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PROPOSITIONEN

Regeringen foreslar andringar i statstjinstemannalagen, lagen om republikens presidents kansli,
domstolslagen, lagen om hogsta domstolen, lagen om hogsta forvaltningsdomstolen, lagen om
rattegang i forsdkringsdomstolen, militdra rattegangslagen, lagen om forsvarsmakten och lagen
om Finlands Banks tjdnstemén.

Lagarna avses trida i kraft den 1 januari 2018.

I motiven till lagstiftningsordningen beddms lagforslaget med avseende pa den grundliaggande
rattigheten till rattsskydd i 21 § i grundlagen. Regeringens proposition bygger pa det uppdrag som
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riksdagen pé forslag av grundlagsutskottet forutsatter i sitt uttalande. Det dr darfor motiverat att
begéra in grundlagsutskottets utldtande om propositionen.

UTSKOTTETS OVERVAGANDEN
Utgangspunkterna for forslaget och bakgrund

Bestdmmelser om en statstjdnstemans rétt att soka éndring finns i dag i 57 § i statstjinstemanna-
lagen. Enligt bestimmelsens 3 mom. 1 punkt far dndring inte sdkas genom besvér i beslut som
géller utndmning till en tjénst eller ett tjinsteférhallande. Regeringen foreslér nu att forbudet mot
andringssokande slopas. Det betyder att beslut om utndmning till en tjénst eller ett tjédnsteforhal-
lande i fortséttningen ska fa 6verklagas genom besvir hos forvaltningsdomstolen. Regeringen f6-
reslar dnda att denna besvarsritt ska begrinsas till vissa delar i 59 § 2 mom. i statstjinstemanna-
lagen. Enligt forslaget far den som sjélv har sokt en tjanst overklaga ett beslut om utndmning till
tjansten. Dessutom foreskrivs det om verkstéllighet och delgivning av beslut och om ritt till
tjanstledigt for en statstjansteman under den tid besvéren behandlas.

Grundlagsutskottet har behandlat fragan om besvirsforbudet for utndmningar till statliga tjénster
ett flertal gdnger. Det allménna besvérsforbudet i statstjinstemannalagen upphévdes 2011. Enligt
den huvudregel som infordes da har en tjdnsteman rétt att dverklaga beslut som géller tjinsteman-
nen sjilv. De beslut som inte far 6verklagas rdknades upp i en sérskild bestimmelse. Det giller
bland annat utndmning till en tjénst eller ett tjansteforhallande (se RP 181/2010 rd och RP 61/
2011 rd).

Grundlagsutskottet ansag i sina utlaitanden om propositionerna att varken grundlagen eller inter-
nationella ménniskoréttskonventioner nddvéandigtvis kriver rétt att overklaga ett beslut om ut-
nédmning till en tjénst eller ett tjdnsteforhallande. Utskottet foreslog 4ndé att man dvervéger att ut-
stridcka ritten att Overklaga till beslut om utndmning till en tjénst eller ett tjénsteforhallande (se
GrUU 51/2010 rd och GrUU 18/2011 rd). Forvaltningsutskottet &ndrade dndé inte regleringen till
dessa delar. Forvaltningsutskottet behandlade i sitt betdinkande FvUB 25/2012 rd olika skél som
talar bade for och emot besvérsritt. I strid med grundlagsutskottets standpunkt beslutade man att
fororda det foreslagna besvérsforbudet for beslut om utndmning till en tjénst eller ett tjinstefor-
héllande. Forvaltningsutskottet anség dnda att det d4r nodvéndigt att folja och utvérdera hur tjéns-
teméannens och sdkandenas rittssidkerhet och likabehandling paverkas av besvérsforbudet och att
resultaten av utvéirderingen rapporteras till forvaltningsutskottet.

Grundlagsutskottet har senare upprepat sin standpunkt i olika sammanhang (se GrUB 6/2015 rd,
s. 5—6 och GrUU 25/2016 rd, s. 3—4). Riksdagen har i ett uttalande pa forslag av grundlags-
utskottet forutsatt att regeringen skyndsamt bereder en proposition om éndring av statstjénste-
mannalagen s att besvarsforbudet i1 fraga om beslut om utndmning till statliga tjanster och tjéns-
teforhéllanden slopas. I det sammanhanget bor det ocksa beredas dndringar i lagen om riksdagens
tjanstemén och i andra relevanta lagar sa att den rétt som var och en garanteras i grundlagens 21 §
tillgodoses i alla beslut om att utndmna négon till en tjénst eller ett tjinsteforhallande inom den of-
fentliga forvaltningen (GrUB 6/2015 rd).
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Bedomning av forslaget

Enligt den foreslagna bestimmelsen i 59 § 1 mom. i statstjinstemannalagen far den som sdker en
tjanst soka éndring i ett beslut om utndmning till tjansten eller tjdnsteférhallandet hos forvalt-
ningsdomstolen pé det sétt som foreskrivs i forvaltningsprocesslagen, om inte ndgot annat fore-
skrivs 1 statstjanstemannalagen. Enligt det foreslagna 2 mom. ska besvérsritten dnda kunna be-
grinsas pé fyra grunder. Besvér far inte anforas, om det dr republikens president eller statsradets
allmidnna sammantridde som har utndmningsbehorighet, om beslutet géller en utndmning for viss
tid som dr hogst tvé &r, om tjansten eller tjansteforhallandet med stdd av lag tillsétts utan att tjéns-
ten eller tjansteforhallandet ledigforklaras eller om beslutet géller en militér tjinst inom forsvars-
makten eller grinsbevakningsvisendet som med stod av lag far tillsdttas utan att den ledigforkla-
ras. Besvarsforbudet ar betydelsefullt med avseende pé 21 § 1 grundlagen.

Enligt 21 § 1 mom. i grundlagen har var och en rétt att pa behorigt sitt och utan ogrundat drdjsmal
fé sin sak behandlad av en domstol eller ndgon annan myndighet som &r behorig enligt lag samt
att fa ett beslut som géller hans eller hennes réttigheter och skyldigheter behandlat vid domstol el-
ler ndgot annat oavhéngigt rttskipningsorgan. Bestimmelsens 2 mom. tryggar bland annat rétten
att soka dndring och andra garantier for en rittvis rittegang och god forvaltning. Paragrafen for-
utsétter att ritten till en réttvis rattegang och god forvaltning tillgodoses som en helhet. Den ger
ocksa ett institutionellt skydd for de viktigaste elementen i den helheten (RP 309/1993 td, s. 77).
Bestdmmelserna i 21 § i grundlagen hindrar dock inte att man genom lag foreskriver om mindre
undantag frén de réttigheter som skyddas dér, under forutséttning att undantagen inte &ndrar den
aktuella réttsskyddsgarantins stdllning som huvudregel eller dventyrar individens rattsskydd (se
t.ex. GrUU 68/2014 rd, s. 3/1).

Grundlagsutskottet har ansett att formuleringen i 21 § 1 mom. i grundlagen om beslut som géller
en persons rattigheter och skyldigheter hinger samman med omstandigheter som enligt finsk ratt
betraktas som rittigheter och skyldigheter. Det betyder dock inte att vilken som helst myndighets-
atgird som &r gynnsam for den enskilde dr ett i grundlagen avsett beslut som géller den enskildes
rattigheter. Grundlagen utgar fran att lagstiftningen innefattar ett tillrdckligt exakt kriterium for
att det uppkommer en relation mellan den enskilde och det allmidnna som kan betraktas som en
rittighet. Aven bestimmelserna om villkoren for rittigheter eller formaner som i hogre grad dr
beroende av provning och alltsa inte omfattas av sa kallad subjektiv rétt kan utgora ett tillrackligt
exakt underlag for att det ska uppsté ett forhdllande mellan individen och det allmidnna som kan
betraktas som en rattighet i den mening som 21 § 1 mom. i grundlagen avser (GrUU 51/2010 rd, s.
2, GrUU 42/2010 rd, s. 4/1, GrUU 16/2000 rd, s. 4/11, GrUU 12/1997 rd, s. 1/II). Ett sddant un-
derlag uppkommer didremot inte om en formén eller service helt och hallet dr beroende av
myndighetens provning, disponibla anslag eller till exempel planer (GrUU 63/2010 rd, s. 2/11,
GrUU 16/2000 rd, s. 4/I1). Aven da kan det vara relevant att 5ppna for en mojlighet att dverklaga
bland annat for att kontrollera att myndigheterna dver huvud taget handlar korrekt och opartiskt
(GrUuU 10/2009 rd, s. 4/1—II, GrUU 46/2002 rd, s. 9/I1) samt for att sékerstédlla en enhetlig
tillampningspraxis (GrUU 30/2005 rd, s 5/1).

I grundlagsutskottets praxis har utndmning till en tjénst inte betraktats som en subjektiv ritt sa att
en person skulle ha rétt att fa sin sak behandlad av en domstol pa det sétt som avsesi21 § i grund-
lagen och i artikel 6.1 i Europakonventionen. Tjénsteutndmningsbeslut &r 4ndé forenade med
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provning, som regleras och begrinsas genom lagstiftning. Utgangspunkten for provningen ar
grundlagens 125 § 2 mom., som foreskriver om de allménna utndmningsgrunderna for tjénster. I
den juridiska litteraturen har det ansetts att en utndmning innefattar sdvil juridiskt bindande ele-
ment som element som paverkar den administrativa provningen. Utndmningsprovning har karak-
tariserats som begrinsad provning eftersom utndmningsgrunderna bestéms i lag. Till sin natur av-
viker ett utndmningsbeslut inte fran andra forvaltningsbeslut pa ett sddant sétt att det inte skulle
kunna omfattas av besvarsritten. Ett utndmningsbeslut dr av stor betydelse med tanke pa den so-
kandes réttsliga stillning. For ndrvarande kan endast extraordinért &ndringssdkande leda till att ett
utndmningsbeslut upphévs. I det hir avseendet dr andra garantier for réttstryggheten mindre ef-
fektiva (GrUU 51/2010 rd, s. 3). Grundlagsutskottet har foljaktligen tidigare uppmanat forvalt-
ningsutskottet att dverviga om dverklaganderitten kunde utstrickas till att dven gélla utndmning
till en tjénst och ett tjansteforhallande. Begrédnsningen av dverklaganderitten har inte paverkat
lagstiftningsordningen i de lagforslag som utskottet har bedomt (se klimmarna om denna i utlé-
tandena GrUU 51/2010 rd och GrUU 18/2011 rd), men det &r i sig klart att principerna for den
grundldggande rattigheten till rattsskydd i grundlagens 21 § skulle tillgodoses béttre om besvérs-
forbudet upphivdes.

Hogsta forvaltningsdomstolen har genom sitt beslut HFD 2011:39 avvisat besvér som anfordes
over en utndmning. Domstolen ansag att besvirsforbudet inte uppenbart stred mot grundlagen
och inte heller mot manniskorittskonventionens bestimmelse om ritten att fora ett drende till
domstol.

Den storsta och viktigaste forandringen i regeringens proposition jamfort med nuldget 4r att det
nuvarande besvirsforbudet som géller beslut om utndmningar huvudsakligen upphévs. Den
besvirsritt som foreslds i propositionen géller ca 40 000 statliga tjanster, sdgs det i propositio-
nen. Antalet tjinstemén som omfattas av statstjénstemannalagen uppgér till ca 66 000. Regering-
ens proposition innebér séledes en betydande inskrdnkning av omradet for besvérsforbudet. De
utndmningsbeslut av republikens president som enligt forslaget inte ska omfattas av besvérsrit-
ten géller i huvudsak domare och officerare. Antalet sidana beslut har under de senaste aren varit
i genomsnitt ca 170 per ar. Statsrddets allmdnna sammantridde har fattat i genomsnitt ca 115 ut-
nédmningsbeslut per ar under de senaste aren.

Som det sdgs ovan har grundlagsutskottet inte i sin relativt farska utlatandepraxis ansett att det
omfattande besvarsforbudet star i strid med grundlagen. I princip kan dérfor inte heller det fore-
slagna mer begrinsade besvarsforbudet anses strida mot grundlagen. Pa grund av propositionens
anknytning till de grundldggande réttigheterna anser utskottet indé att det behover utredas hur det
besvarsforbud som giller utndmningar som gors av statsradets allménna sammantriade forhaller
sig till den grundlidggande réttigheten till réttsskydd i grundlagens 21 §. Nar det géller utndm-
ningsbeslut som fattas av presidenten anser utskottet diremot att ett fortsatt besvarsforbud bety-
der att man héller fast vid den doktrin som hanfor sig till presidentens konstitutionella stéllning
och enligt vilken beslut av presidenten som géller tjénstemaéns réttsliga stidllning utgdr mindre un-
dantag fran réttsskyddsgarantierna i grundlagens 21 § och rétten att soka dndring darfor inte be-
hover utstriackas till dem (se GrUU 23/2011 rd, s. 2/II). Grundlagsutskottet har ingenting att in-
vénda till dessa delar.
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Enligt 126 § 1 mom. i grundlagen utndmner statsradet statstjinsteménnen, om inte detta enligt lag
eller ndgon annan forfattning ankommer pé republikens president, ett ministerium eller ndgon an-
nan myndighet. Statsrddet har saledes allmén behorighet i tjansteutndmningsérenden. Enligt 13 §
i lagen om statsradet utndmner statsradet ministeriernas kanslichefer och ovriga tjinstemén vid
ministerierna med undantag for officerare som tjanstgdr vid forsvarsministeriet, vilka enligt
grundlagen ska utnimnas av republikens president. Genom forordning av statsradet foreskrivs det
om fordelningen av utndmningsrétten mellan statsradets allménna sammantrdade och ministerier-
na. Om det ndgon annanstans i lag eller i forordning foreskrivs att tillsttningen eller verforing-
en av en tjanst eller forordnande till en uppgift ankommer pé statsradet, ska drendet avgdras vid
statsrddets allménna sammantrdde. Enligt 42 § i reglementet for statsradet utndmner statsradet
statssekreterarna, statssekreterarna sdsom kanslichef, kanslicheferna, understatssekreterarna, av-
delningscheferna, dverdirektorerna och de dvriga direktorerna, de bitrddande avdelningschefer-
na, byracheferna, regeringsraden, lagstiftningsrdden, finansrdden, budgetraden och de ovriga ra-
den samt de konsultativa tjdnstemadnnen och regeringssekreterarna. Regeringens proposition
innebdr att utndmningarna till statens tjinstemannaledning och de centrala sakkunnigtjdnstemén-
nen fortfarande ska omfattas av besvarsforbud. Det handlar om till antalet fa men viktiga tjénst-
eutndmningar.

Enligt 7 § i forvaltningsprocesslagen dr beslut av statsradets allmidnna sammantride 6verklagba-
ra, och enligt géngse praxis har dessa beslut sedan 1950 kunnat 6verklagas genom besvér hos
hogsta forvaltningsdomstolen. Denna besvirsritt begriansas som utgangspunkt inte heller av den
overvakningsbehorighet som justitiekanslern 1 statsradet har visavi statsradets beslutfattande.
Med beaktande ocksa av dessa synpunkter skulle ett fortsatt besvarsforbud for tjéansteutndmning-
ar av statsradets allmdnna sammantridde inte vara forenligt med den grundldggande réttigheten till
rattsskydd i grundlagens 21 § och den allménna behorigheten for tjansteutndmningar i grundla-
gens 126 §. Grundlagsutskottet anser att forvaltningsutskottet bor overvéga att utstricka besvars-
ritten till att omfatta utndmningsbeslut av statsrddets allménna sammantrade.

FORSLAG TILL BESLUT
Grundlagsutskottet anfor

att lagforslagen kan behandlas i vanlig lagstifiningsordning.
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Helsingfors 8.11.2017
I den avgorande behandlingen deltog

ordforande Annika Lapintie vénst
vice ordforande Tapani Tolli cent
medlem Anna-Maja Henriksson sv
medlem Ilkka Kantola sd
medlem Kimmo Kivel4 bla
medlem Antti Kurvinen cent
medlem Markus Lohi cent
medlem Leena Meri saf

medlem Outi Mékeld saml
medlem Juha Rehula cent
medlem Wille Rydman saml
medlem Ville Skinnari sd
medlem Matti Torvinen bla
erséttare Ben Zyskowicz saml.

Sekreterare var

utskottsrad Matti Marttunen.
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