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Justitieministeriets begdran om utldtande 6.2.2015, OM 60/08/2013

UTLATANDE OM ALANDSKOMMITTENS 2013 DELBETANKANDE — ALANDS SJALVSTYRELSE | UTVECKLING

Justitieministeriet har berett hogsta férvaltningsdomstolen tillfille att ge ett utldtande om Alands-
kommitténs 2013 delbetankande (Justitieministeriets betdnkanden och utldtanden 6:2015). Stats-
radet har tillsatt en parlamentariskt sammansatt kommitté for att utarbeta ett forslag till reform av
sjalvstyrelsesystemet och sjélvstyrelselagen fér Aland. | sitt delbetidnkande drar kommittén upp
riktlinjerna for den fortsatta beredningen av forslagen.

Hogsta forvaltningsdomstolen har granskat riktlinjerna i betdnkandet framst med tanke pa den do-
mande makten och férvaltningsréttsskipningen och konstaterar att riktlinjerna till denna del pa det
hela taget &r val underbyggda. | sina riktlinjer torde kommittén ha utgatt fran att férvaltningsritts-
skipningen sdsom hittills ska vara ett omrade dar behdrigheten tillkommer riket. Denna utgdngs-
punkt dr principiellt riktig. Betraffande reglerna for sékande av dndring framférs dock vissa reserva-
tioner nedan, i slutet av del 3 i detta utldtande.

Hogsta forvaltningsdomstolen anfor som sitt utldtande foljande:

1. Behdrighetsfordelningen mellan landskapet och riket samt férfarandet vid éverforing av beh-
righet (4 och 8 kap. i delbetéinkandet)

Av kommitténs delbetédnkande framgar att den nya sjalvstyrelselag som ar under beredning eventu-
ellt kommer att innehdlla en forteckning dver de omrdden som &dven i fortsittningen kommer att
omfattas av rikets lagstiftningsbehdrighet. | betdnkandet talas om kédrnomréden. Till 6vriga delar
skulle landskapet ha lagstiftningsbehdrighet, dock s& att p& de omraden som inte &r kirnomréden,
men dar riket i detta nu har lagstiftningsbehdrigheten ska rikets lagstiftningsbehdrighet kvarsta tills
denna rikets kvarstdende behdrighet genom iakttagande av sérskilda forfaranden dverfors pa land-
skapet.

Hégsta férvaltningsdomstolen anser att behérigheten i de frdgor som gdller den démande makten
permanent ska tillhéra riket, eller, uttryckt med den terminologi som anvinds i betdnkandet, ska
dessa fradgor hora till kirnomradet for rikets behdrighet. Detta skulle innebéra bland annat att fra-
gor som gdller domstolar, rattsmedel, instansordningen och domstolsprocessen &ven i fortsattning-
en ska regleras i rikets lagstiftning och att rikets lagstiftning ska tillimpas vid utévning av den dé-
mande makten i landskapet, om inte annat foljer av sjalvstyrelselagen. Det &r oméjligt att tinka sig
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att man genom landskapslagstiftning till exempel skulle kunna inrdtta nya domstolar eller att behé-
righeten fér i landskapet eventuellt verksamma domstolar skulle vara en annan an fér domstolarna
i riket eller att domstolarna i landskapet skulle tillampa annan processlagstiftning an i riket. Sist-
namnda fraga behandlas narmare nedan i del 3 i detta utldtande.

127 § 23 punkten i den gallande sjalvstyrelselagen anvdnds begreppet rattskipning, men det fére-
faller som om det vid regleringen av behdérighetsférdelningen vore mera motiverat att anvanda be-
greppet den démande makten, sdsom man gjortit.ex. 3 § 3 mom. i grundiagen. En sddan dndring
av begrepp skulle dven aterspegla den allmannare dndring av det finska férvaltningsprocessuella
systemet som kommer till uttryck i den starka huvudregeln att det alltid ar domstolarnas uppgift
att skipa ratt. Forvaltningsmyndigheterna har numera mycket séllan rattskipningsuppgifter. Om
man undantagsvis anser det nddvandigt att andring i forsta instans ska fa sokas hos en hogre for-
valtningsmyndighet i stdllet for hos en domstol eller oavhangig besvarsndamnd, ska detta ordnas ge-
nom omprovningsforfarande, inte genom forvaltningsbesvar. Hégsta forvaltningsdomstolen anser
att i ndsta sjalvstyrelselag borde det inte ldngre finnas ndgon mojlighet att ge landskapsregeringen
rattskipningsuppgifter (sdsom fallet dr i gallande 25 § 1 mom. i sjdlvstyrelselagen).

Vid den fortsatta beredningen torde kommittén dven i 6vrigt fa lov att ta stallning till i vilken ut-
strackning det &r motiverat att foresla att det i sjdlvstyrelselagen ska inga sadana bestimmelser om
utdvningen av den démande makten vilka avviker fran rikslagstiftningen eller med vilken man be-
gransar rikets mojligheter att reglera utévningen av den démande makten i landskapet. Eventuellt
kan man anse det nédvindigt att ha bestdmmelser som garanterar att Aland dven i fortsattningen
har en tingsratt och en férvaltningsdomstol som verkar i anslutning till tingsratten. Sjalvstyrelsela-
gen borde sdledes innehdlla grundldggande bestammelser inte bara om de statliga (férvaltnings-)
myndigheterna pd Aland, utan dven om domstolarna dar. Sjilvstyrelselagens bestimmelser om ut-
dvning av démande makt behandlas ldngre fram i detta utldtande, i samband med kommitténs rikt-
linjer for de férvaltningsprocessuella bestimmelserna i sjélvstyrelselagen.

| detta skede av beredningen har hogsta forvaltningsdomstolen inget att anféra om kommitténs in
sa lange mycket prelimindra riktlinjer om férfarandet vid 6verféring av behérighet. Allmént taget
finns det dock orsak att understryka det som ocksad kommittén framhaller, ndmligen att det pa lag-
stiftningsniva bor vara tydligt vad som avses med olika samrad och 6verenskommelser. Strivan att
skapa ett smidigt forfarande far inte leda till situationer som juridiskt dr oklara.

2. Lagstiftningskontrollen (9 kap.)

Kommitténs linjedragning att tyngdpunkten i kontrollen med ett sarskilt lagrad bor forskjutas till ett
tidigare skede av lagberedningsprocessen torde kunna understédas. Inte heller den gillande sjélv-
styrelselagen torde stélla hinder for en sadan férhandskontroll av lagférslagens kvalitet som den
som kommittén skisserar upp.

Av betdnkandet framgar att man vid lagstiftningskontrollen behéver sakkunskap i stats- eller for-
valtningsrattsliga frdgor och andra fradgor som vanligtvis inte behandlas i hogsta domstolen utan i
hogsta férvaltningsdomstolen. Kommittén har dragit upp riktlinjer for ett forfarande dar hégsta
domstolen skulle handldgga dessa drenden i en sammansattning som kompletterats med forvalt-
ningsrad fran hogsta forvaltningsdomstolen. Med tanke pa den fortsatta beredningen anser hégsta
forvaltningsdomstolen att det dr méjligt att tinka sig uppgifterna i anslutning till lagstiftningskon-
trollen anfértros till exempel en fér detta dndamdl inrdttad gemensam avdelning av hégsta dom-
stolen och hégsta forvaltningsdomstolen.

Kommittén anser att landskapslagarna bor féredras for republikens president endast i de fall d3 det
féreligger tveksamhet angadende behdrighetsférdelningen. Kommitténs dvervdganden och riktlinjer
i denna fraga forefaller inte helt oproblematiska. Vid den fortsatta beredningen géller det att férvis-
sa sig om att eventuella reformer inte &ventyrar rattssakerheten genom att valla oklarhet om land-
skapslagarnas ikrafttrddande och att republikens presidents mojlighet att utdva sin vetorétt inte
riskeras.



3. Forvaltningsprocessuella bestimmelser (11.3 kap.)

| avsnittet om sjdlvstyrelselagens forvaltningsprocessuella bestdmmelser férefaller kommittén utga
fran att lagstiftningsbehorigheten i frdga om réttskipningen eller den démande makten ska tillhdra
riket. Detta bor, sdsom ovan redan namnts, dven i fortsattningen vara utgangspunkten och den do-
mande makten ska vara ett av kdrnomradena for rikets behdrighet. Skulle man vid den fortsatta be-
redningen dock stanna for att anse att lagstiftningsbehérigheten betréffande den démande makten
inte permanent ska tillhéra riket, dr det nddvéndigt att vid den fortsatta beredningen utreda och
grundligt 6vervaga vilka rattsregler om den démande makten och férvaltningsprocessen som ska
ingd i sjdlvstyrelselagen.

| betdnkandet presenterar kommittén kort nuldget och férandringsbehoven i fraga om de forvalt-
ningsrattsliga bestimmelserna och drar upp riktlinjer for det férestdende lagstiftningsarbetet.
Hogsta férvaltningsdomstolen anser att riktlinjerna till sina utgangspunkter ar goda och motivera-
de.

Vid bedémningen av behovet att i sjalvstyrelselagen ta in bestimmelser om den démande makten
och férvaltningsprocessen ar det enligt hogsta forvaltningsdomstolens asikt motiverat att, sdsom
ocksd kommittén gor i den fGrsta av sina riktlinjer, utga fran att rattslaget och réttsreglerna pa
Aland s& l&ngt som méjligt borde motsvara den allmanna rattsutvecklingen pa forvaltningsrattskip-
ningens omrade och att rattsskyddet ska vara lika fér alla.

Hogsta forvaltningsdomstolen anser att dven kommitténs andra riktlinje, ndmligen att landskapsre-
geringens beslut ska dverklagas hos Alands forvaltningsdomstol, &r mycket viktig med tanke pa
rattsskyddet och det forvaltningsprocessuella systemet. Hogsta forvaltningsdomstolen motséatter
sig inte heller den riktlinjen att beslut som landskapsregeringens ledamoter har fattat i sammantré-
de dnda skulle éverklagas direkt hos hogsta forvaltningsdomstolen.

Vid den fortsatta beredningen behdévs en bedémning av i vilken man det ar motiverat att besvirs-
rdtten och besvdarsmyndigheterna regleras genom bestdammelser i sjdlvstyrelselagen. Det forefaller
mojligt att de behdvliga bestdmmelserna atminstone i huvudsak kunde inga i (rikets) forvaltnings-
processlag eller en eventuell ny forvaltningsprocesslag. | sjdlvstyrelselagen skulle inga saddana be-
stdmmelser endast i den man som skyddet for den alandska sjdlvstyrelsen anses forutsatta det.

Hogsta férvaltningsdomstolen understoder kommitténs fjarde linjedragning, enligt vilken besvérs-
ordningen pa Aland ska vara densamma som i riket i sddana drenden dér besluten 6verklagas hos
ndgon annan besvdrsmyndighet an forvaltningsdomstolen. | likhet med kommittén anser hogsta
férvaltningsdomstolen att marknadsdomstolens behorighet att prova besvar dven éver beslut som
fattats av dlandska landskapsmyndigheter ska framga av lagstiftningen. Hogsta forvaltningsdomsto-
len anser ocksd kommitténs tredje linjedragning vara motiverad, ndmligen att férvaltningsbeslut
som fattas av myndigheter som lyder under lagtinget ska fi verklagas hos Alands férvaltningsdom-
stol. Pa vilket satt det ar mojligt att lagstiftningstekniskt na dessa mal och till vilken del det &r be-
hovligt att ta in bestdmmelser om detta i sjalvstyrelselagen &r en fraga som ska utredas vid den
fortsatta beredningen.

Sasom av betdnkandet framgar, innebar sjalvstyrelselagens bestimmelser om besvarsordningen att
vissa beslut som med stdd av landskapslagstiftningen fattas av landskapsmyndigheter 6verklagas
hos Alands férvaltningsdomstol och hogsta forvaltningsdomstolen, medan motsvarande beslut i ri-
ket 6verklagas hos nagon besvarsnamnd (t.ex. besvarsnamnden for studiestdd eller besvarsnamn-
den for social trygghet) och vidare hos forsakringsdomstolen. Enligt hogsta forvaltningsdomstolens
uppfattning galler det att vid den fortsatta beredningen utreda och beddma vilken besvarsordning
som i dessa fall ar andamalsenlig och hur saken lagstiftningstekniskt kan regleras pa ett andamals-
enligt satt.
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Enligt hégsta forvaltningsdomstolens uppfattning ska i sjalvstyrelselagen i fortsattningen inte lang-
re tas in bestimmelser som gor det mojligt for landskapsregeringen att fungera som besvarsmyn-
dighet. Om det anses behovligt att beslut av t.ex. myndigheter som lyder under landskapsregering-
en kan utvirderas av landskapsregeringen innan de far éverklagas hos férvaltningsdomstolen, bér
detta ordnas genom ett omprovnings-, inte ett besvarsforfarande.

F6rvaltningsprocessen regleras genom bestdmmelser i de forfattningar som sarskilt reglerar férvalt-
ningsprocessen {sasom forvaltningsprocesslagen och lagen om hogsta forvaltningsdomstolen), men
dessutom i materiell lagstiftning. | substanslagstiftningen kan till exempel inga bestdmmelser om
besvarsratt dven fér andra an dem som skulle ha besvarsratt enligt den allmdnna lagstiftningen om
besvarsritt eller om begransning av besvarsratten genom krav pa besvarstillstand. Sarskilda regler
om besvérsratt kan ocksa folja av unionsréttsliga forpliktelser.

En problematisk fraga ar landskapets eventuella férvaltningsprocessuella lagstiftningsbehdrighet i
frgor dér landskapet har lagstiftningsbehorighet “i fraga om substansen”. A ena sidan borde de
processuella frdgorna regleras pd enahanda grunder genom rikslagstiftning. A andra sidan &r land-
skapslagstiftningen till innehallet inte nédvéndigtvis sa identisk med ndrmast motsvarande rikslag-
stiftning att processbestammelserna i rikslagstiftningen automatiskt kan tillampas nar d@ndring soks
i beslut som fattas med stod av landskapslagstiftning.

| vissa situationer kan det sdledes mot bakgrund av den gallande lagstiftningen vara oklart om riks-
lagstiftningens sarskilda forvaltningsprocessuella bestammelser blir tillampliga eller inte. | sitt avgo-
rande 29.1.2015/22 (kort referat) ansag hogsta férvaltningsdomstolen att besvar dver Alands for-
valtningsdomstols beslut i ett drende som gallde skyldighet att betala renhaliningsavgift enligt 17
och 18 § i landskapslagen om renhallning kunde anféras endast under forutsattning att hégsta for-
valtningsdomstolen beviljade besvirstillstand. Tolkningen grundade sig pa att enligt rikets avfallslag
far @ndring i forvaltningsdomstolens avgiftsbeslut sékas endast om hégsta forvaltningsdomstolen
beviljar besvarstillstand.

I sitt fortsatta arbete bér kommittén dven behandla fragor om tillamplig lagstiftning och lagstift-
ningsbehdrigheten i situationer som denna. Processreglerna bor vara entydiga. Reglerna for sdkan-
de av dndring ska i man av mdjlighet vara likadana nér d@ndring soks i sadana beslut av riket respek-
tive landskapet vilka baserar sig pa lagstiftning av motsvarande innehall. I situationer dar det inte
finns en entydigt motsvarande rikslagstiftning, bor det dock vara majligt att i landskapslag ta in kla-
ra bestdmmelser dven om sékande av dndring. Dessa ska i man av maojlighet motsvara de allmanna
riktlinjerna i rikslagstiftningen.

4, Vissa detaljer

Enligt kommittén &r det inte &ndamélsenligt att inféra sarlésningar pd Aland i fraga om kravet pd
finskt medborgarskap for domare. Hogsta férvaltningsdomstolen dr av samma asikt. Lagstiftningen
om behdorighetskrav for domare hor till lagstiftningen om utdvning av den démande makten, vilken
pa ovan ndmnt satt ska vara ett kirnomrade inom den behdérighet som tillhor riket.

I beskrivningen av férhdllandet mellan rikslagstiftningen och landskapslagstiftningen finns det i be-
tédnkandet ett inexakt konstaterande om att enligt det nuvarande systemet dr det domstolarna (i
sista hand hogsta domstolen) som i ett enskilt fall i samband med lagtolkningen avgér om en rikslag
eller en landskapslag blir tillimplig. En sadan fraga avgors i sista hand av antingen hégsta domsto-
len eller hogsta férvaltningsdomstolen, beroende pa vilken lagstiftning som blir tillamplig.



Hogsta férvaltningsdomstolen har vid sin kanslisession 30.3.2015 beslutat ge detta utldtande, som
grundar sig pd en promemoria av forvaltningsradet Kari Kuusiniemi och férvaltningsradet Outi Su-
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