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UTSKOTTETS OVERVAGANDEN
Allmdnt

I propositionen &r det friga om att utvidga systemet med besvirstillstdnd till att omfatta kommu-
nalbesvir. Dessutom foreslés i kommunallagen en uttrycklig bestimmelse om kommunens rétt
att 0verklaga forvaltningsdomstolens beslut (lagforslag 1).

I propositionen foreslas dessutom éndringar ndrmast av teknisk natur i lagen om dverforing av
smaé fristdende omréden fran en kommun till en annan (lagforslag 2).

Sammantaget anser lagutskottet att bestimmelserna behdvs och fyller sitt syfte.

Lagutskottet yttrar sig om propositionen till den del det géller det egna ansvarsomradet. Utskottet
har granskat propositionen sdrskilt 1 friga om de &ndringsforslag som géller kommunallagen.

Besvdrstillstand for overklagande av forvaltningsdomstolens beslut med anledning av kommu-
nalbesvdr

Enligt gillande lag far forvaltningsdomstolens beslut med anledning av kommunalbesvir dver-
klagas genom besvér hos hogsta forvaltningsdomstolen utan besvarstillstdnd. Enligt ett andrings-
forslag i propositionen (142 § 1 mom. i lagforslag 1) far forvaltningsdomstolens beslut med an-
ledning av kommunalbesvér overklagas genom besvir hos hogsta forvaltningsdomstolen, om
hogsta forvaltningsdomstolen beviljar besvirstillstind. Bestimmelser om undantag fran huvud-
regeln om besvérstillstind maste foreskrivas sérskilt. For att lagstiftningen ska vara enhetlig f6-
reslas det inte att det i kommunallagen tas in bestdmmelser om sédana forutséttningar for be-
svarstillstind som avviker fran den allminna lagen om forvaltningsprocessen.

1135 § i kommunallagen foreskrivs det om kommunalbesvér. Enligt 1 § far dndring i ett beslut
som fattats av fullméktige eller av ett sddant organ i en samkommun som avses 1 58 § 1 mom.
samt i ett beslut som kommunstyrelsen, en nimnd eller en direktion meddelat med anledning av
en begédran om omprdvning sdkas hos forvaltningsdomstolen genom kommunalbesvir.. Enligt 2
§ fér besvér anforas pa den grunden att 1) beslutet har tillkommit i oriktig ordning, 2) den myn-
dighet som fattade beslutet har 6verskridit sina befogenheter eller 3) beslutet annars strider mot
lag. Kommunalbesvir ér till sin karaktér laglighetsbesvér. Enligt 137 § i kommunallagen far
kommunalbesvér anforas bland andra av den som ett beslut avser eller vars ritt, skyldighet eller
fordel direkt paverkas av beslutet (parf) samt av kommunmedlemmarna. Ingen &ndring av 135
och 137 § i kommunallagen foreslés i propositionen. I systemet for &ndringssokande enligt kom-
munallagen foregés mdjligheten att soka dndring av en fas med begéran om omprdvning, med un-
dantag av fullméktiges beslut. Omprovning far begéiras pa laglighets- och dndamalsenlighets-
grund.

De foreslagna bestimmelserna om besvirstillstdnd motsvarar bestimmelserna om forvaltnings-
besvir i den nya lagen om rittegang i forvaltningsdrenden (808/2019), som trader i kraft den 1 ja-
nuari 2020. Enligt den lagen ar besvérstillstind huvudregeln nér besvir dver forvaltningsdomsto-
lens beslut anfors hos hogsta forvaltningsdomstolen (107 §). Bakom de reformer som géller be-
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stimmelserna om besvarstillstand ligger grundlagsutskottets riktlinje fran 2012, genom vilken ut-
skottet justerade sin tidigare stindpunkt om att systemet med besvirstillstdnd &r exceptionellt (se
GrUU 32/2012 rd, s. 3). Besvirstillstandsforfarandets tillimpningsomréde har gradvis utvidgats
sa att det for ndrvarande omfattar merparten av alla besvérsdrenden som kommer in till hogsta
forvaltningsdomstolen (RP, s. 7). Den foreslagna éndringen 1 kommunallagen 4r en fortséttning
pa utvecklingen av forvaltningsprocessen. Systemet for &ndringssdkande har redan utvecklats s
att forfarandet med besvérstillstand nér det giller anvindningsomradet for kommunalbesvér nu-
mera med stod av speciallagar tillimpas pé en stor del av de kommunala besluten. Detta giller
bl.a. beslut enligt markanvéndnings- och bygglagen, sdsom planlédggningen, samt beslut om of-
fentlig upphandling, beslut enligt forkopslagen samt till exempel drendegrupper enligt miljo-
skyddslagen. (Se RP, s. 10—11 och 16). Bestimmelser om besvirstillstind maste enligt proposi-
tionen tas in i kommunallagen for att gora systemet for dndringssokande tydligt.

Lagutskottet anser att det med tanke pé enhetligheten i systemet for &ndringssdkande ar motive-
rat att det vid dndringssokande inte finns skillnader som beror pé besvérsslaget i frdga om be-
svérstillstdndsforfarandet och forutsittningarna for besvérstillstand. Utskottet anser att det dr mo-
tiverat att systemet for dndringssokande i forvaltningsédrenden &r s tydligt och konsekvent som
mdjligt. I friga om &ndringssdkande enligt kommunallagen kan det enligt propositionen (RP, s.
12) inte hittas nagra grunder for att beddma nagon typ av beslut som sadan dér 6verklagandet pa
grundval av rittssdkerheten, drendets natur eller omfattande betydelse genom bestimmelser i en
allmén lag ska ldmnas utanfor forfarandet med besvirstillstdnd. Med tanke pa ett enhetligt sys-
tem for s6kande av dndring kan det inte heller anses motiverat att den dvervakningsmdjlighet som
grundar sig pad medlemskap i kommunen har en annan stidllning 4n vad kommunen eller parten
har. Pa basis av propositionen och andra inkomna uppgifter instimmer utskottet i den stdndpunk-
ten.

Bestdmmelserna om besvirstillstand stérker hogsta forvaltningsdomstolens stéllning som den
hogsta domstolen inom forvaltningsdrenden (RP, s. 13). I propositionen hdnvisas det ocksa till att
det i och med utvidgningen av systemet med besvérstillstind dr mdjligt att fa ett lagakraftvunnet
beslut snabbare dn for ndrvarande. Lagutskottet har tidigare i samband med behandlingen av la-
gen om rattegang i forvaltningsérenden ansett att ocksa de aspekter som hanfor sig till rittegéng-
ens ldngd &r en viktig grund for den éndring av bestimmelserna om besvérstillstind som da fore-
slogs. Utskottet har ocksa ansett att det finns vigande skél for det foreslagna utvidgade systemet
for besvir over forvaltningsdomstolens beslut hos hogsta forvaltningsdomstolen. Skélen sam-
manhénger med strdvandena att effektivisera forvaltningsprocessen och stirka hogsta forvalt-
ningsdomstolens roll som prejudikatsdomstol (se LaUB 18/2018 rd, s. 4—S5). Utskottet anser att
dessa omstindigheter dr relevanta dven i samband med forevarande forslag.

Systemet med besvérstillstind begrinsar inte ritten att begidra omprovning eller att 6verklaga ge-
nom besvar hos forvaltningsdomstolen. Det dr mdjligt att 6verklaga forvaltningsdomstolens be-
slut genom besvér hos hogsta forvaltningsdomstolen, men forfarandet med besvarstillstdnd hand-
lar om i vilken utstrdckning besviren provas av hogsta forvaltningsdomstolen. Om ett besvérsé-
rende omfattas av besvirstillstindssystemet ska hogsta férvaltningsdomstolen préva om négon
av grunderna for besvérstillstdnd foreligger. I en forvaltningsprocess omfattar grunderna for be-
svérstillstdnd utdver prejudikatgrunden dven uppenbart fel och nagot annat vigande skil. Hogsta
forvaltningsdomstolen har inte provningsritt nir det géller beviljande av besviérstillstand, utan
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den ska bevilja besvérstillstind om négon av de grunder for beviljande som anges i lagen forelig-
ger (111 § ilagen om rittegang i forvaltningsirenden).

I regeringspropositionen ségs (RP, s. 12) att hogsta forvaltningsdomstolen vid bedémningen av
forutsattningarna for besvérstillstdnd kan beakta den kommunala sjilvstyrelsen som saddant annat
végande skdl som avses i 111 § 1 mom. 3 punkten i lagen om réttegang i forvaltningsérenden.
Tolkningen av hur hogsta forvaltningsdomstolen ska bedoma sddana andra vigande skél som
grund for besvirstillstand formuleras 1 rittspraxis. Enligt propositionen om lagen om rittegang i
forvaltningsarenden (RP 29/2018 rd, s. 182) kan sédana skl till exempel vara att drendet har eko-
nomisk eller i dvrigt sérskilt stor betydelse for dndringssokandens rittsskydd eller ett allmént in-
tresse.

Genom grunderna for besvirstillstdnd sékerstélls enligt lagutskottets uppfattning parternas och
kommunmedlemmarnas réttsskydd nér det behovs ett avgorande fran den hogsta réttsinstansen. |
propositionen (RP, s. 16) ségs det att kommunmedlemmarnas réttssdkerhet beddms bli béttre ge-
nom det att systemet for dndringssdkande fortydligas, att ett lagakraftvunnet beslut kan fas snab-
bare och att hdgsta forvaltningsdomstolens mdjlighet att meddela avgdranden som styr rittsprax-
is Okar.

Ocksa grundlagsutskottet har i sitt utldtande om propositionen (GrUU 11/2019 rd, s. 2—3) kon-
staterat att en utvidgning av kravet pé besvérstillstand till att gélla kommunalbesvér minskar den
rittsliga osékerheten, eftersom ett lagakraftvunnet beslut ddrigenom fas snabbare. Enligt det ut-
latandet starker dndringen hogsta forvaltningsdomstolens forutsittningar att meddela avgoran-
den som styr réttspraxis.

Mot bakgrund av det som sdgs ovan och andra uppgifter som lagutskottet fatt anser lagutskottet
att den éndring av forutsittningarna for besvirstillstdnd som foreslés i propositionen dr &ndaméls-
enlig med tanke pa rattssdkerheten. Utskottet anser att &ndringarna &r motiverade. Utskottet be-
tonar dock att det vésentliga med tanke pa rattssékerheten &r forvaltningsdomstolarna och hogsta
forvaltningsdomstolen beslutspraxis. Det &r viktigt att forvaltningsdomstolarna och hogsta for-
valtningsdomstolen har tillrdckligt med tid och resurser for att prova de drenden de fér in for be-
handling. I frdga om hogsta forvaltningsdomstolen géller detta ocksa besvirstillstdndsérenden.
Det ar exempelvis viktigt att utvidgningen av systemet med besvirstillstand inte leder till en
minskning av hogsta forvaltningsdomstolens resurser utan till en &ndamalsenligare allokering av
resurserna. Utskottet ser det ocksd som viktigt att man foljer upp hur hela systemet med be-
svarstillstand tillimpas och fungerar samt hur det paverkar parternas rattsskydd.

Kommunens rdtt att dverklaga forvaltningsdomstolens beslut

Regeringen foreslar att det till kommunallagen fogas en bestdmmelse om kommunens rétt att
overklaga forvaltningsdomstolens beslut (142 § 3 mom. i lagforslag 1). Kommunallagen har en-
ligt propositionsmotiven inte tidigare innehdllet bestimmelser om kommunens rétt att overklaga.
I réttspraxisen har det dock ansetts att sddan besviarsritt finns (se RP, s. 18). Enligt den foreslagna
bestimmelsen ska bestdmmelserna i 109 § i lagen om réttegéng i forvaltningsdrenden tillimpas
pa kommunens rétt att anfora besvér over beslut av forvaltningsdomstolen. I paragrafen finns
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dessutom en hdnvisning till 39 § i kommunallagen i fraga om behdrigheten att utdva kommunens
besvirsritt. Dessa bestdmmelser foreslés inte bli dndrade.

Enligt 109 § 1 mom. i lagen om réttegéng i forvaltningsdrenden far besvir over ett beslut av en
forvaltningsdomstol anforas av den som beslutet avser eller vars ritt, skyldighet eller fordel di-
rekt péverkas av beslutet samt av den som har besvérsritt enligt sérskilda bestimmelser i lag. En-
ligt 109 § 2 mom. i samma lag har den myndighet som har fattat det ursprungliga forvaltningsbe-
slutet rétt att genom besvér dverklaga ett beslut av forvaltningsdomstolen genom vilket domsto-
len har upphivt myndighetens beslut eller dndrat det. Dessutom har en myndighet enligt 109 § 3
mom. ritt att anfora besvar over ett beslut om 6verklagandet dr behdvligt med anledning av det
allménna intresse som myndigheten ska bevaka.

Enligt 39 § i kommunallagen ska kommunstyrelsen bevaka kommunens intressen och foéra kom-
munens talan, om inte ndgot annat bestdms i forvaltningsstadgan. Saledes ar det i princip kom-
munstyrelsen som har behorighet att utdva besvirsritten. I propositionsmotiven (RP, s. 19) kon-
stateras det att kommundirektoren enligt 41 § 3 mom. i kommunallagen har rtt att féra kommun-
styrelsens talan. Utskottet faster uppmérksamhet vid att ocksé borgmaéstaren enligt 44 § 5 mom. i
kommunallagen har rétt att fora kommunstyrelsens talan.

Genom den foreslagna bestimmelsen 1 142 § 3 mom. preciseras kommunens rétt att dverklaga i
forhallande till bestimmelserna i 109 § i lagen om rittegang i forvaltningsérenden. Den foreslag-
na hénvisningen till 39 § i kommunallagen preciserar vilken myndighet som for kommunens ta-
lan. Bestdmmelsen behovs eftersom 109 § 2 mom. i lagen om réttegéng i férvaltningsirenden en-
ligt dess ordalydelse giller den myndighet som fattat det ursprungliga forvaltningsbeslutet och
som 1 kommunen kan vara en av flera olika myndigheter, det vill séga ett organ eller en tjénste-
innehavare.

Enligt inkommen utredning dr det i praktiken oftast det som séigs i 109 § 2 mom. i lagen om rét-
tegéng i forvaltningsérenden som utgdr grunden for kommunens rétt att verklaga. Aven grun-
derna enligt 1 och 3 mom. kan dock bli tilldimpliga i fraga om kommunens besvérsritt.

Lagutskottet konstaterar for tydlighetens skull att 16 kap. i kommunallagen och ddrmed ocksa det
foreslagna 142 § 3 mom. om rétt att dverklaga samt exempelvis 39 § tillimpas ocksé pa samkom-
muner med stdd av 64 § 1 kommunallagen. I den paragrafen foreskrivs det om tillimpning av be-
stimmelser om kommuner i en samkommun. Den foreslagna bestimmelsen om rétt att dverklaga
ska saledes ocksa tillimpas pad samkommuner.

1142 § 1 kommunallagen foreskrivs det om Gverklagande hos hogsta forvaltningsdomstolen. Det
foreslagna 142 § 3 mom. géller enligt dess ordalydelse kommunens rétt att anfora besvér ver be-
slut av forvaltningsdomstolen. Enligt uppgift till utskottet &r avsikten med den foreslagna bestam-
melsen att skapa klarhet i rittslaget i frdga om kommunens och, med stod av 64 §, samkommu-
nens ratt att dverklaga. Avsikten med forslaget dr inte att till dvriga delar dndra bestimmelserna
och praxisen i friga om rétten att dverklaga hos hogsta forvaltningsdomstolen. I 137 § i kommu-
nallagen foreskrivs det om ritt att begira omprovning och anfora besvir, det vill siga om vilka in-
stanser som har rétt att anfora kommunalbesviér. [ paragrafen foreskrivs det inte sirskilt om dver-
klagande hos hogsta forvaltningsdomstolen. Bestimmelsen ar en specialbestimmelse i forhallan-
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de till bestimmelsen om en parts besvarsritt i 109 § i lagen om rittegang i forvaltningsérenden. |
137 § i kommunallagen finns bland annat en bestimmelse om samarbete mellan kommuner, ge-
nom vilken de deltagande kommunernas och deras medlemmars mojligheter att paverka tryggas
(2 mom.). Nar det géller ett beslut av en samkommuns myndigheter far enligt bestimmelsen om-
provning begiras och kommunalbesvir anforas dven av samkommunens medlemskommuner och
deras kommunmedlemmar samt i friga om beslut av kommunernas gemensamma organ de kom-
muner som ar parter i avtalet och deras kommunmedlemmar.

I ljuset av den utredning som lagutskottet fétt i d&rendet anser utskottet att den foreslagna uttryck-
liga bestimmelsen om kommunens rétt att dverklaga fortydligar réttsldget. Sammantaget anser
utskottet att den foreslagna bestimmelsen i 142 § 3 mom. i kommunallagen &r motiverad och 4n-
damalsenlig med tanke pa utskottets ansvarsomrade.

FORSLAG TILL BESLUT
Lagutskottet foreslar

att forvaltningsutskottet beaktar det som sdgs ovan.

Helsingfors 27.11.2019
I den avgorande behandlingen deltog

ordforande Leena Meri saf

vice ordférande Sandra Bergqvist sv
medlem Eeva-Johanna Eloranta sd (delvis)
medlem Hanna Huttunen cent
medlem Pihla Keto-Huovinen saml
medlem Marko Kilpi saml

medlem Jouni Ovaska cent

medlem Mari Rantanen saf

medlem Ruut Sjoblom saml
medlem Mirka Soinikoski grona
medlem Sebastian Tynkkynen saf
medlem Paula Werning sd

medlem Johannes Yrttiaho vinst
ersittare Pekka Aittakumpu cent.

Sekreterare var

utskottsrad Mikko Monto.
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Avvikande mening

AVVIKANDE MENING

Motivering

Lagforslaget om éndring av 142 och 144 § i kommunallagen innebér att 6verklagande genom be-
svér hos hogsta forvaltningsdomstolen 6ver forvaltningsdomstolens beslut i kommunalbesvérsé-
renden i fortsittningen kraver besvérstillstand. Propositionen begrénsar i praktiken en parts och
en kommunmedlems besvarsmojligheter och forsvagar réttssdkerheten och den laglighetskon-
troll som parterna och kommunmedlemmarna utdvar 6ver kommunens verksamhet. Begréns-
ningen av besvirsmdjligheten kan anses ha en férsvagande effekt ocksé pé bekdmpningen av kor-
ruption i kommunerna. En omfattande kommunal besvérsratt har allmént ansetts vara en garanti
for god forvaltning och en faktor som frimjar bekdmpningen av korruption. I sista hand &r det fré-
ga om att forverkliga den kommunala demokratin och kommuninvénarnas sjélvstyrelse.

Den storsta separata gruppen av kommunalbesvérsiarenden som kommer in till hdgsta forvalt-
ningsdomstolen dr drenden som géller tjansteutndmningar och anstéllningsférhallanden. Dessa
kommer att omfattas av forfarandet med besvarstillstand. Enligt ett sakkunnigutlatande forsvagar
detta réttsskyddet for kommunens tjdnsteinnehavare.

Enligt erfarenheterna av den géllande besvarstillstindspraxisen upplever de som anfor besviér re-
dan nu att systemet med besviérstillstind i alltfor hog grad begrénsar besvérsritten. Lagutskottet
har vid sin behandling inte hort parter som i typfallet anfor besvér i kommunaldrenden, sdsom bo-
endeforeningar som foretrdder kommuninvanarna och andra frivilligorganisationer. Med tanke
pa konsekvensbedomningen av lagidndringarna ar detta en klar brist.

En uttalad motivering till lagforslaget ar ett direkt behov av kostnadsbesparingar, vilket inte kan
vara en utgangspunkt for utvecklingen av réttssystemet. I propositionen ges dock endast en rikt-
givande bedomning av kostnadseffekterna. Det &r uppenbart att de &r ritt sma i friga om hogsta
forvaltningsdomstolen.

Det centrala vid beddmningen av lagéindringens konsekvenser maste utover tillgodoseendet av
rittssdkerheten vara kommunmedlemmarnas, i synnerhet kommuninvanarnas, grundlagsfista
sjélvstyrelse. Utgangspunkterna i lagforslaget ar rattsbyrakratiska och betonar rattsforvaltning-
ens effektivitet. Medborgarperspektivet asidositts i bedomningen, vilket innebir att ocksa kon-
sekvenserna for kommuninvénarnas sjélvstyrelse inte bedoms tillréackligt.

Slutligen &r det skél att konstatera att hogsta forvaltningsdomstolen i nuldget inte ndmnvért mo-
tiverar sina beslut om besvirstillstind. En mer omfattande motivering av HFD:s beslut om be-
svérstillstdnd forbéttrar systemet med besvarstillstdnd och vore darfor onskvird vid tillimpning-
enav 112 § i den nya lagen om réttegang i forvaltningsirenden.

Avvikande mening

Jag foreslar
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Avvikande mening

att forvaltningsutskottet beaktar det som ségs ovan.

Helsingfors 27.11.2019

Johannes Yrttiaho vinst



	INLEDNING
	UTSKOTTETS ÖVERVÄGANDEN
	FÖRSLAG TILL BESLUT
	Helsingfors 27.11.2019
	AVVIKANDE MENING
	Motivering


