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Regeringens proposition till riksdagen med forslag till lag om iindring av 6 § i lagen om
hogsta forvaltningsdomstolen

PROPOSITIONENS HUVUDSAKLIGA INNEHALL

I denna proposition foreslas att det i lagen om hdgsta forvaltningsdomstolen tas in en ny be-
stimmelse om domfor sammanséttning i besvarstillstandsdrenden som géller asyl och internat-
ionellt skydd samt i besvarstillstdndsdrenden som ar férknippade med dessa och som géller
uppehallstillstaind eller avlagsnande ur landet och inreseforbud. Enligt forslaget ska hogsta
forvaltningsdomstolen vara domfor &ven i en sammanséttning med tva ledamdter, om inte en
frdga som ska avgoras 1 drendet p& grund av sin natur kréver en sammanséattning med tre le-
damdoter. Avsikten &r att ett drende som har behandlats 1 en sammanséttning med tva ledamo-
ter ska Gverforas till en utdkad sammansittning for avgérande, om ledamdterna inte dr eniga
om avgorandet.

Propositionen hénfor sig till budgetpropositionen for &r 2016 och avses bli behandlad i sam-
band med den. Lagen avses trdda i kraft den 1 januari 2016.
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MOTIVERING
1 Nulige och foreslagna idindringar
Nuldge

Antalet asylsokande har 6kat betydligt i Finland 2015. Fenomenet motsvarar det som sker pa
annat hall i Europa och i véirlden. Det 6kande antalet sbkande medfor problem for Migrations-
verket, som ér forsta beslutsinstans, samt for Helsingfors forvaltningsdomstol som avgor be-
svér over verkets beslut och for hogsta forvaltningsdomstolen som dr hogsta besvérsinstans i
dessa drenden.

I Finland ar forvaltningsdomstolarna forsta domstolsinstans i besvér som géller forvaltningsa-
renden. Under de senaste dren har de drenden som kommit in for avgdrande till férvaltnings-
domstolarna varit allt mer omfattande och krdvande samt av storre samhéllelig betydelse dn
tidigare. Det &r da viktigt att personalresurserna riktas pa édrendena med hénsyn till deras art sa
dndamalsenligt som mojligt och endast i den omfattning som i vart och ett fall 4r nédvéndig
for att sikerstélla rattssikerheten. Som fullféljdsdomstolar ar forvaltningsdomstolarna i regel
domféra med tre ledaméter. Bestimmelserna om forvaltningsdomstolarnas domféra samman-
séttning i lagen om férvaltningsdomstolama (430/1999) tillater dock att drenden avgors i en
mindre sammanséttning &n den sedvanliga. Utgangspunkten for skapandet av mer flexibla och
forenklade sammanséttningar i forvaltningsdomstolarna &r att dstadkomma en effektiv arbets-
fordelning som sparar kostnader och frémjar tillgodoseendet av rittssékerheten i forvaltnings-
processen.

Aven om forvaltningsdomstolarna som fullféljdsdomstolar normalt verkar i en sammansitt-
ning med tre ledamdoter, har det ur en processekonomisk synpunkt dock varit motiverat att ut-
Oka en domares ritt att fatta beslut i sddana drenden, i vilka sékerstéllandet av réttsskyddet inte
kan anses krdva att fler domare deltar i avgdrandet. Till exempel i Helsingfors forvaltnings-
domstol har man konstaterat att anvdndningen av detta sammanséttningsalternativ mojliggor
ett mer flexibelt och snabbt forfarande vid behandlingen av vissa asylarenden. Med stod av ut-
lanningslagen (301/2004) har vissa besvér dver sddana asylbeslut dér ansokan har avslagits
som uppenbart ogrundad redan nu for tiden kunnat avgoras i en sammanséttning med en do-
mare vid Helsmgfors forvaltningsdomstol. Aven uppehéllstillstindsidrenden som grundar s1g
pa nagot annat &n behovet av internationellt skydd innehaller sddana besvirsérenden som ar
rattsligt enkla och som inte ur rattsskyddssynpunkt forutsitter att drendet behandlas i en sam-
mansittning med tre domare. Av denna anledning kan &ven dessa drenden vid behov behand-
las i en forenklad sammanséttning. Forvaltningsdomstolar dr saledes, beroende pa drende-
grupp, beslutfora inte bara med tre ledamoéter utan dven med tvé ledaméter eller med en leda-
mot.

Forvaltningsdomstolarnas beslut far overklagas hos hogsta forvaltningsdomstolen. I vissa
drenden, sdsom 1 sddana i 6 kap. i1 utlinningslagen avsedda drenden som giller asyl och inter-
nationellt skydd, far forvaltningsdomstolens beslut 6verklagas endast om hogsta férvaltnings-
domstolen beviljar besvirstillstand. Enligt 6 § i lagen om hdogsta f(’)rvaltningsdomstolen
(1265/2006) ar hogsta forvaltningsdomstolen domfor att behandla och avgoéra drenden som
giller besvirstillstdnd och yrkanden som har samband med dem i en sammanséttning med tre
eller flera ledamoter. I regel behandlas sddana drenden i en sammanséttning med tre ledamo-
ter. Om hogsta forvaltningsdomstolen inte beviljar besvirstillstind med tre ledamoter, ges
inget avgorande i drendet och om besvérstillstand beviljas, ges ett avgdrande i drendet och det
behandlas i regel i en sammansittning med fem ledamoter.
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Europaparlamentets och radets direktiv 2013/32/EU om gemensamma forfaranden for att be-
vilja och aterkalla internationellt skydd har genomforts genom 198 b § och genom andringar i
199 § (194/2015) i utlénningslagen. Lagéndringarna trddde i kraft den 1 juli 2015. Enligt be-
stimmelserna ska den vars asylansokan har avslagits vid ett s.k. paskyndat forfarande goéra en
ansokan om forbud mot verkstélligheten av ett beslut om avlédgsnande ur landet inom sju dagar
fran det att beslutet delgetts sokanden. Forvaltningsdomstolen ska daremot fatta beslut som
géller ansdkan om verkstillighetsforbud inom sju dagar. Bestimmelserna har tolkats s att
dven hogsta forvaltningsdomstolen ska fatta ett skriftligt beslut som géller ansékan om verk-
stdllighetsforbud inom sju dagar éven i det fallet att verkstélligheten inte forbjuds. Detta inne-
bir i de flesta fall att ett och samma &rende forst bedoms i frdga om verkstillighetsforbud di-
rekt efter det att ansdkan ldmnats in och dérefter bedoms besvérstillstdndsdrendet i samband
med avgorandet av huvudsaken. I ett och samma &rende fattas séledes tva skriftliga beslut.
Detta bidrar till att ytterligare 6ka anhopningen av drenden som ska behandlas och leder till att
man maste sitta sig in i drendet tva ganger.

For nirvarande kan hdgsta forvaltningsdomstolen pé foredragning avgdra en ansékan om for-
bud mot eller avbrytande av verkstéllighet i sammanséttning med en ledamot. Behandlingen
och avgorandet av ett besvérstillstdind krdver en sammanséttning med tre ledaméter. 1 en
sammansattning med tva ledamoéter kan man, smidigare 4n i en sammansittning med tre leda-
moter, sammantrada for att behandla drenden med utnyttjande av elektroniska forfaranden,
vilket 6kar effektiviteten och flexibiliteten.

Hogsta forvaltningsdomstolen har under perioden 1 januari—30 september 2015 behandlat och
avgjort sammanlagt 269 omprovningsarenden som géller asyl. Hogsta forvaltningsdomstolen
har beviljat besvarstillstdnd i ca 9 procent av drendena, vilket betyder att en majoritet av dren-
dena har behandlats och avgjorts slutligt i den sammanséttning som behandlat ansékan om be-
svérstillstdnd. Dérfor har antalet ledamoéter som ingér i den sammanséttning som behandlar
besvirstillstindsidrenden betydelse for behandlingstiden for asyldrenden i hogsta forvaltnings-
domstolen.

Foreslagna dndringar

Niér det stélls mél for domstolsverksamheten maste man utga fran domstolarnas karnuppgift,
dvs. att forverkliga réttsskyddet. Detta kréver for sin del att en réttegdng &r séker, pélitlig,
snabb och formanlig for parterna. Med sikerhet avses att rittegdngen ger sékra garantier for
att ett korrekt avgdrande har natts, vare sig det dr frdga om en bevisnings- eller en lagtillamp-
ningsfraga. Mélet ar att pa ett palitligt sétt utreda drendet med hjdlp av medlen i den tillgang-
liga processen. Parterna ska kunna uppleva att domstolsprocessen ar pélitlig och att avgoran-
dena ér korrekta. Bade parterna och offentligheten bor uppleva att domstolarna 4r neutrala och
yrkeskunniga. Besluten ska fattas tillrickligt snabbt sa att drendet inte mister sin betydelse for
parterna.

Till domstolarnas oberoende hor att inga utomstaende far paverka domstolarnas egentliga do-
mande verksamhet. Daremot ligger det i samhillets intresse att man genom de resurser som
tilldelas for upprétthéllandet av domstolsvésendet kan erbjuda ett s& hogklassigt och smidigt
rattsskydd som mojligt. 1 sista hand fattas besluten om dessa resurser i riksdagen i form av
budgetforslaget och olika lagstiftningséndringar. Nér det géller forbéttrandet av domstolarnas
verksamhetsforutsittningar ar en mdjlighet att forsoka optimera de existerande resurserna,
t.ex. genom att foreskriva om dndringar i domstolarnas minimisammanséttningar.

Ett av justitieministeriets strategiska mél ar att gora satsningar pa att undanrdja drdjsmalen vid

behandlingen av drenden och skillnaderna i behandlingstiderna vid domstolarna. Detta gors
bade genom att forstdirka domstolarnas sammanséttningar, i synnerhet nér det géller sddana
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arendegrupper diar man av erfarenhet vet att det ofta sdks dndring och de lagre domstolarnas
avgoranden ofta dndras, och genom att litta upp domstolarnas sammanséttning nér detta kan
gOras utan att réttssidkerheten eller det allménna fortroendet for réttsliga avgoranden dventyras.
For att kunna garantera en hogtstaende réttssakerhet och samtidigt skynda pé behandlingen av
besvér bor vikt fastas vid domstolarnas verksamhetsbetingelser. Genom att utveckla domsto-
larnas sammanséttningar kan deras arbetssituation underldttas. Genom att domstolarnas sam-
manséttningar forenklas stiger samtidigt antalet avgjorda drenden per arsverke. Nér produkti-
viteten Okar blir behandlingstiden for ett enskilt drende kortare, vilket for sin del forbattrar
rattsskyddet.

I reformprogrammet for réttsvarden for aren 2013-2025 (Justitieministeriets publikation
16/2013 Betdnkanden och utladtanden) tar man upp betydelsen av domstolarnas sammansétt-
ningar nir det géller att effektivisera verksamheten. I de hogsta domstolarna, forvaltnings-
domstolen och forsdkringsdomstolen avgdrs drendena pa foredragning. I hovritten avgors
drenden pé foredragning, om det inte hélls en muntlig forhandling i saken. I marknadsdomsto-
len bitrdds den domare som skoter beredningen i vissa drenden av en jurist, men drendena av-
gors inte pa foredragning. Enligt reformprogrammet ska man i syfte att effektivisera verksam-
heten infora mer dndamalsenliga arbetsmetoder for var och en av domstolarna. Bland annat
ska man utreda mojligheterna att anvinda mer flexibla sammanséttningar vid avgérande bero-
ende pa drendets art och mgjligheten att utvidga anvéndningen av mindre sammanséttningar.
Da utreds t.ex. mojligheterna att i hogsta forvaltningsdomstolen anvinda en mindre samman-
sattning vid besvérstillstindsidrenden. Enligt reformprogrammet boér domstolarna ha storre
mdjligheter &n for ndrvarande att avgora sammanséttningen, dock sa att drendet alltid kan
overforas till en utokad sammanséittning om drendets natur kraver det.

Hogsta forvaltningsdomstolen har hos statsrddet med héanvisning till 99 § 2 mom. i Finlands
grundlag gjort en framstéllning om dndring av 6 § i lagen om hogsta forvaltningsdomstolen sa,
att en begiran om omprovning av en ansokan om besvérstillstind som géller sddan asyl och
sadant internationellt skydd som avses i 6 kap. i utldnningslagen ska kunna behandlas och av-
gOras 1 en sammansattning med tva ledaméter om de dr eniga om avgoérandet.

Genom ett beslut som géller asyl eller annat internationellt skydd avgors i praktiken dven fra-
gan om beviljande av uppehallstillstdnd enligt 4 kap. 1 utlinningslagen eller arbetstillstdnd en-
ligt 5 kap. 1 utlanningslagen. I praktiken kan det vara sé att &ven om det fattats ett separat be-
slut om arbetstillstdnd som sedan separat dverklagats hos forvaltningsdomstolen kan forvalt-
ningsdomstolen behandla drendena tillsammans och avgéra dem genom ett enda beslut. Ef-
tersom det dr forvaltningsdomstolens beslut som &r foremalet for besvarstillstand ér det dnda-
malsenligt att besvérstillstdndet kan avgoras 1 hogsta forvaltningsdomstolen i en sammansatt-
ning med tvé ledamdter, d&ven om man genom samma beslut dven avgjort frdgan om arbetstill-
stand eller uppehallstillstind. Genom samma beslut avgdrs ofta dven drenden som géller av-
lagsnande ur landet enligt 9 kap. i utldnningslagen, vilket vanligen avser nekad inresa, men
dven utvisning nér den som soker internationellt skydd tidigare haft uppehallstillstdnd i Fin-
land.

Domstolarnas sammanséttning vid avgérande dr av betydelse atminstone i friga om sdkerhet-
en, palitligheten och snabbheten. Det kan antas att ju fler domare som deltar i beslutsfattandet,
desto béttre dr domstolens forutsittningar att nd det korrekta avgoérandet. Det finns dock dven
andra omstandigheter som betydligt paverkar palitligheten, sdisom domstolarnas forfaranden
och avgorandets motiveringar. Nar det géller rattegangskostnaderna for parterna har samman-
séttningen inte ndgon stdrre betydelse. Mest paverkar sammansattningens storlek behandlings-
tiderna dvs. hur snabbt drendena avgors i domstolen.
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Utgangspunkten for bestimmelserna om domstolarnas domféra sammanséttning kan anses
vara att den domfora sammanséttningen ska vara tillrdcklig for att i alla situationer sdkerstélla
att tillrackligt réttsskydd enligt 21 § i grundlagen samt réttvis forhandling enligt artikel 6.1 1
den europeiska konventionen om skydd for de ménskliga réttigheterna och de grundlédggande
friheterna tillgodoses i forvaltningsprocessen. Sammansittningen vid avgorande ska séledes
bedomas utifran kravet pa oberoende och opartiskhet som i allménhet stills pd domstolarna.

Till rattsskydd hor att domstolarna avgor drenden snabbt. Enligt 21 § 1 mom. i grundlagen ska
drenden behandlas utan ogrundat drojsmal. Det dkande antalet asylansdkningar bor alltsd
kunna avgdras sa snabbt som mojligt, bl.a. av ekonomiska orsaker, sa att de asylsokande inte
ar tvungna att bo pé forldggningar onddigt lénge. Med tanke pa de asylsdkande sjélva ar det
viktigt att de far ett avgdrande 1 sitt drende inom en rimlig tid. Att drendena behandlas utan
dr6jsmal bidrar dessutom till att forebygga ogrundade asylansokningar.

Trots det stindigt okande antalet asylansdkningar och allt stramare tidtabeller ska asylansok-
ningarna kunna behandlas utan att den individuella behandlingen av &rendena och de énd-
ringssOkandes réttssidkerhet dventyras, men samtidigt sa att domstolens verksamhet effektivi-
seras och statens kostnader minskar. Enligt den synpunkt som hogsta forvaltningsdomstolen
framfor i1 sin framstillning med forslag till lagdndring kan dessa mal bést nas sa att ansdkan
om forbud mot verkstéllighet av ett beslut om avlagsnande ur landet och det avgérande av en
ansokan om besvérstillstaind som géller drendet bor kunna goras samtidigt i hogsta forvalt-
ningsdomstolen. D& behandlas drendet endast vid ett sammantrdde och i drendet fattas endast
ett beslut. Dessutom kan behandlingen av besviérstillstindsérenden som géller asyl och inter-
nationellt skydd goras effektivare och mer flexibel genom att man, utan att dventyra rattssi-
kerheten, tillater att d&renden behandlas och avgors i en sammanséttning med tva ledamoter
som &r eniga om avgorandet.

Enligt 100 § 2 mom. i grundlagen &r de hogsta domstolarna domfora med fem ledaméter, om
inte ndgot annat antal bestdms sérskilt i lag. I 6 § 1 den géllande lagen om hogsta forvaltnings-
domstolen finns bestdmmelser om nir hogsta forvaltningsdomstolen dr domfor i rattskip-
ningsdrenden. Grundlagens bestimmelser ska inte upprepas i en vanlig lag. Daremot kan man
i lagen i enlighet med 100 § 2 mom. i grundlagen foreskriva om de fall da de hogsta domsto-
larna inte d4r domfora med fem ledamoéter. Det dr motiverat att mindre sammansittningars
domforhet begrinsas till vissa sérskilt 1 lag angivna drendegrupper och att inte stilla som
grund en allmén definition, sdsom enkla eller obetydliga drenden, eftersom beslutanderétten
ska faststéllas entydigt i lag.

Med hénvisning till motiveringarna ovan foreslas det i denna proposition att det i lagen tas in
en ny bestimmelse om i vilken sammanséttning hogsta forvaltningsdomstolen dr domfor i ett
drende som géller dndringssokande i frdga om en sddan i 6 kap. i utlinningslagen avsedd an-
sOkan om besvirstillstdind som giller asyl och internationellt skydd samt en med denna for-
knippad ansdkan om besvérstillstdind som géller uppehallstillstand eller avldgsnande ur landet
och inreseforbud. Antalet asylarenden haller pa att véxa sig sa stort att det for att trygga hogsta
forvaltningsdomstolens kapacitet att géra avgoranden kriavs att sammanséttningen minskas
inte bara 1 fraga om asylidrenden som behandlas vid paskyndat forfarande, utan i fraga om alla
asyldrenden. Enligt forslaget ska hogsta forvaltningsdomstolen vara domfor i en sammansétt-
ning med tvé ledamoter, om inte den fraga som ska avgdras pa grund av sin natur kréver en
sammansattning med tre ledaméter. Om ledaméterna inte dr eniga om avgorandet, ska drendet
Overforas till en sammansattning med tre eller flera ledaméter for avgorande. Avsikten ar att
den nya bestimmelsen ska tilldmpas i alla de &renden som géller asyl och internationellt skydd
som #r anhingiga och som avgors vid hogsta forvaltningsdomstolen efter ikrafttridandet av
denna lag.
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2 Propositionens konsekvenser

Syftet med proposmonen ar att tillata att hogsta forvaltningsdomstolen avgér drenden i en
mindre sammanséttning dn for ndrvarande vid sddana i 6 kap. i utlanningslagen avsedda be-
svérstillstindsdrenden som géller asyl och internationellt skydd samt i besvérstillstdndsaren-
den som ar forknippade med dessa och som géller uppehallstillstand eller avlagsnande ur lan-
det och inreseforbud. Propositionen syftar till att 6ka effektiviteten i hogsta forvaltningsdom-
stolens verksamhet i dessa drenden, vilket indirekt minskar statens kostnader och Okar rattssa-
kerheten f6r dem som ansoker om asyl och internationellt skydd genom att forsnabba behand-
lingen av drenden. Samtidigt stods hogsta forvaltningsdomstolens mdjligheter att &dven i fort-
sattningen erbjuda tillrdckligt snabbt tillgodoseende av rittssdkerheten &dven vid behandlingen
av andra drenden och drendegrupper. Propositionen bidrar inte till att d&ventyra rittssdkerheten
i drenden som géller asyl och internationellt skydd, eftersom hogsta forvaltningsdomstolen
dven i framtiden kan behandla ansdkningar om besvirstillstdnd i en sammanséttning med fler
an tva ledamoter.

Propositionen beréknas medfora en inbesparing p& 0,3 miljoner euro &r 2016 i behandlingen
av besvarstillstandsdrenden som géller asyl och internationellt skydd samt i besvarstillstandsa-
renden som dr forknippade med dessa och som géller uppehallstillstand eller avldgsnande ur
landet och inreseforbud. Den berdknade inbesparingen baserar sig pa en uppskattning av anta-
let besvirsdrenden i en situation dér antalet asylsokande bade &r 2015 och &r 2016 uppgér till
30 000.

3 Beredningen av propositionen

Efter att hogsta forvaltningsdomstolen behandlat drendet i plenum gjorde den med hénvisning
till 99 § 2 mom. i grundlagen en framstallning hos statsradet den 8 september 2015 om vidta-
gande av lagstlftmngsatgarder for dndring av 6 § i lagen om hogsta forvaltningsdomstolen sé,
att en begiran om omprovning av en ansokan om besvérstillstind som géller sddan asyl och
sadant internationellt skydd som avses 1 6 kap. i utlanningslagen ska kunna behandlas och av-
gbras 1 en sammansattning med tva ledamdter om de dr eniga om avgorandet. Propositionen
har utifran framstillningen beretts vid justitieministeriet.

Justitieministeriet har skriftligen hort hogsta forvaltningsdomstolen, Helsingfors forvaltnings-
domstol, inrikesministeriet, Migrationsverket och Flyktingradgivningen rf om propositionen
samt ordnat ett diskussionsmote om saken. Instéllningen till lagdndringen var positiv i de
skriftliga utlatandena och vid diskussionsmétet.

4 Ikrafttridande

Lagen foreslés tridda i kraft den 1 januari 2016.

Med stod av vad som anforts ovan foreldggs riksdagen foljande lagforslag:
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Lagforslag

Lag
om éindring av 6 § i lagen om hogsta forvaltningsdomstolen

I enlighet med riksdagens beslut
fogas till 6 § i lagen om hogsta forvaltningsdomstolen (1265/2006), sddan paragrafen lyder i
lag 892/2015, ett nytt 4 mom., varvid det nuvarande 4 mom. blir 5 mom., som foljer:

Hogsta forvaltningsdomstolen dr domfor ocksé i en sammansittning med tva ledamdter nér
den avgor drenden som géller besvirstillstdand och yrkanden som har samband med dem i
drenden enligt 6 kap. i utlanmngslagen (301/2004) som géller asyl eller annat internationellt
skydd, om inte en frdga som ska avgoras i drendet pd grund av sin natur krdver en samman-
sittning med tre ledaméter. Arendet far behandlas och avgéras i en sammansittning med tva
ledamoter dven nér det genom det dverklagade beslutet samtidigt har avgjorts en ansdkan om
uppehallstillstind enligt andra kriterier och fattats beslut om avldgsnande ur landet och om in-
reseforbud. Ett drende som har behandlats i en sammanséttning med tva ledaméter ska dverfo-
ras till en utokad sammanséttning for avgérande, om ledamdterna inte dr eniga om avgdrandet.

Denna lag triader i kraft den 20 .
Helsingfors den 22 oktober 2015

Statsminister

Juha Sipili

Justitie- och arbetsminister Jari Lindstrom
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