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GRUNDLAGSUTSKOTTET

Utlatande 3/1996 rd
Statsradets skrivelse U 4/1996 rd

Till Stora utskottet

Riksdagens talman limnade den 20 februari
1996 statsradets skrivelse U 4/1996 rd om ett
forslag fran EU-kommissionen till en férordning
av Europeiska unionens rdd om kommissionens
kontroller pé platsen i syfte att spara bedrigerier
och oegentligheter som skadar Europeiska ge-
menskapernas finansiella intressen till stora ut-
skottet for beredning och bestimde samtidigt att
grundlagsutskottet skall avge utldtande i saken
till stora utskottet.

Utskottet har hort regeringsrddet Raija Isota-
lo och ildre regeringssekreteraren Seija Kivinen
vid finansministeriet, lagstiftningsrddet Heikki
Karapuu vid justitieministeriet, professorn Mi-
kael Hidén, professorn Antero Jyrénki, profes-
sorn Ilkka Saraviita och bitridande professorn
Martin Scheinin.

Grundlagsutskottet har behandlat saken fran
statsforfattningsrattslig  synpunkt och anfor
vordsamt foljande.

Kommissionens forslag till forordning

Enligt forslaget kan kommissionen utfora
kontroller pd platsen av medlemsstaternas cen-
trala, regionala och lokala myndigheter samt or-
gan och avdelningar som ir knutna till eller di-
rekt understillda dessa, eller till vilka myndighe-
terna delegerat sarskilda befogenheter samt av
ekonomiska aktorer enligt definitionen i artikel 2
i forslaget. Kommissionen skall p& férhand un-
derritta medlemsstaterna innan kontrollerna ut-
fors fér att dven tjinstemdn fran berérda med-
lemsstater skall kunna ta del i dem. En medlems-
stat skall ge kommissionen all den hjalp som
denna anser vara nédvandig, om de personer som
kontrollen géller motsétter sig kontroll pa plat-
sen. Kommissionen kan ocksi uppmana tjanste-
man frin andra medlemsstater att delta i kontrol-
ler.

Utan hinder av de nationella straffprocessreg-
lerna har kommissionens inspektorer enligt for-
slaget ritt till all information och all dokumenta-
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tion som kan vara till nytta for kontrollerna. Alla
uppgifter som samlas in vid kontroller pd platsen
ar sekretessbelagda och omfattas av gemenskap-
ens bestimmelser om skydd av uppgifter. Upp-
gifterna anvinds framfor alit for att forhindra
och spira oegentligheter som géller gemenskap-
ens medel, att fa tillbaka och driva in beloppen
och sikerstilla att pafdljder anvinds. Kommis-
sionen skall underritta den behoriga myndighe-
ten i respektive stat om alla uppgifter om oegent-
ligheter som kommer till dess kdnnedom. Vid
rittegdngar och administrativa férfaranden skall
rapporter av kommissionens inspektorer anses
som likvdrda bevismedel med rapporter av tjins-
temin i den behodriga medlemsstaten.
Finansministeriet framhéller i en promemoria
som bifogats statsradets skrivelse att Finland in-
tar en positiv stindpunkt till att ytterligare all-
manna bestimmelser om kontroll pa platsen an-
tas. Dar ndmns att ECOFIN i slutledningar som
gjordes av Europeiska radet i Madrid 15-
16.12.1995 uppmanas att ge ut en rittsakt om
dvervakning och kontroller pé platsen fore Euro-
peiska rédets mote i juni 1996. Promemorian
uppmérksammar vissa skillnader mellan den {6-
reslagna forordningen och rddets forordning
(EG, Euratom) nr 2988/95 av den 18 december
1995 om skydd av Europeiska gemenskapernas
finansiella intressen och tar upp vissa punkter i
den foreslagna férordningen som ér problematis-
ka for Finland i legislativt hanseende. Det anses
oklart om en férordning som den féreslagna kan
utfdrdas med stod av artikel 2351 Romfordraget.

Utskottets stiillningstaganden

Grunden for forordningen

Forordningen skall utfirdas utifrdn artikel
235 i fordraget om upprattandet av Europeiska
gemenskapen och artikel 203 i f6rdraget om upp-
rdttandet av Europeiska kol- och stalgemenska-
pen, Dessa likalydande artiklar lyder: “Om en
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atgiard frian gemenskapens sida skulle visa sig
nddvindig for att (i Romfordraget: inom den
gemensamma marknadens ram) forverkliga né-
got av gemenskapens mal och om detta fordrag
inte innehdller de nddviandiga befogenheterna,
skall rddet genom enhilligt beslutforslag fran
kommissionen och efter att ha hort Europaparla-
mentet vidta de atgdrder som behovs.”

I motiveringen till lagstiftningsordningen i re-
geringens proposition om godkannande av vissa
bestammelser i férdraget om Finlands anslutning
till Europeiska unionen (RP 135/1994 rd, s. 677)
konstateras som en sammanfattning av gemen-
skapernas lagstiftningsmakt bland annat att arti-
kel 235 i Romférdraget ger en vidstriackt defini-
tion av lagstiftningsmakten. Grundlagsutskottet
(GrUU 14/1994 rd, s. 2), som i sin bedomning av
lagstiftningsordningen utgick fran den mycket
detaljerade utredning som ingar i propositionen,
tog inte sirskilt upp denna artikel. Utskottet
framholl helt generellt att fordragen Sverfor sa-
dan offentlig makt till EU:s institutioner i form
av lagstiftningsmakt, verkstillande makt eller
domande makt, som hanfor sig till var jurisdik-
tion och i1 det sammanhanget begrinsar vara
statsorgans behorighet. Flera fordragsbestim-
melser stod i strid med stadgandena om Finlands
suveranitet i 1 och 2 § regeringsformen och dar-
for stiftades lagen om godkdnnande av vissa be-
stimmelser i fordraget om Finlands anslutning
till Europeiska unionen i s.k. inskrdnkt grund-
lagsordning. Kontrollbefogenheterna, som det
aktuella forslaget till forordning galler, bedom-
des bade i regeringens proposition om Finland
medlemskap och i grundlagsutskottets utlatan-
de.

Finland medlemskap i EU innebar att det
bland annat med stod av artikel 2351 Romférdra-
get 4r mojligt att utfirda réttsakter som ir bin-
dande for Finland pé grund av medlemskapet. I
grundfdrdraget anges hur réttsakterna skall ut-
fardas. Finlands grundlagar har &tminstone ing-
en direkt inverkan p& grunden for att utfirda en
gemenskapsrittsakt.

Det kan uppstd problem med att tolka EG-
ritten, till exempel vilket slag av rittsakter som i
detalj kan utfardas utifrin denna grund fér lag-
stiftningsmakten.

Artikel 235 i Romfordraget staller for det fors-
ta ett sddant villkor att en réttsakt pd gemen-
skapsnivd skall vara nédvindig inom den gemen-
samma marknadens ram. Villkoren fér den ge-
mensamma marknaden har i praktiken tolkats i
vid bemairkelse och blir darfor knappast ett hin-

der for tillimpning av kompetensgrunden. Vad
giller kontrollmyndigheternas nddvandighet ar
det skil att hanvisa till att over hilften av EG:s
utgifter decentraliserat betalas ut av nationalsta-
ternas myndigheter och att det férekommit miss-
bruk i medelstilldelningen.

Vidare skall rattsakten g ut pa att forverkliga
ndgot av grundférdragens allménna eller sirskil-
da mél. P4 denna punkt kan det konstateras att
medlemsstaterna och kommissionen enligt hdvd-
vunna principer inom gemenskapsritten ar skyl-
diga att se till att gemenskapens budgetmedel
anvinds fOr sitt ritta syfte.

Ett ytterligare villkor for att lagstiftningsmak-
ten skall kunna stodja sig pa artikel 235 4r att det
inte i grundférdraget finns ndgon annan kompe-
tensgrund for att utfirda rittsakten. Den fore-
slagna forordningens tillaimpningsomrade in-
skranker sig med stdd av artikel 1, i motsats till
vad som sigs i finansministeriets promemoria i
anknytning till statsrddets skrivelse, till radets
forordning (EG, Euratom) nr 2988/95 om skydd
av Europeiska gemenskapernas finansiella in-
tressen. | ingressen till denna férordning fran
december 1995 motiveras tillimplingen av artikel
235 med att “i fordragen saknas regler om de
sarskilda befogenheter som behovs for att anta
materiella bestimmelser med horisontell rack-
vidd rérande kontroll och rérande atgirder och
sanktioner i syfte att sakerstilla skyddet av ge-
menskapernas finansiella intressen”.

Den foreslagna forordningen och
statsforfattningen

Det framsta syftet med nationell forhandsbe-
handling av ett forslag till EG-rittsakt ar att
beddma forslaget i relation till medlemsstatens
egna lagstiftningsarrangemang. Det aktuella for-
slaget till forordning &r pa grund av de foreslagna
kontrolibefogenheterna med tanke pa vira
grundlagar viktigt, &tminstone med hinsyn till 8
§ regeringsformen om tryggat privatliv och tryg-
gad hemfrid. Det kan dessutom vara skl att
pépeka att kontrollbefogenheter som innehas av
ndgon annan in en finldndsk myndighet i sig
ansetts som en siddan omstédndighet som 1 lag-
stiftningspraxis avviker fran 1 och 2 §§ regerings-
formen (t.ex. GrUU 11/1994 rd). Utifran det
forfarande som tillimpades for att satta i kraft
Finlands EU-medlemskap nationellt kan den be-
démningen dock goras att kommissionens kon-
trollbefogenheter i sak inte langre blir ndgon vik-
tig angeldgenhet i konstitutionellt hanseende.
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Nir det i samband med lagstiftningsprocedu-
ren har utretts om atgirder som inskranker de
grundliggande fri- och réttigheterna ar tillatliga
eller inte har inskrdnkningarnas noggrannhet
och exakthet av hidvd uppméirksammats (t.ex.
GrUU 8/1995 rd). Regleringen bér tillrackligt
klart och tydligt ange hurdana befogenheter det
ar friga om och vad som fér géras dé de utdvas
samt vem som har ritt att utdva dem och hur de
da bor ga till viga.

Kontrollbefogenheterna innebdr ritt att fa
tilltrade till kontrollobjektet och tillgang till alla
nodvindiga uppgifter och dokument. Enligt vad
som uttryckligen sigs i artikel 5 inskrdnker de
foreslagna kontrollbefogenheterna inte, i mot-
sats till vad som forklaras i promemorian, till-
limpningen av nationella straffrittsliga regler.
Saledes begrinsar finlindska stadganden till ex-
empel om en likares, ett rittegingsbitrides och
en journalists skyldighet eller mdjlighet att halla
uppgifter hemliga kommissionens kontrollrattig-
heter. Likheten mellan den nationella undersdk-
ningsmyndighetens och kommissionens inspek-
torers rittsliga status lyfts fram ocksd pa andra
punkter i forslaget. Till exempel enligt artikel
4.1.3 skall kommissionens inspektorer vid ge-
nomforandet av kontrollerna inta en hallning
som ir forenlig med regler och bruk i medlems-
staten i friga.

Utskottet anser att befogenheterna och regler-
na for hur de far utdvas ér tillrackligt utforligt
specificerade i forslaget med hinsyn till de kon-
stitutionella grunderna. Med hénsyn ytterligare
till att det enligt artikel 7 hor till de nationella
myndigheterna, frimst polisen, att bruka eventu-
ella maktmedel finns det ur konstitutionell syn-
vinkel ingenting att anféra mot regleringen av
kontrollbefogenheternas innehall och utdvning
pa ett generellt plan.

Kontrollbefogenheternas konstitutionella be-
tydelse beror utom pé innehéllet ocksa pa vilket
slag av faktorer som inverkar pé deras utdvning.

Ensadan faktor ar for det férsta forordningens
tillimpningsomrade. Enligt forslaget inskrinks
det till att avsloja oegentligheter enligt artikel 1.2
i fdrordning nr 2988/95. Denna punkt, som det
hinvisas till, gdller bara sddana fall av vertridel-
se av bestimmelser i gemenskapsritten som har
lett eller skulle ha kunnat leda till en negativ
ekonomisk effekt for gemenskapens allmianna
budget. Kontrollerna har siledes samband med
gemenskapens ekonomiska intressen och darfor
finns det ingen anledning till anmarkningar med
tanke pd den nationella konstitutionen.

Kontrollobjekten dr en annan viktig faktor.
P4 grund av inskrankningen i férordningens till-
lampningsomrade spelar det ingen roll i konstitu-
tionellt hinseende att kommissionen far utféra
kontroller av nationella myndigheter pa olika
nivéer. Kontrollbefogenheterna stricker sig ock-
sa till “ekonomiska aktorer” enligt artikel 2.2.
Definitionen ar vidlyftig och omfattar bland an-
nat privatpersoner. Motsvarande begrepp har
fatt en vidlyftig definition redan i artikel 7 i for-
ordning nr 2988/95. Definitionens rackvidd ar
delvis missvisande, eftersom kontrollbefogen-
heterna i praktiken skulle begrinsas av manga
andra bestimmelser i forordningen. Utskottet
anser att begreppsdefinitionen bdr preciseras for
att den battre skall harmoniera med inskrank-
ningarna i kontrollbefogenheterna enligt andra
punkter i férordningen.

Det dr viktigt med tanke pa statsfoérfattningen
att kontrollerna kan omfatta privatpersoner.
Denna omsténdighet ar av konstitutionell bety-
delse genom att det i Finland kan bli aktuellt att
verkstilla kontroll pd en plats som omfattas av
hemfridsskyddet enligt 8 § regeringsformen. En-
ligt detta lagrum i grundlagen hindrar grundla-
gen inte att det stadgas om dtgérder som ingriper
i hemfriden, om de ar nodvindiga for att virna
grundldggande fri- och rittigheter eller utreda
brott. Vad galler det senare villkkoren har det i
lagstiftningspraxis (GrUU 2/1996 rd) ansetts
mojligt att lagstadga om atgirder som berdr
hemfriden utom for utredning av ett redan be-
ganget brott ocksé nar det foreligger en konkret
och specificerad misstanke om brott. I den fore-
slagna forordningen ingir inget sidant skarpt
villkor for kontroll inom ett hemfridsskyddat
omrade och dirmed harmonierar det inte helt
med 8 § regeringsformen.

1 ingressen till forslaget framhalls att det vid
kommissionens inspektioner galler att respektera
de ekonomiska aktdrernas grundliggande rattig-
heter. Enligt utskottets mening bor det skydd
som den nationella lagstiftningen medger enskil-
da personers grundliggande rattigheter har lyf-
tas fram.

Kontrollbefogenheterna innehas av kommis-
sionens inspektorer enligt definitionen i artikel
4.1. Begreppet i forslaget ar satillvida vidlyftigt
och didrmed vagt att en likadan nationell regle-
ring inte kunde anses vara forenlig med grundla-
gen. Det ar viktigt att denna punkt i den foreslag-
na férordningen preciseras.

Artikel 4.2 leder till att Aven myndigheter frin
andra medlemsstater kunde delta i kontroller pa
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finskt territorium. Det forfarande som tillimpats
i Finland for att inféra mediemskapet i EU natio-
nellt omfattar helt uppenbart inte en situation
som denna, som ansetts avvika frin 1 och 2 §
regeringsformen (nimnda GrUU 11/1994 rd).
Grundiagsutskottet anser att regeringen bor ar-
beta for att denna punkt skall strykas.

Grundlagsutskottet finner det viktigt att ren-
det hinskjuts till behdriga specialutskott innan

Helsingfors den 8 mars 1996

I den avgdrande behandlingen deltog ordfo-
randen Ville Itidla /saml, vice ordféranden Johan-
nes Koskinen /sd samt medlemmarna Esko Helle
/vanst, Gunnar Jansson /sv, Ulla Juurola /sd,
Anneli Jadtteenmdki /cent, Marjut Kaarilahti

beredningen av den foreslagna férordningen
framskridit langre.

Med stod av det ovan sagda anfor grundlags-
utskottet vordsamt

att stora utskottet vid behandlingen av
drendet bor beakta det som anfors i detta
utldtande.

/saml, Heikki Koskinen /saml, Osmo Kurola
/saml, Johannes Leppinen /cent, Paavo Nikula
/grona, Riitta Prusti /sd, Veijo Puhjo /vgr och
Jorma Rantanen /sd.



