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JUSTITIEKANSLERN I STATSRADET

Forfarandet hos undervisningsministern, hennes
specialmedarbetare, ministern for social trygghet samt den
foredragande tjanstemannen vid social- och halsovardsministeriet
vid beredningen av en andring av tobakslagen (nikotinpasarna)

1 ARENDETS ANHANGIGGORANDE

Justitiekanslersambetet tog i oktober 2024 emot klagomal varav ett hade 6verforts fran riksda-
gens justitiecombudsman och i vilka det riktas kritik mot férfarandet hos Anna-Maja Henriksson,
som var undervisningsminister vid den tidpunkt som klagomalen avser, hennes specialmedar-
betare A och ministern for social trygghet Sanni Grahn-Laasonen vid beredningen i fraga om
tobakslagen. Klagomalen handlar om att minister Henriksson och/eller hennes specialmedar-
betare A vid ramférhandlingarna varen 2024 enligt uppgifter i offentligheten skulle ha framjat att
sadana smaker pa nikotinpasar som tillverkas av ett foretag i Jakobstad togs in i lagstiftningen
och att de darmed skulle ha gynnat ett specifikt foretags intressen genom lagstiftningen eller
fatt till stand en bestammelse som innebar detta i forslaget till &ndring av tobakslagen. Minister
Grahn-Laasonen far i samma fraga kritik eftersom hon var féredragande minister for regering-

ens proposition (RP_38/2024 rd), som efter beredningen lamnades till riksdagen.

Jag har dessutom pa eget initiativ utrett ocksa forfarandet hos B, konsultativ tjansteman vid
social- och halsovardsministeriet, i samband med frdgan. Hon var vid statsradets allmanna

sammantrade foredragande for den regeringsproposition som avses i klagomalen.
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2 UTREDNINGAR OCH ANNAT MATERIAL

Tidigare ministern Henriksson, minister Grahn-Laasonen, specialmedarbetare A och konsulta-
tiva tjanstemannen B har pa begaran lamnat utredningar, vilkas innehall behandlas narmare i

féljande avsnitt, som galler huvuddragen i handelseforloppet.

Dessutom har jag haft tillgang till polisens foérutredning om specialmedarbetare A:s forfarande

och de utredningar som polisen inhamtat for forutredningen.

3 HUVUDDRAGEN | HANDELSEFORLOPPET OCH | UTREDNING-
ARNA?

| statsminister Petteri Orpos regeringsprogram konstateras féljande:

"Nikotinpasar inkluderas i tobakslagens tillampningsomrade, och férsaljning tillats med beak-
tande av de bestammelser som foreskrivs for detta. Syftet med bestammelserna ar att foérhindra
anvandningen bland ungdomar, gra import och illegal handel samt att motverka organiserad
brottslighet. Detaljférsaljning blir tillstandspliktig, det foreskrivs om samma nikotingranser som i

grannlanderna och endast smaker riktade till vuxna tillats.

Nikotinpasar och andra nikotinprodukter som omfattas av tobakslagen, men pa vilka det inte
tillampas punktskatt, ska i tillampliga delar omfattas av punktskatten pa tobaksprodukter pa
motsvarande satt som nikotinvatskor for elektroniska cigaretter. Skattenivan faststélls sa att den
inte i allt for stor utstrackning styr bort konsumtionen fran den skattepliktiga forséaljningen och

sa att den bidrar till att minska skadorna som rékning orsakar.”

Henriksson anger i sin utredning att verkstéllande direktoren for Strengbergs Habit Factory (ne-
dan Strengbergs eller foretaget, utom i redogérelserna for utredningarna) hade ringt Henriksson
en gang under hosten 2023 for att pa ett allmant plan héra om regeringens linjedragningar
gallande nikotinpasar. Henriksson svarade da att hon inte visste mer an det som star i rege-
ringsprogrammet. Infor EU-valet traffade Henriksson vid ett valtillfalle i Jakobstad den 6 april
2024 en anstalld pa foretaget och C, som presenterade sig som foretagets verkstallande direk-

tor, och de vaxlade nagra ord i slutet av valtillfallet.

| regeringens proposition RP 38/2024 rd konstateras féljande (s. 3): "Propositionen har beretts

vid social- och halsovardsministeriet. Forst bereddes ett utkast till proposition enligt social- och

! Citaterna frdn Henrikssons, A:s, Grahn-Laasonens och B:s utredningar i beslutet pa finska har andrats
fran direkt till indirekt form i Gversattningen pa svenska.
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halsovardsministeriets tjanstemannainlagg och det utkastet var ute pa remiss varen 2023. Pro-
positionen andrades utifran skrivningarna i regeringsprogrammet, och en ny remiss ordnades

mellan 13 oktober och 24 november 2023.”

Enligt bestammelserna i det utkast till proposition vars remissbehandling avslutades den 24

november 2023 skulle rokfria nikotinprodukter inte fa innehalla smaker av alkohol och cannabis
eller smaker som tilltalar ungdomar. | utkastet konstaterades det vidare att det ar klart att till de
sistnamnda hor atminstone smakerna av godis, desserter, frukt och bar, och dessutom namn-
des smakerna av alkohol och cannabis sérskilt i bestammelsen, men ett undantag var dock
tillsatser som ger produkterna en smak av mentol. Narmare bestammelser om smaker som
tilltalar ungdomar skulle enligt utkastet kunna utfardas genom férordning av social- och hélso-

vardsministeriet.2

Minister Grahn-Laasonen anfér i sin utredning att remissinstanserna i sina svar anda ansag att

den foreslagna regleringslésningen var misslyckad. | utlatandena ansags det i hog grad att re-
glering som grundar sig pa en sa kallad negativlista lamnar rum for tolkning och att det ar svart
eller till och med omdjligt att Gvervaka att den foljs. | utlatandena ansags det att det for att
undvika tvetydigheter bor foreskrivas tydligt i lag vilka smaker som ar tillatna i rokfria nikotinpro-
dukter.

Pa basis av remissvaren andrades propositionen sa att de tillatna smakerna raknas upp i lag-
stiftningen och alla andra smaker ar forbjudna (sa kallad positivlista). Pa sa satt ar regleringen

tydlig och tillampningen av den forutsagbar, och regleringen kan inte kringgas.

Strengbergs har enligt informationen i Statsradets tjanst for projektinformation den 3 april 2024,
det vill sdga drygt tre manader efter att remisstiden gatt ut, lamnat in en skrivelse om saken,
enligt vilken foretaget vill fora fram att det i fraga om nikotinpasar ocksa finns sadana smaker
pa marknaden som &r riktade uttryckligen till vuxna. Foretaget konstaterar att exempel pa sad-
ana smaker ar produkterna under varumarket "’NOTO”. Aromerna i denna produktfamilj &r enligt
foretaget huvudsakligen vanliga naturliga kryddor och 6rter, sdsom peppar, chili, tallbarr, inge-

fara, rosmarin och bergamott.

Grahn-Laasonen konstaterar att hon efter remissbehandlingen i egenskap av féredragande mi-

nister foreslog att alla karakteristiska dofter och smaker, med undantag for smakerna mentol
och mint, skulle férbjudas i rokfria nikotinprodukter, och en regeringsproposition med detta in-
nehall lades den 15 april 2024 med hennes tillstand till pa féredragningslistan for statsradets
allmanna sammantrade. Férhandlingar om propositionens innehall hade forts fére och efter re-
missbehandlingen. De olika regeringspartierna hade under hela processens gang olika syn pa

innehdllet i lagen och bland annat den tillatna nikotinhalten. Innan propositionen lades till pa

2 Texten enbart i utkastet till proposition pa finska.
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foredragningslistan for statsradets allmanna sammantrade hade specialmedarbetare vid alla
regeringspartier gatt igenom propositionen, sa hon antog att man hade natt samforstand i fragan

och att arendet skulle framskrida i enlighet med hennes forslag.
Avsikten var att propositionen skulle behandlas vid statsradets allmanna sammantrade den 18
april 2024. Man arbetade under tidspress, eftersom avsikten var att propositionen skulle be-

handlas i riksdagen under varsessionen.

Grahn-Laasonen beréttar att det ovannamnda utlatandet den 3 april 2024 hade inkommit langt

efter utgdngen av remisstiden, att det inte hade skickats till henne och att e-postmeddelandet
inte hade adresserats till henne, vilket betyder att det mycket sena utlatandet inte hade natt
henne sa att det kunde ha paverkat hennes bedémning av fragan.

Specialmedarbetare A anger i sin utredning att foretaget tog kontakt med A:s chef, minister

Henriksson, medan A var hennes specialmedarbetare. Detta skedde en tid innan sjalva ramfor-
handlingarna. Ministern hade ett missat samtal fran ett okant nummer och bad A kontrollera
vem som hade ringt och i vilket arende. Det var en representant fér Strengbergs, som uttryckte
sin oro 6ver att det kommande lagforslaget om nikotinpasar skulle innehalla en for snav definit-
ion av de smaker riktade till vuxna som namns i regeringsprogrammet. Som brukligt vid mot-
svarande kontakter tackade A for informationen och informerade i korthet sin chef. Efter sam-
talet fick A av representanten ocksa ett e-postmeddelande med mer information, bland annat
om foretagets smakalternativ. A tankte i det skedet inte mer pa saken, eftersom uppféljningen
av lagstiftningen om nikotinpasar inte horde till hennes uppgifter, utan de politiska riktlinjerna i
frdgan behandlades av de specialmedarbetare vid social- och halsovardsministeriet som an-

svarade for uppféljningen.

Regeringens ramférhandlingar hélls den 15-16 april 2024. Henriksson anfor i sin utredning att
statsminister Orpo, finansminister Purra, jord- och skogsbruksminister Essayah och Henriksson
kvallen innan, den 14 april 2024, traffades och gick igenom laget. Henriksson berattar att hon i
det sammanhanget lyfte frigan om tobakslagen, i fraga om vilken det da fanns ett forslag fran
social- och halsovardsministeriet och minister Grahn-Laasonen. Enligt forslaget skulle nikotin-
pasar fa saljas i Finland, men smakerna skulle begransas till mint och mentol. Henriksson be-
rattar att hon fragade om regeringen vill ha mer eller mindre skatteintakter till Finland och mer
eller mindre svart marknad. De fyra partiledarna kunde enas om att vi behdver skatteintakter
och att regeringen inte vill framja svarta marknaden, samtidigt som man naturligtvis ocksa skyd-

dar barn och unga. Darfor skulle "vuxensmakerna” annu ses over.

Under de egentliga ramférhandlingarna bildade de fyra partiledarnas specialmedarbetare en
skild grupp, dar Henrikssons specialmedarbetare A ingick. Henrikssons minnesbild &r att de

skulle hitta I6sningar bland annat pa frdgan om nikotinpasarna och vuxensmakerna.
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Under forhandlingarna fick minister Grahn-Laasonen, enligt sin utredning, av sin specialmedar-

betare D informationen att SFP i samband med ramftérhandlingarna hade lyft fram att de annu

ville 6ppna upp regeringspropositionen om nikotinpasar och lagga till nya tillatna smaker.

Henriksson konstaterar i sin utredning att det var frdga om politiska férhandlingar mellan de fyra
regeringspartierna. A hade agerat som Henrikssons specialmedarbetare och hade i inget skede
haft ndgot eget lagberedningsansvar for tobakslagen. Lagberedningsansvaret hade varit och ar
pa social- och halsovardsministeriet. A hade i férhandlingarna fort fram exempel pa det som
SFP uppfattat som "vuxensmaker”. Samtliga fyra regeringspartiers specialmedarbetare hade
deltagit i diskussionen. Vem som exakt foreslagit vad och i vilket skede vet Henriksson inte,
eftersom hon inte varit narvarande vid den férhandlingen. Specialmedarbetarnas uppdrag var
att hitta en losning, och alla fick komma med sina forslag. Sa vitt Henriksson vet hade A fore-
slagit exempel pa olika smaker som kunde anses vara "vuxensmaker” och som hon hade kéan-

nedom om. Henriksson vet inte exakt vilka smaker som foreslogs.

Henriksson konstaterar att bade hon och A levde i den tron att Strengbergs i Jakobstad var den
enda fabriken som tillverkade nikotinpasar i Finland, vilket ocksa har visat sig vara fallet. Hen-
riksson for ocksa fram att SFP, i stallet for att bestammelsen var detaljerad med exakt tillatna
smaker, hellre skulle ha sett en mera allméant skriven bestammelse om tillatna "vuxensmaker”,

men att det inte fick understéd av 6vriga partier.

A berattar i sin utredning i fraga om ramférhandlingarna att hon i egenskap av davarande mi-
nistern Henrikssons specialmedarbetare och sekreterare fér SFP:s ministergrupp deltog i rege-
ringens ramférhandlingar den 15-16 april 2024. | samband med ramférhandlingarna behand-
lade specialmedarbetarna utdver planen for de offentliga finanserna ocksa vissa andra 6ppna
politiska fragor, som inte gallde budgeten. Det var fraga om informella férhandlingar om rege-
ringens politiska riktlinjer i olika fragor dar partiernas standpunkter kravde samordning. Enligt
A:s uppfattning fattades inga egentliga beslut om nikotinpasarna vid dessa forhandlingar, utan
allmanna politiska riktlinjer diskuterades. Det var fraga om ett informellt mote dar regeringspar-
tiernas politiska synpunkter samordnades. A konstaterar att forhandlingarna inte ersatter lag-
beredning och inte ska betraktas som lagberedning.

A tog, i enlighet med anvisningar fran sin chef minister Henriksson, vid férhandlingarna upp
fragan om tillatna smaker pa nikotinpasar. Det handlade om definitionen av de "vuxensmaker”
som namns i regeringsprogrammet. A hade fatt anvisningen att vid férhandlingarna uttrycka att
social- och halsovardsministeriets basforslag var for snavt. SFP foreslog att férteckningen éver
tillatna smaker skulle slopas, eftersom den gjorde regleringen for detaljerad. SFP:s mal var att
utoka de tillatna smakerna, inte att utesluta nagra sarskilda smaker. A konstaterar att man i

lagen exempelvis kunde ha beskrivit vuxensmakerna pa ett allmant plan eller att man kunde ha
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infort en forteckning dver forbjudna smaker. Forslaget understéddes anda inte av de andra par-

tierna. SFP blev i stallet ombett att utan dréjsmal lamna en forteckning over forslag pa smaker.

| enlighet med Henrikssons anvisningar presenterade A da de sa kallade vuxensmaker som
man hade kdnnedom om baserat pa de smakalternativ som foretaget Strengbergs hade namnt
i sitt utlatande, vilket enligt A:s minnesbild omfattade cirka 15—20 olika smaker. De anvisningar
A hade fatt baserades pa ett enda foretags uppgifter, men andra smaker var inte uteslutna. A
hade inte deltagit i behandlingen eller beredningen av lagstiftningen om nikotinpasar, och darfor
hade hon vid férhandlingarna ingen mer omfattande information om smakutbudet p&d mark-
naden. Hon konstaterar att hon féljde de anvisningar hon hade fatt. Hon hade inte pa forhand
vetat att fragan om nikotinpasarna skulle diskuteras under ramférhandlingarna. Hon fick anvis-
ningarna forst under ramférhandlingarna. Vid férhandlingarna strok de andra partierna storsta
delen av smakforslagen. Slutligen godkandes fyra smaker utéver de tvd smaker som ingatt i
social- och halsovardsministeriets basforslag.

A sager att hon atminstone inte medvetet har framjat ett enskilt foretags affarsverksamhet, utan
att de anvisningar hon hade fatt var att utoka antalet tillatna smaker, och detta i forsta hand

genom en allman definition av smaken.

A konstaterar att beredningen i anslutning till tobakslagen gjordes vid social- och halsovardsmi-
nisteriet och att beslutet fattades vid statsradets sammantrade. Det ministerium som svarar for
lagberedningen ska se till att lagen bereds i enlighet med tillampliga konstitutionella bestam-
melser. Vid beredningen har aktérer inom industrin och andra grupper mojlighet att paverka

beredningen och den regeringsproposition som sedan lamnas.

Grahn-Laasonen berattar i sin utredning att hon pa eftermiddagen den dagen, den 15 april, fick

ett Signal-meddelande fran sin specialmedarbetare D, dar han skrev att SFP ville ha foljande
smaker i forteckningen 6ver tillatna smaker: paprika, chili, te/gront te, grona blommor, jasmin-
blomma, ingefara, pomerans, bergamott, apelsinblomma, rosmarin, rosenvatten, vita/grona

blommor, cedertrd, tra, mint, tall, persika, mandarin, mango, apelsin.

Grahn-Laasonen svarade sin medarbetare att det har var struntprat och inte gick for sig.

Specialmedarbetaren svarade da att E preliminart hade natt fram till féljande kompromiss, men

att han hade meddelat att det inte nddvandigtvis skulle passa Samlingspartiet:

1) Nikotingransen sanks till 16,6 mg/g
2) Utover de redan tilldtna smakerna tillats foljande: te/gront te, ingefara, rosmarin, cedertra,

tra, tall.
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Lite senare fick Grahn-Laasonen ett nytt meddelande fran sin specialmedarbetare, dar han

skrev att E hade fatt en bekraftelse pa detta av alla andra, ocksa Kristdemokraterna.

Grahn-Laasonen lamnade senare samma dag sitt godk&nnande av denna férhandlingslosning

och den kompromiss man natt.

Regeringspropositionen @ndrades som tjanstearbete vid social- och halsovardsministeriet uti-
frdn den politiska 6verenskommelsen. | det sammanhanget stroks 6verlappningar (gront te, ce-
dertra och tall), och i den slutliga lagtexten ingick utéver mentol och mint smakerna te, ingefara,

rosmarin och tra.

Konsultativa tianstemannen B beréttar i sin utredning att minister Grahn-Laasonens davarande

specialmedarbetare D pa kvéllen mandagen den 15 april 2024 meddelade henne att man hade
kommit 6verens om att &nnu gora vissa andringar i propositionsutkastet: nikotingransen for ni-
kotinpasar skulle sankas jamfort med vad man tidigare kommit verens om och utéver mentol
och mint skulle ocksa vissa andra karakteristiska dofter och smaker tillatas i produkterna. Man
hade kommit Gverens om att forteckningen over tillatna smaker, som ursprungligen hade inne-
hallit mentol och mint, skulle kompletteras med smakerna te, gront te, ingefara, rosmarin, ceder,
barrtrad och tra. Efter att ha diskuterat saken kom B och D &nda fram till att det racker att gront
te, ceder och tall namns bara i regeringspropositionens motivering. B uppger att hon inte rea-
gerade pa att dverenskommelsen skulle ha stridit mot principerna for god férvaltning eller god

lagberedning.

Genast pa morgonen tisdagen den 16 april 2024 forde B in de dverenskomna andringarna i
propositionsutkastet och skickade dem for dversattning. Darefter lades det uppdaterade propo-
sitionsutkastet till pa foredragningslistan for statsradets allmanna sammantrade, som holls den
18 april 2024. Man ville alltsa gora andringar i propositionen valdigt sent i beredningen, vilket

kravde att B reagerade mycket snabbt.

B understryker att det den 3 april 2024, da foretaget lamnade sina synpunkter pa bestammel-
serna om nikotinpasarnas smaker, fanns en tydlig politisk standpunkt enligt vilken alla karakter-
istiska dofter och smaker utom smakerna mentol och mint skulle férbjudas. B hade darfér ingen
anledning att anta att féretagets synpunkter langre skulle kunna paverka innehallet i regerings-
propositionen, och hon hade darfor heller ingen orsak att exempelvis lagga pa minnet vilka
smaker av nikotinpasar foretaget tillverkade. Nar hon sa nastan tva veckor senare fick inform-
ation fran specialmedarbetare D om att forteckningen over tillatna smaker skulle utokas, kunde
hon inte koppla andringen till foretagets utlatande, sarskilt med beaktande av att hon blev

tvungen att &ndra propositionsutkastet under synnerligen stor tidspress.
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A informerade enligt sin utredning inte andra specialmedarbetare eller ministrar om bakgrunden
till forslaget. Enligt Henrikssons utredning behandlades fragan om enskilda smaker inte mellan
regeringens partiordférande. B uppger i sin utredning att hon inte deltagit i de diskussioner pa
politisk niva som fordes i samband med ramférhandlingarna och att hon inte informerats om

vad tillatandet av de nya smakerna grundade sig pa.

Enligt utredningen visste Grahn-Laasonen inte under ramférhandlingarna eller nar proposit-

ionen 6verlamnades den 18 april 2024 att de nya smaker som SFP foreslog i propositionen och

som godkandes pa yrkande av SFP uppenbarligen kom fran ett enda foretag.

| avsnittet om remissvaren (s. 31-35) i regeringens proposition RP 38/2024 rd namns det inte
att Strengbergs skulle ha gett ett utlatande.

B konstaterar vidare att Strengbergs sande sin syn pa bestammelserna om smakerna pa niko-
tinpasar mer an fyra manader efter det att remisstiden gatt ut och forde i sitt meddelande inte
fram att det var frdga om ett utldtande. Darfér namns foretaget inte bland remissinstanserna i
regeringspropositionen. B sande dock meddelandet vidare for registrering i Statsradets tjanst
for projektinformation, eftersom foretaget i sitt meddelande hade hanvisat till lagberedningspro-

jektets projektnummer.

| Grahn-Laasonens utredning ingar ett meddelande fran social- och halsovardsministeriets di-

rektor F, dar det star att Strengbergs Habit Factory Ab Oy:s e-postmeddelande med bilagor
inkom till social- och halsovardsministeriet den 3 april 2024. | faltet mottagare finns G (felaktig
e-postadress) och B och i faltet kopia Strengbergs Habit Factory Ab Oy:s egna anstallda. Enligt
amnet i e-postmeddelandet géaller meddelandet projekthummer STM029:00/2023. E-postmed-
delandet har formedlats till social- och halsovardsministeriets registratorskontor, eftersom det
innehaller en direkt hanvisning till ett visst projektnummer. Social- och halsovardsministeriets
registratorskontor har lagt till dokumentet i ministeriets arendehanteringssystem och i Statsra-
dets tjanst for projektinformation under punkten "Ovriga dokument och promemorior”. Statsra-
dets tjanst for projektinformation &r en offentlig webbtjanst fér ministerierna, som anvéands vid

projektuppfdljning och fér kommunikation kring projekt.

Det &r inte ovanligt att utlatanden fran olika aktérer kommer in till ministeriet efter det att remiss-
tiden gatt ut. Olika aktorer kan i princip nar som helst lamna sina synpunkter pa pagaende
projekt till ministeriet. Ministeriet har i egenskap av myndighet en lagstadgad skyldighet att ta
emot och i sitt arendehanteringssystem registrera alla handlingar som har lamnats in till mini-
steriet och som hanfor sig till ett arende som ar anhangigt vid ministeriet. Beaktandet av de
synpunkter som forts fram for ministeriet paverkas naturligtvis for sin del av i vilket skede av
beredningen de framfors. Utlatanden som tagits emot kort efter det att remisstiden gatt ut be-

aktas vanligen pad samma satt som utlatanden som getts inom remisstiden. Utlatandet i fraga
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har publicerats pa den projektsida som géller andringen av tobakslagen, eftersom det i utlatan-
det hanvisas till projektnumret i fraga. Utlatandet namns dock inte i den egentliga regeringspro-
positionen, eftersom det har kommit in till ministeriet en mycket lang tid efter remisstidens ut-
gang och efter utarbetandet av ett sammandrag av remissvaren. Da bedémdes det att utlatan-
det inte innehdller nagra sadana tillaggsuppgifter som ar vasentliga med tanke pa regerings-
propositionen. Social- och halsovardsministeriet hade inte begéart nagot utlatande av Streng-
bergs Habit Factory Ab Oy och social- och halsovardsministeriet har inte kannedom om varfor
Strengbergs Habit Factory Ab Oy har beslutat att lamna in sina synpunkter pa andringen av

tobakslagen efter den officiella remisstidens utgang.

Grahn-Laasonen uppger att hon for detta svar bland sina meddelanden har kontrollerat att hon

av sin specialmedarbetare den 20 april 2024, det vill sdga nagra dagar efter det att regerings-
propositionen dverlamnades, fick ett meddelande i deras gemensamma kommunikationskanal,
dar specialmedarbetaren uppgav sig ha hort "ett rykte” om att forteckningen oéver tillatna smaker
pa nikotinpasar skulle ha kommit fran Anna-Maja Henriksson och att den forteckning 6ver sma-

ker som lagts fram uppenbarligen motsvarar sortimentet vid en fabrik i Jakobstad.

Regeringens proposition (RP 38/2024 rd) behandlades i riksdagen i social- ja halsovardsutskot-

tet (ShU) s& att det under varen och efter sessionsperiodens borjan i september holls flera

utfragningar av sakkunniga.

| sakkunnigutlatandet av den 24 april 2024 fran Tillstands- och tillsynsverket for social- och

halsovarden (pa finska) till social- och halsovardsutskottet konstateras det bland annat att for-
slaget om karakteristisk doft eller smak i betydande grad motsvarar det doft- och smaksortiment

som raknas upp i utlatandet fran ett bolag som tillverkar nikotinpasar (s. 4).

| social- och halsovardsministeriets bemdotande (pa finska) av sakkunnigutlatandena den 3 juni

2024 konstateras det bland annat att forslaget till bestammelser om smaker pa rokfria nikotin-

produkter har kommit till som ett resultat av politisk &ndamalsenlighetsprévning.

B konstaterar i sin utredning att hon inte kan saga exakt nar hon insag att det finns likheter
mellan smakerna pa nikotinpasar tillverkade av Strengbergs Habit Factory Ab Oy (nedan aven
foretaget) och de smaker som angavs i regeringens proposition RP 38/2024 rd. Detta skedde i

vilket fall som helst forst efter det att regeringspropositionen hade éverlamnats.

Vidare konstaterar B att det ar vart att notera att foretagets sortiment pa basis av meddelandet
den 3 april 2024 ocksa har omfattat sddana smaker som inte ingick i regeringens proposition
och att nikotinpasar som innehaller atminstone smakerna mentol, mint, te och ingefara tillverkas

av flera foretag, inte enbart av Strengbergs Habit Factory Ab Oy. Dessutom finns det mycket


https://www.eduskunta.fi/SV/vaski/KasittelytiedotValtiopaivaasia/Sidor/RP_38+2024.aspx#Utskottsbehandling
https://www.eduskunta.fi/SV/vaski/KasittelytiedotValtiopaivaasia/Sidor/RP_38+2024.aspx#Utskottsbehandling
https://www.eduskunta.fi/FI/vaski/JulkaisuMetatieto/Documents/EDK-2024-AK-16465.pdf
https://www.eduskunta.fi/FI/vaski/JulkaisuMetatieto/Documents/EDK-2024-AK-16465.pdf
https://www.eduskunta.fi/FI/vaski/JulkaisuMetatieto/Documents/EDK-2024-AK-25292.pdf
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stora mangder nikotinpasar med olika smaker pa marknaden och produkterna har ofta fatt han-
delsnamn som inte alltid tydligt visar vad produkten smakar. Det har varit svart att fa en helhets-
bild av vilka smaker olika tillverkare har. Likheterna mellan smakerna i just de nikotinpasar som
Strengbergs Habit Factory Ab Oy tillverkar och de smaker som angavs i regeringens proposition
har alltsa inte varit uppenbara vid tidpunkten i fraga, och B har inte upplevt att propositionens
innehall, som man stannat for i det politiska beslutsfattandet, skulle ha varit problematiskt pa ett
sadant satt att hon i egenskap av foredragande i efterhand borde ha ingripit i saken eller till

exempel diskuterat saken med minister Grahn-Laasonen.

Enligt B utredde hon inte under riksdagsbehandlingen av regeringens proposition bakgrunden
till de féreslagna bestdmmelserna om smakerna, av de anledningar som tidigare framforts i
utredningen. Med detta verkar B avse att det smaksortiment som specialmedarbetaren den 15
april 2024 meddelade henne inte verkade problematiskt och att atminstone nikotinpasar som
innehaller smakerna mentol, mint, te och ingefara enligt B tillverkas av flera foretag. Dessutom
finns det stora mangder nikotinpasar pa marknaden, och det framgar inte alltid tydligt av han-

delsnamnen vad produkten smakar.

B konstaterar att saken dock kom fram i social- och halsovardsutskottet, eftersom Tillstands-
och tillsynsverket for social- och halsovarden i sitt utlatande informerade riksdagsutskottet om
att forslaget i fraga om bestammelserna om smaker i betydande grad motsvarade sortimentet
hos ett specifikt bolag som tillverkar nikotinpasar, och i social- och halsovardsministeriets be-
motande informerades utskottet dppet om att de foreslagna bestammelserna om smakerna har
grundat sig pa politisk andamalsenlighetsprovning. Arendet har varit i riksdagen for avgérande
och utskottet har haft tillgang till ovannamnda uppgifter, och B har under dessa omstandigheter
inte sett nagon anledning att ytterligare lyfta fram saken separat eller till exempel diskutera sa-

ken med minister Grahn-Laasonen.

Grahn-Laasonen uppger att hon fick hora om utlatandet fran Tillstands- och tillsynsverket for

social- och halsovarden efter det att riksdagen redan hade godkéant lagandringen, det vill saga
i oktober 2024. Utskottens handlingar som géaller behandlingen av ett arende blir i regel offent-

liga forst nar arendet har slutbehandlats i utskottet.

Ministeriets tjansteman far sakkunnigutlatandena for kannedom for att ett bemotande ska kunna
skrivas, men det &r atminstone inte vid social- och halsovardsministeriet brukligt att de ges till
ministern eller dennes stab utan sarskild begaran. Sakkunnigutlatandena om andringen av to-
bakslagen har delgetts social- och halsovardsministeriets tjansteman for utarbetandet av ett
bemotande, men de har inte getts till Grahn-Laasonen eller, savitt hon vet, till hennes special-

medarbetare.
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De bemdtanden som social- och halsovardsministeriets tjansteman utarbetat for social- och
halsovardsutskottet gavs till Grahn-Laasonens specialmedarbetare, men av dem framgick inte
de anmarkningar som Tillstands- och tillsynsverket for social- och halsovarden lyft fram och i
bemotandet fanns det ingen direkt hanvisning till eller bemotande av verkets utlatande.

Riksdagen godkande lagftrslaget den 9 oktober 2024.

Grahn-Laasonen uppger i sin utredning att det efter 6verlamnandet av propositionen atminstone

i llta-Sanomat (26.4.2024) fanns spekulationer om att SFP:s yrkanden pa smaker skulle ha
paverkats av att det svenska foretaget Habit Factory hade for avsikt att inleda produktion i Hen-

rikssons hemstad Jakobstad.

Forst flera manader senare pa hosten — efter det att riksdagen redan hade godkéant lagand-
ringen (9.10.2024) — borjade det dock framkomma narmare uppgifter i offentligheten, enligt vilka
de smaker som lagts till pa yrkande av SFP tillverkas i Finland av ett och endast ett foretag och
att de valda bestammelserna om smakerna saledes kunde gynna ett enskilt féretag och vacka
motiverade fragor om lagstiftningens opartiskhet och icke-diskriminering. Det exakta 6gon-
blicket da Grahn-Laasonen fick reda pa detta kan hon inte férsékra sig om, men saken klarnade
for henne via de offentliga nyheterna forst i det skede da riksdagen redan hade antagit lagen.

B uppger att hon fick kAnnedom om att det fanns en koppling mellan de féreslagna bestammel-
serna om smakerna och diskussioner mellan ett regeringsparti och Strengbergs forst i oktober

2024, nar medierna rapporterade om saken.

Henriksson konstaterar vidare i sin utredning att hon inte har nagra kopplingar till féretaget
Strengbergs. For Henriksson och SFP handlade frdgan om att motverka svart handel och 6ka
landets skatteintakter. Bolaget hade lika val kunnat ha sin tillverkning i Kuopio, Uledborg,
Helsingfors, Nyslott eller nadgon annanstans, och Henrikssons syn pa fragan hade varit den-
samma. Henriksson har inte mottagit nagot valbidrag i ndgot som helst skede av foretaget och

har inte haft ndgot som helst eget intresse 6ver huvud taget i fragan.

Republikens president lat bli att stadfasta lagen i fraga, varefter en ny regeringsproposition med
endast mint och mentol som tillatna smaker pa pasarna bereddes och foredrogs. Polisen i
Helsingfors inledde en forutredning om A:s agerande i &rendet, men den gav inte anledning att

inleda férundersokning.
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4 AVGORANDE

4.1 Bestammelser

Enligt 2 8 3 mom. i grundlagen skall all utévning av offentlig makt bygga pé lag. | all offentlig
verksamhet skall lag noggrant iakttas.

Enligt 6 § i grundlagen ar alla lika infér lagen (1 mom.).

Ingen far utan godtagbart skal sarbehandlas pa grund av kon, alder, ursprung, sprak, religion,
overtygelse, asikt, halsotillstand eller handikapp eller av nagon annan orsak som géller hans

eller hennes person (2 mom.).

Enligt 47 § i grundlagen har riksdagen rétt att av statsradet fa de upplysningar som behovs for
behandlingen av ett &rende. Den minister som saken géller ska se till att utskott eller andra
riksdagsorgan utan dréjsmal far handlingar och andra upplysningar som de behover och som

finns hos myndigheterna.

Enligt 68 § i grundlagen finns i statsradet ett behovligt antal ministerier. Varje ministerium svarar
inom sitt ansvarsomrade for beredningen av de arenden som hor till statsradet och for att for-

valtningen fungerar som sig bor.

Enligt 108 § 1 mom. i grundlagen skall justitiekanslern 6vervaka lagligheten av statsradets och
republikens presidents ambetsatgarder. Justitiekanslern skall ocksa 6vervaka att domstolarna
och andra myndigheter samt tjanstemannen, offentligt anstallda arbetstagare och ocksa andra,
nar de skoter offentliga uppdrag, foljer lag och fullgor sina skyldigheter. Vid utdvningen av sitt
ambete dvervakar justitiekanslern att de grundlaggande fri- och rattigheterna samt de manskliga

rattigheterna tillgodoses.

Enligt 118 § i grundlagen svarar en tjansteman for att hans eller hennes ambetsatgarder ar
lagliga. Tjanstemannen svarar ocksa for sddana beslut i ett kollegialt organ som tjanstemannen

i egenskap av medlem av organet har bitratt (1 mom.).

En foredragande som inte har reserverat sig mot beslutet svarar for det som har beslutats pa

foredragningen (2 mom.).
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Enligt 4 § 2 mom. i lagen om justitiekanslern i statsradet vidtar justitiekanslern med anledning
av ett klagomal som anforts hos justitiekanslern de atgarder som han eller hon anser vara be-
fogade med tanke pa efterlevnaden av lagen, rattsskyddet eller tillgodoseendet av de grundlag-
gande fri- och rattigheterna och de manskliga rattigheterna. | arendet inhamtas sadana utred-

ningar som justitiekanslern anser behévliga.

Enligt 11 § 1 mom. i reglementet for statsradet ska ministerierna behandla till det egna ansvars-
omradet horande arenden som galler verksamhets- och ekonomiplanering, resultatstyrning, lag-
beredning, informationssamhallet, forvaltning, kommunikation, dataadministration, forskning,
utveckling och 6vervakning, internationella fragor och agarfragor som galler sadan statlig egen-
dom som &r i det egna ansvarsomradets besittning samt andra sddana arenden som ska anses
hora till skétseln av de uppgifter som hor till det egna ansvarsomradet. Till statsradets kanslis
ansvarsomrade hor dock statsradets och ministeriernas gemensamma forvaltnings- och sak-

kunnigtjanster, om vilka det féreskrivs i 12 §.

4.2 Beddmning

Enligt min uppfattning ar handelseforloppet i detta fall uppdelat i tva delar, en férsta fas som
omfattar beredningen av bestammelserna om tillatna smaker pa nikotinpasar i regeringens pro-
position RP 38/2024 rd, som avslutades nér regeringspropositionen éverlamnades den 18 april

2024, och en andra fas, det vill saga behandlingen av regeringspropositionen i riksdagen.

4.2.1 Den forsta fasen - beredningen av regeringspropositionen fram till

Overlamnandet den 18 april 2024

Enligt de utredningar som jag fatt var den davarande ministern Henriksson och hennes speci-
almedarbetare A medvetna om bakgrunden till den utvidgning av forslaget till bestdmmelse om
tilldtna smaker pa nikotinpasar som man kom 6verens om vid ramférhandlingarna, det vill sdga
att de nya tilldtna smakerna grundade sig pa smaker som tillverkas av ett enda foretag, Streng-

bergs Factory.

Den foredragande ministern Grahn-Laasonen och den féredragande tjanstemannen B var inte
medvetna om saken, och uppenbarligen inte heller andra som haft att géra med saken, eftersom
Henriksson och A enligt egen utsago inte berattade om bakgrunden fér de andra regeringspar-
tiernas ordférande eller specialmedarbetare. Slutresultatet var att det i regeringspropositionen
har ingétt en i och for sig neutral bestammelse om tillatna smaker, vars bakgrund dock inte har
framgatt av regeringspropositionen eller motiveringen till den. Trots den skrivelse som Streng-

bergs den 3 april 2024 sande till social- och halsovardsministeriet och B har jag inte grundad
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anledning att misstéanka att B kande till bakgrunden till bestdmmelsen, av de orsaker som B har

angett i sin utredning.

Vid den rattsliga bedémningen av denna fas bor det for det forsta granskas om det vid utarbe-
tandet av politiska riktlinjer vid ramférhandlingarna ar fraga om en sadan ambetsatgard av mi-
nistern som avses i 108 § 1 mom. och som justitiekanslern évervakar, och for det andra om det

finns réattsliga villkor for den politiska styrningen av lagberedningen och i sa fall vilka.

Begreppet ambetsatgard, som anger omradet for 6vervakningen, har i de hogsta laglighetso-
vervakarnas praxis tolkats sa att ocksa ministerns andra forfaranden an till exempel beslutsfat-
tande i nagot forvaltningsarende ar verksamhet som ska Overvakas i den hogsta laglighetso-
vervakningen, om de pa ett i rattsligt avseende betydelsefullt satt anknyter till ministerns stall-
ning och/eller uppgifter (se t.ex. justitiekanslerns avgéranden dnr OKV/195/1/05 (pa finska), dar

justitieministerns uttalanden i en intervju bedomdes och dnr OKV/363/1/2019 m.fl. (pa finska),

dar kritik som forsvarsministern framfort mot statsrattsexperter i sin blogg bedémdes, samt ju-
stittombudsmannens avgorande om ministerns tal vid ett religiost evenemang, dnr

3027/4/2013 m.fl. (pa finska), dar ministern ansags ha handlat som privatperson och arendet

inte undersoktes).

A andra sidan har jag i mitt stallningstagande till en skrivning i Petteri Orpos regeringsprogram,
som ansags vara problematisk, konstaterat att regeringsprogrammet ar en politisk text och in-
nehaller narmast politiska avsikter och politiska mal. Regeringsprogrammet &r i sig inte en sa-
dan ambetsatgard av statsradet eller en minister som omfattas av justitiekanslerns laglighetso-
vervakning. Justitiekanslerns laglighetsovervakning omfattar de ambetsatgarder som statsradet
och ministrarna vidtar for att genomféra regeringsprogrammet. | en demokrati ska troskeln for
den hogsta laglighetsdvervakaren som dvervakar grundlagen och 6vriga lagar att ingripa i poli-
tiska texter vara mycket hog for att skydda demokratin (dnr OKV/1227/90/2023, pa finska).

Darefter maste vi fraga oss vilka bestammelser som 6verlag styr lagberedningen. Utgangspunk-
ten ar att lagberedningen leds av statsradet, som ska ha riksdagens fortroende, och detta ar
fallet ocksa har. Justitiekanslern dvervakar inte lagstiftningens andamalsenlighet, utan den faller
inom den politiska prévningen, liksom en ministers atgarder inom detta omrade i regel faller

inom det politiska och inte det réattsliga ministeransvaret.

| den férutredning som Helsingfors polisinréattning gjorde av A:s forfarande konstateras foljande:
i det aktuella arendet bor det for det forsta beaktas att forvaltningslagen inte tillampas pa lag-
beredning. Vid férhandlingarna mellan specialmedarbetarna har det enligt mig varit fraiga om
politiska forhandlingar dar man forsokt nd samforstand mellan regeringspartierna om tillatna
smaker pa nikotinpasar. Saledes har A:s handlande vid férhandlingarna inte varit i forvaltnings-

lagen avsett administrativt beslutsfattande eller skétsel av en offentlig forvaltningsuppgift, det


https://finlex.fi/fi/viranomaiset/oikeuskansleri/2008/1264?language=fin&highlightId=168410&highlightParams=%7B%22type%22%3A%22BASIC%22%2C%22search%22%3A%22oikeusministerin+lausumat%22%7D
https://www.finlex.fi/fi/viranomaiset/oikeuskansleri/2019/4565?language=fin&highlightId=47760&highlightParams=%7B%22type%22%3A%22BASIC%22%2C%22search%22%3A%22puolustusministerin%22%7D
https://www.oikeusasiamies.fi/r/fi/ratkaisut/-/eoar/3027/2013
https://www.oikeusasiamies.fi/r/fi/ratkaisut/-/eoar/3027/2013
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vill saga faktisk forvaltningsverksamhet som forvaltningslagen ar tillamplig pa. Saledes kan be-

stammelserna i forvaltningslagen, till exempel lagens 6 §, inte grunda tjansteansvar i arendet.

Generellt har stiftandet av lagar, sett utifran de bestammelser som galler lagberedning, i ratts-
litteraturen karakteriserats sa att lagstiftandet, av vilken lagberedningen i vid bemarkelse ar en
del, inte till nAgon dvervagande del ar juridisk praxis utan en kombination av juridisk och politisk
praxis [---]. Aven om lagstiftandet i ett demokratiskt samhélle i forsta hand tar sig uttryck i politisk
praxis, omfattar den faser och innehall dar den réattsliga praxisen och argumentationen domine-
rar. 3 Samtidigt ar det dock viktigt att ocksa vid en juridisk granskning identifiera beredningen
som delvis politisk praxis och forstd dess politiska dimension, vilket till exempel framgar av att
beredningen Gvervakas och leds av statsradet som har ett parlamentariskt ansvar. Detta ar

relevant sarskilt med tanke pa beredningens materiella innehall.*

De bestdmmelser (och anvisningar) som géller lagberedning hanfor sig sarskilt till den proces-
suella aspekten av lagberedningen, sdsom spraklagens bestammelser om spraket i betankan-

den samt de bestdmmelser och anvisningar som hanfor sig till hérande.

| frdgan om huruvida forvaltningslagen, atminstone dess allmanna principer, ar tillamplig pa
lagberedning har asikterna varit delade. Enligt férvaltningslagens 2 §, som galler lagens tillamp-
ningsomrade, foreskrivs det om grunderna for god forvaltning och om forfarandet i forvaltnings-
arenden i lagen. Den lagen tillampas hos statliga myndigheter, valfardsomradenas och valfards-
sammanslutningarnas myndigheter, kommunala myndigheter och sjalvstandiga offentligratts-
liga inrattningar samt hos riksdagens ambetsverk och republikens presidents kansli (myndig-
het). Enligt 4 § i forvaltningslagen tillampas lagen inte pa rattsskipning, forundersokning, polis-
undersokning eller utsdkning. Lagen tillampas inte heller pa militara order eller pa andra beord-
randen som har utfardats inom forvaltningen och som galler utférande av ett uppdrag eller vid-
tagande av nagon annan atgard. | forarbetena till forvaltningslagen konstateras det att lagens

tilampningsomrade inte ska omfatta "lagstiftningsatgarder’.

Det ar dock oklart om detta ocksa ska avse lagberedning. Justititombudsmannen har for sin
del konstaterat att &ven om forvaltningslagen inte tillampas pa lagberedningsforfarandet, ska
enligt hans uppfattning principerna for god forvaltning enligt 21 8 i grundlagen dock i tillampliga
delar beaktas nar en forvaltningsmyndighet skéter lagberedningsuppagifter. Till dessa hor bland

annat kraven pa en andamalsenlig och opartisk myndighets- och tjansteverksamhet®.

| rattslitteraturen har det ocksa ansetts att det vid ministerierna ar tjanstemannen som ska skota

lagberedningen, som da alltsa i praktiken utfors i tjanstemannastallning och under tjansteansvar

8 Hamalainen — Salminen: Lainvalmistelun oikeudelliset puitteet. Lakimies 2/2024, s. 195 (pa finska).
4 Ibid. s. 196 (pa finska).

5 Se RP 72/2002 rd, s. 52.

6 Bitradande justitiecombudsmannens avgorande 4.10.2007, dnr 2732/4/05 m.fl. (pa finska).


https://www.eduskunta.fi/SV/vaski/HallituksenEsitys/Documents/rp_72+2002.pdf
https://www.oikeusasiamies.fi/r/fi/ratkaisut/-/eoar/2732/2005
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enligt 118 § 1 mom. i grundlagen. Féredragandes ansvar fér en proposition foljer av 2 mom. i
den paragrafen. Eftersom det forfarandemassigt ar fraga om myndighetsverksamhet, forpliktar
de rattsprinciper som hor till god férvaltning och en del av bestammelserna i férvaltningslagen

(434/2003) ocksa beredningen. | Ministerns handbok (pa finska) konstateras det att eftersom

lagberedning i huvudsak ar tjanstearbete som utfors vid ministerierna, ska pa den tillampas de
allmanna forvaltningslagarna (avsnitt 7.1), i vilka alltsa ocksa ingar forvaltningslagens 6 § som
géller rattsprinciperna inom forvaltningen, till vilka hér bland annat principerna om likabehand-

ling, andamalsbundenhet och objektivitet.

De ovan beskrivna synpunkter som talar fér en tillampning av forvaltningslagen har dock savitt
jag kan se snarare framforts i friga om sadan lagberedning som vid ministerierna utférs av
ministerietjansteman. | synpunkterna verkar det inte ha tagits stallning for att férvaltningslagen
ocksa ska iakttas i sddan styrning pa politisk nivd som anknyter till lagberedning.

Med stod av vad som ovan anges konstaterar jag att sddan politisk styrning av lagstiftningens
mal och innehall som sker vid politiska forhandlingar, sdsom vid regeringens ramférhandlingar,
i regel och i princip ar samhallspolitisk provning som inte ar en ambetsatgard eller till sin karaktar

forvaltning.

| detta sammanhang maste det dock for det forsta konstateras att gransen mellan politisk styr-
ning och lagberedning ar vag. Foér det andra, om man inom ramen fér den politiska styrningen
kan handla mycket fritt, innebar detta att den lagberedning som utférs under tjansteansvar med
tillhérande krav kan forbigads eller kringgas, sa lange det ar de “ratta” aktoérerna, det vill saga

ministern och ministerstaben, som gor detta, och inte tjansteméannen.

Av dessa skal finner jag att det i ett fall som detta ar frdga om ett forfarande som har en koppling
till ministerns ambetsatgarder och som justitiekanslern évervakar med stod av 108 § 1 mom. i

grundlagen.

Av ovanndmnda skal anser jag det &ven vara en mgjlig tolkning att en ministers forfarande, nér
ministern vidtar sddana atgarder som normalt hor till beredning som sker under tjansteansvar,
ska bedomas pa samma séatt som en tjanstemans forfarande. Da verkar ocksa bestammelserna

i forvaltningslagen eller de principer som framgar av dem komma i fraga.

Den aktuella situationen ar foérknippad med drag till féljd av vilka Henrikssons och A:s forfaran-
den i sjalva verket narmar sig lagberedning som utférs som tjansteuppdrag och delvis ersatte

det lagberedningsarbete som redan utforts.

Henrikssons agerande vid givandet av anvisningar till sin specialmedarbetare A har i det aktu-

ella fallet hanfort sig till ett utkast till regeringsproposition som redan fatt utdelningstillstand av


https://valtioneuvosto.fi/ministerin-kasikirja#/
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den féredragande ministern for foredragning vid statsradets allmanna sammantrade. Den and-
ring som pa deras initiativ gjordes vid regeringens ramférhandlingar géllde i sjalva verket detal-
jerna i lagtexten om tillatna smaker. Det var saledes inte langre fraga om att stalla upp politiska
mal, aven om bakgrunden enligt Henriksson var en tanke om att det éver huvud taget hade varit
battre att formulera bestammelsen i fraga i en mer allman form &n som en foérteckning Gver
tillatna smaker. Bakgrunden till Henrikssons och A:s handlande har varit uppgifter fran Streng-
bergs om de smaker som foretaget tillverkar, vilket enligt min uppfattning kan jamstéallas med
sadan paverkan for vilken den remissbehandling som hor till tjanstemannaberedningen ordnas.
| A:s utredning konstateras det att hon i enlighet med de anvisningar hon fick av Henriksson da
presenterade de sé kallade vuxensmaker som grundade sig pa de smakalternativ som féretaget
Strengbergs hade namnt i sitt utlatande och vilka enligt A:s minnesbild omfattade sammanlagt
cirka 15-20 olika smaker.

Jag anser det dock vara mer motiverat att atminstone i detta fall bedéma granserna for den
politiska styrningen utifrdn de ramar grundlagen sétter och inte utifrdn de bestammelser som
gdaller forvaltningsverksamhet. Detta eftersom (grundlags-)lagstiftaren inte har ansett det vara

befogat att direkt foreskriva om politisk styrning i statsradet.

Enligt 2 § i grundlagen ska all utévning av offentlig makt bygga pa lag och i all offentlig verk-
samhet ska lag noggrant iakttas. Detta innebar att grundlagen ocksa i fraga om den politiska
styrningen ger vissa, om an vida ramar for vad en minister kan gora nar det kommer till politisk

styrning.

Jag har redan tidigare i ett anférande konstaterat att det framjande av réttvisa i samhallet som
enligt 1 8 2 mom. i grundlagen &r konstitutionens syfte och den tanke om att trygga mojlighet-
erna att vara en jamlik medlem av samhallet (lika mojligheter) som ligger i bakgrunden till flera
av grundlagens bestdmmelser om de grundldggande fri- och rattigheterna, sarskilt dess 19 §,
samt likstallighetsprincipen till denna del utgdr vida forfattningsrattsliga ramar for samhallspoli-

tiska avgoranden’.

| det aktuella sammanhanget hanvisar jag for det forsta till grundlagens 68 §, enligt vilken varje
ministerium inom sitt ansvarsomrade svarar for beredningen av de arenden som hor till statsra-
det. Till dessa arenden hor naturligtvis lagberedning inom ministeriets eget ansvarsomrade,
vilket ocksa framgar av 11 § 1 mom. i reglementet for statsradet. Av 68 § i grundlagen kan
harledas en skyldighet att (aven) i samband med politisk styrning undvika ett forfarande som
aventyrar en andamalsenlig lagberedning vid ministeriet i fraga. Jag anser att &andamalsenlig-
heten i den lagberedning som social- och halsovardsministeriet i det aktuella fallet ansvarat for

har &ventyrats av minister Henrikssons ovan beskrivna férfarande och i synnerhet av att vare

7 Poysti: Lainvalmistelun ja sen johtamisen kehittamistarpeista. Anforande 20.5.2019 (pé finska).
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sig den foredragande ministern, den foredragande tjanstemannen eller riksdagen har fatt kan-
nedom om bakgrunden till den forteckning over tillatna smaker som tagits in i lagforslaget. Det
har foljaktligen uppstatt en situation dar det, med fog, har vackts tvivel om lagberedningens

andamalsenlighet.

| detta sammanhang vill jag fér det andra ta fasta pa bestammelsen om jamlikhet i 6 § i grund-
lagen. Bestammelsen i 6 8 i grundlagen galler i princip fysiska personer, men den har inte varit
utan betydelse ens nar det har varit fraga om behandling av néaringsidkare (se t.ex. Gruu
11/2012 rd). Grundlagsutskottet har ocksa i Ovrigt i vissa situationer betonat till exempel en

neutral behandling av olika branscher (se t.ex. GrUU 9/2021 rd). Jag anser att Henrikssons

forfarande inte heller har varit forenligt med likstéllighetsprincipen. Anledningen till detta ar att
det i lagforslaget till foljd av forfarandet har tagits in en forteckning 6ver tillatna smaker som har
sitt ursprung i de smaker som tillverkas av ett specifikt foretag och att detta kan ge anledning
att misstanka att det gynnar detta foretag i forhallande till andra tillverkare. Aven om grundlags-
utskottet har ansett att jamlikheten inte ger upphov till strikta granser for lagstiftarens provning
da reglering i 6verensstimmelse med den rddande samhallsutvecklingen efterstravas, ska det
i en regeringsproposition tas upp eventuella bestammelser som ar av betydelse med tanke pa

6 § i grundlagen, sa att riksdagen kan ta stallning till om de &r férenliga med grundlagen.

Denna slutsats paverkas inte av att utvidgningen av férteckningen dver tillatha smaker Gver
huvud taget lar ha framjat alla nikotinpastillverkares intressen, sarskilt som atminstone en del
av de smaker som tagits in i lagforslaget enligt B:s utredning tillverkas ocksa av andra an Streng-

bergs.

Jag anser att minister Henrikssons forfarande har varit problematiskt ocksd med tanke pa iakt-

tagandet av 6 8 i grundlagen.

Till den del det i klagomalen framforts kritik mot specialmedarbetare A:s handlande konstaterar
jag att det centrala i det aktuella sammanhanget uttryckligen har varit minister Henrikssons
handlande. A har handlat i enlighet med hennes anvisningar. Specialmedarbetare omfattas
ocksa i 6vrigt av sarskild reglering; de utnamns for ministerns mandatperiod och de ska ha sin
ministers fortroende®. Ansvaret fér iakttagandet av de granser som anges i grundlagen har enligt
min uppfattning legat hos minister Henriksson. Mot bakgrund av detta anser jag inte att A:s

handlande foranleder nagra atgarder fran min sida.

8 Enligt 26 a § i statstjanstemannalagen kan, utéver vad som i 25 § 2 mom. och 26 § i den lagen foreskrivs
om grunderna for uppsagning, statssekreteraren och en ministers specialmedarbetare ségas upp, om
han eller hon férlorar den ministers fortroende fér vars mandatperiod han eller hon har utnamnts.


https://www.eduskunta.fi/SV/vaski/Lausunto/Documents/gruu_11+2012.pdf
https://www.eduskunta.fi/SV/vaski/Lausunto/Documents/gruu_11+2012.pdf
https://www.eduskunta.fi/SV/vaski/Lausunto/Documents/GrUU_9+2021.pdf
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4.2.2 Den andra fasen - behandlingen av regeringspropositionen i riksdagen
efter den 18 april 2024

| rattslitteraturen har man vid granskningen av den rattsliga grunden foér lagberedning av hog
kvalitet ansett att en representativ demokrati genom riksdagens ratt att fa information kan for-
knippas med ett krav pa ett heltdckande kunskapsunderlag, eftersom riksdagen har ratt att av
statsradet fa de upplysningar som behovs for behandlingen av ett arende (47 § 1 mom. i grund-

lagen)®.

Det har vidare konstaterats att "bakgrunden till alla arrangemang och férfaranden som galler
riksdagens tillgang till information ar det krav som oundvikligen hér samman med det parlamen-
tariska systemets funktion, dvs. att riksdagen far all den information som den behdver for sitt
beslutsfattande. Det centrala i kravet &r att informationen ska vara tillforlitlig. | riksdagens verk-

samhet maste man kunna lita pa att den information som lamnas av regeringen ar korrekt.”1°

Enligt min uppfattning innebér ett for riksdagens beslutsfattande tillrackligt och heltéckande kun-
skapsunderlag ocksa att riksdagen i ett sadant hér fall ska ha tillgang till information om hur en
bestammelse som ingar i lagforslaget har uppkommit. Detta har nu inte varit fallet. | proposit-
ionen har det dock namnts (s. 16) att nikotinpasar i Finland veterligen tillverkas av ett foretag,
men foretagets koppling till denna bestammelse om smaker har inte lyfts fram. Detta beror i och
for sig pa att varken foredraganden eller den féredragande ministern kande till detta samband.
Minister Grahn-Laasonen har den 20 april 2024, allts& nagra dagar efter det att regeringspro-
positionen 6verlamnades, berattat att hon fatt kdnnedom om "ett rykte” om att SFP:s férteckning
dver smaker harstammar fran ett foretag fran Jakobstad. Man kan fraga sig om ministern i det
skedet borde ha utrett eller latit utreda drendet. A andra sidan &r det inte realistiskt att tro att en
minister pa basis av ett enskilt rykte skulle vidta synnerligen grundliga atgarder, aven om det

dock i efterhand kan visa sig att en utredning hade varit motiverad.

Det bristfalliga kunskapsunderlaget i den regeringsproposition som dverlamnades den 18 april
2024 har inte berott pa foredraganden eller den féredragande ministern (se féregaende avsnitt).
Vid riksdagens utfragningar av sakkunniga har Tillstands- och tillsynsverket for social- och hal-
sovarden papekat att forteckningen over tillatna smaker paminner om de smaker som tillverkas
av ett visst foretag. | social- och halsovardsministeriets bemétande av den 3 juni 2024, utarbetat
av propositionens tjanstemannafdredragande B, konstateras det att férteckningen dver smaker
har uppkommit som ett resultat av politisk a&ndamalsenlighetsprovning. Jag har pa basis av ut-
redningarna ingen anledning att tvivla pa att foredraganden vid den tidpunkten hade denna

uppfattning om saken och inte heller pa att hon inte kande till att de smaker som Strengbergs

9 Hamalainen — Salminen: Lainvalmistelun oikeudelliset puitteet. Lakimies 2/2024, s. 203 (pa finska).
10 Hidén: Juridik och former i riksdagsarbetet. 5. upplagan. Riksdagens kanslis publikation 2/2024, s. 365.
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tillverkade &g till grund for detta politiska 6vervagande. Féredraganden har i detta sammanhang
ocksa hanvisat till att aven andra tillverkare, atminstone delvis, tillverkade de tillatna smakerna.
Jag anser att det i det skedet, av skl som féljer av 6 8§ i grundlagen, kunde ha varit motiverat
att B, efter det att hon fatt kinnedom om utlatandet fran Tillstands- och tillsynsverket for social-
och héalsovarden, hade stravat efter att utreda om bestammelsen om smaker (oberoende av
dess bakgrund) gynnar en specifik tillverkare. Ur denna synvinkel sett kunde féredraganden ha
handlat mer omsorgsfullt. Men med beaktande av att det pa basis av handelseforloppet ar klart
att de ursprungliga handelser som resulterat i den slutliga formuleringen av forslaget till bestam-
melse och som pa inget satt har berott pa foredraganden, anser jag dock inte att det pa det satt
som avses i 4 § 2 mom. i lagen om justitiekanslern i statsradet ar befogat att vidta atgarder i
arendet med tanke pa efterlevnaden av lagen, rattsskyddet eller tillgodoseendet av de grund-
laggande fri- och rattigheterna och de méanskliga rattigheterna nar det galler tjanstemannafore-
dragande B:s forfaranden. Enligt utredningen fran minister Grahn-Laasonen har hon inte kant
till utlatandet fran Tillstands- och tillsynsverket for social- och halsovarden. Saledes har jag for
hennes del ingen anledning att misstanka nagot lagstridigt eller annars klandervart forfarande.

5 SLUTSATSER OCH ATGARDER

Jag faster den tidigare ministerns Anna-Maja Henrikssons uppmarksamhet vid de synpunkter
som framfors i punkt 4.2.1 i detta avgérande om betydelsen av 68 och 6 8§ i grundlagen i den

politiska styrningen av lagberedningen.

Jag sander detta avgorande for kAnnedom och for att beaktas vid styrningen av lagberedningen
ocksa till statsminister Petteri Orpo, eftersom avgérandet galler de grundlagsenliga ramarna for
den politiska styrningen av lagberedningen. Arendet féranleder inte andra atgarder fr&n min

sida.

Detta dokument har undertecknats elektroniskt.

Justitiekansler Tuomas Poysti

Aldre justitiekanslerssekreterare Laura Luikku



	Förfarandet hos undervisningsministern, hennes specialmedarbetare, ministern för  social trygghet samt den föredragande tjänstemannen vid social- och hälsovårdsministeriet vid beredningen av en ändring av tobakslagen (nikotinpåsarna)
	1 ärendets anhängiggörande
	2 UTREDNINGAR OCH ANNAT MATERIAL
	3 HUVUDDRAGEN I HÄNDELSEFÖRLOPPET OCH I UTREDNINGARNA
	4 AVGÖRANDE
	4.1 Bestämmelser
	4.2 Bedömning
	4.2.1 Den första fasen – beredningen av regeringspropositionen fram till överlämnandet den 18 april 2024
	4.2.2 Den andra fasen – behandlingen av regeringspropositionen i riksdagen efter den 18 april 2024


	5 SLUTSATSER OCH ÅTGÄRDER

