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Regeringens proposition till riksdagen med for-
slag till kommunallag och vissa lagar som har

samband med den

Till forvaltningsutskottet

INLEDNING

Remiss

Riksdagen remitterade den 2 december 2014 re-
geringens proposition med forslag till kommu-
nallag och vissa lagar som har samband med den
(RP 268/2014 rd) till forvaltningsutskottet for
beredning och bestimde samtidigt att grundlags-
utskottet ska ldmna utldtande till forvaltnings-
utskottet.
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- chefsjurist Heikki Harjula, Finlands Kom-
munférbund

- Dbirddande professor Juha Lavapuro

- professor Olli Méenpaa

- professor Eija Mikinen

- professor Matti Niemivuo

- professor (emeritus) Aimo Ryynénen

- professor Kaarlo Tuori.

Dessutom har skriftligt yttrande ldmnats av
— justitieministeriet

PROPOSITIONEN

I propositionen foreslar regeringen en ny kom-
munallag, som ersitter kommunallagen frén
1995. Kommunallagen kommer fortfarande att
vara en allmin lag som géller kommunens for-
valtning, beslutsforfarande och ekonomi. I lag-
forslaget beaktas foréndringarna i kommuner-
nas verksamhetsmiljo och i de kommunala for-
valtningsstrukturerna samt fordndringarna i lag-
stiftningen. Lagens struktur och begrepp ses
over.

Lagarna avses trada i kraft 2015 s snart som
mojligt efter det att de har antagits och blivit

RP 268/2014 rd

stadfdsta. Daremot foreslds det att de nya be-
stimmelserna om kommunens organ och led-
ning, kommuninvanarnas rtt till inflytande, de
fortroendevalda, besluts- och forvaltningsforfa-
rande samt begiran om omprdvning och kom-
munalbesvir tillimpas forst 2017, fran ingéng-
en av mandatperioden for det forsta fullméktige
som viljs efter det att lagen tritt i kraft.

I propositionsmotiven om lagstiftningsord-
ningen granskas bestimmelserna med avseende
pa foljande grundlagsbestimmelser: 121 § om
kommunal sjilvstyrelse, 17 § 2 mom. om sprak-
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liga rdttigheter, 10 § om skydd for privatlivet
och personuppgifter och 12 § 2 mom. om offent-
lighetsprincipen. Regeringen foreslar att lagfor-

slagen godkinns 1 vanlig lagstiftningsordning,
men anser att propositionen bor foras till grund-
lagsutskottet for provning.

UTSKOTTETS OVERVAGANDEN

Motivering

Utgangspunkter for bedomningen

Den féreslagna nya kommunallagen ska ersétta
1995 ars kommunallag. Aven den nya kommu-
nallagen dr en allmén lag som géller kommu-
nens forvaltning, beslutsprocesser och ekonomi.
Konstitutionellt dr lagen betydelsefull framfor
allt med avseende pé bestimmelserna om kom-
munal sjélvstyrelse 1 grundlagens 121 §. Enligt
den grundldggande bestimmelsen i dess 1 mom.
ir Finland indelat i kommuner, vilkas forvalt-
ning ska grunda sig pa sjilvstyrelse for kommu-
nens invénare. Sjédlvstyrelsens viktigaste kénne-
tecken kompletteras med bestimmelserna i 2 och
3 mom. i samma paragraf.

Genom kommunallagen uppfylls i synnerhet
kravet enligt 2 mom., dvs. att bestimmelser om
de allménna grunderna for kommunernas for-
valtning ska utférdas genom lag. Enligt forarbe-
tena till grundlagen géller kravet pa lagbestim-
melser bl.a. utdvandet av kommunens hogsta be-
slutanderitt, grunderna for organisering av kom-
munens dvriga forvaltning och de viktigaste ele-
menten i kommuninvanarnas medbestdmmande-
rétt. Ddremot kan den detaljerade regleringen av
forvaltningen anfortros 4t kommunerna. I enlig-
het med sjélvstyrelseprincipen ska demokratin i
kommunernas beslutssystem tryggas genom lag.
Detta innebér framfor allt att kommuninvanarna
har ritt att vdlja forvaltningsorgan och att beslu-
tanderdtten i kommunerna tillkommer de valda
organen (RP 1/1998 rd, s. 176/1).

Forlingd mandattid for fullmdktige

Enligt det foreslagna 15 § 1 mom. i kommunal-
lagen ska fullmiktiges mandattid borja vid in-
gédngen av juni manad valéret, dvs. inte lingre
vid arsskiftet. Andringen &r motiverad eftersom

det nya fullméiktige di snabbare fir borja fatta
beslut om kommunens verksamhet och ekono-
mi. Enligt 147 § 2 mom. i lagforslaget ska man-
dattiden for de nu behdriga kommunfullméktige
fortsétta till utgangen av maj 2017, vilket inne-
bér att de kommer att ha en fem méanader léngre
mandatperiod.

Det finns inga bestimmelser pd grundlagsni-
vd om kommunfullmiktiges mandattid. I detta
avseende har lagstiftaren provningsmaén. Att de
sittande kommunfullméktiges mandattid dndras
ar en engangsforeteelse som bygger pa en besta-
ende dndring av valtidtabellen, och enligt ut-
skottet utgdr detta heller inget problem ur den
synvinkeln att det anses vara vedertaget att kom-
muninvanarnas grundlagsfésta sjdlvstyrelse in-
begriper kommuninvanarnas rétt att sjilva vilja
sina forvaltningsorgan. Den réttsliga stéllningen
for fullméktigeledamoterna och andra fortroen-
devalda i en kommun garanteras hirvid genom
det foreslagna 147 § 3 mom. Enligt det har en
fortroendevald ritt att 1dmna sitt uppdrag redan
vid utgéngen av 2016, dvs. nér fyradrsperioden
16per ut.

Antalet ledaméter i fullmdktige

116 § i den foreslagna kommunallagen finns be-
stimmelser om antalet ledamoter 1 fullméktige.
Har skiljer sig bestimmelserna fran den géllan-
de kommunallagen eftersom det nu inte foreslas
bestimmelser om antalet ledamdter 1 kommuner
av olika storlek. I stéllet &r det fullmédktige som
bestimmer antalet inom de ramar som lagen an-
ger. | forslaget anges det hur manga ledamoter
en kommun minst ska ha, och antalen &r alltjamt
saddana att kravet pd proportionella val och en
proportionell sammanséttning av fullméiktige
inte dventyras. Ddrmed utgdr forslaget inte na-
got problem med avseende pa demokratibestim-
melserna i 121 § i grundlagen. Det kan med av-



seende pa sjilvstyrelseprincipen anses motive-
rat att ge kommunerna provningsman.

Finansieringsprincipen

112 § i den foreslagna kommunallagen finns be-
stimmelser om ett program for kommunernas
ekonomi. Programmet ersitter det nuvarande
forfarandet med ett basserviceprogram. Enligt
1 mom. ska man inom statens och kommunernas
samradsforfarande bereda ett program for kom-
munernas ekonomi, som dr en del av beredning-
en av planen for de offentliga finanserna och sta-
tens budgetproposition. Bestimmelser om inne-
héllet i programmet finns i1 2 och 3 mom. i sam-
ma paragraf.

Bestdmmelserna om programmet dr betydel-
sefulla sérskilt med avseende pa 121 § 2 mom. i
grundlagen pa den punkten att bestimmelser om
uppgifter som alaggs kommunerna ska utfardas
genom lag. Grundlagsutskottet har i sin etablera-
de praxis framhéllit att ndr man lagstiftar om
uppgifter géller det samtidigt att beakta finansie-
ringsprincipen och se till att kommunerna har
faktiska mdjligheter att klara av dem. For drygt
ett ar sedan papekade utskottet att fokus nér det
géller att i praktiken genomfora finansierings-
principen ligger pad statens och kommunernas
samradsforfarande om statsandelar och basservi-
ceprogramforfarandet. Aven om det i kommu-
nallagens bestimmelse om basserviceprogram-
met inte foreskrivs om uppdraget att granska hur
finansieringsprincipen blir genomford ska
granskningen i praktiken utforas enligt paragraf-
motiven, konstaterade utskottet da. Dessutom
ansag utskottet att det vore motiverat att gransk-
ningen av finansieringsprincipen entydigt sker
pa grundval av lag (GrUU 34/2013 rd, s. 2).

Utskottet papekade nyligen ocksa att rege-
ringen 1 de propositioner som paverkar kommu-
nernas ekonomi inte lyckats ge en tillrdckligt
heltdckande bild for en granskning av hur dnd-
ringarna paverkar finansieringsprincipen och
varje enskild kommuns mojligheter att produce-
ra de lagfista tjansterna eller fullgdra de uppgif-
ter som hor till kommunens allménna ansvars-
omrdde. Problemet har ansetts vara att det trots
en godkénd princip inte finns nigra gemensamt
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godkinda beddmnings- och berdkningsmekanis-
mer Over hur principen genomfors eller inte ge-
nomfors. Utskottet ansdg det vara viktigt att ett
system som mojliggér en Overgripande beddm-
ning av enskilda kommuner skapas i samband
med styrsystemet for de offentliga finanserna,
som ocksa programmet for kommunernas ekono-
mi ingér i (GrUU 40/2014 rd, s. 3/1).

Enligt propositionsmotiven (s. 147 och 261-
262) dr programmet for kommunernas ekonomi
mer omfattande och dvergripande én det nuva-
rande basserviceprogrammet, och det ger battre
forutsittningar att beddma balansen mellan
kommunernas uppgifter och deras finansiering
och hur den grundlagsstadgade finansierings-
principen forverkligas. Mélet dr att det nya styr-
systemet for de offentliga finanserna och det till-
horande programmet fér kommunernas ekonomi
ska bilda en ram for bedomningen av hur finan-
sieringsprincipen genomfors. Utskottet anser det
vara synnerligen viktigt att systemet utvecklas
pé ett konsekvent sdtt. Samtidigt bor mani 12 § i
kommunallagen uttryckligen ndmna att finansie-
ringsprincipen beaktas i programmet for kom-
munernas ekonomi.

Fortroendevaldas rdtt till upplysningar

I 83 § i1 den foreslagna kommunallagen finns be-
stimmelser om vilken ritt fortroendevalda har
till upplysningar. Enligt det foreslagna 1 mom.
ska en fortroendevald ha ritt att fa de upplys-
ningar som han eller hon anser nddvindiga i sitt
uppdrag, men som dnnu inte dr offentliga enligt
lagen om offentlighet i myndigheternas verk-
samhet (nedan kallad offentlighetslagen). I
2 mom. fOreslar regeringen bestimmelser om
fortroendevaldas ritt att f4 upplysningar om
verksamheten i kommunernas dottersamman-
slutningar.

Bestimmelserna dr betydelsefulla med av-
seende pd offentlighetsprincipen enligt 12 §
2 mom. i grundlagen. Dessutom anknyter be-
stimmelserna om de fortroendevaldas rétt till
upplysningar till bestimmelsen i grundlagens
121 § 1 mom. om att kommunernas forvaltning
ska grunda sig pa sjalvstyrelse for kommuninva-
narna. Regleringen har ocksa samband med de-
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mokratiprincipen i1 2 § 1 grundlagen, som savitt
den giller den kommunala sjélvstyrelsen avser
demokratin 1 den hogsta beslutsprocessen i kom-
munen (GrUU 24/2008 rd, s. 2/I, och
GrUU 23/2001 rd, s. 2/T). Syftet med bestdm-
melserna om de fortroendevaldas ratt till upplys-
ningar dr att bidra till att det finns forutséttning-
ar for demokratiskt beslutsfattande i kommuner-
na.

En fortroendevald har med stéd av 83 §
1 mom. ritt att av kommunens myndigheter fa de
upplysningar som han eller hon anser nédvéndi-
ga 1 sitt uppdrag och som enligt 6 och 7 § i of-
fentlighetslagen dnnu inte dr offentliga, om inte
nagot annat foljer av sekretessbestimmelserna.
Enligt propositionsmotiven (s. 202) varken ut-
oOkar eller inskrdnker bestimmelsen de fortroen-
devaldas ritt till upplysningar jamfort med gil-
lande lag. Det dr andamaélsenligt att fortroende-
valda har mer omfattande rétt &n andra att fa
upplysningar som &nnu inte ar offentliga med
beaktande av att man behover se till att kommu-
nala beslut bygger pa riktig och tillracklig infor-
mation. Men samtidigt méste det papekas att be-
stimmelserna inte ger de fortroendevalda rétt att
fa information som ar sekretessbelagd med stod
av offentlighetslagen. Ddremot ségs det i moti-
vering att de fortroendevalda alltid har ratt till
saddana sekretessbelagda uppgifter som hor till
deras egentliga uppgifter och som behovs t.ex.
som grund for beslutsfattandet i ett d&rende som
behandlas i det berdrda organet. Det som stér i
motiveringen verkar sté i strid med den foreslag-
na bestimmelsen, men utskottet erfar att det som
avses 1 motiveringen dr den rétt att fa upplys-
ningar som grundar sig pa den tillimpliga mate-
riella lagstiftningen i det enskilda fallet. Forvalt-
ningsutskottet bor dverviga att i sitt betinkande
komplettera motiveringen i det avseendet.

En fortroendevald har enligt 83 § 2 mom. rétt
att av kommunens koncernledning fi sédana i
koncerndirektivet specificerade upplysningar
som giller verksamheten i kommunens dotter-
sammanslutningar och som koncernledningen
innehar, om inte ndgot annat foljer av sekretess-
bestimmelserna. Den géllande kommunallagen
har inga saddana bestimmelser om rétten att fa

upplysningar
verksambhet.

Utifran de knappt tilltagna detaljmotiven
(s. 203) ter det sig som om orsaken till den fore-
slagna bestimmelsen dr att kommunens fortro-
endevalda inte direkt med stod av lag har rétt att
krdva uppgifter av kommunala dotterbolag om
deras verksamhet. Det som uppenbarligen avses
ar att det inte dr offentlighetslagen utan aktiebo-
lagslagen som tillimpas pd bolag som hor till
kommunkoncernen. Déremot tillimpas offent-
lighetslagen p& saddana handlingar om dotterbo-
lagen som de kommunala myndigheterna har.
Detta innebdr i sin tur att en sadan handling un-
der alla omsténdigheter blir offentlig med stod
av 7 § 1 offentlighetslagen ndr en myndighet har
fatt den, om det inte i offentlighetslagen eller na-
gon annan lag foreskrivs nadgot om dess offent-
lighet eller sekretess eller om nigon annan be-
gransning av rétten att ta del av den.

Utskottet tar fasta pd bestimmelsens ordaly-
delse. Den kan ndmligen forstds ocksa pa det sit-
tet att koncerndirektivet reglerar sekretessen i
frdga om de upplysningar om dottersammanslut-
ningarnas verksamhet som koncernledningen
innehar eller att fortroendevalda har ritt att fa
bara de upplysningar som anges i koncerndirek-
tivet. En sddan tolkning star i strid med den be-
stimmelse 1 12 § 2 mom. i grundlagen som an-
ger att handlingar och upptagningar som inne-
has av myndigheterna dr offentliga, om inte of-
fentligheten av tvingande skél sérskilt har be-
gransats genom lag. Darfor maste &tminstone ut-
trycket "i koncerndirektivet specificerade" utga
ur det foreslagna 83 § 2 mom. for att lagforslag 1
ska kunna behandlas i vanlig lagstiftningsord-
ning.

Dessutom verkar 47 § 4 mom. 3 punkten vara
behiftad med ett liknande problem. Enligt den
punkten ska det i koncerndirektivet meddelas
behdvliga bestimmelser atminstone om rétten
for kommunens fortroendevalda att fa upplys-
ningar. Det dr enligt utskottets mening i och for
sig klart att koncerndirektivet inte kan begrinsa
de fortroendevaldas lagfasta rétt att fa upplys-
ningar, inte ens indirekt. Ddremot finns det ing-
et hinder for att i direktivet ange skyldigheter

om dottersammanslutningarnas



som dottersammanslutningarna har for att garan-
tera tillgdngen till information om sammanslut-
ningarnas verksamhet. Man bor se till att de for-
troendevaldas rétt till upplysningar &r sd omfat-
tande som mojligt enligt koncerndirektivet, ef-
tersom de kommunala dottersammanslutningar-
na dr av sa pass olika natur. Dérfor bor den fore-
slagna 47 § 4 mom. 3 punkten éndras i enlighet
med detta (lydelsen kan t.ex. vara "informatio-
nen och tryggad rétt for kommunens fortroende-
valda att f upplysningar").

Det dr med avseende pa demokratiprincipen i
2 och 121 § i grundlagen viktigt att trygga de-
mokratin och ppenheten i den kommunala be-
slutsprocessen, ocksd nir kommunala funktio-
ner bolagiseras allt mer, menar utskottet. De fo-
reslagna bestimmelserna om de fortroendeval-
das ritt att fa upplysningar om verksamheten vid
kommunens dottersammanslutningar forefaller
inte bidra till detta i ndgon ndmnvird utstriack-
ning. Regeringen bor se till att samlat utreda hur
demokratiprincipen béttre kan genomforas ock-
s& nar kommunala funktioner bolagiseras.

Redogorelse for bindningar

I 84 § foreslas bestimmelser om hur fortroende-
valda och tjénsteinnehavare ska redogéra for
sina bindningar. Deras syfte ér att frimja 6ppen-
het och insyn i beslutsprocesserna. Genom en
skyldighet att redogora for bindningar gér det att
forebygga situationer dir det finns risk for bris-
tande fortroende for en tjdnsteinnehavares eller
fortroendevalds agerande. For de fortroendeval-
das del ar det mer generellt frdga om det politis-
ka systemets tillforlitlighet. Skyldigheten for
tjénsteinnehavare att anméla bindningar syftar
till att stdrka kommuninvanarnas fortroende for
en oberoende och opartisk forvaltning. Andama-
len och den tillhdrande regleringen dr dessutom
konstitutionellt motiverade.

Skyldigheten att redogdra for sina bindningar
géller kommunstyrelsens ledaméter, ledamoter i
organ som skoter uppgifter som avses i markan-
vindnings- och bygglagen, ordférande och vice
ordforande i fullmiktige och ndmnder, kommun-
direktorer, borgmistare och vice borgmistare
plus foredragande i kommunstyrelsen och nimn-
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der. Med andra ord giller skyldigheten en av-
gransad del av kommunens viktigaste fortroen-
devalda och tjénsteinnehavare. Grundlags-
utskottet anser att forvaltningsutskottet bor
overviaga mojligheten att utvidga personkretsen
s att skyldigheten atminstone ocksa géller an-
dra ledamoter i kommunala organ som fattar
ekonomiskt viktiga beslut och de tjansteinneha-
vare som anvinder betydande delegerad beslu-
tanderdtt. Ur grundlagens synvinkel finns det
inget hinder for att utvidga redogorelseskyldig-
heten till alla fullméktigeledamoter.
Redogorelsen ska uppge ledningsuppgifter
och fortroendeuppdrag i féretag och andra sam-
manslutningar som bedriver ndringsverksam-
het. En redogorelse ska ocksd ldamnas om andra
bindningar som kan vara av betydelse nér fortro-
ende- och tjénsteuppdrag fullgdrs. Regleringen
ar synnerligen 6ppen i detta hinseende. Med tan-
ke pé jdmlikhet och rittstrygghet for de fértroen-
devalda och tjdnsteinnehavarna vore det mer
motiverat att reglera frdgan mer exakt.

Att ldgga ut information pa datandtet

Den foreslagna kommunallagen innehaller be-
stimmelser om att ldgga ut information pa det
allménna datanétet i 29 § om kommunikation,
108 § om kommunala tillkinnagivanden, 140 §
om delgivning av beslut till en kommunmedlem
och 142 § om fortsatta besvir (6verklagande hos
hogsta forvaltningsdomstolen). Skyldigheten att
lagga ut information pa webben géller ocksa be-
slut och tillkdnnagivanden som kan innehéalla
personuppgifter eller andra uppgifter som om-
fattas av skyddet for privatlivet. Bestimmelser-
na dr da betydelsefulla med avseende pa bade of-
fentlighetsprincipen 1 12 § 2 mom. i grundlagen
och skyddet for privatlivet och personuppgifter-
naidess 10 § 1 mom.

Det allmédnna syftet med bestimmelserna ar
att stodja offentlighetsprincipen i kommunens
verksamhet. Och det vdsentliga med avseende pa
skyddet for privatlivet och personuppgifterna ar
att informationen blir offentligt tillginglig i det
allménna datanitet bara om inget annat foljer av
sekretessbestimmelserna. Dessutom innehéller
bestimmelserna tillborliga krav pa att person-
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uppgifter ska avforas efter en viss tid. Utskottet
anser att bestdimmelserna uppvisar en vil av-
vigd balans mellan offentlighetsprincipen och
skyddet for privatlivet. Nar man beaktar att hur
pass tillgdnglig informationen pa webben 4r och
hur stort den sprids jimfort med de traditionella
informationskanalerna anser utskottet att av-
griansningen i 140 § 1 mom. &r motiverad. Enligt
den ska endast personuppgifter som &r nédvén-
diga med tanke pa tillgdngen till information
publiceras 1 protokoll som blir offentliga pa

Helsingfors den 13 februari 2015

I den avgorande behandlingen deltog

ordf. Johannes Koskinen /sd
medl. Sauli Ahvenjérvi /kd
Tuija Brax /grona
Eeva-Johanna Eloranta /sd
Ilkka Kantola /sd
Kimmo Kiveld /saf
Anna Kontula /vinst

Sekreterare var

utskottsrad Petri Helander.

webben. Motsvarande avgriansning bor inforas i
29, 108 och 142 §.

Stillningstagande
Grundlagsutskottet anser

att lagforslagen kan behandlas i vanlig
lagstiftningsordning, men lagforslag 1
bara om utskottets konstitutionella an-
mdrkning till 83 § 2 mom. beaktas pad
behorigt sdtt.

Markus Lohi /cent
Elisabeth Nauclér /sv
Vesa-Matti Saarakkala /saf
Kimmo Sasi /saml
Tapani Tolli /cent
Harry Wallin /sd

ers. Simo Rundgren /cent.
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