
dighet eller som har inkommit med anledning av
ett uppdrag som utfors for en annan myndighets
rakning hos den myndighet som givit uppdraget,
om inte ndgot annat foljer av uppdraget.

Av det som sagts ovan framgér att en fullgé-
randerapport kan uppréttas av utredningsenhe-
ten endast pa begéran av en myndighet. Av pro-
positionsmotiven (s. 14) framgér dessutom att
utredningsenheten kan upprétta en fenomenut-
redning pa eget initiativ eller pé initiativ av en
annan myndighet. For att handlingsoffentlighe-
ten inte ska inskrdnkas i forhallande till lagen
om offentlighet 1 myndigheternas verksamhet
maste lagforslagets 13 § 2 mom. av skdl som
hédnger samman med grundlagens 12 § 2 mom.
kompletteras med en passus om att de ndmnda
uppgifterna dr sekretessbelagda i utredningsen-
heten. Detta har dven varit det ursprungliga syf-
tet, vilket framgir av propositionsmotiven

(s. 26).

Lagforslag 2
Utskottet har inga anméirkningar nir det giller
lagforslag 2.
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Utlitande
Grundlagsutskottet anser

att lagforslagen kan behandlas i vanlig
lagstiftningsordning.

Helsingfors den 16 november 2010

I den avgorande behandlingen deltog

ordf. Kimmo Sasi /saml

vordf. Jacob Soderman /sd

medl. Ulla Karvo /saml
Elsi Katainen /cent
Esko Kiviranta /cent
Elisabeth Nauclér /sv

Ville Niinistd /grona ers.

Sekreterare var

utskottsrad Risto Eerola.

Mikaela Nylander /sv
Johanna Ojala-Niemela /sd
Tuula Peltonen /sd

Veijo Puhjo /vénst
Tuulikki Ukkola /saml
Antti Vuolanne /sd
Johannes Koskinen /sd.
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