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Regeringens proposition med forslag till lag om

ett forvaltningsforsok i Kajanaland

Till forvaltningsutskottet

INLEDNING

Remiss

Riksdagen remitterade den 23 oktober 2002 pro-
position med forslag till lag om ett forvaltnings-
forsok i Kajanaland (RP 198/2002 rd) till for-
valtningsutskottet for beredning och bestimde
samtidigt att grundlagsutskottet skall ldmna ut-
latande till forvaltningsutskottet.

Sakkunniga

Utskottet har hort

- lagstiftningsdirektor Pertti Laitinen och ut-
vecklingschef Teemu Eriksson, inrikesminis-
teriet

lagstiftningsrad Eero J. Aarnio och utveck-

lingschef Arto Jadskeldinen, justitieministe-

riet

- chefen for juridiska drenden Kari Prittild,
Finlands Kommunférbund

- professor Olli Méenpidi

- juris licentiat Juhani Perttunen

- professor Aimo Ryyninen

- professor Ilkka Saraviita

- kansler (emeritus) Kauko Sipponen

- professor Kaarlo Tuori

- professor Veli-Pekka Viljanen.

PROPOSITIONEN

Regeringen foreslar en lag om ett forvaltnings-
forsok 1 Kajanaland. Syftet med forsoket ar att
samla erfarenheter om hur en stirkt sjdlvstyrelse
for landskapet inverkar pa lanskapets utveck-
ling, basservicen, medborgarnas inflytande, for-
héllandet mellan landskapet och statens central-
forvaltning samt kommunernas och statens regi-
onforvaltninsverksamhet. Enligt propositionen
skall landskapet skota storsta delen av de uppgif-
ter inom social- och hilsovarden samt undervis-
ningsvisendet som kommunerna nu ansvarar
for. Landskapet far rétt att besluta om fordel-
ningen av Europeiska gemenskapens struktur-
fondsmedel och den nationella medfinansiering-
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en for olika andamél och om fordelningen av den
nationella utvecklingsfinansieringen for lagfis-
ta indamal. Den hogsta beslutanderitten i fragor
som hor till landskapets ansvarsomrade utovas
av landskapsfullmiktige, som véljs av forsoks-
omradets invdnare. Landskapsfullmiktige vil-
jer en landskapsstyrelse, som ansvarar for bered-
ningen och verkstilligheten av de beslut som fat-
tas. I landskapet finns en av landskapsfullmékti-
ge vald landskapsdirektor.

Den foreslagna lagen avses trida i kraft den
1 juni 2003 och gilla till utgangen av 2012.

Regeringen tar i motiveringen till lagstift-
ningsordning upp fragor som jamlikhet, kommu-
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nal och annan regional sjalvstyrelse, rostrétt och
ritt till inflytande. Overforing av offentliga for-
valtningsuppgifter och lagstiftningsmakt samt
riksdagens budgetmakt. Enligt motiveringen kan
lagforslaget behandlas i vanlig lagstiftningsord-

ning. Men eftersom lagforslaget pa flera punkter
hanfor sig till grundlagen, foreslar regeringen att
grundlagsutskottets yttrande inhdmtas om pro-
positionen i samband med riksdagsbehandling-
en.

UTSKOTTETS OVERVAGANDEN

Motivering

Kommunal och regional sjdlvstyrelse.

Forslaget. Regeringen foreslar att det stiftas en
lag om ett forvaltningsforsok i Kajanaland.
Landskapet fungerar i uppgifter som avses i den
foreslagna lagen som ett offentligrittsligt sam-
fund baserat pa invanarnas sjdlvstyrelse. Det
skoter bl.a. merparten av de uppgifter inom soci-
al- och hilsovarden samt undervisningsvésendet
som kommunerna nu ansvarar for. For uppgifter-
na hor till landskapet dels Kainuu férbund, dels
som obligatoriska for kommunerna i férsoksom-
radet Kainuun sosiaali- ja terverydenhuollon
kuntayhtymid och Kainuun koulutuskuntayhty-
mi. Landskapets beslutanderitt utovas av land-
skapsfullmiktige, som invénarna i landskapet
viljer for fyra kalenderar i sdnder. Fullmiktige
ar ocksd de nimnda samkommunernas hogsta
beslutande organ. Landskapsfullmiktige viljer
en landskapsstyrelse, som bl.a. bereder och
verkstiller fullmiktiges beslut och &r styrelse for
de samkommuner som hor till landskapet.

Grundlagens 121 §. Forsoket giller en sddan
sjdlvstyrelse pa ett storre férvaltningsomrade dn
en kommun som det enligt grundlagens 121 § 4
mom. skall bestimmas om genom lag. Av forar-
betena framgar att det enligt denna grundlagsbe-
stimmelse, som i sak motsvarar den tidigare be-
stimmelsen 1 regeringsformens 51 § 2 mom., ér
mojligt att i enlighet med sjdlvstyrelseprinciper-
na inrétta storre forvaltningsomrdden dn kom-
munerna, t.ex. landskap (RP 1/1998 rd, s. 176
andra spalten). Forslaget gar ut pa att 6verfora
kommunala uppgifter till landskapet och dérfor
maste regelverket bedomas ocksa utifrdn den

sjdlvstyrelse for kommunens invédnare som ga-
ranteras i 121 § i grundlagen.

I grundlagens 121 § 1 mom. sédgs att Finland
ar indelat i kommuner, vilkas forvaltning skall
grunda sig pa sjilvstyrelse for kommunens inva-
nare. Bestimmelsen bygger pa grundlagsutskot-
tets vedertagna praxis fran tiden da regeringsfor-
men dnnu var i kraft, nimligen att den i grundla-
gen skyddade kommunala sjdlvstyrelsen inne-
bér att kommuninvéanarna har ritt att bestimma
om sin kommuns forvaltning och ekonomi.
Sjdlvstyrelsen inbegriper bl.a. kommuninvéanar-
nas ritt till forvaltningsorgan som de sjdlva valt
(RP 1/1998 rd, s. 175 andra spalten). Det gar inte
att genom vanliga lagar gora sddana ingrepp i
sjdlvstyrelsens mest central sdrdrag att sjalvsty-
relsen urholkas i sak (GrUU 31/1996 rd, s. 1 an-
dra spalten).

Redan i decennier har det stiftats lagar i van-
lig lagstiftningsordning om olika skyldigheter
for kommuner att bedriva samarbete. I grund-
lagsutskottets praxis har det ansetts mojligt att
genom vanlig lag foreskriva om tvdngsbildade
samkommuner och om motsvarande kommunala
samverkansorgan trots att utskottet har ansett det
i ndgon mén inkrékta pa den kommunala sjilv-
styrelsen, om kommuner genom lag forpliktas
att delta i en samkommun (GrUU 31/1996 rd).
Utskottet har bedomt patvingat kommunalt sam-
arbete med hénsyn till bl.a. samverkansuppgif-
ternas Overkommunala karaktir, en rationell for-
valtning av uppgifterna och utifran det faktum
att beslutsmekanismen inte ger ndgon enskild
kommun mojlighet att fa ensidig beslutanderitt
(GrUU 32/2001 rd, s. 2 forsta spalten). En annan
sak som tillmits betydelse 4r om arrangemanget
visentligt inskriankt medlemskommunernas all-



minna verksamhetsomrade (GrUU 11/1984 rd,
s. 2 andra spalten).

Grundlagsutskottet har ansett det vanskligt
om de kommunala samverkansorganens uppgif-
ter 6kas i en sddan omfattning och pa ett sddant
sitt att det visentligt paverkar medlemskommu-
nernas forvaltning och omkullkastar den i grun-
derna for kommunernas sjdlvstyrelse ingaende
principen att kommunernas beslutanderitt hor
till de verksamhetsorgan som valts av kommun-
medlemmarna (GrUU 11/1984 rd, s. 2 andra
spalten). Utskottet har med anledning av frivil-
ligt kommunalt samarbete inom regioner konsta-
terat (GrUU 11a/2002 rd, s. 2 forsta spalten) att
det med hénsyn till demokratiprincipen i den
kommunala sjdlvstyrelse som védrnas i 121 § i
grundlagen vore besvirligt om kommunal beslu-
tanderitt och kommunala uppgifter 6verfordes i
stor skala till ett regionalt organ. Denna syn-
punkt géller och inskrédnker i sista hand enligt ut-
skottets mening kommunernas mojlighet enligt
kommunallagen att dverfora sina uppgifter till
samkommuner.

Bedomning av forslaget. De uppgifter som fore-
slas bli overforda fran forsoksomradeskommu-
ner till landskapet Kajanaland ticker ett anmérk-
nigsvirt stort filt och utgor ett centralt element i
kommunernas nuvarande uppgifter. Landskapet
tar over merparten av uppgifterna inom social-
och hilsovérden och en del av uppgifterna inom
socialomsorgen. Dessutom skall landskapet ord-
na gymnasieutbildningen och yrkesutbildningen
pé andra stadiet. En s& hidr massiv uppgiftséver-
foring péaverkar i visentlig utstrickning forvalt-
ningen 1 de medverkande kommunerna och
kringskir obestridligen de av kommuninvénar-
na valda organens beslutanderitt. Principiellt
sett dr regelverket synnerligen problematiskt
med hinsyn till den viktiga principen om kom-
munal sjilvstyrelse.

Den bakomliggande orsaken till uppgiftsover-
foringen dr det exceptionellt tringda ekonomis-
ka och sociala lidget i Kajanaland, som i forlédng-
ningen hotar gora det omdjligt for kommunerna
inom forsoksomréadet att producera kommunala
bastjdnster i behovlig utstrackning. Som ldget ar
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nu ir det tdnkt att regelverket skall borga for att
invanarna i landskapet far tillgang till dessa
tjdnster pa lika villkor. Alltsa syftar man i enlig-
het med de forpliktelser grundlagens 19 § 3
mom. och 16 § 2 mom. aldgger det allménna att
genom forslaget tillforsidkra invanarna i landska-
pet tillrickliga social-, hdlsovards- och sjuk-
vardstjinster och sikerstdlla deras ritt att ut-
veckla sig sjdlva och pa jambordiga villkor ock-
sa fa annan dn grundldggande utbildning. Det f6-
religger foljaktligen i de grundldggande fri- och
rittigheterna forankrade vigande skil for regle-
ringen. Ett arrangemang likt det foreslagna for-
soket kan vara det lampligaste sittet att tillfor-
sdkra invanarna i det utsatta landskapet deras
rittigheter.

Med hidnsyn till demokratiprincipen i den
kommunala sjélvstyrelsen dr det viktigt att land-
skapet Kajanalands beslutanderitt utévas av ett
organ som valts av invanarna i landskapet ge-
nom direkta val. Aven om uppgiftséverforingen
leder till att kommuninvanarna inom fors6ksom-
radet forlorar en del tillfdllen till medinflytande
och paverkan uppvigs detta delvis av det demo-
kratiska inslaget i landskapets forvaltning. Den
kommunala sjdlvstyrelsen ersitts i friga om de
uppgifter som dvergar till landskapet av en land-
skapssjdlvstyrelse, som visserligen i ett invanar-
perspektiv ligger ett steg langre bort.

De uppgifter som enligt forslaget overfors
fran kommunerna till landskapet &r s.k. obligato-
riska uppgifter for kommunerna. De foreslagna
bestimmelserna begridnsar inte kommunerna all-
minna verksamhetsomrdde eller deras ritt att ut-
ifran sin sjédlvstyrelse skota uppgifter de frivil-
ligt atagit sig. Dessutom far landskapet inte
overta alla obligatoriska uppgifter av kommu-
nerna. Aven om de frivilliga uppgifterna de fac-
to inte kan anses vara sirskilt viktiga med tanke
pa den kommunala sjédlvstyrelsen, frantar det f6-
reslagna regelverket inte kommunernas sjilvsty-
relse dess betydelse i kommunerna inom for-
soksomradet.

Utifran en pa ovannidmnda faktorer grundad
overgripande bedomning kan den foreslagna la-
gen enligt utskottet i en experimentsituation som
denna behandlas i vanlig lagstiftningsordning.
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For detta talar ocksa 121 § 4 mom. i grundlagen,
som medger att det genom lag far bestimmas om
sjalvstyrelse pa storre forvaltningsomraden in
kommuner.

Jamlikhet.

Bestimmelserna om jamlikhet i grundlagens 6 §
forutsitter i princip likabehandling bl.a. oavsett
bostadsort. Grundlagsutskottet har emellertid i
samband med lagstiftning om diverse fragor an-
sett att forsokslagstiftning som leder till en viss
grad av olikhet i sig dr godtagbar ur jimlikhets-
synvinkel. I dessa sammanhang har utskottet un-
derstrukit att jamlikhetsprincipen inte leder till
nagra strikta begrdnsningar av lagstiftarens
provning nér syftet dr att fa till stand bestimmel-
ser som krdvs av samhillsutvecklingen och att
forsoket atminstone inom vissa grinser kan vara
en godtagbar grund for att pruta pa jamlikhets-
principen i regionalt hidnseende (GrUU 11/2002
rd, s. 2—3 och de diri nimnda utldtandena fran
utskottet).

Syftet med det foreslagna forsoket dr att upp-
na mal som enligt grundlagen dr godtagbara. Det
ar helt befogat att ga in for att samla erfarenhe-
ter om effekterna av en stérkt sjdlvstyrelse for ett
landskap samt om mojligheterna att pa detta sitt
garantera tillgangen pa kommunala bastjénster.
Kajanalands sérstidllning utgor en godtagbar
grund till att forvaltningsforsoket uttryckligen
genomfors dér. Den pa val baserade sjdlvstyrel-
sen ger invanarna i landskapet storre mojlighe-
ter till medinflytande pa landskapsnivd medan
paverkansmojligheterna minskar pa det lokala
planet i och med 6verforingen av uppgifter fran
kommunerna till landskapet. Sett ur ett helhets-
perspektiv paverkas dock invanarnas stillning
inte sérskilt mycket. Grundlagens 6 § utgor en-
ligt utskottet inget hinder for att lagforslaget be-
handlas i vanlig lagstiftningsordning.

Befogenheter att utfdrda bestimmelser

For att de sérskilda forhallandena i Kajanaland
skall bli beaktade kan landskapsfullmiktige med

stod av 10 § 3 mom. meddela nidrmare foreskrif-
ter om understdd och stdod som avses i de i mo-
mentet nimnda lagrummen samt om anskaff-
ning av utbildning.

Landskapsfullmiktige dr en sadan myndighet
enligt 80 § 2 mom. i grundlagen som genom lag
kan bemyndigas att utfirda rittsnormer i be-
stimda fragor, om det med hénsyn till foremalet
for regleringen finns sérskilda skil och regle-
ringens betydelse i sak inte krdver att den sker
genom lag eller forordning. Tillimpningsomra-
det for ett sddant bemyndigande skall vara exakt
avgransat.

Behovet av att beakta de sérskilda forhallan-
dena i Kajanaland utgor ett sdrskilt och godtag-
bart skél att ge landskapsstyrelsen befogenhet att
utfirda bestimmelser om sddant som har med
beviljande av de i forslaget avsedda pengarna att
gora. Enligt motiveringen giller bestimmelser-
na bara Kajanalands arbetskrafts- och nirings-
central. Regleringens betydelse i sak kridver inte
att den sker genom lag eller férordning. Utskot-
tet vill understryka det som ocksa framgar av
propositionens motivering, nidmligen att bestdm-
melserna inte far strida mot de foreskrivna vill-
koren for beviljande av stdd och liknande i de i
10 § 3 mom. nimnda lagarna och far inte heller
komma med nya villkor. Regleringen paverkar
inte lagstiftningsordningen.

Landskapsfullmiktige far med st6d av 12 §
delegera beslutanderitt till landskapets ovriga
organ, fortroendevalda och tjdnsteinnehavare pa
det sitt som bestdms i 14 § kommunallagen. Re-
geringen papekar i motiveringen att det av 14 § i
kommunallagen foljer att beslutanderitt inte far
delegeras i drenden som landskapsfullmiktige
enligt en uttrycklig bestimmelse i lag skall be-
sluta om. Detta med hénsyn till den allmidnna
principen om delegering av lagstiftningsbeho-
righet (RP 1/1998 rd, s. 132 forsta spalten) vik-
tiga forbud for landskapsfullmaiktige att delege-
ra av sin beslutanderitt framgéar inte helt klart av
den foreslagna 12 §. Bestimmelsen bor med an-
dra ord preciseras.
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Utlatande
Grundlagsutskottet meddelar

att lagforslaget kan behandlas i vanlig
lagstiftningsordning.

Helsingfors den 10 januari 2003

I den avgorande behandlingen deltog

ordf. Paula Kokkonen /saml Johannes Leppinen /cent
vordf. Riitta Prusti /sd Pekka Nousiainen /cent
medl. Klaus Hellberg /sd Heli Paasio /sd
Gunnar Jansson /sv Osmo Puhakka /cent
Jouko Jadskeldinen /kd Pekka Ravi /saml
Saara Karhu /sd Markku Rossi /cent
Marjukka Karttunen /saml Ilkka Taipale /sd
Jouni Lehtimiki /saml ers.  Veijo Puhjo /vinst.

Sekreterare var

utskottsrdd Sami Manninen.
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