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PROPOSITIONEN
I propositionen foreslar regeringen dndringar i kommunallagen.

Lagen avses tridda i kraft den 1 januari 2017. Bestimmelserna om ett utredningsforfarande for
kommuner som har exceptionella svarigheter inom forvaltningen ska tillimpas fradn ingédngen av
mandattiden for det fullmiktige som viljs 2017.

I motiven till lagstiftningsordning granskas lagforslaget med avseende pa legalitetsprincipen i
grundlagens 2 §, skyddet for privatlivet i dess 10 §, garantierna for god forvaltning i dess 21 § och
skyddet for kommunal sjélvstyrelse i dess 121 §.
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Regeringens uppfattning &r att lagdndringarna kan behandlas i vanlig lagstiftningsordning, men
den anser att propositionen bdr foras till grundlagsutskottet for provning

UTSKOTTETS OVERVAGANDEN
Motivering

Det konstitutionellt sett vésentliga i propositionen é&r att regeringen foreslér att kommunallagen
ska fa bestdmmelser om ett utredningsforfarande i fraga om kommuner som har exceptionella
svérigheter inom forvaltningen. Dessutom foreslds mer precisa bestimmelser om kommunens
skyldighet att avstdnga en fortroendevald fran uppdraget samt om hur forvaltningen ska ordnas i
exceptionella situationer.

I utredningsforfarandet ska finansministeriet ha rétt att utse en utredare eller en utredningsgrupp
for att utreda vilka atgirder kommunen bor vidta for att avhjélpa de exceptionella svarigheterna
inom forvaltningen. Med stod av utredningen ska kommunen kunna besluta vilka atgirder som
behovs. Under de forutséttningar som anges i lagen ska kommunen vara skyldig att avstdnga en
fortroendevald frén uppdraget. Sedan en utredning har gjorts ska ministeriet ha ritt att avstinga
en fortroendevald fran sina uppdrag om kommunen inte har beslutat om det.

Utredningsforfarandet i friga om de administrativa svarigheterna ér relevant med avseende pa ga-
rantierna for god forvaltning enligt 21 § i grundlagen. Det offentliga ska pa grundval av 22 § i
grundlagen se till den grundlidggande rittigheten till god forvaltning tillgodoses. Forfarandet ar
dessutom betydelsefullt sérskilt med avseende pa skyddet for den kommunala sjélvstyrelsen en-
ligt 121 § i grundlagen. Enligt 1 mom. i den paragrafen ar Finland indelat i kommuner, vars for-
valtning ska grunda sig pa sjalvstyrelse for kommunens invanare. Bestimmelsen grundar sig pa
etablerad praxis i grundlagsutskottet redan fran regeringsformens tider att man med den i grund-
lagen skyddade kommunala sjélvstyrelsen avser att kommuninvanarna har ritt att besluta om sin
kommuns forvaltning och ekonomi. I sjélvstyrelsen ingér bland annat kommuninvéanarnas rétt till
forvaltningsorgan som de sjdlva valt (RP 1/1998 rd, s. 175/11). Det géar inte att genom vanliga la-
gar gora sadana ingrepp i sjéalvstyrelsens mest centrala sdrdrag att den urholkas i sak (se t.ex.
GrUuU 46/2010rd, s. 31, GrUU 37/2006 rd, s. 5, GrUU 22/2006 rd, s. 2—3, och GrUU 65/2002 rd,
s. 2).

Skyddet for den kommunala sjilvstyrelsen

Den foreslagna 109 a § innehéller bestimmelser om ett utredningsforfarande i fraiga om kommu-
ner som har exceptionella svarigheter inom forvaltningen. Enligt 1 mom. far finansministeriet ef-
ter att ha hort den berérda kommunen utse en utredare eller utredningsgrupp for att utreda kom-
munens forvaltning, om forvaltningen och verksamheten i kommunen befinner sig i exceptionellt
stora svérigheter som kommunen inte formar avhjilpa genom egna atgérder. For att en utredare
eller en utredningsgrupp ska kunna utses kravs det enligt det foreslagna 2 mom. att det har inletts
en forundersokning om ett missténkt allvarligt tjinstebrott eller flera tjénstebrott som begatts av
en kommunal myndighet eller en ledamot i ett kommunalt organ eller att det annars finns grun-
dade skl att misstinka att kommunala myndigheter eller ledaméter i kommunala organ vésent-
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ligt eller upprepade ganger har handlat lagstridigt eller forsummat sina lagstadgade skyldigheter
och att kommunen inte har vidtagit tillrickliga &tgérder for att fa kommunens forvaltning att ver-
ensstimma med lag eller god forvaltningssed.

Vidare star det i 3 mom. att utredaren eller utredningsgruppen lagger fram ett forslag till atgirder
som behovs for att f& kommunens forvaltning att 6verensstimma med den aktuella lagen och an-
dra lagar. Efter att ha mottagit utredarens eller utredningsgruppens éatgérdsforslag ska fullmakti-
ge behandla dem utan ogrundat drojsmal och delge finansministeriet beslutet om dem.

14 mom. foreskrivs det om finansministeriets beslutanderitt. Om utredaren eller utredningsgrup-
pen har foreslagit att en eller flera fortroendevalda ska avstingas frén uppdraget pa de grunder
som anges i 85 § 4 mom., och fullmiktige inte har forfarit si, kan finansministeriet efter att ha
hort fullméktige och den fortroendevalda, fatta beslut om saken. Ministeriets beslut far verkstal-
las omedelbart. Det foreslagna 85 § 4 mom. innehaller bestimmelser om felaktigt forfarande i
fortroendeuppdrag. Enligt momentet ska fullméktige avstéinga den fortroendevalda fran uppdra-
get for den tid undersdkningen eller rittegangen pagér, om det dr nddvéndigt for att trygga tro-
vérdigheten och tillforlitligheten i kommunens beslutsfattande med beaktande av det missténkta
brottets allvarlighet, risken for upprepning och andra omsténdigheter. Ett beslut om avstingning
far verkstillas omedelbart.

Utskottet anser att den beslutanderitt som foreslés for finansministeriet i 4 mom. utgdr ett in-
grepp 1 den kommunala sjalvstyrelsens sdrdrag. Utskottet har ocksé tidigare granskat liknande
lagforslag. Nér den tidigare regeringsformen fore den nuvarande grundlagen géllde beddmde ut-
skottet en proposition med forslag till lag om tryggande av kommunens verksamhet och nédvén-
dig basservice for invanarna (RP 84/1994 rd). I propositionen foreslogs en bestimmelse om kom-
munutredarens befogenheter och anknytande befogenheter for ministeriet. Enligt den kunde en
kommunutredare forbjuda verkstélligheten av ett beslut av kommunfullméktige eller kommun-
styrelsen och fora drendet till ny behandling och dé ldgga fram egna krav pa &ndringar. Kom-
munutredaren skulle da utifran den foreslagna bestimmelsen ha haft mojlighet att 6verfora dren-
det till inrikesministeriet for beslut om beslutet i den nya behandlingen inte dndrades pé det sétt
som utredaren hade foreslagit. Utskottet papekade da pa att fullmakterna enligt de berdrda be-
stimmelserna skulle anvéndas for att framja ett syfte som bara helt generellt angavs i lagforsla-
get. Utskottet ansag att regleringen inte kunde jdmkas samman med bestimmelserna om kommu-
nernas sjélvstyrelse i regeringsformen och att lagforslaget darfor skulle behandlas i grundlagsord-
ning (GrUU 4/1994 rd, s. 2/1—II).

Sett ur den nuvarande grundlagens perspektiv har grundlagsutskottet bedomt en bestimmelse
som géllde befogenheter som statsradet skulle f4 att besluta om en éndring i kommunindelningen
pa framstdllning av en kommunindelningsutredare trots motstand fran fullméiktige i den eller de
kommuner som berdrs av dndringen, om dndringen behdvs for att trygga den lagstadgade servi-
cen for invénarna i den kommun som befinner sig i en speciellt svar ekonomisk stdllning och om
de lagstadgade forutsittningarna for en éndring i kommunindelningen uppfylls. Utskottet féste
avseende vid att syftet med bestdmmelsen var att trygga kommuninvénarnas grundlagsfista rét-
tigheter. Intressena bakom en tvdngssammanslagning vigde darfor enligt utskottets mening sé
tungt att de beréttigade ett sd pass betydande ingrepp i den kommunala sjélvstyrelsen (GrUU 20/
2013 rd, s. 5—6).
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Utskottet anser att regeringen ocksé nu lidgger fram sddana motiv for de foreslagna bestimmel-
serna om ett utredningsforfarandet i fraiga om kommuner som har exceptionella svérigheter inom
forvaltningen att det i sig &r mojligt att utifran dem ingripa i den kommunala sjélvstyrelsen. Det
star dock enligt utskottets mening klart att regleringen maéste tolkas restriktivt med tanke pa skyd-
det for den kommunala sjélvstyrelsen. Utskottet féster ocksé uppmérksamhet vid kravet pa pro-
portionerlig, noga avgrinsad och exakt lagstiftning.

Utover bestdimmelserna i det foreslagna 12 a kap. innehaller lagforslaget ocksa andra bestimmel-
ser vars syfte ér att sorja for kommunernas forméga att fatta beslut under sddana exceptionella
omstindigheter som avses i propositionen (férordnande av ersittare i 17 §, tillsdttande av tillfal-
liga utskott i 35 § och fullméktiges skyldighet att avstinga fortroendevalda frén uppdraget i 85 §).
Grundlagsutskottet anser att forvaltningsutskottet bor 6verviga om de ndmnda andra metoderna
ar tillréackliga for att mélen med lagforslaget ska nés.

Det foreslagna utredningsforfarandet ér avsett att anvédndas som en 16sning i sista hand och det
star enligt grundlagsutskottets mening i grunden inte i strid med skyddet for kommunal sjélvsty-
relse. Att bestimmelsernai 109 a § 1 och 2 mom. om villkoren for inledande av ett sadant forfa-
rande &r sa pass Oppet formulerade dr emellertid ett problem med avseende pé det skyddet, och de
omfattande befogenheterna regleringen ger &r ocksa ett problem till den del regleringen &r avsedd
att utgora en forutsittning for ministeriets beslutsfattande enligt 4 mom., anser utskottet. De fak-
tiska forutsédttningarna for avstingning fran uppdraget anges i och for sig tillrackligt exakt i det
foreslagna 85 § 4 mom. Att de Gppna bestimmelserna &r problematiska med tanke pa skyddet av
sjdlvstyrelsen dr kopplat till hur de organisatoriska befogenheternas anges i 109 a §, som i forsta
hand skrivits med tanke pé tillsdttandet av en utredare eller utredningsgrupp. I férhallande till
kommunen har utredarens eller utredningsgruppens befogenhet begrinsats till rédtten att ligga
fram ett forslag till atgérder som behovs for att f& kommunens forvaltning att dverensstimma med
lag. Utskottet anser emellertid att den beslutanderétt ministeriet far enligt 109 a § 4 mom. betyd-
ligt mer ingriper i den kommunala sjdlvstyrelsen dn utredningsgruppens uppgifter och befogen-
heter.

Enligt 109 a § 2 mom. 1 punkten &r ett krav for att en utredare eller utredningsgrupp ska kunna ut-
ses att det har inletts en forundersdkning om ett missténkt allvarligt tjénstebrott eller flera tjans-
tebrott som begétts av en kommunal myndighet eller en ledamot i ett kommunalt organ. Aven om
man ldser det foreslagna villkoret som géller tjénstebrott som begas av en enda person tillsam-
mans med 109 a § 1 mom. utgor det enligt utskottets mening en alltfor 1ag troskel for ingrepp i
skyddet for kommunal sjélvstyrelse pé det sitt som avses i 4 mom.

Enligt 109 a § 2 mom. 2 punkten &r ett krav for att en utredare eller utredningsgrupp ska kunna ut-
ses att det annars finns grundade skél att misstéinka att kommunala myndigheter eller ledaméter i
kommunala organ visentligt eller upprepade génger har handlat lagstridigt eller forsummat sina
lagstadgade skyldigheter och att kommunen inte har vidtagit tillrickliga atgérder for att fa kom-
munens forvaltning att dverensstimma med lag eller god forvaltningssed. Utskottet anser att det
inte ar riktigt klart hur den bestdimmelsen forhéller sig till det foreslagna 85 a § 4 mom. om av-
stangning av en fortroendevald fran sitt uppdrag for den tid undersokning eller rittegdng pagar.
Bestdmmelsen ndmner god forvaltningssed, som till sin natur &r en 6ppen och flexibel réttslig
norm. Den utgdr ett uttryck for garantierna for god forvaltning enligt 21 § 1 grundlagen. Men ut-
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skottet anser att god forvaltningssed &r en problematisk och opreciserad grund for ingrepp 1 skyd-
det for kommunal sjélvstyrelse nér det uttrycks pa det sétt som i 4 mom.

Bestammelserna 1 109 a § i lagforslaget méste avgrénsas och preciseras till den del de angivna
villkoren &r kopplade till beslutanderitten enligt det foreslagna 4 mom. Dessutom maste granser-
na for ministeriets beslutanderétt enligt det momentet kompletteras med ett uttryckligt omnédm-
nande av att utnyttjandet av réitten &r nddvéandigt for att avhjélpa de svarigheter som avses i 1
mom. Utan dessa dndringar kan lagforslaget inte behandlas i vanlig lagstiftningsordning.

Utskottet inser betydelsen av att ndgon har beslutanderétt nir det géller att ingripa i fortroende-
valdas stéllning och anser dérfor att 85 § 4 mom. bor formuleras s& att momentet uttryckligen
kopplas till de situationer som avses i 2 mom.

FORSLAG TILL BESLUT
Grundlagsutskottet anfor

att lagforslaget kan behandlas i vanlig lagstifiningsordning, men bara om utskottets kon-
stitutionella anmdrkningar till 109 a § beaktas pd behorigt sdtt.

Helsingfors 7.12.2016
I den avgorande behandlingen deltog

ordforande Annika Lapintie vénst
vice ordforande Tapani Tolli cent
medlem Maria Guzenina sd
medlem Anna-Maja Henriksson sv
medlem Hannu Hoskonen cent
medlem Antti Hikkédnen saml
medlem Ilkka Kantola sd

medlem Kimmo Kivel4 saf
medlem Antti Kurvinen cent
medlem Jaana Laitinen-Pesola saml
medlem Markus Lohi cent
medlem Leena Meri saf

medlem Ville Niinist6 grona
medlem Ulla Parviainen cent
medlem Wille Rydman saml
medlem Ville Skinnari sd

ersittare Maarit Feldt-Ranta sd.

Sekreterare var



Utlatande GrUU 62/2016 rd

utskottsrad Mikael Koillinen.



