PERUSTUSLAKIVALIOKUNNAN
LAUSUNTO 22/2006 vp

PeVL 22/2006 vp — HE 215/2005 vp

Hallituksen esitys laiksi Kainuun hallintokokei-

lusta annetun lain muuttamisesta

Hallintovaliokunnalle

JOHDANTO

Vireilletulo

Eduskunta on 12 piivéanad joulukuuta 2005 ldhet-
tdessddn hallituksen esityksen laiksi Kainuun
hallintokokeilusta annetun lain muuttamisesta
(HE 215/2005 vp) valmistelevasti kasiteltdvak-
si hallintovaliokuntaan samalla mairannyt, ettd
perustuslakivaliokunnan on annettava asiasta
lausunto hallintovaliokunnalle.
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HALLITUKSEN ESITYS

Esityksessd ehdotetaan muutettavaksi Kainuun
hallintokokeilusta annettua lakia. Esityksen péa-
asiallisena tarkoituksena on selkeyttdd maakun-
tavaltuuston vaalijdrjestelmdd. Maakuntaval-
tuustoon valittavien valtuutettujen lukumiérd
méadrdytyy ehdotuksen perusteella kokeilu-
alueen yhteenlasketun asukasluvun mukaan ja
kokeilualue muodostaa maakuntavaaleissa yh-
den vaalipiirin. Maakuntavaaleissa ehdotetaan
luovuttavaksi kuntakohtaisista kiintidistd. Lakia
ehdotetaan tdydennettdviksi myos sddnnoksilla
maakuntahallinnon rahoituksen perusteista sekd
mahdollisen alijddmén kattamisvelvollisuudes-
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ta. Adnestiminen ennakolta tulee ehdotuksen
perusteella mahdolliseksi kaikissa kotimaassa
olevissa ennakkodénestyspaikoissa.

Ehdotettu laki on tarkoitettu tulemaan voi-
maan mahdollisimman pian.

Esityksen sditdmisjarjestysperusteluissa eh-
dotettua sddntelyd arvioidaan perustuslain
121 §:n sdénndsten kannalta kunnallisesta ja
muusta alueellisesta itsehallinnosta. Lakiehdo-
tus voidaan perustelujen mukaan kisitella taval-
lisen lain sdédtdmisjarjestyksessd. Hallitus on
kuitenkin pitinyt perustuslakivaliokunnan lau-
sunnon hankkimista esityksestd suotavana.
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VALIOKUNNAN KANNANOTOT

Perustelut

Perustuslain 121 §. Suomi jakaantuu perustus-
lain 121 §:n 1 momentin mukaan kuntiin, joiden
hallinnon tulee perustua kunnan asukkaiden itse-
hallintoon. Sd&nnds pohjautuu perustuslakiva-
liokunnan jo hallitusmuodon voimassa ollessa
vakiintuneeseen kaytédntoon, jonka mukaan pe-
rustuslainvoimaisesti suojattu kunnallinen itse-
hallinto merkitsee kuntalaisille kuuluvaa oikeut-
ta padttdd kuntansa hallinnosta ja taloudesta. It-
sehallinto kattaa muun muassa kuntalaisten
oikeuden itse valitsemiinsa hallintoelimiin (HE
1/1998 vp, s. 175/11). Tavallisella lailla ei voida
puuttua itsehallinnon keskeisiin ominaispiirtei-
siin tavalla, joka asiallisesti ottaen tekisi itsehal-
linnon merkityksettoméksi (PeVL 31/1996 vp,
s. 1/).

Kuntien erilaisista yhteistoimintavelvoitteis-
ta on sdddetty tavallisessa lainsdatamisjérjestyk-
sessd jo usean vuosikymmenen ajan. Perustusla-
kivaliokunnan kdytdnnossa on pidetty mahdolli-
sena sddtdd tavallisella lailla pakkokuntayhty-
mistd ja vastaavista kuntien yhteistoimintaeli-
mistd, vaikka valiokunta onkin katsonut kuntien
velvoittamisen lailla osallistumaan kuntayhty-
médn ldhtokohtaisesti rajoittavan jossain mairin
kunnallista itsehallintoa (PeVL 31/1996 vp).
Kuntien pakollisen yhteistoiminnan jarjestelyja
arvioidessaan valiokunta on kiinnittinyt huo-
miota esimerkiksi yhteistoimintatehtdvien yli-
kunnalliseen luonteeseen, hallinnon tarkoituk-
senmukaiseen jérjestdmiseen niitd hoidettaessa
sekd siihen, ettei noudatettava paatoksentekojar-
jestelmé anna yksittdiselle kunnalle yksipuoli-
sen madrddmisvallan mahdollistamaa asemaa
(PeVL 32/2001 vp, s. 2/11). Merkitystd on annet-
tu myos sille, onko jérjestely supistanut oleelli-
sesti yhteistoimintaan velvollisten kuntien yleis-
td toimialaa (PeVL 11/1984 vp, s. 2/11).

Perustuslakivaliokunta on pitdnyt ongelmalli-
sena kuntien yhteistoimintaelimen tehtévien li-
sddmistd siind méérin ja silld tavalla, ettd se vai-
kuttaisi oleellisesti jdsenkuntien hallintoon ja
vaarantaisi kunnallisen itsehallinnon periaattei-

siin sisdltyvdn periaatteen kunnan péitdsvallan
kuulumisesta kuntalaisten valitsemille toimieli-
mille (PeVL 11/1984 vp, s. 2/11). Valiokunta on
kuntien vapaaehtoisesta seutuyhteistydstd to-
dennut (PeVL 11a/1984 vp, s. 2/1), ettd on han-
kalaa perustuslain 121 §:ssé turvattuun kunnalli-
seen itsehallintoon siséltyvidn kansanvaltaisuus-
periaatteen kannalta, jos kuntien pditosvaltaa ja
tehtdvia siirrettdisiin hyvin laajamittaisesti seu-
dulliselle toimielimelle. Valiokunta on katsonut
tdimédn ndkokohdan koskevan ja viime kéddessd
rajoittavan my0s kuntien kuntalain mukaista
mahdollisuutta siirtdd tehtdviddan kuntayhtymil-
le.

Itsehallinnosta kuntia suuremmilla hallinto-
alueilla sdddetddn perustuslain 121 §:n 4 mo-
mentin nojalla lailla. Talld sddnnokselld on sen
esitdiden mukaan ilmaistu mahdollisuus jirjes-
tdd kuntia suurempia itsehallintoalueita — ku-
ten maakuntia — itsehallinnon periaatteiden mu-
kaisesti (HE 1/1998 vp, s. 176/1I).

Perustuslakivaliokunnan aiempi lausunto Kai-
nuun hallintokokeilusta. Laki Kainuun hallinto-
kokeilusta on sdéddetty tavallisen lain sédtdmis-
jérjestyksessd perustuslakivaliokunnan myota-
vaikutuksella (PeVL 65/2002 vp). Asiasta aiem-
min antamassaan lausunnossa valiokunta piti ko-
keilun kohdetta sellaisena kuntaa suuremmalla
hallintoalueella toimeenpantavana itsehallinto-
jarjestelmind, josta perustuslain 121 §:n 4 mo-
mentin nojalla sdddetddn lailla. Koska ehdotuk-
sessa oli tuolloin kysymys kunnille kuuluvien
tehtdvien siirtdmisestd maakunnan hoidettavak-
si, oli sdéintelyd arvioitava my0ds kunnan asuk-
kaille perustuslain 121 §:ssé turvatun itsehallin-
non kannalta.

Valiokunta piti kokeilualueen kunnilta Kai-
nuun maakunnalle tuolloin siirrettdviksi ehdo-
tettujen tehtdvien piirid huomattavan laajana.
Siirto vaikutti valiokunnan arvion mukaan mer-
kittavélld tavalla kokeilualueen kuntien hallin-
toon ja kavensi kiistatta niiden asukkaiden valit-
semien toimielinten péddtdsvaltaa. Sadntely oli-
kin valiokunnan mielestd 1dhtokohtaisesti varsin



ongelmallista kunnallisen itsehallinnon keskeis-
ten periaatteiden kannalta.

Tehtédvien siirron taustalla oli kuitenkin Kai-
nuun poikkeuksellisen vaikea taloudellinen ja
sosiaalinen tilanne, joka jatkuessaan uhkasi ko-
keilualueen kuntien mahdollisuuksia tuottaa
kunnallisia peruspalveluja riittavésti. Sééntelyn
tarkoituksena oli turvata maakunnan asukkaille
yhdenvertaiset mahdollisuudet saada nditi pal-
veluja. Valiokunnan mielestd sééntelylle oli pe-
rusoikeusjirjestelméén pohjautuvia painavia pe-
rusteita.

Kunnalliseen itsehallintoon sisdltyvin kan-
sanvaltaisuusperiaatteen kannalta valiokunta
piti tdrkednd, ettd Kainuun maakunnan paétos-
valta osoitettiin maakunnan asukkaiden vélitto-
milld vaaleilla valitsemalle toimielimelle. Maa-
kunnan hallintojdrjestelmin kansanvaltaisuus
lievensi tehtdvien siirrosta johtunutta kuntien
asukkaiden osallistumis- ja vaikutusmahdolli-
suuksien kaventumista kokeilualueen kunnissa.
Kunnallista itsehallintoa korvasi maakunnalle
siirtyvien tehtdvien osalta maakunnallinen itse-
hallinto, jonka valiokunta tosin totesi olevan
kunnan asukkaan nidkokulmasta jonkin verran
etdisempi.

Kunnilta maakunnalle siirrettidviksi tuolloin
ehdotetut tehtivét olivat kuntien ns. pakollisia
tehtavid. Sddntelylld ei siten rajoitettu kuntien
yleistd toimialaa tai niiden oikeutta itsehallin-
tonsa mukaisesti hoitaa vapaaehtoisesti itsel-
leen ottamiaan tehtdvid, eikd maakunnalle siir-
retty kuntien kaikkia pakollisiakaan tehtivia.
Vaikka vapaaehtoisten tehtidvien tosiasiallinen
merkitys voitiinkin arvioida kunnallisen itsehal-
linnon nidkokulmasta véhidiseksi, ei sddntely va-
liokunnan mielestd tehnyt asukkaiden itsehallin-
toa merkityksettoméksi kokeilualueen kunnissa.

Niihin seikkoihin perustuvan kokonaisarvion
perusteella valiokunta piti kokeiluyhteydessa
mahdollisena sddntelyn toteuttamista tavallisen
lain sditdmisjérjestyksessd. Tatd puolsi myos
perustuslain 121 §:n 4 momentissa ilmaistu
mahdollisuus sdétéa lailla itsehallinnosta kuntia
suuremmilla hallintoalueilla. Valiokunta ei kat-
sonut mydskddn perustuslain 6 §:n yhdenvertai-
suussddnnoksistd johtuvan estettd lakiehdotuk-

PeVL 22/2006 vp — HE 215/2005 vp

sen késittelemiselle tavallisen lain sddtdmisjér-
jestyksessa.

Arvio ehdotuksesta. Nyt kisiteltdviné olevas-
sa esityksessd ei ehdoteta siirrettdviksi uusia
tehtdvid kokeilualueen kunnilta maakuntahallin-
nolle. Sééntelylld ei siten tdssd mielessd kaven-
neta kuntien itsehallintoa nykyisesté.

Perustuslain kannalta merkityksellisid ovat
ehdotukset kuntakohtaisesta ehdokasasettelusta
ja kuntakohtaisista kiintidistd luopumisesta
maakuntavaltuuston vaaleissa. Valtuutettujen
lukumiidrd midrdytyy ehdotuksen perusteella
kokeilualueen yhteenlasketun asukasluvun mu-
kaan ja kokeilualue muodostaa maakuntavaa-
leissa yhden vaalipiirin. Téssé vaalijdrjestelmis-
sd on mahdollista, ettd yhdestd tai useammasta
kokeilualueen kunnasta ei tule ehdokasta vali-
tuksi maakuntavaltuustoon. Tétd mahdollisuutta
tosin jossain méérin vihentdd se, ettd valtuutet-
tujen lukuméiri kasvaa ehdotetun sddntelyn pe-
rusteella nykyisestd 39:std 59:44n. Riski ei kui-
tenkaan kokonaan poistu.

Perustuslakivaliokunta piti edelld selostetus-
sa aiemmassa lausunnossaan kunnalliseen itse-
hallintoon sisdltyvin kansanvaltaisuusperiaat-
teen kannalta tirkednd, ettd Kainuun maakun-
nan paitosvaltaa kéyttdd maakunnan asukkai-
den vilittomilld vaaleilla valitsema toimielin.
Kunnallista itsehallintoa maakunnalle siirtyvien
tehtévien osalta korvaavaa maakunnallista itse-
hallintoa pidettiin toisaalta kunnan asukkaan né-
kokulmasta jossain madrin etdisempdnd. TAmi
maakuntahallinnon etdisyyteen liittyvd kysy-
mys muodostuu valiokunnan mielestd aiempaa
vakavammaksi tilanteessa, jossa jostakin kun-
nasta ei tulisi lainkaan valituksi valtuutettua
maakuntavaltuustoon tai jossa jonkun kunnan
asukkaat voisivat vaalijdrjestelmin takia saada
muihin verrattuna olennaisesti merkittivimméan
aseman.

Esityksen perusteluissa on tehty selkoa nykyi-
sen vaalijarjestelmédn monimutkaisuuden aiheut-
tamista ongelmista. Jarjestelmé on vaalien suh-
teellisuudesta ja kuntakohtaisista kiintioisté joh-
tuvien vaatimusten yhteensovittamisen takia hy-
vin vaikeasti ymmérrettdvissd, jos — kuten esi-
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tyksen perusteluista kdy ilmi — kunnan asuk-
kailta eniten ddnid saaneen listan ehdokkaista ei
valttdmattd kukaan tule valituksi maakuntaval-
tuustoon. Téllainen vaalijarjestelmd ei ole
omiaan ldhentdmadn maakuntahallintoa kunnan
asukkaisiin tai lisidmaan asukkaiden luottamus-
ta omiin osallistumis- ja vaikuttamismahdolli-

suuksiinsa maakunnassa. Vaalijirjestelmén
muuttamiselle on tdltd kannalta varsin painavat
perusteet.

Vaalijjirjestelmin muutoksen tasapainottami-
seksi lakiin ehdotetaan otettavaksi sdéinnds maa-
kuntahallinnon rahoituksen perusteista. Rahoi-
tusvastuu on 23 §:n 1 momentin mukaan maari-
teltdva kaikille kunnille samansuuruisena osuu-
tena kunnan perussopimuksessa maédritellyisté
tuloista tai summana asukasta kohden. S&ddnnds
on merkityksellinen siltd kannalta, ettd kunnalli-
seen itsehallintoon siséltyy kuntalaisille kuulu-
va oikeus pdittdd kuntansa taloudesta. Sddntely
suojaa kokeilualueen kuntien taloudellista ase-
maa suhteessa maakuntaan siten, ettd pelkastdan
maakuntahallinnon paitoksilld ei ole mahdollis-
ta lisdtd kunnan vastuuta lain 23 §:ssé tarkoitet-
tujen palveluiden rahoituksesta.

Ehdotuksessa on valiokunnan mielestd kai-
ken kaikkiaan kysymys perustuslain 121 §:n
I momentissa suojattuun kunnan asukkaiden it-
sehallintoon sisdltyvien keskeisten periaattei-
den soveltamisesta ja mukauttamisesta perustus-
lain 121 §:n 4 momentissa tarkoitettuun alueelli-
seen itsehallintojdrjestelméédn. Kainuun maa-
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kuntahallinnon voidaan katsoa vaalijdrjestel-
méin ehdotetun muutoksen seurauksena perustu-
van nykyistd selkedmmin kokeilualueen kuntien
asukkaiden sijasta maakunnan asukkaiden itse-
hallintoon, miké on perustuslailla suojatun kun-
nallisen itsehallinnon kannalta ongelmallista.
Valiokunta antaa kuitenkin suuren merkityksen
sille, ettd kysymys on mééirdaikaisesta, vuoden
2012 loppuun kestdvistd kokeilusta, jonka ni-
menomaisena tarkoituksena on Kainuun hallin-
tokokeilusta annetun lain voimassa olevan 1 §:n
mukaan hankkia kokemuksia maakunnallisen it-
sehallinnon vahvistamisen vaikutuksista Kai-
nuun kehittdmiseen, kunnallisten palvelujen jar-
jestamiseen, kansalaisten osallistumiseen, kun-
nallishallintoon, valtion aluehallinnon toimin-
taan sekd maakunnan ja valtion keskushallinnon
suhteeseen. Kun liséksi otetaan huomioon edel-
14 esitetyt vaalijarjestelmén tarkistamista puolta-
vat painavat perusteet sekd ehdotukset maakun-
tavaltuuston paikkaméddrdn lisddmisestd ja kun-
tien rahoitusvastuun sdidntelemiseksi, voidaan
lakiehdotus valiokunnan mielestd tdssd rajatus-
sa kokeiluyhteydessd késitelld tavallisen lain
sddtdmisjarjestyksessa.

Lausunto
Lausuntonaan perustuslakivaliokunta esittdd,

ettd lakiehdotus voidaan kdsitelld taval-
lisen lain sddtdamisjdrjestyksessd.

Asian ratkaisevaan késittelyyn valiokunnassa ovat ottaneet osaa
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valiokuntaneuvos Sami Manninen.

Arto Satonen /kok
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