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GRUNDLAGSUTSKOTTETS UTLATANDE

57/2010 rd

Regeringens proposition till riksdagen med for-
slag till revidering av lagstiftningen om parke-

ringsovervakning

Till lagutskottet

INLEDNING

Remiss

Riksdagen remitterade den 10 november 2010 en
proposition med forslag till revidering av lag-
stiftningen om parkeringsdvervakning
(RP 223/2010 rd) till lagutskottet for beredning
och bestimde samtidigt att grundlagsutskottet
ska ldmna utlitande i drendet till lagutskottet.

Sakkunniga

Utskottet har hort

- lagstiftningsrad Jaakko Rautio, justitieminis-
teriet

- professor Heikki Halila

- juris licentiat Mikael Koillinen

- universitetslektor Sakari Melander

- professor Olli Méenpad

- professor Matti Niemivuo

- professor Veli-Pekka Viljanen.

PROPOSITIONEN

I propositionen foreslds en Gversyn av lagstift-
ningen om parkeringsovervakning.

Om en kommun har ordnat kommunal parke-
ringsdvervakning skots den offentliga parke-
ringsdvervakningen av polisen och den kommu-
nala parkeringsovervakaren. Lagens tillimp-
ningsomrade géller 6vertrddelser av bestimmel-
serna om att stanna, parkera och anvinda parke-
ringsskiva samt om tomgéng.

For felparkering ska det kunna tas ut en fel-
parkeringsavgift pa 20—80 euro. Man far klam-
pa fordon for att forhindra att det flyttas, om fel-
parkeringen har varat i tva dygn eller om det med
samma fordon hade begéatts fem olika felparke-
ringar for vilka lagakraftvunna parkeringsavgif-
ter har paforts. Det ska vara mdjligt att pafora
parkeringsavgift for tomgangsforseelse.

RP 223/2010 rd

Det dr mojligt att begdra omprdvning av ett
beslut om felparkeringsavgift och klampning
hos parkeringsdvervakaren, var beslut kan 6ver-
klagas hos forvaltningsdomstolen. Efter det kan
beslutet Overklagas hos hogsta forvaltnings-
domstolen, om den beviljar besvérstillstand.

Enligt lagforslaget om privat parkeringsdver-
vakning kan fastighetens dgare eller innehavare
overvaka parkeringen pa privat omrade och i ter-
rangen. De kan ocksa overfora ritten att 6verva-
ka parkeringen till en annan person.

For olovlig parkering kan debiteras en dver-
vakningsavgift vars belopp far uppga till hogst
det samma som den parkeringsavgift som tas ut
pa motsvarande omrade. Villkoren for parkering
och &vervakningsavgiften ska anges pa ett sitt
som tydligt och entydigt kan observeras. Om
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overvakningsavgiften inte betalas frivilligt,
maste man vécka talan i tingsratten for att fa in
avgiften.

De foreslagna lagarna avses trida i kraft hos-
ten 2011.

I propositionsmotiven till lagstiftningsord-
ningen granskas den offentliga respektive priva-
ta parkeringsdvervakningen i relation till grund-
lagens 15 § 1 mom. som reglerar egendomsskyd-

det, 21 § om rattvis rittegdng och oskuldspre-
sumtionen, bestimmelsen i grundlagens 124 §
om att dverfora forvaltningsuppdrag till ndgon
annan 4n en myndighet. Dessutom behandlas
fragan om parkeringsdvervakning med avseen-
de pa bestimmelserna i grundlagens 18 § om né-
ringsfrihet. Enligt regeringens uppfattning kan
lagarna godkénnas i vanlig lagstiftningsordning-
en.

UTSKOTTETS OVERVAGANDEN

Motivering

Den offentliga parkeringsévervakningen

I propositionen foreslas en ny lag om offentlig
parkeringsdvervakning som skulle ersitta den
nuvarande lagen om parkeringsbot. Den sist-
ndmnda lagen trddde i kraft 1970 och stiftades
som en undantagslag utan grundlagsutskottets
medverkan. Lagstiftningsordningen motivera-
des i regeringens proposition med att det for det
forsta var frdga om en ny typ av offentligrittslig
palaga, en avgift av sanktionsnatur. For det an-
dra drabbade parkeringsboten ocksa andra dn de
som gjorde sig skyldiga till dvertrddelser. For
det tredje ansdgs myndigheternas ritt att flytta
ett fordon pa grund av en felparkering begrénsa i
agarens eller innehavarens ritt att anvinda sin
egendom.

Efter att lagen stiftades har administrativa pa-
foljder av denna typ blivit en etablerad del av
vart rittssystem. Genom grundlagsutskottets
medverkan har det genom ett normalt lagstift-
ningsforfarande stiftats lagar om kontrollavgift i
kollektivtrafik (GrUU 3/1977 rd och GrUU
55/2005 rd), overlastavgift (GrUU 2/1981 rd),
forsummelseavgift (GrUU 19/1993 rd), pa-
foljdsavgift enligt utlinningslagen (GrUU
4/2004 rd), oljeutslappsavgift (GrUU 32/2005
rd) och ordningsavgift (GrUU 4/2005 rd).

Polisen, den kommunala parkeringsdvervaka-
ren och en privat parkeringsovervakare kan pa-
fora en felparkeringsavgift, klampa en bil eller
ge en muntlig eller skriftlig anmérkning. Felpar-
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keringarna definieras i lagforslagets 1 § 1 och 2
mom. De dr forseelser som har kriminaliserats i
végtrafiklagen, terridngtrafiklagen, rdddningsla-
gen eller naturvardslagen. Enligt utskottets tolk-
ningspraxis dr en avgift som paférs for en lag-
stridig gérning inte en skatt eller avgift enligt
grundlagens 81 § utan en ekonomisk pafoljd av
straffnatur. I sak har utskottet jadmstdllt denna
pafoljd med en straffrittslig pafoljd (GrUU
4/2001 rd, s. 7/11), GrUU 32/2005 rd, s. 2/1I,
GrUU 55/2005 rd, s. 2/1). Enligt 2 § 3 mom. i
grundlagen ska de allménna grunderna f6r admi-
nistrativa péfoljder bestimmas i lag eftersom
faststillande av pafoljder av denna typ innebdr
offentlig utévning av makt. Grunderna for en pé-
foljd och dess belopp samt réttsmedlen maéste
klart och exakt faststéllas i lag (GrUU 32/2005
rd, GrUU 55/2005 rd). Aven om kravet p4 exakt-
het enligt den straffrittsliga legalitetsprincipen,
som framgar av grundlagens 8 §, inte direkt gil-
ler administrativa paféljder kan det allménna
kravet pd exakthet 4ndé inte &sidoséttas 1 ett sa-
dant sammanhang (GrUU 74/2002 rd).

Oskuldspresumtionen

Enligt 9 § ska felparkeringsavgifter och klamp-
ningsersittning betalas av den forare som felpar-
kerade. For dessa avgifter svarar ocksd den per-
son som 1 registret har antecknats som fordonets
dgare eller innehavare. De sistndimnda &r dock
fria fran ansvar om de gor det sannolikt att for-
donet vid tidpunkten i frdga olovligen nyttjats av
foraren eller att det inte fanns foérutséittningar att
péfora felparkeringsavgift. Forslaget ligger i lin-



je med motsvarande bestimmelse i géllande lag,
som tillkommit med grundlagsutskottets med-
verkan. I sitt utldtande om lagforslaget tog ut-
skottet dandé inte stillning till ansvarsbestim-
melsen (GrUU 40/2002 rd).

Den foreslagna ansvarsbestimmelsen motive-
ras i propositionen med att redan den erfaren-
hetsmissiga sannolikheten ger vid handen att {6-
raren i allménhet dr fordonets dgare eller inneha-
vare. | privatrittsliga sammanhang har man 1 all-
ménhet godtagit en pé erfarenhetsméassig sanno-
likhet baserad uppfattning om att bevisbordan
ligger péd den part som lattare kan fa fram bevis-
ning. | allménhet vet dgaren eller innehavaren
vem som har anvint ett fordon.

Oskuldspresumtionen dr en del av de garan-
tier for en réttvis rattegdng som avses i grundla-
gens 21 §. Ocksa i artikel 6.2 i Europakonventio-
nen foreskrivs om oskuldspresumtionen, likasa i
14.2 FN:s konvention om medborgerliga och po-
litiska rdttigheter. I propositionens motivering
till lagstiftningsordning framhélls att Europa-
domstolen inte ser ndgon konflikt mellan artikel
6.2 1 Europakonventionen och den omsténdighe-
ten att en fordonsinnehavare med stdd av natio-
nell lagstiftning pafors en administrativ pafoljd
for en trafikforseelse och att han eller hon kan
befrias fran pafdljden endast genom att pavisa
att ndgon annan har anvént fordonet olovligen.
Det var mojligt att fora ett pafoljdsarende till
domstolen for provning (Falk v. Nederldnderna,
avgorande 66273/01, 19.10.2004).

I propositionen hévdas att grundlagsutskottet
har konstaterat att det inte med hdnsyn till
grundlagen dr ndgot problem att bevisbordan
laggs pa den som é&r betalningsskyldig for en ad-
ministrativ sanktion (GrUU 32/2005 rd). Men en
sddan slutsats forenklar grundlagsutskottets
standpunkt.

I det utldtande som regeringen hénvisar till i
propositionen ansag utskottet att ett beslut om
att pafora en oljeutsldppsavgift inte baserar sig
pa omvind bevisborda och att oskuldspresum-
tionen iakttas. P& detta sétt uppfattat ansag ut-
skottet att lagforslaget in medforde négra konsti-
tutionella problem (GrUU 32/2005 rd, s. 3/II).
Utskottet har ytterligare tagit stdllning till
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oskuldspresumtionens betydelse i samband med
pafoljdsavgift for trafikidkare. Utskottet ansig
da att bestimmande av en pafoljd utifrén sa kal-
lat strikt ansvar och omvénd bevisborda star i
konflikt med den oskuldspresumtion som avses i
grundlagens 21 § (GrUU 4/2004 rd. s. 7/1).

I propositionen podngteras dgarens och inne-
havens mdjlighet att framstélla att begéra om-
provning och fa rittsliga och bevisrelaterade fré-
gor prévade av domstol. Emellertid kan dgaren
eller innehavaren inte befrias fran betalnings-
skyldigheten genom att begéra omprovning el-
ler 6verklaga trots att han eller hon kan bevisa
att ndgon annan gjort sig skyldig till felparke-
ringen. For att befrias fran betalningsskyldighe-
ten méste de kunna gora sannolikt att fordonet
har anvénts olovligen av foraren. Utskottet an-
ser att bevisbordan i det hir avseendet strider
mot oskuldspresumtionen i grundlagens 21 §.
Det ér typiskt for parkeringsdvervakning att man
inte pétraffar den person som har felparkerat och
att det 4r omdjligt att med skéliga anstringning-
ar faststilla personens identitet. Paforande av
felparkeringsavgift 4r ett massforfarande och ut-
redningen summarisk vilket bland annat fram-
gir av den stora mangd felparkeringsavgifter
som &rligen skrivs ut. Det finns en strévan att re-
ducera anvdndningen av straffréttsliga pafoljder
genom att i stéllet tillgripa administrativa paf6lj-
der i ett lattare forfarande. Med tanke pa hur det
administrativa pafdljdssystemet fungerar dr det
visentligt att férfarandet dr sé enkelt som moj-
ligt utan att réttstryggheten &sidosditts. Det &r
darfor mojligt att 1gga bevisbordan pé fordonet
dgare eller innehavare. Men den foreslagna be-
stimmelsen maste dndras sd att dgaren eller
innehavaren befrias fran ansvar om den gor det
sannolikt att den inte sjdlv har felparkerat. Detta
ar en forutsittning for att lagforslaget ska kunna
behandlas i normal lagstiftningsordning.

Rdttstrygghet

Enligt 16 § 2 mom. far forvaltningsdomstolens
beslut dverklagas hos hogsta forvaltningsdom-
stolen om den beviljar besvérstillstdnd. Grund-
lagsutskottet har inte ansett besvérssystemet sté i
konflikt med grundlagens 21 §. A andra sidan
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har utskottet papekat att systemet avviker fran
det normala forfarandet i forvaltningsréttskip-
ning och understrukit att det finns skal att forhal-
la sig restriktivt till en utvidgning av systemet
till nya drendekategorier (se exempelvis GrUU
33/2008 rd, s. 2, GrUU 33/ 2006 rd, s. 2—3,
GrUU 37/2005 rd, s. 4/1 och GrUU 4/2005 rd, s.
3/T). Utskottet anser att det inte finns anledning
att utan viagande skl gora avsteg fran en av de
basala réttigheterna i Finlands forvaltningsritts-
liga rittstrygghetssystem, nimligen ritten att an-
fora besviar hos hogsta forvaltningsdomstolen
(GrUU 19/2002 rd, s. 4/1, GrUU 4/2005 rd s. 3/1,
GrUU 37/2005 rd, s. 4/11).

I propositionen motiveras ibruktagandet av
systemet med besvirstillstind med att det be-
loppsmaissiga intresset i felparkeringsdrenden ar
litet och att drendena som sidana till sin art inte
ar exceptionellt svara. Dessutom framhélls det i
motiven att de berdrda personernas réittskydd ar
tillrackligt dd man beaktar mojligheten att bega-
ra omprdvning, att dverklaga hos forvaltnings-
domstolen samt mdjligheten att anféra grundbe-
svar (s. 27).

Utskottet anser att ett besvarsforfarande i tva
steg fore hogsta forvaltningsdomstolen kan an-
ses sdkerstilla rittstryggheten i tillricklig man
med beaktande av betydelsen och karaktéren av
de beslut som ar foremal for dverklagande. Det
ar ocksa relevant att hogsta forvaltningsdomsto-
len méste bevilja besvérstillstind om det forelig-
ger nagon sadan grund som ndmns i 13 § 2 mom.
1 forvaltningsprocesslagen.

Privat parkeringsévervakning

Det finns for ndrvarande ingen lagstiftning om
privat parkeringsovervakning. Hogsta domsto-
len har ansett att parkering pé ett privat omréde
innebér att det mellan det foretag som dvervaka-
de parkeringen pd omradet och den forare som
hade parkerat en bil dir hade uppkommit ett av-
tal enligt villkoren pa skyltarna, vilket salunda
innebar skyldighet att betala dvervakningsavgift
i det fall att parkeringen hade skett i strid med
villkoren (HD 2010:23).

Utgangspunkten for propositionens forslag
om privat parkeringsdvervakning &r att fastighe-
tens dgare eller innehavare har ritt att besluta om
hur fastigheten ska anvindas. Vigtrafiklagens
28 § 3 mom. faststéller att det ar forbjudet att
parkera pé privat omrade utan tillstdnd av fastig-
hetens #gare eller innehavare. Overvakningsav-
giften for olovlig parkering pa privat omrade ba-
serar sig enligt propositionsmotiven pé att det
mellan foraren och dgaren eller innehavaren av
fastigheten eller den till vilken ritten till parke-
ringsdvervakning har dverforts, har uppstatt ett
sd kallat realavtal. Overvakningsavgiften kan
enligt propositionsmotiven inte direkt jdmforas
med felparkeringsavgift eller ndgon annan of-
fentligrattslig pafoljd utan att ska anses vara ett
avtalsvite som grundar sig pé ett avtalsbrott
(s . I5).

Overldtande av en forvaltningsuppgift till nd-
gon annan dn en myndighet

Agaren eller innehavaren av en fastighet eller
den till vilken rétten till parkeringsévervakning
har 6verforts kan pd grundval av lagforslaget
skota parkeringsdvervakningen pé ett privat om-
rade eller i terrdngen. 1 vigtrafiklagen, terring-
trafiklagen och rdddningslagen kriminaliseras
olovlig parkering pé privat omrade och i lagarna
sdgs att botesstraff kan domas ut eller felparke-
ringsavgift paforas. Enligt lagforslaget far en
overvakningsavgift paforas som inte till belop-
pet far vara hogre dn den felparkeringsavgift
som tas ut for felparkering pd motsvarande om-
radet. Overvakningsavgift och felparkeringsav-
gift ar alternativa pafoljder.

Privat parkeringsdvervakning handlar om att
overvaka efterlevnaden av foreskrifter eller med
stdd av dem utfirdade bestimmelser som base-
rar sig pa lagar som riksdagen har stiftat och att
bestimma pafoljder om foreskrifterna eller be-
stimmelserna inte f6ljs. Ocksé enligt proposi-
tionsmotiven (s. 40) har den privata parkerings-
overvakningen drag av sadana offentliga forvalt-
ningsuppgifter som avses i 124 § 1 grundlagen
och i praktiken kan verksamheten pd ménga sitt
jamstéllas med offentlig parkeringsdvervakning.



Lagforslaget méste bedomas mot bakgrunden
av 124 § i grundlagen enligt vilken offentliga
forvaltningsuppgifter kan anfortros andra &n
myndigheter endast genom lag eller med st6d av
lag, om det behdvs for en dandamélsenlig skotsel
av uppgifterna och det inte i Aventyrar rittsdker-
heten eller andra krav pa god forvaltning. Upp-
gifter som innebdr betydande utdvning av of-
fentlig makt far dock ges endast myndigheter.
Andamélsenlighetskravet i grundlagens 124 § ir
en rittslig forutsdttning vars uppfyllelse maste
provas fran fall till fall. Bland annat forvalt-
ningsuppdragets natur maste tillmétas betydelse
(Jfr. GrUU 48/2010 rd, s. 4/1).

Betydande utévning av offentlig makt

Grundlagens 124 § innehaller ett férbud att 6ver-
fora uppgifter som innebdr betydande utévning
av offentlig makt till andra &n myndigheter. En-
ligt forarbetena till grundlagsreformen anses
som betydande utdvning av offentlig makt t.ex.
pé sjalvstindig provning baserad ritt att anvén-
da maktmedel eller att pd ndgot annat konkret
sitt ingripa i en enskild persons grundliggande
fri- och réttigheter (RP 1/1998 rd, s. 180, se dven
GrUU 28/2001 rd, s 5—6). Forarbetena innehél-
ler ingen analys av om bestimmande av pafolj-
der ska anses som betydande utvning av offent-
lig makt. Utskottet anser dnda att det ingér ett
element av betydande utovning av offentlig
makt ndr administrativa pafoljder bestdms
(GrUU 32/2005 rd, s. 2/1I, GrUU 55/2005 rd, s.
2/1 och ér dven nér det géller disciplinstraff och
vite GrUU 18/2007 rd, s. 7/1, indrivning GrUU
45/2006 rd, s. 2/11). Ocksa i den juridiska littera-
turen har man ansett att pAférande av administra-
tiva sanktioner dr sddan utdvning av offentlig
makt som avses 1 grundlagens 124 §.] Privat par-
kerings6vervakning kan bli verklighet pa det sétt
som foresldas i propositionen endast genom
grundlagstiftningsordning.

! Se Keravuori-Rusanen, Marietta: Yksityinen julkisen

vallan kéyttdjand. Valtiosddntdoikeudellinen tutkimus
julkisen hallintotehtdvdn antamisesta muulle kuin vi-
ranomaiselle. Helsingfors 2008, s. 453.
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Om parkeringsdvervakning &verfors pa na-
gon annan dn en myndighet méste verksamheten
avgrinsas sa att det inte dr friga om betydande
utdvning av offentlig makt. Detta kan ske ge-
nom en stark kontroll frin myndighetshall och
genom att reglera bland annat rittsmedlen. Dess-
utom maste bestimmelserna uppfylla kraven i
grundlagens 124 § med exakt reglering av befo-
genheter, generellt sett exakta och annars tillbor-
liga bestimmelser samt ldmpliga och behdriga
personer. Det dr dven viktigt att géra en sddan
avgransning av befogenheterna att den andel av
maktutovningen som skots utanfér myndighets-
maskineriet far karaktéren av assisterande och
kompletterande maktutdvning i relation till
myndigheternas  verksamhet (t.ex. GrUU
20/2002 rd, s. 2—3).

Principen om att undvika att undantagslagar

Pa grund av utskottet konstitutionella anmérk-
ningar kan lagforslag 2 endast behandlas i den
ordning som foreskrivs i 73 § i grundlagen. Det
finns dndd anledning att forhalla sig restriktiv
till ett forfarande med undantagslag. Man bor
undvika att stifta nya, rent nationella lagar som
avviker frdn grundlagen (GrUU 1a/1998 rd,
s. 2). Endast i synnerligen exceptionella fall och
av tvingande skil kan undantagslagar motiveras
(GrUB 10/1998 rd, s. 22—23). Enligt utskottets
mening saknas sddana skél for att genomfora pri-
vat parkeringsovervakning pé det sétt som reger-
ingen foreslar. Lagforslag 2 bor darfor forkastas.

Utldtande
Grundlagsutskottet meddelar

att lagforslag 1, 3, 4 och 5 kan behand-
las i vanlig lagstiftningsordning men-
lag forslag 1 bara om utskottets konsti-
tutionella anmdrkning mot 9 § 2 mom.
beaktas pd behorigt sdtt och

att lagférslag 2 pd grund av utskottets
konstitutionella anmdrkningar endast
kan behandlas i den ordning 73 § i
grundlagen foreskriver.
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Helsingfors den 18 februari 2011

I den avgoérande behandlingen deltog

ordf. Kimmo Sasi /saml
vordf. Jacob Soderman /sd
medl. Tuomo Hénninen /cent
Ulla Karvo /saml
Elsi Katainen /cent
Elisabeth Nauclér /sv
Ville Niinistd /grona
Mikaela Nylander /sv

Sekreterare var

utskottsrdd Timo Tuovinen.

€r8.

Johanna Ojala-Niemel4 /sd
Tuula Peltonen /sd

Veijo Puhjo /vénst

Tuulikki Ukkola /saml

Ilkka Viljanen /saml (delvis)
Antti Vuolanne /sd

Juha Hakola /saml

Hannu Hoskonen /cent (delvis).
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