PITAISIKO HM:N 512 §:STA POISTAA KANSALAISTEN
MAAKUNTAITSEHALLINTO TURHANA?"

Paula Tiihonen

1. HM:N 512 §

Hallitusmuodon 1V luvussa otsikon "Hallituksesta ja hallinnosta’ alla on sdin-
nelty vain hallinnon keskeisid kysymyksid. Vaikka HM:n sidnnoksistd ei moni
ole jddnyt kokonaisuudessaan toteuttamatta, sidnnds kansalaisten ylemman-
asteisesta itsehallinnosta on edelleen kuollut kirjain. Miksi sité ei ole toteu-
tettu?

HM:n 51 §:ssd maidritellddn aluksi lddninhallinnon perusta: »Ld4ninhallin-
toa johtaa maaherran. Tdmién jilkeen seuraa sidnnds kuntain hallinnon jirjes-
timisestd: »Kuntain hallinnon tulee perustua kansalaisten itsehallintoon, niin-
kuin erityisissd laeissa siitd siddetddny. Seuraavana on saman tyyppinen sddn-
nOs hallinnon organisoinnista vdliportaassa: »Lailla sdddetdan myoskin, milld
tavoin ja kuinka laajalti kansalaisten itsehallintoa on sovitettava kuntia suu-
rempiin hallintoalueisiiny.

2. HM:N 512 §:N ITSEHALLINNON KESKEISET TUNNUSMERKIT
1. Kansalaisten itsehallinto '

Itsehallintosddnnos sekd kunnista ettd niitd laajemmista hallintoalueista
puhuu yksiselitteisesti kansalaisten itsehallinnosta eikd kunnan tai maakunnan
itsehallinnosta. Kansalaisten itsehallinnolla tarkoitetaan valtion hallinnosta
erillistd, kansalaisten médrdysvaltaan perustuvaa hallintoa. Sen sijaan samassa
HM:n pykildssdi on edellytetty lddninhallinto valtiolliseksi ja virkamiesjoh-

* Artikkeli perustuu tekijan valmisteilla olevaan tutkimukseen viliportaanhallinnosta ja
teokseen Tiihonen - Tiihonen: Suomen hallintohistoria (1983).
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toiseksi. Ohjaussuhde valtionhallinnossa kulkee ylimmilta valtioelimilté alem-
mille hallintoelimille. Itsehallinnossa ei ole kysymys valtion hallinnon maia.
riysvallan delegoinnista keskushallinnosta alaspdin, vaan kansalaisten itse-
hallinnosta alhaalta yllospéin.

Pelkistetysti ilmaisten vastakkainasetteluna ei ole itsehallintoyksikko
vastaan valtio vaan kansalaiset vastaan valtio. Ero on olennainen esimerkiksi
HM:n 77 §:ssid siddeltyyn Helsingin yliopiston itsehallinto-oikeuteen verrat-
tuna. MyoOskddn kuntainliittojen hallinto ei ole HM:n 512 §:n mukaista
kansalaisten itsehallintoa suhteessa valtioon. Kuntainliittopohjaisessa itse-
hallinnossa kyse on kuntainliiton maariysvallasta, joka on delegoitu kunnilta
ja sen suhteesta valtioon,

Professori Holopaisen mukaan HM ei tarkoita eiki salli sellaista muodollis-
ta itsehallintoa, jossa kunnat ovat muodollisoikeudellisesti valtiosta erillisig,
mutta niiden piitdsvalta kuuluu valtion viranomaisille (valtion orgaanien
nimittimille viranomaisille). Kansalaisten itsehallinnon toteutuminen edellyt-
tdd siten vahintdin etti

— itsehallintoyksikon jasenet maaradvit itsehallintoyksikon kokoonpanon

— midirdysvalta kuuluu itsehallintoyksikon ihmisille (ei oikeushenkildille)

ja se on yleinen ja yhtildinen

— itsehallintoelimet ovat pidasiassa luottamusmiesvaltaisia

— itsehallintoelimet ovat kollegiaalisia ja

— itsehallintoyksikot valitsevat palveluksessaan olevat henkilot.

2. Julkisoikeudellinen juridinen henkilo

Peruslidhtokohta itsehallinnolle on, etti itsehallintoyksikko on julkisoikeu-
dellinen juridinen henkild. Oikeushenkildllisyydesté seuraa, ettd itsehallinto-
yksikolld tulee olla 1) oma tarkoitus eli omat tehtdvit, 2) oma tahto eli omat
toimielimet ja 3) oma varallisuuspiiri eli oma talous.

3. Yleinen toimiala ja tehtdvdt hallintotehtavia

HM:n mukaisessa itsehallinnossa ei ole kysymys lainsdddannosti tai lain-
kdytostd vaan hallinnosta, toimeenpanosta. Hallinnon yleiselli mairittelylld
on merkitystéd viliportaanhallintoon esitettyjen ratkaisumallien tarkastelussa.
Viliportaan hallinnon jirjestimiseksi on esitetty kaksi padmallia: 1) itsehal-
lintomalli ja 2) kansainvaltaistettu lidninhallintomalli. Itsehallinnon sovelta-
minen viimeksimainittuun hallintomalliin aiheuttaa vaikeita periaatteellisia
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ongelmia. Ylintd hallintovaltaa kdyttdvit presidentti, valtioneuvosto, minis-
teriot ja ndiden alaiset virastot ja laitokset. Lidninhallintoon siirrettyni tami
valtion toimeenpanovalta on toissijaisempaa kuin keskushallinnossa. Kansan
valitsemasta eduskunnasta valtionhallinnon ylimpien elinten kautta alaspdin
kulkevaa johdettua valtaa ei voida viliportaassa muuttaa kansalaisten itsehal-
linnoksi. Sitd voitaneen demokratisoida, mutta ei muuttaa luonteeltaan.

Itsehallintoyksikon toimivallan on oltava yleinen. Toimialan yleisyyden
merkitys on siind, ettei itsehallinnon katsota toteutuvan jos hallintoyksikon,
esimerkiksi kuntainliiton, tehtivit’ rajoitetaan tietyntyyppisiksi. Ei voida
katsoa kansalaisten itsehallinnon toteutuvan jollakin itsehallintoalueella, jossa
hallintoyksikon tehtivit on sddnnoksin lueteltu ja jos tdtd tehtivien luetteloa
vield tulkitaan ja rajataan itsehallintoyksikon ulkopuolella.

4. Verotusoikeus

Kun paikallishallinnon hoitajiksi 1800-luvun puolessa vilissi vakinaistettiin
valtiosta ja yksityisistd orgaaneista erilliset oikeushenkil6t, kunnat, piti jirjes-
tdd myos tehtdvien hoidon edellytykset. Kunnan orgaanien yhteisten tehti-
vien hoidon jirjestiminen edellytti kuntalaisten osallistumista kustannusten
jakoon. Kunnan verotusoikeutta pidettiin kunnan itsendisen hallinnollisen
aseman vilttimdttdomdnd seurauksena ja ehdottomana edellytykseni. Itse-
hallintoyksikon verotusoikeus on kiintedssd yhteydessd oikeustieteen muodos-
tamaan oikeushenkilokisitteeseen siten, ettd oma verotusoikeus on varmin tae
turvata oikeushenkiloksi madritellyn itsehallintoyksikon oma varallisuuspiiri.

3. MAAKUNTAITSEHALLINNON ESIINTYMINEN SUOMESSA

Maakuntien organisoitumisesta on historiantutkijoilla varsin eridvid kasi-
tyksid. Aiemmin esitettiin, ettd jo pakanuuden ajalla suomalaiset heimomaa-
kunnat olivat kiinteitd yhteisoji, joilla oli omat piaitoksenteko-orgaaninsa.
Todisteena suomalaisen yhteiskunnan heimoa, pitijia tai kyldd laajemmasta
organisoitumisesta (ns. muinaismaakunnista) on pidetty mm. himaliisten
itdistd vihollista Novgorodia vastaan rakennuttamaa linnoitusketjua, erdret-
kille lihetettyjd joukkueita paillikkdineen, padllikonnimia (Valittu Karjalassa
ja Kuningas Himeessd). Samoin on esitetty eridvid nikemyksid siitd, milld
asteella Suomen maakuntahallinto oli Ruotsiin liittymisen yhteydessd ja misti
Suomi sai vaikutteensa hallinnon jirjestamisessd — linnestd vai iddstd. Suomi
oli 1000-luvun paikkeilla kahden maakuntaitsehallintoon pohjautuvan yhteis-
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kunnan, Ruotsin ja Viron vilissi.

Ruotsin on luonnehdittu 1000—1200-luvuilla olleen maakunnista koostuva
liittovaltio, jonka yhteiset asiat hoidettiin kirijilli. Maakuntia johtivat maa-
kunnan vieston valitsemat luottamusmiehet, laamannit. Laamannikuntalaitos
oli ensimmdinen keskitetty, mutta kansanvaltainen hallintomuoto Pohjois-
maissa. Laajimmillaan Ruotsin maakunnille ja laamanneille kuuluivat 1) maa-
kunnan lainsiddintotehtivit, 2) maakunnan lainkiyttotehtavit, 3) maakunnan
yleiset hallintotehtivit, 4) kuninkaan valinta ja yhteydenpito kuninkaaseen ja
hinen virkamiehiinsd, 5) maakunnan virkamiesten nimittiminen tai ainakin
osallistuminen nimityksiin ja 6) verotus. Kullakin maakunnalla oli aluksi
kirjoittamaton ja myohemmin kirjoitettu maakuntalakinsa. Virolaisen yhteis-
kunnan on katsottu jo 1000luvun alkupuolella jakautuneen hallinnollisesti
itsendisiin maakuntiin ja maakunnat edelleen kihlakuntiin ja nimi kylikun-
tiin. Maakuntien johtajina toimivat vanhimmat (seniores).

Suomen maakuntaitsehallinnosta on sdilynyt hajanaisia tietoja 1200luvun
alusta. Kirjoitettuja maakuntalakeja tai voimakasta itsehallinnollista virka-
kuntaa Ruotsin laamannien tai Viron senioresien tapaan Suomessa ei ole ollut.
1300-luvulla on saattanut satunnaisesti esiintyd maakuntatason kansanomaisia
tuomareita. Oletettavasti aina 1200-luvulle asti Suomen heimokuntien yhteis-
ten asioiden piiri oli niin pieni, ettd ne voitiin hoitaa koko vieston yhteisilld
valittomilla paitoksilld. Toisin sanoen organisoituneesta maakuntaitsehallin-
nosta ei voitane puhua.

Ensimmadiset maakuntakirijit lienevit kirkon jarjestimit. Yleisten heimo-
kokousten muuttumisessa alueellisiksi edustuselimiksi kirkolla oli keskeinen
vaikutus. Katolinen kirkko oli Keski-Euroopan kehittyneissi oloissa tottunut
toimimaan yhteisond yhteis6jd kohtaan. Kirkko edusti hengellistd valtaa ja
tarvitsi sopimuskumppaniksi, maallisen vallan edustajaksi kiinteidn elimen.
Kirkon »julkisoikeudelliset periaatteet» asioiden hoidossa edellyttivit, ettd
maakuntien tuli valita tiettyjd sddnt6ja noudattaen yhteison edustajat, luoda
sddnnot ja menettelytavat siitd missd ja miten edustajat pddttivit asioista.
1200-luvun loppupuolella kirkko oli vakiinnuttanut kasityksen, ettd maakun-
ta ei ollut vain kulloinkin eldvien ihmisten alueyhteisd vaan pysyvi julkisoi-
keudellinen yhdyskunta, jonka asioista padttivat valitut edustajat. Kirkko
halusi vakiinnuttaa maakunnan vallankidyt6n ja varmistaa verojen saannin itdi-
siltd alueilta. Maakuntakirijien ja samalla maakuntaitsehallinnon voimakkuu-
den kautena pidetddan 1300-luvun alkua. Taltid ajalta on maakuntakirdjistd
sdilynyt eniten tietoakin. Viimeisen kerran maakuntakirijid kdytettiin 1500-
luvulla ldhinnd antamaan uskollisuudenvakuutuksia kuninkaalle ja vahvista-
maan veronkerdyksid. Satakunnassa, jossa itsehallintoa on pidetty pitkille
kehittyneeni, ensimmiijset tiedot maakuntakardjistd ovat 1300-luvun alusta
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ja viimeiset 1400-luvun alusta. Runsaan sadan vuoden ajan oletettavasti varsin
epdsidnnollisesti pidettyjen maakuntakdrdjien tehtdvit siirtyivdt toisaalta
alaspdin voimistuvalle pitijahallinnolle toisaalta ylospdin kuninkaan linna-
ladnihallinnolle. Myds kihlakuntakirijdlaitos, joka tuli Suomeen 1400-luvun
alussa ja joka edusti jo puhtaasti kuninkaan keskushallintoa, kisitteli alku-
vaiheessa varsin laajojen alueiden oikeudellisia ja hallinnollisia asioita.

Vuoden 1634 hallitusmuodon keskeisend sisdltond oli hallintolaitoksen
sddd6stiminen. Keskiajan kuninkaanhallinnon keskeiset instituutiot linnaldéni-
ja voutihallinto korvattiin selkeisti keskushallintojohtoisella lddninhallinnolla.
Lidninhallitusten asema ja tehtivit viliportaassa ovat sdilyneet lihes muuttu-
mattomina 350 vuotta.

4. EHDOTETUT MAAKUNTAITSEHALLINTOMALLIT

1800-luvun lopun lopulla tehtiin ensimmiiset ehdotukset ylemmanasteises-
ta itsehallinnosta. Niissd oli pddosin kysymys aidosti kansalaisten itsehallin-
nosta. Itsehallintoelinten jisenet ehdotettiin valittavan vaaleilla, mutta pu-
heenjohtajan nimityksen katsottiin kuuluvan senaatille. Muita oleellisia
itsehallintoa rajoittavia piirteitd olivat: 1) kuvemoon tai hinen edustajansa
lisndolo-oikeus itsehallintoelinten istunnoissa, 2) kuvemnd6oérin esitysoikeus
lidninkarajille ja 3) laaja alistusvelvollisuus senaatille tai kuvemooérille.

1920 ja 1930 -lukujen ehdotuksissa itsehallintoa pyrittiin rajoittamaan
1) antamalla valtioneuvostolle oikeus nimittid itsehallinnon johto, 2) tekemal-
li maakuntaverotus epditsendiseksi, 3) sddtimidlld pdittdvien elinten vaali
vililliseksi. Vuonna 1963 mietintdnsd antaneessa pormestari Nykisen komi-
teassa maakuntaitsehallintomalli voitti kuntainliittojirjestelmdmallin 4énin
4—4 puheenjohtajan ddnen ratkaistessa. Ehdotuksen itsehallintoa vahvistava
piirre oli itsehallintoelinten vaali suoralla kansanvaalilla. Toisaalta toimiala
rajattiin kdytinndssi koskemaan vain sairaala- ja koululaitoksen yllapitoa.
Vuosina 1964—1970 valmistuneissa kansliapdallikké Hannuksen komiteoiden
mietinnodissd oltiin jo varsin lihelld lddninhallintomallia. 1972 asetetun maa-
herra Viitasen komitean tavoitteena ei endd ollut kansalaisten itsehallinnon
laajentaminen vaan iskusanaksi oli noussut demokratian laajentaminen. Silld
tarkoitettiin pddtosvallan siirtoa alaspdin. Perustana kaikissa komitean neljdssi
mallissa oli valtion lddninhallinto. Kysymys oli valtion keskushallinnosta dele-
goitujen, rajattujen tehtivien suorittamisesta aluetasolla. Omaa verotusoikeut-
ta ei esitetty ja virkanimitysvalta esitettiin pidettdvdin pddosin keskushallin-
nossa. MyShemmin virkamiestyénd valmistuneissa viliportaanhallintoesityk-
sissd on entistd vihemmin itsehallinnollisia piirteita.
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5. LOPPUPAATELMA

Viliportaanhallinnossa on Suomessa ollut itsehallintoa lyhyen aikaa keski-
ajalla 1200—-1400-luvuilla. Toisin kuin Suomen hallitusmuodon »isdn», K.J.
Stihlbergin valmistelemassa esityksessdé maakuntain itsehallinnosta ei nykyi-
sistd viliportaanhallintoesityksistd mikddn tdytd HM:n 512 §:n mukaiselle
itsehallinnolle asetettuja tunnusmerkkejd. Erityisen kauaksi kansalaisten
itsehallinnosta on edetty 1960-luvun alusta léhtien.

Koska HM:n 512 §:n sddnnostd kansalaisten itsehallinnosta kuntaa suu-
remmalla alueella ei ole sen 65 vuoden voimassaolon aikana toteutettu ja kun
ei ndytd olevan tavoitteenakaan sen toteuttaminen, olisi syytd harkita ko.
sddnnoksen poistamista hallitusmuodosta. HM:n tulkinnan muutoksella asiaa
ei voida eliminoida.

Kysymys on perimmiltdin rohkeudesta ottaa kantaa viliportaanhallinnon
peruskysymykseen: Onko tarkoitus laajentaa kansalaisten itsehallintoa eli
valtionhallinnosta erillistd kansalaisten mairdysvaltaa? Nyt kiistelyn kohteena
olevissa valtionhallinto- ja kuntainliittohallintopohjaisissa malleissa ei ole
kysymys HM:n 512 §:n mukaisesta kansalaisten itsehallinnosta.



