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en regionforvaltning?

1 Inledning

Ar 1923 uttryckte en kommitté under ledning av Antti Tulenheimo en forhoppning
om att de hégre kommungrupperna antligen skulle inrattas, efter att fragan hade varit
aktuell i 50 ar.! Det dr6jde dock ytterligare 100 ar innan valfardsomradena kunde
ta Over social- och halsovardstjansterna samt raddningsvasendet.? | denna artikel
undersoker vi varfor forsdken att skapa landskapsfdrvaltning fére den nuvarande
reformen har misslyckats.? Tillvigagangssattet 4r rattshistoriskt. Studiens kallor &r for
amnet relevanta originaldokument (t.ex. riksdags- och andra lagberedningsdokument,
juridisk litteratur fran olika perioder) samt forskningslitteratur.

Forsoken att skapa en landskapsforvaltning kan indelas i foljande perioder:

* de forsta forsoken under svenskt och framfor allt ryskt styre
» seridsa forsok som gjordes under de forsta aren av sjalvstandighet

1 Kommittébetankande, Suunnitelma valtakunnan jakamisesta laaneihin ja maakuntiin (Fran kommittén
for uppgorande av forslag till sjélvstyrelse for lanen, lagre forvaltningsdomstolar samt nyreglering av den
nuvarande lansindelningen och ldnsforvaltningen) 1923:13, s. 33/I1 (referenser till den finska versionen).
Enligt betankandet (ibid., s. 27/1) hade fragan varit foremal fér 6vervaganden sedan 1860-talet.

2 Valfardsomradena inrattades genom lagen om valfardsomraden (611/2021) den 1 juli 2021 (lag om
genomférande av reformen av social- och halsovéarden och raddningsvasendet och om inforande av den
lagstiftning som géller reformen, 616/2021, genomforandelagen, 1 § 1 mom. 1 punkten) och fick ansvaret
for att ordna dessa uppgifter den 1 januari 2023 (genomférandelagen, 4 §). Reformen och &ndringen av
organiseringsansvaret paverkade inte Helsingfors stad, som fortfarande organiserar uppgifterna sjalvstandigt
(lag om ordnande av social- och halsovarden och raddningsvasendet i Nyland, 615/2021, 3—4 §).

3 For att besvara denna forskningsfraga maste tva underordnade fragor behandlas: 1) hur ser kontinuiteten ut i
forsoken att skapa landskapsforvaltning under de senaste 150 dren eller mindre; och 2) finns det gemensamma
orsaker till dessa misslyckade forsok eller bor varje misslyckat forsok att skapa landskapsférvaltning ses
som ett separat historiskt fenomen?
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* en debatt som holls i skuggan av utvecklingen av interkommunalt
samarbete

« forvaltningsforsoket i Kajanaland som genomfordes efter den nya
grundlagen, och

« 2000-talets komplexa social- och halsovardsreform.*

Syftet med studien &r att besvara féljande forskningsfraga: Varfor har Finland inte
lyckats skapa en bestaende landskapssjdlvstyrelse, trots att behovet har identifierats
i Over 150 ar? Samtidigt undersoks alternativa modeller genom vilka lagstiftaren har
forsokt kringga losningarna for inrattandet av lokala sjalvstyrelseorgan.

Studien ar inte bara en rattshistorisk grundstudie, utan ocksa ett bidrag till den
aktuella rattsdebatten i Finland. | och med reformen av social- och halsovardssystemet
(SOTE) har Finland 6vergatt till en tredelad offentlig férvaltning. Reformen
motiverades huvudsakligen med ekonomiska och hélsopolitiska skél, medan en stor
del av den juridiska debatten fokuserade pa de konstitutionella problemen med de olika
modellerna. Dessa perspektiv 6verskuggades néstan helt av en mer filosofisk debatt
om de olika nivaernas relationer och inbdrdes roller. I Finland finns det ett behov av en
principiell debatt om granserna mellan det privata och det offentliga, om forhallandet
mellan individen och staten samt om den kommunala sjalvstyrelsens stallning i en tid da
staten detaljreglerar manga kommunala funktioner. En orsak till att sédana diskussioner
forekommer sa sparsamt ar sannolikt den daliga forstaelsen av subsidiaritetsprincipen
i Finland. Det &r inte bara en princip i EU-rédtten, utan en filosofi om fordelning av
makt och ansvar samt om sambanden mellan samhéllets olika enheter (individ, familj,
lokalsamhalle, lokal niva, stat), som har utvecklats i olika rattskulturer under tusentals

4 Var kronologiska indelning grundar sig pa Paula Tiihonens avhandling fran 1986, Kansalaisten
itsehallinnon laajentaminen. HM 51.2 8:n mukainen kansalaisten itsehallinto kuntaa suuremmalla
hallintoalueella (Tammerfors universitet), om hur forslag om utékad sjalvstyrelse har lagts fram bade under
svenskt (ca 1155-1809) och ryskt (1809-1917) styre och under sjalvstdndigheten (1917-). Uppdelningen
mellan fore och efter sjalvstandigheten kan anses vara motiverad. Daremot kan sjalvstandighetsperioden
enligt var mening inte behandlas monolitiskt — sarskilt inte nar de senaste skapelseprojekten beaktas.
Som ocksa framgar av Tiihonens forskning (s. 125) féreslogs landskapsforvaltning & ena sidan i bérjan
av sjalvstandighetstiden, pd 1920- och 1930-talen, och & andra sidan forst artionden senare, pa 1960,
1970- och 1980-talen. Efter att Finlands nya grundlag (731/1999) tratt i kraft kan man ocksé urskilja
tva separata, men nidra sammanfldtade perioder, som Tiithonen av naturliga skl inte kunde behandla i
sin studie som publicerades pa 1980-talet. Det &r frdga om Kajanalands landskapsforsok och projekten
for att reformera socialvarden, av vilka vi dock utesluter det senaste projektet, det som har genomforts.
Forutom Tiihonens avhandling, se &ven Tapio Kéhkonen, Alueellisesta itsehallinnosta. Tutkimus sdéantelyn
kehittdmismahdollisuuksista de lege ferenda kansanvallan ndkkulmasta (Tammerfors universitet, 2007).
Tillgénglig pa: https://trepo.tuni.fi/bitstream/handle/10024/76463/1isuri00070.pdf?sequence=1&isAllowed.
Enligt Matti Niemivuo (Uusi aluehallinto — hyvinvointialueesta maakuntaitsehallintoon? Kauppakamari
2022, s. 49) delas utvecklingen av Finlands regionala forvaltning in i fem faser, med bérjan i 1600-talets
lansférvaltning och avslutning med vélfardsomrédenas grundande &r 2022.
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ar.® Den finska regionforvaltningens besvirliga utveckling kan ses som en del av den
finska réttskulturens statscentrering, for vilken det dock finns alternativa tankesétt i
Vvar egen rattshistoria, vilket vi kommer att forsoka visa i denna artikel.

2 Svarigheten att skapa en regionférvaltning
2.1. Den regionala forvaltningen overskuggas av den centrala forvaltningen

Sverige har en lang tradition av landskapsforvaltning. Fran tidig medeltid och framat
var det svenska riket indelat i landskap, som bildades genom sammanslagning av slékter
och stammar. Landskapen hade bland annat lagstiftande, démande, administrativa och
fiskala uppgifter samt uppgifter i samband med valet av kung och kronans &mbetsmaén.
Dessa uppgifter utfordes framst av landstingen som leddes av lagmaén. Det provinsiella
sjalvstyret var som starkast under 1200-talet, da landstingen och lagméannen hade
etablerat sin status och sina forfaranden.®

P& 1600-talet borjade den vaxande centralmakten urholka den lokala férvaltningens
roll. Under Gustav Il Adolfs regeringstid genomgick Sverige en dramatisk férandring
dar en stark centralmakt, med stod av den lokala adeln, ersatte den lokala elitens
makt. | dag talar vi om en juridisk revolution dér centralmakt och lagstadgad réatt
i stor utstrdckning ersatte konkurrerande réttskéllor och lokal jurisdiktion efter
reformationen, och sérskilt under 1600-talet. Det var en allians mellan kyrkan och
kronan som ledde till att den svenska staten centraliserades och moderniserades pa
ett for Europa ovanligt tidigt stadium.” Adeln engagerade sig i omvandlingsprojektet
genom att bevilja adelstitlar och forlaningar i utbyte mot st6d.® Landskapens roll
forsvagades, sarskilt nar det géllde den lagstiftande makten.® Férandringarna bidrog
till uppkomsten av den tidiga rattspositivismen, som kan betraktas som ett sardrag i

5 Matti Muukkonen — Toni Malminen, Subsidiariteettiperiaate taustansa valossa — voisiko se vihdoin
olla hyodyllinen myds Suomen oikeudessa? Oikeus 2/2023, s. 83—102. Tillgédnglig pa: https://www.edilex.
fi/oikeus/1001060001.pdf (€). Tidigare har debatten om subsidiaritetsprincipen i Finland forts av Aimo
Ryynénen ur ett kommunalréttsligt perspektiv (Subsidiariteettiperiaate: Uuden kunnan aseman perusta.
United Press 2015) och Juha-Pekka Rentto ur ett huvudsakligen katolskt perspektiv (Toissijainen valtio.
Kirjoituksia kansalaisvastuun ensisijaisuudesta subsidiariteettiperiaatteen mukaisessa valtioajattelussa. Turun
yliopiston oikeustieteellisen tiedekunnan julkaisuja 1995 ja Esivallan rajat: Subsidiariteettiperiaatteesta
julkisen toimivallan alaa méarittdvana poliittisena periaatteena. Lakimies 5/1995, s. 717-741).

6 Tiihonen 1986, s. 62-68.

7

Heikki Pihlajaméki, Scandinavian Law in the Early Modern Period, i verket Heikki Pihlajaméki — Markus
D. Dubber — Mark Godfrey (eds), The Oxford Handbook of European Legal History. Oxford University
Press 2018, s. 806-829, 819-826.

8 Mirkka Lappalainen, Pohjolan leijona. Siltala 2014, s. 196.
° Tiihonen 1986, s. 73-74.
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nordisk ratt.!> Aven om det finska territoriet var en del av Sverige ger de system som
fanns eller fanns pa plats i Finland en ndgot mer motséagelsefull bild.*

Den finska landskapsforvaltningen fick sitt definitiva slut 1809, d& Sveriges
sju ostra landskap inforlivades med det ryska riket. Centraliseringen av makten
starktes och den hdgsta makten i landet utévades av en generalguvernér, som hade
kejsarens fullmakt. Antalet tjansteman inom centralférvaltningen 6kade dramatiskt
under 1800-talet.’? Overgdngen fran det svenska sjalvstyret till det ryska skedde
framst genom sockenstdmmor och enstaka lansstammor.*® Det gjordes dock inga
allvarliga forsok att etablera landskapssjalvstyrelse under den autonoma periodens
forsta del.

Under 1860- och 1870-talen insdg centralforvaltningen att det fanns ett behov av att
reformera den lokala forvaltningen. Kort efter inrdttandet av kommunalférvaltningen
(1865) inldmnades en petition till riksdagen 1872 med férslag om att skapa
landskapssjalvstyrelse.!* Forslaget gick inte vidare, men vid lantdagen 1877-1878
uppmanades kejsaren genom ett beslut av lantdagen att évervéga en plan for att organisera
arliga landsmaoten, dar foretradare for stader och landsbygdskommuner skulle samlas
for att ge yttranden om den allméanna ekonomin, den allménna ordningen, utbildningen,
centralaffarerna och fattig- och halsovarden i lidnet.’® Forslaget kompletterades vid
ett par tillfallen mot slutet av seklet. I det reviderade kommittébetankandet fran 1883
kunde ldnen ha delats in i tva eller flera sjélvstyrande forvaltningsomraden.® | stéllet
faststdllde 1897 ars lantdag grundstrukturen med harader, som ocksa tilldelades
uppgifter som senare 6verfordes till staten, till exempel vagunderhall, férvaltning av
domstolar och fangelser samt transport av fangar.”

0 Om svensk prepositivism, se Heikki Pihlajamaki, Legalism Before the Legality Principle? Royal Statutes
and Early Modern Swedish Criminal Law, i verket Georges Martyn — Anthony Musson — Heikki Pihlajamaki
(eds), From the Judge’s Arbitrium to the Legality Principle: Legislation as a Source of Law in Criminal
Trial, Duncker & Humblot 2013, s. 169—188. Om bakgrunden till den finska legalismen, se Lars Bjorne,
Suomalainen legalismi — tarua vai totta? Lakimies 1/2012, s. 146-152, 146. Tillginglig pa: https://www.
edilex.fi/lakimies/86230010.pdf (€).

11 Se Tiihonen 1986, s. 95. Se dven KB 1923:13, s. 111-118.
2 Paivio Tommila, Suomen autonomian synty 1808-1809. Helsingfors 2008, s. 138-166.

13 Det fanns naturligtvis vissa undantag, till exempel i Uledborg fanns det férmodligen landsting 1866—
1867. Tiihonen 1986, s. 113.

1% Se KB 1923:13, s. 27 och t.ex. Reino Kuuskoski, Kysymys korkeammanasteisesta itsehallinnosta Suo-
messa. Maalaiskunta 1955, s. 896-902, s. 899. Se dven Erkki Mennola, Miksi maakuntaitsehallintoa ei ole
syntynyt. Suomen kunnat 1/1984, s. 696-699 och Tiihonen 1986, s. 17-23.

% KB 1923:13,s. 27.

6 Detta skulle ha kravt ett forslag frén det ldnsspecifika sjdlvstyrelseorganet och regeringens godkénnande.
Se KB 1923:13, s. 28.

7 Kuuskoski 1955, s. 899.
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Reformarbetet avstannade under 1900-talet i och med den forsta (1899-1905)
och den andra (1908-1917) férryskningsperioden'®. Daremellan hann lagradet'®
gora en allmén oversyn 1911 som forberedelse for demokratiseringen av lanen.
Detta resulterade dock inte i nagot nytt lagforslag fore sjalvstandigheten.?® Fragan
om landskapsforvaltning kom nasta gang upp till diskussion i samband med
sjalvstandighetstankarna 1917, da riksdagen bad regeringen att utarbeta ett forslag
till sjélvstyrelse for lanen, till lagre forvaltningsdomstolar och till omorganisation
av de davarande lanen och deras forvaltning. Pa basis av denna begéran anfortrodde
riksforestandaren?! beredningen till statsradet, varefter den socialistiska regeringen? i
slutet av 1918 skrev till regeringen och bad den att utarbeta och lagga fram ett forslag
till lag om kommunala sammanslutningar av hégre ordning.?

I det autonoma Finland identifierades behovet av en landskapsforvaltning i samband
med kommunreformen. Var lagstiftning har redan fran bérjan alagt kommunerna
uppgifter som skulle kréva ett bredare befolkningsunderlag. Reformprocessen kan
dock ségas ha stannat upp i en utmanande politisk kontext, dar lagstiftningsarbetet
ofta var fragmenterat och knutet till det radande politiska klimatet och till handelser
som forryskning och varldskrig. Tillracklig politisk styrka for att genomféra komplexa
reformer uppstod inte under dessa omstandigheter.

18 | forskningslitteraturen har fortrycksperioden lange anvants som en synonym till forryskningsperioden.
Med den forsta fortrycksperioden avses tiden fran den ryske kejsaren Nikolaj I1:s manifest i februari
1899 till 1905, da Ryssland forsokte befasta sitt grepp om Finland. Under fortrycksperioden avskaffades
finldndarnas autonoma friheter. Under den andra fortrycksperioden (1908—1917) aterinférdes och till och
med intensifierades de forryskningsatgirder som hade avbrutits 1905. Jouko Vahtola, Suomen historia
jadkaudesta Euroopan unioniin. Otava 2003, s. 271-275 och 279-281.

¥ Lagberedningskommittén var ett permanent regeringsorgan som inrattades 1884 under senaten och
som ansvarade for att utarbeta lagar och forordningar. Se t.ex. Antti Kivivuori — Leena Vettenranta,
Lainvalmistelun historiaa: lainvalmistelukunnan ja oikeusministerion lainvalmisteluosaston vaiheita 1884—
1984. Justitieministeriet 1984.

2 KB 1923:13,s. 28.

21 Med "riksforestandare” avses i detta sammanhang Finlands interimistiska statschef 1918-1919, innan den
forsta presidenten valdes. Fram till den 12 december 1918 fungerade Pehr Evind Svinhufvud och dérefter
Carl Gustaf Emil Mannerheim som statschef. Se Osmo Jussila — Seppo Hentila — Jukka Nevakivi, Suomen
poliittinen historia 1809-2009. WSQY 2009, s. 122-123 och 126.

2 En socialistisk regering &r en regering dér de ledande posterna innehas av partier som definieras som
socialistiska eller kommunistiska. Ar 1918 var dessa partier Finlands socialdemokratiska parti (SDP), som
vann en stor valseger i riksdagsvalet i mars 1919, och Finlands kommunistiska parti, som grundades i
Moskva, men vars stdd i Finland fortfarande var begransat 1918 och 1919. Vahtola 2003, s. 297.

# KB 1923:13,s. 28.
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2.2 Nya forsok under de forsta dren av sjdlvstindighet

Efter inbdrdeskriget och tvisten om statsskicket? antog Finlands riksdag i juni 1919 Finlands
regeringsform (94/1919). Mojligheten till landskapsforvaltning slogs fast ocksa i det
sjalvstandiga Finlands statsskick genom 51 § 2 mom. i regeringsformen enligt vilket "varje
forvaltning skall grunda sig pa medborgarnas sjalvstyrelse enligt vad som stadgas i sérskilda
lagar”. Lagen foreskriver ocksa hur och i vilken utstrackning medborgarnas sjalvstyre
ska anpassas till forvaltningsomraden som é&r storre an kommuner. Vid faststéllandet av
granserna for sddana omraden ska bestammelserna i 50 § 3 mom. tillampas.?

Det arbete som majliggjordes av regeringsformen inleddes snabbt. Bara tva dagar
efter antagandet av regeringsformen beslot statsradet att tillsatta en kommitté med
Tulenheimo som ordférande for att utarbeta “forslag till sjalvstyre for lanen, till
lagre forvaltningsdomstolar och till omorganisation av de befintliga ldnen och deras
forvaltning”.2 | kommitténs forslag fran 1923 foreslogs inrattandet av hogre sjalvstyrande
kommuner, s kallade landskap, som inom lagens granser skulle ansvara for “fragor
av allmént intresse”, forutsatt att de inte foll inom nagon annan offentlig myndighets
ansvarsomrade. Kommunerna skulle vara skyldiga att folja beslutet i fragor som
faller inom landskapets kompetensomrade, men i 6vrigt skulle det inte finnas nagon
begransning av kommunernas sjalvstyre. Det foreslogs ocksa att det skulle inrttas ting
for beslutsfattande pa landskapsniva, de s.k. landstingen.?”

2 1 den sjdlvstindighetsforklaring som antogs av riksdagen den 6 december 1917 definierades Finlands
statsskick som en republik. Inbérdeskriget mellan de réda och de vita som pégick fran slutet av januari
1918 till maj 1918, skrdmde dock de borgerliga partierna som bdrjade stéda monarkin. | oktober 1918 valde
slutligen en knapp majoritet i riksdagen den tyske prinsen Friedrich Karl av Hessen till kung av Finland.
Centralmakternas nederlag i forsta vérldskriget och kejsarens efterfdljande impopularitet i hela Europa
ledde dock till att Friedrich Karl avsade sig tronen. Som en foljd av detta avgick dven den monarkistvénliga
senaten och Pehr Evind Svinhufvud, som hade varit guvernér. Carl Gustaf Emil Mannerheim valdes till ny
riksforestdndare. Vahtola 2003, s. 296. Se dven Jussila — Hentild — Nevakivi 2009, s. 122-126.

% Formuleringen var densamma som i betankandet av 1917 &rs grundlagskommitté (KB 1917:7, s. 35-36),
&ven om det i kommitténs motivering uttryckligen hanvisades till mojligheten att infora sjalvstyrelse for
medborgarna dven pad omraden som var storre an kommuner. Olli Maenpaa (Kunnan hallinto. Tutkimus
hallitusmuodosta ja kunnallislaeista kunnan hallinnon perustana. Suomalainen Lakimiesyhdistys 1981, s. 21) har
pépekat att regleringen av sjalvstyrelsen formellt infordes i grundlagen sarskilt i regeringsformen, och t.ex.
inte ingick i Weissenbergkommitténs forslag till kodifiering av avskaffningslagen (Forslag till regeringsform
for storfurstendémet Finland och till standsprivilegier i 6fverensstimmelse med gallande grundlags- och
privilegiistadganden uppgjorda af en for andamalet tillsatt komite, KB 1887:9). Nir det giller definitionen
av kommunal sjélvstyrelse hanvisar Maenpaa daremot till utkastet till grundlag fér Mechelins senat (1905—
1908) (1906), narmare bestdmt till 41 § 2 mom. i utkastet. Enligt Matti Niemivuo (Valtio ja kunnallinen
itsehallinto. Julkisoikeudellinen tutkimus. Suomalainen Lakimiesyhdistys 1991, s. 47) innebar inférandet av
RF 51.2 § ingen forandring av kommunernas sjalvstyre. Se ocksa Goran von Bonsdorff, Sjélvstyrelsetanken
i Finlandssvensk politik dren 1917-1923. Soderstrom 1950, s. 62-63.

% KB 1923:13,s. 1.
2 |bid., s. 35/I1.



Den finska Sagrada Familia — varfor tog det 150 ar att bygga en regionforvaltning? 131

Forslaget innebéar att landskapen skulle &ldggas ett ganska omfattande ansvar.
Dessa 23 uppgifter skulle ha omfattat en rad uppgifter som rérde utbildning, halsovard,
ekonomi och rentav naturskydd, liksom uppgifter som syftade till att utveckla ekonomin,
forbattra de fattigas situation och uppratthalla allman ordning. Vissa av dessa uppgifter
arvdes fran den primarkommunen, medan andra var lans- och kommunstyrelsernas
ansvar, som nu overfordes fran statsforvaltningen till ett demokratiskt valt organ.?
Att déma av hur de formulerades skulle dessa uppgifter sarskilt tilldelas det hogsta
beslutande organet i landskapet, landstinget.?

Enligt Niemivuo motte Tulenheimo-kommitténs arbete motstand, sarskilt pa
grund av kostnader, och kommunalt samarbete betraktades som ett alternativ till
landskapssjalvstyrelse. P& grund av kritiken gav statsradet lagberedningen i uppdrag att
utarbeta ett lagforslag om landskapssjalvstyrelse. P4 basis av kommitténs betinkande
utarbetades tva forslag av lagberedningen.® Det senare, K. J. Stahlbergs forslag fran
1930, baserade sig pa en indelning i landskap i stallet for i lan och harader. Enligt detta
forslag skulle Finland ha varit indelat i 13 I&n och 25 landskap, dar l&nen skulle ha
innehallit 1-3 landskap. Dessutom skulle de 7 storsta staderna ha uteslutits.®* Landskapen
skulle ha ansvarat fér landskapets gemensamma ekonomiska och organisatoriska
angelagenheter®2 samt, enligt 13 § i lagforslaget, for ssmmanlagt 23 andra uppgifter inom
social- och halsovard, uthildning, boende, sysselsattning och néringsliv.3 Omfattningen av
uppgifterna skulle ha varit densamma som fér kommunerna, men landskapet skulle ha haft
den priméra behérigheten. Pa de omraden som lagen uttryckligen tillskrev kommunerna
(t.ex. fattigvard och folkskolor) skulle landskapen dock inte ha kunnat ingripa.®*

% Tulenheimos kommitténs forslag gick inte ut pa att avskaffa lanen eller haraderna som sadana, utan att
skapa en ny forvaltningsniva.

% KB 1923:13, 38/11-39. De uppgifter som foreslogs for landstingen var i stort sett desamma som for
primarkommunerna.

30 Kuuskoski 1955, s. 900.

3 |bid. Fragan om stadernas roll hade redan tagits upp i Tulenheimo-kommitténs betankande. Trots att
bestammelserna om landskapens uppgifter hade avsett bade landskommuner och stader, var det inte meningen
att alla stader skulle ingd i landskapen; se KB 1920:24 av den kommitté som tillsatts for att utarbeta ett
forslag till sjalvstyrelse for landskapen, underrétterna och omorganisation av de nuvarande landskapen och
deras forvaltning, s. 3 och 10-27, och KB 1923:13, s. 148 ff.

% 1 1865 och 1873 ars kommunalférordningar och 1917 ars kommunallagar kravdes att kommunens
angelagenheter kunde betecknas som allménna eller ekonomiska angeldgenheter. Till dessa horde
uppratthallande av ordning och sakerhet samt skétseln av kommunens egen ekonomi. Orden anvéandes
emellertid ocksé i en mycket vidare bemarkelse for att tacka alla andra angelagenheter som var av gemensamt
intresse for kommunen och som staten inte hade undantagit fran kommunens uppgifter, se K.J. Stahlberg,
Lait ja asetukset maalaiskuntain hallinnosta. Otava 1926, s. 52-53. Se &ven Arno Hannus — Pekka Hallberg,
Kunnallisoikeuden paapiirteet. WSOY 1991, s. 45.

3 Se lagberedningens betankande 1930:1, s. 28-29.
3 Kuuskoski 1955, s. 900.
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| Stdhlbergs forslag betonades idén om landskapen som en utvidgning av den
lokala forvaltningen”.® Nar det géller den kommunala sjalvstyrelsen skriver Stéhlberg:
”Kunnallisen itsehallinnon muodostavat Suomessa ainoastaan alkeiskunnat, kaupungit
ja maalaiskunnat seké eri kuntana olevat kauppalat, kun ei vielé ole saatu aikaan laa-
jempia, ylemmanasteisia kunnallisyhdyskuntia, joihin kuhunkin aina olisi yhdistetty
useampia varsinaisia kuntia”.® Till Stahlbergs samtida horde ocksa Rafael Erich,
som h&vdade att landskapen vid sjélvstdndighetens bdrjan skulle ha haft ett naturligt
samband med kommunerna, &ven om landskapen inte skulle ha kunnat tréda in i kom-
munernas kompetensomrade, och att representanterna i landstingen skulle ha kommit
fran kommunerna. Deras uppgifter skulle ha varit desamma som kommunernas.®

I Stahlbergs forslag var landskapen saledes sjalvstandiga aktorer som utévade en
bred allman kompetens.® Enligt Reino Kuuskonen skulle den autonomi som Stahlberg
tdnkte sig ha varit "utomordentligt bred och sjalvstandig”. Enligt Kuuskoskis
bedémning misslyckades projektet pa grund av Iagkonjunkturen och en férandrad
politisk situation dar "krafter kom till makten i vart land for vilka varje form av
reform var frammande och motbjudande”.® | ekonomiskt svara tider minskade den
kommunala sjalvstyrelsen i takt med att staten 6kade sin kontroll éver kommuner som
hamnat i ekonomiska svarigheter under 1930-talet.*® Dessutom praglades politiken
under 1930-talet av rddsla for kommunismen och stark misstdnksamhet mellan
olika politiska grupperingar. Det &r darfor mojligt att landskapssjalvstyrelsen inte
utvecklades, eftersom de véxande hdgerextrema strémningarna var kritiska till
demokratiska processer i allminhet.** Aven om de tidiga forsoken till sjalvstyrelse
var betydligt mer konkreta ledde inte “sjalvstyrelse av hogre ordning” till att
landskapssjalvstyrelse infordes.

% | 1928 ars upplaga av sin bok Suomen hallinto-oikeus, yleinen osa (Otava 1928, s. 34-35) hanvisar
Stahlberg fortfarande till "kommunalforbund av hogre ordning™ nér han talar om projekt som inletts 1917.

% lbid., s. 254.

3 Rafael Erich, Suomen Valtio-oikeus, 1l osa. Tietosanakirja oy 1925, s. 356-357. Det &r ocksé
anmirkningsvirt att Erich (s. 367) ocksé definierar Aland som ett “kvalificerat hogre landskap”. Aland har
varit ett specialfall i Finland. Landskapet fick sjalvstyrelse i borjan av 1920-talet med stod av Nationernas
forbunds réd genom att anta en lag med vissa bestdammelser om landskapet Alands befolkning (189/1922).

¥ Se dven K.J. Stahlberg, Ylemmanasteisen itsehallinnon tehtavasta Suomessa. Lakimies 1930, s. 182185,
dér han forsvarade inférandet av sjalvstyrelse av hogre ordning.

39 Kuuskoski 1965, s. 145-146.

0 Se RP angaende skarpt tillsyn 6ver kommuns forvaltning 114/1941, s. 1. Lagen om extra granskning av
kommunernas ekonomi (179/1933) stiftades ursprungligen for en begransad tid, men forlangdes tva ganger,
forsta gangen ar 1936 och andra géngen ar 1938.

4 P& den finska yttersta hogerkanten, till exempel Silvennoinen, Oula — Tikka, Marko — Roselius, Aapo,
Suomalaiset fasistit, mustan sarastuksen airuet. WSOY 2016, s. 19-20.
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2.3. Kommunalforbund trdnger undan landskap

Under de forsta decennierna av sjéalvstandigheten var knapphetstiden och den
politiska opinionen inte gynnsam for landskapssjélvstyrelse. Mot 1930-talet kan
man se att systemet med kommunalforbund ersatte sjalvstyrelsen av hdgre ordning.*
Kommunalférbund méjliggjordes 1932 genom &ndringar av bestdmmelserna i de
davarande kommunallagarna (kommunallag for landskommunerna, férordning nr
108/1917, kommunallag for staderna 108/1917) om gemensamma atgarder. 4r 1993
ersattes kommunalforbundet av ett system med samkommuner (lag om &ndring av
kommunallagen, 979/1992).43

I den juridiska litteraturen finns det olika uppfattningar om kommunalférbundens
inverkan pé landskapsforvaltningen. Exempelvis Tiihonen har ansett att landskaps-
forvaltningen har blivit 6verflodig, sérskilt pa grund av sjukhusférvaltningens bety-
delse.* Déremot ansdg bade Toivo Holopainen och Veli Merikoski att kommunal-
forbundssystemet hade ersatt sjalvstyrelsen av hdgre ordning.* Kuuskoski och Hannus
delade daremot inte denna uppfattning, utan hivdade att en hogre niva av sjalvstyrelse
annu inte hade uppstétt pa 1970-talet.*® Enligt Paavo Kastari var kommunalforbunden
ett slags embryo eller substitut fér en enhetlig och folklig hogre niva av sjalvstyrelse.
Samtidigt pekade han pa deras storsta brister, sisom avsaknaden av beskattningsratt
och direktval till forvaltningsorganen.®’

Kommunalférbunden gjorde det mojligt for landsbygds- och stadskommuner
att samarbeta med varandra eller 6ver granserna.*® Detta samarbete méjliggjorde

42 Arno Hannus — Pekka Hallberg — Anne E. Niemi, Kuntalaki. Talentum 2009, s. 5.

4 Se RP 70/1992 rd lagar om andring av kommunallagen och lagen om kommunindelning, s. 1/11 och 9/
11-12/11.

4 Tiihonen 1986, s. 217.

% Se Toivo Holopainen, Kunnan asema valtiossa: oikeudellinen rakennetutkimus. Suomalainen
Lakimiesyhdistys 1969, s. 343-344 och Veli Merikoski, Suomen julkisoikeus péépiirteittdin 1. WSOY
1970, s. 188 och s. 212-214. Se ocksa Niemivuo 2022, s. 63—-64 och Matti Niemivuo, Aluehallinto ja
aluepoliittinen lainsd&dénto julkisen vallan vélineind. Juridica 1979, s. 26-31.

% Reino Kuuskoski — Arno Hannus, Kunnallislaki. WSOY 1969, s. 25. Aven Olavi Rytkold (Kuntain
yhteistoiminta. Suomalainen Lakimiesyhdistys 1952, s. 17) hade varit av samma &sikt nagra artionden
tidigare.

47 Paavo Kastari, Suomen valtios&antd. Suomalainen Lakimiesyhdistys 1977, s. 240-241. Kuuskoski (1955,
s. 901) betraktade ocksd kommunalférbund som en ersattning for sjalvstyrelse av hogre ordning. Enligt
honom (ibid., s. 902) skulle den senare dock vara enklare, mer centraliserad och kanske billigare, samtidigt
som uppgifterna skulle vara allménna och darmed gora det mojligt att svara pa fragor nar de uppstod.
Om kommunalférbund, se dven lagberedningens betdnkande 1930:24, Hallituksen esitys Eduskunnalle
kunnallislakien niiden sdanndsten muuttamisesta, jotka koskevat kuntain yhteistoimintaa, s. 1-2.

“ Se dven RP 3/1931 rd angdende andring av kommunallagarnas bestimmelser om samarbete mellan
kommuner.
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ett mer flexibelt arbetssétt, sirskilt i frigor om social- och hilsovarden uttryckt
i moderna termer,*® dven om det fortfarande fanns en viss stelhet.*® Bildandet av
kommunalférbunden var den utlésande faktorn for en lagstiftningsreform inom
social- och halsovardssektorn.s! | takt med att samarbetet inom en sektor av den lokala
forvaltningen intensifierades, insdg man aterigen behovet av en hogre nivéa av lokal
sjalvstyrelse.® En kommitté tillsattes aterigen for att tillgodose detta behov, men dess
huvudfokus Iag fortfarande péa utvecklingen av halsovardsstrukturer.®

P& 1940-talet ersattes den tidiga sjalvstandighetstidens kommunallagar av en
gemensam kommunallag (642/1948),5* som inte innebar nagra forandringar i systemet
med kommunalférbund. Eftersom sjalvstyrelsen av hdgre ordning inte hade genomforts
vid den tidpunkten, méste denna “konsolideringslag” ocksa innehalla bestammelser om
gemensam drift av kommuner, &ven om de skulle ha varit battre lampade for separat
lagstiftning om sjalvstyrelse av hogre ordning.® Fragan togs inte upp igen forran i
kommittébetdnkandena i borjan av 1970-talet, dar det bl.a. havdades att en modell
med kommunalférbund skulle "undvika en del av de nackdelar som man befarade i
debatten om inférandet av landskapssjéalvstyrelse™.%

Dessa nackdelar undveks nar 1976 &rs kommunallag (953/1976) antogs och nagot
behov av forandringar i kommunernas samarbetsformer kunde inte konstateras. |
detaljmotiveringen till 103 § i kommunallagen papekades visserligen att "[e]n form
av offentligrattsligt samarbete, som vore enklare &n kommunalférbund och som
ibland har efterlysts, forefaller inte mojligt att skapa, och detta kan inte heller anses
nodvandigt, med beaktande av de mojligheter som pa avtal grundade arrangemang
erbjuder.”” Det kan noteras att under perioden fran 1930-talet till 1970-talet ansags
kommunalférbundsmodellen vara ett fullgott satt att underlatta samarbetet mellan
kommuner. Aven under denna period tycks den politiska inriktningen till stor del ha styrts
av andra faktorer &n behovet av att skapa en landskapsforvaltning. | krigets omedelbara

4 Se lagberedningens betankande 1930:24, s. 3/1.
%0 1bid., s. 3-4 och RP 3/1931 rd, s. 2/I.

51 Se t.ex. RP 12/1943 rd lag om centralsjukhus, RP 173/1947 rd om tuberkuloslag, RP 45/1954 rd lag om
sjukhus och RP 62/1967 rd om lagen om andring av lagen om byggande av centralsjukhus.

52 RP 95/1960 rd, s. 1/1-I1 till lag om &ndring av kommunallagen.

% Se KB 1960:4 Kuntien yhteistoimintakomitean osamietintd: kuntien yhteistoiminnan ja erityisesti
kuntainliittojarjestelman kehittdminen och KB 1963:1 Kuntien yhteistoimintakomitean Il osamietintd.
Maakuntaitsehallinnon voimaan saattaminen.

54 11948 &rs kommunallag sammanfordes de tidigare separata bestimmelserna for landsbygdskommuner
och stéder till en enda lag.

% RP 125/1947 rd angdende kodifikation av kommunallagstingen, s. 3/1.
% KB 1970:A6,s. 9-19.

57 RP 140/1975 1l rd, kommunallagen och lagar som har samband med den, s. 11/1.
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efterdyningar torde reparationen av krigsskadorna samt krigsskadestandet ha sttt hogst
pa dagordningen. Under 1960- och 1970-talen dominerades det politiska klimatet daremot
av utrikespolitiken och i inrikespolitiken av enfragerdrelser, socialradikalism och deras
krav pa forandringar av bl.a. kriminalpolitiken och andra sociala problem. Att skapa
en landskapsforvaltning ansags kanske inte vara sarskilt viktigt i det laget, och inte ens
i det skedet fanns det tillrackligt med politisk drivkraft bakom.

2.4. Strdvan efter ldnsdemokratisering och regional forvaltning

Under 1900-talet utvecklades inte kommunalférbundsmodellen till landskapssjélvstyrelse.
Ar 1972 borjade statsrédet undersdka méjligheten att reformera det allménna systemet for
forvaltning pa mellanniva®. Detta omfattade fragor som regional indelning, fordelning
av uppgifter och befogenheter, finansiering och demokrati.*° Medan tidigare kommittéer i
allménhet hade forlitat sig starkt pa enbart landskapsforvaltning, identifierade kommittén
for forvaltning pd mellanniva flera reformalternativ: (1) en modell med en union mellan
I&n och kommunalférbund, (2) en modell med sjalvstyre for 1an och landskap, (3) en
kombinerad modell for forvaltning pa mellanniva och (4) en modell med lansforvaltning.:

I slutandan forlitade sig kommittén pa lansforvaltningsmodellen. De davarande
lansstyrelserna foreslogs ersattas av en lansforvaltningsmyndighet, kompletterad med
separata statliga distriktsférvaltningsmyndigheter och vissa stérre kommunalférbund.®?
I varje I&n foreslogs ett lansfullméktige, som skulle véljas genom direkta, proportionella
och hemliga val och som skulle véljas i samband med kommunalvalet.® Detta forslag
ledde dock inte till att en ny landskapsférvaltning bildades, utan forslaget medférde i
stéllet kompletterande utredning och forberedande arbete.®

Den kompletterande beredningen resulterade i den nya lansindelningslagen
(633/1986).%5 Samtidigt tillsattes dock en ny kommitté, lansstyrelsekommittén, vars

% Om det finska rittslivet efter andra vérldskriget, se Jukka Kekkonen, Suomen oikeuskulttuurin suuri
linja 1898-1998 VI111-183, i verket Suomen oikeuskulttuurin suuri linja. Suomalainen Lakimiesyhdistys
100 vuotta. Helsingfors 1998, s. 88-126.

% Se Niemivuo 2022, s. 79-84.

8 Se KB 1974:98 Viliportaanhallintokomitean mietintd, s. 3-4.
& |bid., s. 194-203.

62 lbid., s. 269.

& 1bid., s. 274.

& KB 1983:57 Vliportaanhallintokomitea I1:n 2. mietintd. Valtion piirihallinnon sovittaminen laéninhallintoon
ja laéninhallinnon organisaation uudistaminen, s. 10. Se dven KB 1982:71 Valiportaanhallintokomitea I1:n 1.
mietintd. Tehtdvien ja toimivallan siirtdminen valtion keskushallinnolta véliportaan- ja paikallishallinnolle
seké kunnille.

8 Se RP 19/1986 rd om lag om lansindelning.
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arbete resulterade i ett forslag till [ansstyrelselag (1233/1987).%¢ Den innehdll bestam-
melser om bl.a. lanets allménna uppgifter (2 kap.) och lansstyrelsens stéllning (1 kap.).
En mer omfattande reform av l&nsforvaltningen genomfordes forst i samband med 1997
ars reform av lagstiftningen om statens regionala férvaltning, som ocksa omfattade en
ny lansstyrelselag (22/1997) genom vilken bade lagen om lansindelningen och 1987
ars lansstyrelselag upphavdes. Sjalvstyrelse i lanen existerade inte vid tidpunkten for
nagon av dessa reformer. Slutligen avskaffades lanen i borjan av &r 2010 genom 2 § i
lagen om inférande av lagstiftningen om statens regionforvaltningsreform (903/2009).¢

Parallellt med utvecklingen av lanen véxte emellertid en annan trend fram: regional
forvaltning. Dess utveckling var en del av planerna for utvecklingen av mellannivastyre
under artiondena efter andra varldskriget. | ett forsta skede innebar detta inrattandet
av regionplaneforbund enligt 20 § 1 mom. i byggnadslagen (370/1958) fran borjan av
1959.% Darefter kunde dessa uppgifter ocksa dverforas till andra lokala myndigheter
(lag om andring av kommunallagen 25/1990 respektive byggnadslagen 26/1990).%°
Genom lagen om regional utveckling (1135/1993) sammanslogs slutligen landskaps-
forbunden med regionplaneférbunden, som tidigare hade ansvarat for den frivilliga
utvecklingsplaneringen pa regional niva, till en ny typ av kommunalférbund, féround
pa landskapsniva (2 § 2 mom. i lagen om regional utveckling).™

For huvudstadsregionen (Helsingfors, Esbo, Grankulla och Vanda) hade man redan
pé& 1970-talet inréattat en delegation for samarbete i huvudstadsregionen for att skéta
de uppgifter for vilka man sedan mitten av 1960-talet hade utrett mgjligheten att
inratta en regional forvaltning. | det forsta utkastet till betankande fran kommittén
for organisering av kommunalt samarbete 1967 hade man foreslagit att ett lagstadgat
kommunalforbund skulle inrattas for detta andamal, men i slutbetankandet foreslogs
en "subregional forvaltning av hdgre ordning”.” Denna skulle sarskilt ha ansvarat for
stadsplanering, bostéder, bostadsférmedling, n6dvandig stadsservice samt forvarv av
oppna platser och rekreationsomréden. Ar 1970 inrattade kommunerna en frivillig
samarbetsdelegation, som blev obligatorisk genom lagen om Huvudstadsregionens
samarbetsdelegation (978/1973). Aven om dess uppgifter fortfarande var begransade
till utredning, forskning, planering och beredning samt till att lagga fram initiativ och

% Se RP 157/1987 rd om lansstyrelselag.
7 Se RP 59/2009 rd om lagstiftning om revidering av regionforvaltningen.

% Redan tidigare hade man utarbetat regionplaner, men i avsaknad av bindande bestammelser hade det
varit frivilligt att folja dem. Se RP 91/1954 rd om revidering av byggnadslagstiftningen, s. 2/11.

8 Se RP 99/1993 rd om lagar om regional utveckling och om &ndring av lagen om framjande av skargardens
utveckling, s. 3-4.

" RP99/1993 rd, s. 6/I.

™ Se RP 47/1973 rd om lag om huvudstadsregionens samarbetsdelegation, s. 1/1.
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yttranden (2 & 1 mom. i lagen), kompletterades de fran och med bérjan av ar 1977
(L 1037/1976) med genomfdrande- och verkstéllighetsuppgifter,” vilket medférde att
exempelvis uppgifter i den mening som avses i lagen om avfallshantering (673/1978)
omfattades av en samarbetsdelegations ansvar i samband med reformen av den
relevanta lagstiftningen (L 253/1985).7

I grundlagsutskottets stdllningstaganden om regional forvaltning identifierades
vissa sardrag i regional forvaltning. | samband med reformen av samkommunernas
reglemente konstaterade grundlagsutskottet att &ven om kommunerna enligt reglementet
var skyldiga att samarbeta med andra kommuner, “ar det inte fraga om sjalvstyrelse
for forvaltningsomraden som &r storre &n kommuner i den mening som avses i 51 § 2
mom. i grundlagen”.™ A andra sidan anség utskottet inte att arrangemanget var helt
jamforbart med ett kommunalforbund.” 1 1996 ars lagreform (1269/1996) foreskrevs
& andra sidan en regionstimma (5 8 i 1996 ars lag) som delegationens beslutande
organ, och grundlagsutskottet faste uppmarksamhet vid det satt pa vilket denna
forsamling valdes. Enligt utskottet ”skulle valet av fullméktige i medlemskommunerna
vara det minst indirekta sattet att skydda principen om kommunernas sjalvstyre,
som innebdr att kommunernas beslutanderétt tillkommer de organ som viljs av
kommunmedlemmarna”.”

Enligt Ryynanen var frdgan om regional sjalvstyrelse ocksd en del av debatten
under 1980-talet och sérskilt under 1990-talet. Till exempel tog Landskapsférbun-
dens centralforbund upp fragan, varefter det regionala utvecklingsarbetet i och med
EU-medlemskapet tog upp fragan om regional forvaltning, och s smaningom ledde
detta till lagstiftning om regional utveckling. Under denna period genomfordes ocksa
de tidigare namnda projekten om regional férvaltning och uppkomsten av de nuvarande
landskapsférbunden.77 Den regionala forvaltningen ledde till ett konkret samarbete
mellan kommunerna. Det var dock inte ett sarskilt omfattande samarbete, eller ens

2 Se RP 190/1976 rd om lag angéende andring av 3 § lagen om huvudstadsregionens samarbetsdelegation.
3 Se RP 84/1984 rd om lagstiftning om huvudstadsregionens samarbetsdelegation, s. 1.
" GruuU 11/1984 rd, s. 2/1.

s Gruu 11/1984 rd, s. 2/11. Se senare &ven RP 223/1996 rd om lag om Huvudstadsregionens samarbets-
delegation och lag om &ndring av 2 § lagen om friluftsliv, s. 17/I1.

% GrUuU 42/1996 rd, s. 2/11.

" Se Aimo Ryynanen, Muuttuva kunnallisoikeus. Mermerus 1999, s. 223-224. Om den kommunalrattsliga
utvecklingen och den lagstiftning som hér samman med den fran 1976 ars kommunallag och 1973 ars
samarbetsdelegation for huvudstadsregionen, se t.ex. Hannus — Hallberg — Niemi 2009, s. 8-18. Se &ven
KB 1987:47. Kuntalainsiadannon uudistamisesta, se KB 1993:33 Kunnalliskomitean mietintd, som lag till
grund for antagandet av RP 192/1994 rd om kommunallagen och stiftandet av den gamla kommunallagen
(365/1995). Om kommunallagens slutskede, se Heikki Harjula — Kari Prattéld, Kuntalaki — Tausta ja
tulkinnat. Alma Talent 2023, kapitel 3 och 4 i ingressen samt RP 268/2014 rd om kommunallagen och vissa
lagar som har samband med den, s. 9-10.
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ett samarbete som involverade ett stort antal kommuner, s& det kan inte direkt jamféras
med tidigare forsok att skapa regional sjalvstyrelse.

2.5. Mot Kajanaland och vidare

Under 1990-talet genomfordes ocksa tva stora grundlagsreformer i Finland. Efter
grundlagsreformen (lag 969/1995) fick Finland ocksé en ny grundlag &r 2000. For
landskapsforvaltningen blev 121 § 4 mom. i grundlagen betydelsefull, &ven om
bestammelsen fortfarande begreppsmassigt hanvisade till “sjalvstyrelse pé storre
forvaltningsomraden an kommuner”. | forarbetena hanvisades till landskap med hjalp
av konjunktionen t.ex.”.”® Aven om spraket i bestimmelsen dndrades, innebar det inte
nagon forandring i forhallande till den tidigare regeringsformen.”

Nar grundlagen antogs eller tradde i kraft pagick inga sarskilda projekt for att
forverkliga landskapsférvaltningen. Landet hade nyligen (1995) reformerat sin
kommunallagstiftning, och det fanns egentligen inga tecken pa att det skulle finnas
behov av landskapsforvaltning, dven om atminstone Urho Kekkonen, Holopainen och
Ryyndnen redan under den gamla regeringsformens tid i juridisk litteratur hade tolkat
regeringsformen sa att den till och med forutsatte en hogre grad av sjalvstyrelse.®

Situationen forandrades dock nar den davarande statsministern Paavo Lipponen
i oktober 2001 tog det politiska initiativet till ett forvaltningsforsok i Kajanaland.
Bakgrunden var framfor allt oro for befolkningsminskningen i regionen, aldersstruk-
turen, nedgangen i foretagsverksamheten, forlorade arbetstillfallen och férsamringen
av den kommunala ekonomin.®* Som ett resultat av dessa utredningar stiftades lagen
om forvaltningsforsok i Kajanaland (343/2003) och forsdket genomfdrdes slutligen
under dren 2005-2016 (46 8§).

Ur konstitutionell synvinkel kan Kajanaland anses vara ett betydande forsok
att skapa sjalvstyrelse av hogre ordning i den mening som avses i 121 § 4 mom. i
grundlagen.® Detta beror pa att i den regeringsproposition som ledde till antagandet
av forsokslagen och i utlatandet fran grundlagsutskottet som féljde pa den ansags

8 RP 1/1998 rd om ny Regeringform for Finland, s. 176/11.
 Ibid.

8 Se Urho Kekkonen, Kunnallinen vaalioikeus Suomen lain mukaan. Suomalainen Lakimiesyhdistys
1936, s. 51, Holopainen 1969, s. 343-344 och Ryynanen 1999, s. 223. A andra sidan har ocksa Tiihonen
(Pitaisikd HM:n 51.2 §:sté poistaa kansalaisten maakuntaitsehallinto turhana? Hallinnon tutkimus 1/1984,
s. 161-166) dvervagt att stryka bestdammelsen eftersom ingen forvaltningsreform hade genomforts under
de 65 &r som den davarande bestammelsen hade varit i kraft.

8 RP 198/2002 rd om lag om ett forvaltningsforsok i Kajanaland, s. 18/11-19/1. Se &ven Juhani Perttunen,
Sininen Kainuu, ajatuksesta toiminnaksi: selvitysmies Juhani Perttusen ehdotukset Kainuun hallintokokeilun
toteuttamiseksi. Inrikesministeriet 2002.

8 Se ocksd Niemivuo 2022, s. 66-68.
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forvaltningsforsoket vara en form av sjalvstyrelse i den mening som avses i
grundlagshestammelsen.®® Det var ocksd anmarkningsvart att grundlagsutskottet
kopplade fragan om lagstiftningsforfarandet till lagens experimentella karaktar:
"Utifran en pa ovannamnda faktorer grundad overgripande bedémning kan den
foreslagna lagen enligt utskottet i en experimentsituation som denna behandlas i vanlig
lagstiftningsordning. For detta talar ocksa 121 § 4 mom. i grundlagen, som medger
att det genom lag far bestammas om sjalvstyrelse pa storre forvaltningsomraden &n
kommuner.”8

2.6. Uppmdrksamhet pd férvaltningsstrukturer

Forvaltningsexperimentet i Kajanaland ledde inte till en permanent reglering eller
till att landskapssjalvstyrelse infordes ens i Kajanaland. | stéllet riktades lagstiftarens
uppmarksamhet mot kommunerna och de tjanster som de tillhandahaller. Efter
regeringen Lipponen (I1) féljde statsminister Anneli Jaatteenmakis regering och efter
hennes avgang Matti Vanhanens regering (2003—-2007), som fokuserade pa att trygga
basservicen i en fér kommunerna foranderlig omvérld. Ett sérskilt problem var den
aldrande befolkningen, som forutspaddes leda till en dkad efterfragan pa tjanster,
sarskilt inom social- och halsovardssektorn. P& samma satt forutspaddes minskningen
av barnkullar leda till ett behov av att forandra strukturer for tillhandahéllande av
tjanster inom utbildningsomradet.®

Den s.k. PARAS-lagen (lagen om en kommun- och servicestrukturreform,
169/2007) var ett svar pa de svérigheter som den demografiska fordndringen forde
med sig. Huvudsyftet med lagen var att stdrka kommunerna (1 8). Till foljd av lagen
alades kommunerna samarbetsskyldigheter pa basis av faststallda befolkningsunderlag,
vilket i sin tur ledde till att det uppstod bade vardkommun- och kommunbaserade
arrangemang. Dessutom minskade antalet kommuner betydligt till foljd av
kommunsammanslagningar.

Statsminister Jyrki Katainens regering, som kom till makten efter riksdagsvalet
2011, avsag att fortsétta sin foregangares arbete med en mer rigords strategi. Redan
regeringsprogrammet inneholl mélet att genomféra en landsomfattande reform av

8 Se RP 198/2002 rd, s. 46/11, GrUU 65/2002 rd, s. 3/1-I1.
& |bid, s. 3/1I.

& RP 155/2006 rd om lagar om en kommun- och servicestrukturreform samt om é&ndring av
kommunindelningslagen och av lagen om 6verlatelseskatt, s. 7/1.

8 Se t.ex. Kydsti Tornberg, Kuntajako ja kunnallinen pakkoliitos. Suomalainen Lakimiesyhdistys 2014,
s. 112-125.
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den lokala forvaltningen.®” Syftet var att minska antalet kommuner till en brakdel.s
I slutdndan kom projektet dock inte langre &n till namnéandringen (438/2013) och
de periodiska avrékningsskyldigheterna enligt kommunallagen (1698/2009, numera
kommunstrukturlagen), utan tyngdpunkten i utvecklingsarbetet flyttades till social- och
halsovardsreformen redan under samma valperiod.

I samband med reformen antogs ett utkast till lag om ordnande av social- och
halsovard och till vissa lagar som har samband med den (RP 324/2014 rd). | propositionen
valdes ett alternativ dar ansvaret for ordnandet av social- och halsovérden skulle ha getts
till fem sa kallade sekundarkommuner, medan upp till 19 mer traditionella kommuner
skulle ha ansvarat for produktionen.® Overgangen till regional sjalvstyrelse enligt
121 § 4 mom. i grundlagen ansags i regeringens proposition inte vara andamalsenlig
enbart med tanke pa social- och halsovardstjansterna, eftersom detta skulle ha varit
en mycket betydande fordndring for det finlindska samhéllet.®® Projektet foll dock i
riksdagen efter kritiska utlatanden fran grundlagsutskottet.®!

| det senare fallet gjorde grundlagsutskottet ndgot utéver det vanliga: Aven om utskot-
tet anség att det inte var dess roll att vélja mellan alternativ som uppfyllde de konstitutio-
nella begransningarna, tillhandah6ll det “sprangbrador” for framtida lagstiftningsarbete.
Utskottet drog slutsatsen att det skulle vara méjligt att 6verfora de planerade uppgifterna
till sjélvstyrande regioner som &r stdrre &n en kommun, enligt definitioneni 121 § 4 mom.
i grundlagen, om regionerna styrs genom direkta val och har beskattningsratt. Grundla-
gsutskottet ville i det skedet inte heller utesluta mojligheten till en kommunalférbunds-
modell med en enda niva, d&ven om genomforandet maste ske pa ett satt som ar forenligt
med demokrati- och finansieringsprinciperna. Utskottet ansag ocksa att en dverforing av
social- och hélsovardstjansterna till staten kunde vara ett alternativ.®? Trots att regeringen
pa nytt forsokte andra forslaget konstaterade grundlagsutskottet i ett nytt utldtande, som
gavs strax fore valet, att forslaget inte kunde bedémas och an mindre genomforas.*

8 Regeringsprogrammet for statsminister Jyrki Katainens regering. Statsradets kansli, Regeringens publi-
kationsserie 2011:2. Tillgdnglig pa https://julkaisut.valtioneuvosto.fi/bitstream/handle/10024/79793/H0211 _
Regeringsprogrammet%20£6r%20statsminister%20Jyrki%20Katainens%20regering.pdf?sequence=1&i-
sAllowed=y.

8 Se Auli Valli-Lintu, Sote- ja kuntarakenteen pitka kujanjuoksu. Kunnallisalan Kehittamissaatio 2017, s. 12.
Tillgénglig pa https://kaks.fi/wp-content/uploads/2017/09/sote-jakuntarakenteen-pitka-kujanjuoksu_2.pdf.

8 lbid., s. 20 och RP 324/2014 rd, s. 1/1 och 52/I1.
9 lbid, s. 141/11.
9 Se GrUU 67/2014 rd och GrUU 75/2014 rd.

9 GrUU 67/2014 rd, s. 8/1-I1; se &ven Maija Dahlberg, Perustuslain reunaehdot lainvalmistelulle —
ajankohtaisena esimerkkiné sosiaali- ja terveysuudistusta koskenut lakihanke. Oikeus 3/2015, s. 321-337.
Tillgénglig pa https://www.edilex.fi/oikeus/157910005.pdf (€).

% GrUu 75/2014 rd, s. 9/1-I1.
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Efter riksdagsvalet 2015 var fragan alltsd fortfarande Gppen. Den hér gangen
forsokte statsminister Juha Sipilas regering (2015-2019) losa frdgan genom att fora in
landskapen i debatten pa nytt. Intressant nog kom regeringen i sitt forsta forslag med en
dverraskande tolkning av huruvida Finland nagonsin haft en forvaltning i den mening
som avses i 121 § 4 mom. i grundlagen. Enligt propositionen var landskapet Kajanaland
visserligen enligt lagen om ett forvaltningsforsok i Kajanaland (343/2003) ett
offentligrattsligt samfund som grundade sig pa sjalvstyrelse for invanarna i landskapet,
men det var inte en sddan sjalvstyrande enhet som avses i den namnda bestimmelsen
i grundlagen, utan en sadan samkommun som avses i kommunallagen.® Detta maste
betraktas som forvanande, sarskilt som grundlagsutskottet uttryckligen hade kommit
till en annan slutsats vid sin behandling av lagstiftningen om Kajanaland.*

Vid behandlingen av den nya landskapslagstiftningen ansag grundlagsutskottet att
det var mgjligt att skapa en ny forvaltningsniva med stod av specifikt 121 § 4 mom. i
grundlagen.® Detta utlatande var dock i praktiken ett underkannande av regeringens
ursprungliga planer: det inneh6ll ett antal konstitutionella kommentarer som hamnade
pa lagstiftningsagendan.®” Grundlagsutskottet ansag att den s.k. valfrihetslagen® var
sarskilt problematisk och uppmanade regeringen att bereda den pa nytt.*® Nar det galler
annan lagstiftning som ror landskapen'® begéarde utskottet att férslaget till betdnkande
skulle aterforvisas till utskottet.'*

% RP 15/2017 rd om lagstiftning om inrattande av landskap och om en reform av ordnandet av social-
och hélsovarden samt till Iimnande av underréttelse enligt artikel 12 och 13 i Europeiska stadgan om lokal
sjalvstyrelse, s. 131.

% Gruu 65/2002 rd, s. 2/ och 3/I1.
% Gruu 26/2017 rd, s. 30.
" |bid., s. 78.

% Se RP 47/2017 rd med forslag till lagar om kundens valfrihet inom social- och hélsovéarden samt andring
av 2 § i lagen om statens revisionsverk.

% Gruu 26/2017 rd, s. 77.

10 RP 15/2017 rd och den dartill anslutna RP 57/2017 rd om komplettering av regeringens proposition
(RP 15/2017 rd) med forslag till lagstiftning om inrattande av landskap och om en reform av ordnandet av
social- och halsovarden samt till liamnande av underréttelse enligt artikel 12 och 13 i Europeiska stadgan
om lokal sjdlvstyrelse i friga om de bestimmelser som giller finansieringen av landskapen och vissa andra
bestdmmelser och RP 71/2017 rd om komplettering av regeringens proposition (RP 15/2017 rd) med férslag
till lagstiftning om inréttande av landskap och om en reform av ordnandet av social- och halsovarden samt
till lamnande av underrattelse enligt artikel 12 och 13 i Europeiska stadgan om lokal sjélvstyrelse i fraga
om de bestdmmelser som giller Alands finansiella stillning.

1 GrUU 26/2017 rd, s. 77.
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Efter omarbetningen'® slutade det 4nda med att grundlagsutskottet gjorde ett antal
statsforfattningsrattsliga papekanden i form av fragor om lagstiftningsordningen.'® |
viss man kom dock den sista spiken i kistan™ for projektet i och med grundlagsutskottets
utlatande i slutet av valperioden.'* varefter regeringen och riksdagen i praktiken inte
hade mer tid pa sig att andra lagstiftningen sé att den blev godtaghbar.1% Néar statsminister
Sipila lamnade in sin avskedsansokan cirka en manad fore valperiodens slut forfoll
lagforslagen i enlighet med 49 § (4ndrad genom L 1112/2011) i grundlagen. Om Sipilé
inte hade avgatt skulle grundlagsutskottet sannolikt fortfarande ha hunnit yttra sig om
lagforslaget om andra uppgifter som planeras for landskapet.2% Sannolikt skulle detta
utlatande ha lett till att projektet hade avbrutits senast da, eftersom de expertutlatanden
som begardes om lagforslaget var mycket kritiska.'%” P& basis av dessa dr det mojligt
att grundlagsutskottets utlatande skulle ha varit s& negativt'®® att det i praktiken skulle
ha stoppat den fortsatta beredningen av multisektoriella landskap.

Under 2010-talet kan grundlagsutskottet ses som den regionala férvaltningens
grindvakt, som uppmarksammade ett antal brister i lagberedningen. | utldtandena
betonades behovet av att trygga de sociala rattigheterna, jamlikheten och invanarnas
sjalvbestammanderatt.® Svarigheterna med att infora landskapsforvaltning far en att
undra om det inte &r just dessa utmaningar som ledde till att man under 1900-talet
forsokte utveckla ersattande Igsningar for landskapen.

102 Se RP 15/2018 rd om komplettering av regeringens proposition med forslag till lagstiftning om inrat-
tande av landskap och om en reform av ordnandet av social- och halsovéarden samt till Iimnande av under-
rattelse enligt artikel 12 och 13 i Europeiska stadgan om lokal sjalvstyrelse (RP 15/2017 rd) nér det galler
ersittning for landskapens mervérdesskattekostnader samt vissa finansieringslosningar samt RP 16/2018 rd
om lag om kundens valfrihet inom social- och halsovarden och till vissa lagar som har samband med den.

103 Se GrUU 15/2018 rd, s. 62-63.
104 Se GrUU 65/2018 rd.

105 Se Auli Valli-Lintu, Sote- ja kuntarakenteen pitk& kujanjuoksu — osa Il. Kunnallisalan kehittamissaatio,
s. 20. Tillginglig pa https://kaks.fi/wp-content/uploads/2019/06/valli-lintu_sote-ja-kuntarakenteen-pitka-
kujanjuoksu-osa-ii-1.pdf

106 Se RP 14/2018 rd om lagstiftning om verkstalligheten av landskapsreformen och om omorganisering av
statens tillstands-, styrnings- och tillsynsuppgifter.

107 Grundlagsutskottet offentliggjorde sina expertutldtanden om RP 14/2018 rd varen 2019, aven om
dess yttrande aldrig slutfordes. Se https://www.eduskunta.fi/Fl/vaski/KasittelytiedotValtiopaivaasia/Sivut/
HE 14+2018_expertopinions.aspx.

18 Ett ytkast till yttrande fran grundlagsutskottet utarbetades som en del av forfarandet, vilket var negati-
vt. Dokumentet fanns varen 2019 och presenterades av utskottets davarande radgivare for olika partier i
sparringssyfte”. Nar dokumentet begardes ut frén riksdagen inom ramen for denna utredning gavs svaret
att dokumentet inte existerar.

109 Sp t.ex. GrUU 26/2017 rd, s. 75 och Markku Suksi, Vilket ar forhallandet mellan den kommunala
sjélvstyrelsen och lagstiftningen pa social- och hélsovardens omrade? — Med hansyn till den planerade
reformen av social- och halsovardssystemet. JFT 3/2014, s. 132-161, s. 134-138.
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3 Slutsatser — varfor gick vi inte i mal?

Vart forskningsuppdrag har varit att ta reda p& varfor de manga forsoken att skapa
landskapssjélvstyrelse fore social- och halsovardsreformen har misslyckats; dven
efter reformen har det naturligtvis forblivit oklart huruvida det ar frdga om verklig
landskapssjalvstyrelse. Sjalva fragan kan & andra sidan inte besvaras med ett enda
dvergripande skél. Skélen har varit lika varierande enligt den tidigare bestdmmelsen i
51 8 2 mom. i den tidigare regeringsformen som enligt den nuvarande bestdmmelsen
i 121 § 4 mom. i grundlagen. Skalen kan sokas dels i beslutsfattarna och de historiska
omstandigheterna, dels i det politiska systemet och de olika tolkningarna av de centrala
lagarna. I synnerhet enligt 121 § 4 mom. i grundlagen har de storsta problemen varit
svarigheten att inforliva beskattning och landskapsval i lagstiftningen, den begransade
langden pa regeringsperioderna och konstellationen med regering och opposition,
som inte har lyckats uppna ett tillrackligt brett politiskt samférstand for att genomfora
landskapssjalvstyrelse. | vilket fall som helst &r de misslyckade reformférsoken en del
av samma kontinuum av misslyckanden som de som redan under regeringsformens
tid férblev orealiserade. Amnet forstarker den ofta betonade poangen att réttshistoria
ar bade forandring och kontinuitet. Regeringskonstellationer och politiska cykler
forandras, vilket skapar ett tryck pa réttsliga forandringar. Men inte ens i en modern stat
ar lagstiftaren i suveran. | praktiken skapar det historiska minnet, tidigare erfarenheter
av framgangar och misslyckanden, vagberoende, juristers utbildning och tankesitt,
rattskultur och politisk kultur i vidare bemérkelse ofta friktioner for rattsliga reformer
och avgor hur latt eller svart det ar att genomfora en reform.

For att besvara forskningsfragan har det kravts en kontextspecifik tolkning, vilket
oundvikligen lamnar utrymme fér motstridiga argument. Vad som dock otvetydigt
kan konstateras ar att de méanga forsoken att skapa regionforvaltning, som av en
eller annan anledning har misslyckats under de senaste 150 aren, har skapat ett
kontinuum dar nya forsok i allménhet har gjorts med behévlig hénsyn till tidigare
forsok. Kontinuumet ar dock mycket ojamnt pa grund av diskontinuiteten i tidpunkten
for reformforsoken, beslutsfattarnas daliga kunskaper om tidigare reformforsék
och den relevanta lagstiftningens tvetydighet och manga begransningar. De olika
tolkningarna i forskningslitteraturen av lagligheten i och begrénsningarna for inférandet
av regionforvaltning understryker bara tvetydigheten i den befintliga lagstiftningen.
Denna 150-driga kontinuitet bor dessutom ses mot bakgrunden av en annu langre
nordisk rattstradition, som bland annat kdnnetecknas av att den ar statscentrerad. Det
bygger en struktur dar skapandet av bredare landskapssjélvstyrelse skulle krava ett
betydande samforstand och en politisk styrka som av olika skal knappast nagonsin har
funnits. Dessa finns inte ens efter social- och hilsovardsreformen.

Vid borjan av den autonoma tiden &vergavs den gamla svenska
landskapsforvaltningen, som redan hade forlorat sin administrativa betydelse i Sverige
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under 1600-talet. | Finland lyckades man inte skapa nagon landskapssjalvstyrelse
under slutet av 1800-talet och bdrjan av 1900-talet, trots flera initiativ. Behovet av
“bredare axlar” fanns dock redan i det autonoma Finland och under de férsta aren
av sjalvstandighet. De kommuner som bildades pa basis av historiska socknar och
forsamlingar hade alldeles for fa invanare for att kunna fullgéra alla sina lagstadgade
uppgifter. Som en foljd av depressionen pa 1930-talet blev den kommunala ekonomin
genom lagstiftningen féremal for en strangare statlig kontroll &n tidigare. Den politiska
viljan betonade séledes decentralisering snarare an skapandet av nya sjélvstyrande
regioner.

Allt eftersom 1900-talet fortskred byggdes olika avtalsbaserade l6sningar upp i stéllet
for landskap. Ett kannetecken for 1900-talet, som forklarar hela den studerade perioden,
ar att forsoken att skapa landskapssjalvstyrelse ofta drunknade i olika kommittéer som
ké&mpade med lagens begrénsningar och tvetydigheter. Framsteg gjordes ofta genom att
man tog den enklare vagen och fokuserade pa ett visst forvaltningsomréde, till exempel
organisationen av social- och halsovarden. Ibland har dessa alternativa modeller tolkats
av lagstiftaren som ett genomforande av landskapssjalvstyrelse, vilket tyder pé att
det har funnits en viss politisk vilja fér modellen under hela den granskade perioden.

De lagstiftningsmassiga svarigheterna har inte underlattats av EU-medlemskapet
eller den nya grundlagen. Bestdmmelsen i 121 8 4 mom. i den géllande grundlagen
definierar endast 16st vad landskapen ska vara enligt lag och vilka lagéndringar som
lagstiftaren maste gora for att skapa en landskapsforvaltning. Att bestammelsen
ar sa 16st formulerad har ocksa lett till varierande tolkningar mellan regeringarna
och grundlagsutskottet. Variationen i tolkningarna representeras bland annat av
Mikael Hidéns och Kaarlo Tuoris olika uppfattningar, sarskilt nar det galler de
gransdragningsvillkor som lagar och férordningar stéller pa landskapens sjalvstyrelse
och beskattningsritt.110 Kommunernas beskattningsratt, som grundade sig pa
sjalvstyrelse enligt den tidigare regeringsformen och pa grundlagsutskottets tolkning
under grundlagsberedningen, Iamnades ocksa 6ppen for tolkning i den nya grundlagen,
eftersom det ansdgs nodvandigt att infora en bestaimmelse endast om kommunernas
— inte landskapens — beskattningsratt.111 Denna typ av gjutningsfel ar naturligtvis
gjort det svarare att skapa landskapssjalvstyrelse. Eftersom inte ens lagkunniga jurister

110 Se Mikael Hidén, Selvitys perustuslain toimivuudesta ja mahdollisista tarkistamistarpeista. Justitieminis-
teriets publikationer, betankanden och anvisningar 2019:22. Tillganglig pa http://julkaisut.valtioneuvosto.
fi/bitstream/handle/10024/161608/OM_22 19_Selvitys%20perustuslain%20toimivuudesta.pdf och Kaarlo
Tuori, Selvitys Kuntien takauskeskukselle maakuntien verotusoikeuteen liittyvisté valtiosdant6oikeudel-
lisista kysymyksistd seka maakuntien nollariskiluokituksen edellytyksista, 1.7.2019. Tillganglig pa https:/
www.kuntientakauskeskus.fi/files/ajankohtaista/Kaarlo_Tuorin_selvitys 1.7.2019.pdf. Se ocksé Suksi JET
3/2014, s. 135.

11 Se t.ex. RP 1/1998 rd, s. 60/11, GrUU 15/1986 rd, s. 2/11, GrUU 29/1992 rd, s. 2/l och GrUU 9/1994 rd,
s. 2/l.
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har kunnat enas om mer &n vissa aspekter av tolkningen av grundlagen, har fragan
oundvikligen uppstatt om 121 § 4 mom. i grundlagen var tillrackligt precist for sitt
avsedda syfte. A andra sidan kan denna bestdmmelse ses som resultatet av en lang
historisk utveckling. Det &r vart att notera att inget av de projekt som syftade till att
infora en landskapsforvaltning ledde till en situation dar en sadan forvaltning otvetydigt
kunde sagas ha skapats: detta kan inte sagas ens efter social- och halsovardsreformen.
Som framgar av ovanstdende historik har fragan diskuterats i manga utskott i olika
former, och den har ocksa regelbundet diskuterats utanfor lagberedningen.'?

Forutom att lagen i sig ar tvetydig har ett antal andra faktorer bidragit till de
varierande tolkningarna. En orsak ar utan tvekan de tidigare misslyckade férsdken att
skapa en landskapsforvaltning, vilket har tvingat efterféljande regeringar och kanske
till och med lagstiftaren att dvervéga orsakerna till tidigare misslyckanden. Under
2000-talet har dock de olika forsoken att skapa landskapssjélvstyrelse fran regeringarnas
sida agnat mycket lite uppmarksamhet at tidigare forsok fram till premidrminister
Sanna Marins regering. Aven om regeringen Sipila till exempel verkade ha antingen
"glomt” eller medvetet fornekat forvaltningsforsoket i Kajanaland, ar det svart att
forestalla sig att denna regering var helt omedveten om tidigare forsok att skapa
landskapssjalvstyrelse. Detsamma kan ségas om tidigare férsok: beslutsfattarna har
atminstone i ndgon man varit medvetna om tidigare misslyckanden.

Bestdmmelsen i 121 § 4 mom. i grundlagen gjorde det dock méjligt att inféra
nagon form av landskapsforvaltning utan att andra grundlagen, vilket social- och
halsovardsreformen visade. Den historiska tillbakablicken visar dock ocksa pa
olika turer i tolkningen av bestimmelsen eller dess foregangare, 51 § 2 mom. i
regeringsformen. Ibland har det handlat om att demokratisera lansférvaltningen,
ibland om att inrétta en ny forvaltningsniva, som i fallet med det landskapsspecifika
forvaltningsforsoket i Kajanaland. Grundlagsutskottets stAndpunkt ar att det ar majligt
att inféra en bred landskapssjalvstyrelse med stod av 121 § 4 mom. i grundlagen, men
om en landskapsskatt anses krava en grundlagsandring kan det ocksa vara motiverat
att grundlagsfésta hela landskapsférvaltningen. | detta avseende har situationen
fordndrats eftersom vélfairdsomradena i sig utgdr en befintlig struktur pa vilken en
bredare landskapsforvaltning kan baseras.

Att skapa nya nivaer for forvaltning och beskattning mellan kommuner och staten
ar i grunden ett politiskt beslut, som normalt hor till grundlagsstiftarens behdrighet.
Samtidigt finns det inget som entydigt utesluter att lagstiftaren enligt géllande grundlag
skulle ha ratt att genomfora sadana forandringar. Denna tolkningsmassiga osakerhet
talar for att fragan borde — eller borde ha — hanskjutits till grundlagsstiftarens bedém-
ning. Det finns dock en annan aspekt: grundlagsutskottet konstaterade i sitt utldtande

12 Se till exempel Kuuskoski 1965, s. 146.
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till Sipilds regering att landskapsforvaltning kan inforas utan att grundlagen &ndras. |
detta avseende utgjorde inrattandet av valfardsomradena ett steg i ett kontinuum som
utskottet sannolikt kommer att fortsatta att stodja. Eftersom den kommunala beskatt-
ningsratten togs in i grundlagen vid grundlagsreformen ar 2000, vore det statsrattsligt
logiskt att &ven en eventuell beskattningsratt for landskapen regleras i grundlagen, vid
sidan av statens och kommunernas beskattningsrétt.

Orsakerna till varje misslyckat forsok att skapa landskapssjélvstyrelse har varierat
beroende pa sammanhanget. Likval har tidigare forsok lagt grunden fér nya modeller.
Det &r darfor viktigt att i rattshistorien skilja mellan kort- och langsiktiga forklaringar
till forandring eller troghet. Aven om det skulle vara litt att hdvda att skapandet av
landskapsforvaltning har motarbetats av bristande politisk vilja, ger en granskning
av misslyckandet med reformen inte stdd for denna uppfattning, med undantag for
uppfattningen att kommunalférbund och andra subregionala projekt ibland har ansetts
redan driva samma agenda som en landskapsforvaltning skulle ha gjort. Trots att den
politiska viljan ibland har saknats har regeringarna upprepade ganger forsokt skapa
landskapssjalvstyrelse genom att havda sin reformvilja.

Under senare tid har grundlagsutskottets synpunkter pd 121 § 4 mom. i grundlagen
stoppat det ena reformforsoket efter den andra. Regeringarna har varit tvungna att andra
sina lagforslag, men deras begransade mandatperioder har skapat en kénsla av bradska,
vilket har lett till ofullstandiga lagforslag, sarskilt i friga om beskattning och landskapsvall.
Detta gallde saval Katainen- och Stubb-regeringarna som Sipila-regeringarna. Endast
regeringen Marin lyckades skapa en lattviktsversion av landskapsforvaltningen. Man
kan saga att social- och halsovardsreformen och landskapssjalvstyrelsen kanske hade
kunnat utformas om reformerna hade genomférts genom att bortse fran konstellationen
regering—opposition och utnyttja det omfattande samarbetet dver partigranserna som
stracker sig utdver valperioderna. Bristen pa forandring kan ocksd, atminstone delvis,
forklaras av att lagstiftaren inte alltid har varit tillrackligt medveten om den langa raden
av misslyckanden med landskapssjélvstyrelsen. A andra sidan kan man alltid fraga sig
om en bred landskapssjalvstyrelse ens skulle vara en béattre modell dn de nuvarande
vélfardsomradena eller de tidigare kommunalférbunden och samkommunerna. De
ekonomiska problemen i valfardsomradena leder oundvikligen till en debatt om
huruvida vissa av omraden bor slds samman. Eftersom valfardsomrédena redan nu
med tanke pa exempelvis deras ekonomiska handlingsutrymme i huvudsak framstar
som regionala filialer till finansministeriet, kommer fragan att fortsétta att stillas: Vad
ar det for slags sjalvstyre om det huvudsakligen bara handlar om vem som skriver
under beslut som saknar alternativ?
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