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LUOVUTUSKIRJE

Ahvenanmaa-tyoryhma 2023

Toimeksianto

Oikeusministerio asetti 24.3.2023 (VN/3796/2023) yhdessa Ahvenanmaan maa-
kunnan hallituksen kanssa tydryhman, jonka tehtavana on valmistella hallituksen
esityksen jatkovalmistelua uudeksi Ahvenanmaan itsehallintolaiksi, jonka tarkoi-
tuksena on itsehallinnon kehittdminen ja uudistaminen, ja laatia ehdotus nykyisen
Ahvenanmaan itsehallintolain (1144/1991) kiireelliseksi muuttamiseksi.

Ty6ryhmalle asetettua maaraaikaa pidennettiin 12.10.2023 oikeusministerion paa-
toksella 31.5.2024 asti.

Ty6ryhma antoi ensimmaisen mietinténsa tammikuussa 2024. Tyéryhman toimek-
sianto laatia ehdotus hallituksen esitykseksi laiksi nykyisen itsehallintolain muutta-
misesta oli valmistelutydn ensimmadinen osa.

Toimeksiantonsa mukaisesti tydoryhman tehtavana on ollut:

1. valmistella uutta Ahvenanmaan itsehallintolakia, jonka tavoitteena on
kehittaa ja nykyaikaistaa itsehallintojarjestelmaa, koskevan esityksen
jatkovalmistelu ja

2. laatia ehdotus nykyisen Ahvenanmaan itsehallintolain (1144/1991)
kiireelliseksi muuttamiseksi.

Asettamispadtoksen mukaan Ahvenanmaa-tyéryhma antaa 31.5.2024 valimietin-
tonsa erdista edella olevan luettelon 1 kohtaan sisaltyvista arviointi- ja selvitys-
tehtavista. Nama koskevat muun muassa perustuslain ja itsehallintolain suhdetta,
valtakunnan tehtavien siirtdmistda Ahvenanmaan viranomaisille ja painvastoin seka
kyseisen lainsadadannon soveltamista, Ahvenanmaan maaherraa ja taman nimit-
tamista, taydentavia kielisaannoksia seka maakuntapaivien ja eduskunnan valista
toimivallanjakoa poikkeusoloissa. Toimeksiantonsa mukaan tyéryhma voi sopia kes-
kendaan myos muiden olennaisiksi arvioitujen asioiden selvittamisesta esityksen jat-
kovalmistelun valmistelemiseksi.

Toimikauden paatyttyd mietintd kaannettiin suomeksi. Mietint6 on tarkoitettu jul-
kaistavaksi samanaikaisesti suomeksi ja ruotsiksi.
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Tyoryhman kokoonpano:

Tyoryhman kokoonpano on ollut tammikuusta 2024 alkaen seuraava:

Gustav Bygglin, puheenjohtaja, oikeusneuvos

Jdsenet:

John Eriksson, hallintopaallikkd, Ahvenanmaan maakunnan hallitus

Janina Groop-Bondestam, lainsaadantoneuvos, oikeusministeri®

Linnéa Johansson, osastopaallikkd, Ahvenanmaan maakunnan hallitus

Filip Kjellberg, finanssineuvos, valtiovarainministerio

Niclas Slotte, vanhempi oikeusasiantuntija, Ahvenanmaan maakunnan hallitus

Corinna Tammenmaa, yksikonpaallikko, kielineuvos, oikeusministerio.

Sihteerit:
Helena Blomqvist, lainvalmistelija, Ahvenanmaan maakunnan hallitus

Kristel Englund, neuvotteleva virkamies, oikeusministerit

Tyoryhman kokoukset

Ty6ryhma on kokoontunut vuoden 2024 aikana seitsemassa kokouksessa, jotka on
jarjestetty Helsingissd, Maarianhaminassa seka Teamsin valitykselld. Tyéryhman vii-
meinen kokous pidettiin 27.5.2024. Tyéryhma on kuullut seuraavia asiantuntijoita:

1. 26.1.2024. Asiantuntijoiden kuuleminen tyéryhman toimeksiantoon
liittyvista perustuslain ja itsehallintolain valista suhdetta koskevista
kysymyksista. Tyoryhma kuuli professori Markku Suksia, oikeustieteen
lisensiaatti Sten Palmgrenia ja professori Rainer Hofmannia.

2. 15.4.2024. Kuullut asiantuntijat: lainsaadantoneuvos Yrsa Nyman,
oikeusministeri, ja neuvotteleva virkamies Jasmiina Jokinen,
oikeusministeri®. Kokoukseen osallistui Nyman silta osin kuin siina
kasiteltiin poikkeusoloja ja Jokinen silta osin kuin siina kasiteltiin
kieliasioita.

Mietinnon valmistelun vastuunjako

Paavastuu mietintotekstin laatimisesta on ollut tyéryhman jasen Janina Groop-Bon-
destamilla. Kielisdanndsten kehittamista koskevasta tekstista vastannut neuvotte-
leva virkamies Kristel Englund on toiminut myos kokoussihteerina.
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Mietinnon luovuttaminen

Toimeksiantonsa mukaisesti Ahvenanmaa-tyéryhma 2023 luovuttaa taten mietin-
tonsa kunta- ja alueministeri Anna-Kaisa lkoselle, joka on samalla Ahvenanmaan
itsehallintoa koskevista asioista vastaava ministeri oikeusministeriossa.

Helsingissa 22 paivana lokakuuta 2024,

Gustav Bygglin
John Eriksson
Linnéa Johansson

Niclas Slotte

Helena Blomqvist

Janina Groop-Bondestam
Filip Kjellberg

Corinna Tammenmaa

Kristel Englund
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ESIPUHE

Oikeusministerion kevaalla 2023 yhteistydssa Ahvenanmaan maakunnan hallituk-
sen kanssa asettaman Ahvenanmaa-tyoryhman toimeksiannon loppuosa kattaa
viisi osa-aluetta.

Tyoryhman toimeksiannon mukaisille osa-alueille on yhteista, etta niilla on voitu
havaita tai epailla epaselvyyksia tai siirtymia valtakunnan ja maakunnan toimival-
tuuksien rajanvedossa. Toinen yhteinen piirre on ollut se, etta ongelmat ovat johtu-
neet yhteiskunnan kehityksesta tai joissakin tapauksissa muista seikoista, joita ei ole
voitu ennakoida nykyisen itsehallintolain valmistelussa. Nditd ovat muun muassa
perus- ja ihmisoikeuksien merkityksen kasvu, kansainvalisen ulottuvuuden kasvu,
tamanhetkinen tilannekuva ja koronapandemian aikana syntyneet olosuhteet.

Uuden itsehallintolain pitkdan kestaneen valmistelun aikana esiin tulleisiin ongel-
miin ei ole I6ydetty ratkaisuja, jotka kaikki osapuolet hyvaksyisivat. Samalla hallitus-
ohjelmissa on korostettu, ettd Ahvenanmaan itsehallintoa kehitetdan ja vaalitaan
hyvassa yhteisty0ssa ja vuoropuhelussa Ahvenanmaan maakunnan kanssa.

Tyoryhman tehtavaksi on annettu laatia valimietinto, joka sisaltaa toimeksiannossa
esiin nousseiden ja maariteltyjen kysymysten arvioinnin ja selvittdamisen. Ryhma on
katsonut tehtavakseen kysymysten tdsmentdamisen ja ratkaisuvaihtoehtojen hah-
mottelemisen. Valimietinnon laatiminen on ryhman tulkinnan mukaan merkinnyt
sitd, ettd sen tulosten odotetaan olevan rakentava valivaihe jatkovalmistelussa. Tyo
onkin keskittynyt juridisesti mahdollisten ratkaisuvaihtoehtojen kehittamiseen kes-
kustelua varten.

Tyon aikana on kaynyt selvaksi, ettd ryhmaén jasenilld on erilaisia nakemyksia esi-
tettyjen ratkaisuvaihtoehtojen tarkoituksenmukaisuudesta ja realistisuudesta. Siita
huolimatta ryhma on halunnut esitelld keskustelussa olleet vaihtoehdot. Taus-

talla on tarkoitus, etta jatkovalmistelusta paatettdaessa voitaisiin ehdotetuista vaih-
toehdoista valita ne, jotka ovat jatkokehittamisen arvoisia. Kaikille on ollut selvaa,
etta eri vaihtoehtoja ei ole voitu ajallisista syista analysoida annetussa aikatau-
lussa tarkemmin. Tydryhma voi todeta, ettd sen tammikuussa julkaiseman nykyisen
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itsehallintolain muuttamista koskevan ensimmaisen mietinnon (oikeusministerion
julkaisu 3/2024) valmistelu kesti odotettua kauemmin ja etta talla seikalla on ajalli-
sesti ollut heijastusvaikutuksia tdman valimietinnon valmisteluun.

Esitettyjen ratkaisuvaihtoehtojen vaikutusten perusteellinen arviointi jaisi siten jat-
kovalmistelun varaan. Silta osin kuin toimeksianto on koskenut poikkeusoloja, val-
takunnan lainsaddanto on laajan valmistelun alla, joten talta osin ei valitettavasti
ole paasty sopimukseen siitd, mika selvitys tai mita ratkaisuvaihtoehtoja mietint66n
tulisi sisallyttaa.

Mietinto ei siten ole edelld mainittujen seikkojen valossa tyhjentava oikeudellinen
esitys niista kysymyksistd, joita tydryhman toimeksiannon mukaan olisi tarkoitus
arvioida ja selvittaa. Sen tarkoituksena on kuitenkin tuoda esiin sisall6ltaan olen-
naisimmat asiat, jotka tulisi huomioida ja arvioida tarkemmin uuden Ahvenanmaan
itsehallintolain jatkovalmistelussa.

1
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1  Perustuslain ja itsehallintolain suhde

1.1 Ahvenanmaa-tyoryhman toimeksianto

Tyoryhman tehtavana on arvioida ja selvittaa valmistelevassa tarkoituksessa perus-
tuslain ja itsehallintolain keskindista suhdetta seka perustuslain muutosten vaiku-
tusta maakunnan lainsadadantovaltaan ottaen huomioon, etta Suomen perustuslain
saataminen ei muuttanut Ahvenanmaan asemaa Suomen valtiojarjestyksessa (HE
1/1998 vp, s. 177, PeVM 10/1998 vp, s. 32-33).

1.2 Kysymykset

Itsehallintojarjestelman perusperiaatteena on, etta valtakunnalla ei ole yksipuo-
lisesti toimivaltaa rajoittaa tai muuttaa itsehallinnon sisaltoa eika itsehallintolain
mukaista Ahvenanmaan maakuntapaivien lainsaadantovaltaa. Periaate on 1920-
luvun ensimmaisesta itsehallintolaista lahtien sisaltynyt itsehallintolain saatamis-
jarjestykseen (nykyisen Ahvenanmaan itsehallintolain 69 §, 1144/1991). Suomen
perustuslain saataminen ei merkinnyt muutosta Ahvenanmaan asemaan Suomen
valtiojarjestyksessa (HE 1/1998 vp, s. 177, PeVM 10/1998 vp, s. 32-33).

Perustuslain ja itsehallintolain suhdetta tarkastellaan Iahinna maakuntalakien lain-
saadantdvalvonnan yhteydessa. Maakuntalakien lainsdaddantovalvonta perusoikeus-
uudistuksen ja perustuslain sadatamisen jalkeen on herattanyt ajan mittaan laajaa
keskustelua Ahvenanmaan itsehallintoviranomaisissa. Vuoden 1991 itsehallintolain
27 §&:n 1 kohdan mukainen eduskunnan yksinomainen toimivalta saataa, muuttaa

ja kumota perustuslaki seka poiketa perustuslaista on maakuntalain lainsaadanto-
valvonnassa asetettu etusijalle itsehallintolain 69 §:n 1 momentin itsehallintolain
saatamisjarjestysta koskevaan saannodkseen ndhden. Itsehallintoviranomaisissa nah-
daan myos, ettda maakuntapadivien lainsaddantovaltaa rajoittavat kdytanndssa maa-
kuntalakien lainsaadantovalvonnassa esiintyvat viittaukset perustuslakivaliokunnan
lausuntoihin vastaavista perus- ja ihmisoikeuksien toteutumista tarkoittavista valta-
kunnan tapauksista.

12
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Jo aiempien itsehallintolakien valmisteluun sisaltyi ehdotuksia, joiden tarkoituksena
oli rajoittaa perustuslain soveltamista maakuntapadivien lainsadadantovallan piirissa.’
Kysymysta on kuitenkin selvitetty vuoden 1995 perusoikeusuudistuksesta ja vuo-
den 2000 perustuslain sadtamisesta lahtien.

Toisaalta itsehallintolain muutosmenettely "turvaisi taysin ja kiistatta [...] Ahve-
nanmaan itsehallinnon” (PeVM 1/1920 vp, s. 3). Itsehallinnon perustamisen jalkeen
oikeuskirjallisuudessa katsottiin, etta “itsehallintolaki ei voi estda Suomea maaraa-
masta saadoksestaan kaikilta osin, mutta talléin on huomioitava, ettda maakunnan
toimielimille kuuluvaa toimivaltaa ei voida vahentaa eikd maakunnan asema saa
heikentya.”? Mydhemmin lisatyn maakuntapaivien hyvaksymisvaatimuksen maa-
kunnan lainsaadantdvaltaan kuuluvien kansainvalisten velvoitteiden voimaansaat-
tamisen yhteydessa Ahvenanmaalla katsottiin johtuvan suoraan itsehallintolain
muutosmenettelysta (HE 100/1946 vp, s. 11). Vastaavasti myohemmin otettiin kayt-
toon hyvaksymisvaatimuksia, jotka koskivat valtakunnan perustuslakien muutoksia,
vaikkakin rajoitetummassa muodossa.?

Toisaalta 1920-luvulta ldhtien on tapahtunut mittavia perustuslaillisia ja kansain-
valisid muutoksia. Kasitellessdan ehdotusta voimassa olevaksi itsehallintolaiksi

perustuslakivaliokunta vastusti laajemman hyvaksymisvaatimuksen asettamista
maakunnan toimivaltaa rajoittaville perustuslain muutoksille (PeVM 15/1990 vp,

1 Ks. Ahvenanmaan itsehallintolakia koskevan hallituksen esitysluonnoksen (HE 73/1991)
28 &n 1 momentin 1 kohta.

2 Rafael Erich, Kompetensfordelning, kompetensprovning och kompetenskontroll. JFT
1924, s.72-157, 87. Mietinnon alaviitteen mukainen sitaatti on kddannetty suomeksi.

3 Ks.vuoden 1951 itsehallintolain 11 §:n 3 momentti ja voimassa olevan itsehallintolain
28 §:n T momentti.

13
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s. 4).* Kaynnissa olevaan valmisteluun liittyen tahan kannanottoon on viitattu ja
perusoikeuksien soveltamisen lisdrajoitukset itsehallinnossa kyseenalaistettu muun
muassa siksi, etta perustuslain perusoikeuksien taustalla ovat suurelta osin kansain-
valiset ihmisoikeusvelvoitteet.®

Nykyisin eraat poikkeukset perustuslaista johtuvat itsehallintolain nimenomaisista
sdaannoksistd.® Nama poikkeukset ovat myos laajentuneet itsehallinnon historian
aikana.” Esiin nousseet haasteet ovat koskeneet lahinna perusoikeuksien sovelta-
mista koskevia uusia rajoituksia itsehallinnossa. Tata taustaa vasten on olennaista
selventaa, miksi ja missa madarin tallaiset uudet perustuslain soveltamista koskevat
rajoitukset itsehallinnossa ovat mahdollisia tai ongelmallisia. Erityistd merkitysta on
silld, milta osin perusoikeusuudistus ja perustuslaki ovat johtaneet itsehallintolain
saannosten rajoittumiseen. Herda kysymys, milta osin perustuslain soveltamisen
uudet rajoitukset itsehallinnossa olisivat ristiriidassa kansainvalisten velvoitteiden
kanssa, ja milloin ne vain “sopivat huonosti Suomen valtiosaantojarjestelmaan”??®

4 Nykyista itsehallintolakia saddettdessd lain 27 §:n 1 kohdan sdannokseksi ehdotet-
tiin seuraavaa: "Valtakunnalla on lainsdadantovalta 1) perustuslain saatamisen, muut-
tamisen, selittdmisen ja kumoamisen seka perustuslaista poikkeamisen perusteella,
kuitenkin niin, ettei maakuntapdivien toimivaltaa voida tdllé tavoin rajoittaa, ellei maa-
kuntapdivdt ole siihen 69 §:ssd sdddetyssd jdrjestyksesséd suostunut” Ehdotusta perus-
teltiin silla, ettd vastaava saannos sisaltyi voimassa olevaan oikeuteen (ks. vuoden
1951 itsehallintolain 11 §:n 1 kohta) 1 kohtaan lisatylla viittauksella “jonka mukaan
maakuntapaivien toimivaltaa voidaan rajoittaa vain ehdotuksen 69 §:ssd saadetyssa
jarjestyksessa”. (HE 73/1990 vp, s. 71). Perustuslakivaliokunta jatti ehdotuksen edus-
kuntakasittelyn aikana pois nykyisen itsehallintolain 27 §:n 1 kohtaan ehdotetun viit-
tauksen lain 69 §:33an: "Nykyiseen lakiin verrattuna pykaldn 1 kohtaan on lisatty viittaus
69 §:33n, jota perusteluissa luonnehditaan selventavaksi. Valiokunnan mielesta lisdys
tekee pikemminkin asiasta epdselvemman. Lisdys ilmeisesti kattaisi esimerkiksi sellaisen
perusoikeussadanndksen sadtamisen, jolla yleisesti rajoitetaan julkisen vallan elinten,
myo6s maakuntapaivien, toimivaltaa. Uusi viittaussadnnos saattaisi rajoittaa talla tavoin
arvaamattomasti eduskunnalle kuuluvaa valtakunnan perustuslakien saatamiskompe-
tenssia. Toisaalta séannoksen taustalla olevien syiden kannalta itsehallintolakiehdotuk-
sen 69 § ja maanhankintalain 17 § ovat riittavia." (PeVM 15/1990 vp, s. 4).

5  Korkeimman oikeuden lausunto 30.9.2021 (KKO-HD/718/2021), kohta 8-16. Mietinnon
alaviitteen mukainen sitaatti on kdannetty suomeksi.

6  Perustuslain suhteesta itsehallintolain kotiseutuoikeutta koskevaan poikkeukseen ks.
korkeimman oikeuden lausunto 6.10.2015, OH2015/155.

7  Esimerkiksi maanhankintalain hyvaksymisen yhteydessa, PeVM 46/1974 vp.

8  Korkeimman oikeuden lausunto 30.9.2021 (KKO-HD/718/2021), kohta 15. Mietinndn
alaviitteen mukainen sitaatti on kadnnetty suomeksi.

9  On huomattava, ettd Ahvenanmaan maakuntapaivat hyvaksyi 27.4.1990 Euroopan
ihmisoikeussopimuksen voimaansaattamissaddoksen. Perusoikeuksien suoja perustuu
my6s EU:n perussopimuksen 6 artiklan 1 kohtaan, jonka mukaan perusoikeuskirjalla on
"sama oikeudellinen arvo kuin perussopimuksilla” Perusoikeuskirjan 51 artiklan 1 koh-
dan mukaan perusoikeuskirja on osoitettu jasenvaltioille “silloin, kun ne soveltavat uni-
onin oikeutta”.
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Ahvenanmaan itsehallintolaki ei muodollisesti ole perustuslaki, mutta se rinnas-
tuu perustuslakiin vaikeutetun saatamisjarjestyksen vuoksi (HE 1/1998 vp, s. 127).
Muodollisesti perustuslailliset valtakunnan saadokset tulevat sovellettaviksi itse-
hallinnossa valtakunnan lainsaadantévallan nojalla, mutta itsehallintolaki sisal-
tda nimenomaisia poikkeuksia perustuslain soveltamisesta itsehallinnossa.’
Itsehallintolain saatamisjarjestys merkitsee poikkeuksellisen vahvaa itsehallin-
non perustuslaillista suojaa. Itsehallintolain sadnnokset voivat olla my6s poikkeuk-
sia perustuslaista. Itsehallintolain ja perustuslain suhdetta koskeva perusratkaisu
on pysynyt ennallaan, mutta erityisesti viime vuosikymmenina Suomen perustus-
laillisessa oikeudessa ja oikeudellisessa ymparistossa on tapahtunut merkittavia
muutoksia.

Itsehallintolaki on hierarkkisesti tasavertainen Suomen perustuslain, perustus-
lain, kanssa, mutta koska sen saannokset ovat erityisnormeja (lex specialis), ne
tulevat kaikissa niissa tapauksissa, joissa itsehallintolain tarkoituksena on perus-
tuslain syrjayttaminen tai siitd poikkeaminen, syrjayttamaan perustuslain - olipa
kyse varsinaisista perustuslain toimivaltasaannoksista tai toimivaltaa rajoittavista
perusoikeussdaannoksista.!

Voimassa olevan itsehallintolain tultua voimaan 1.1.1993 perusoikeudet uudis-
tettiin vuonna 1995. Samana vuonna Suomesta tuli Euroopan unionin jasen, kui-
tenkin siten, ettd Suomen liittymissopimuksen erityissaannokset neuvoteltiin
Ahvenanmaan osalta. Vuonna 2000 nelja aiempaa perustuslakia korvattiin yhdella
perustuslailla.

10 Sten Palmgren, Ahvenanmaan itsehallinto, Perehdytys valtioneuvoston virkamiehille,
oikeusministerion julkaisuja, Selvityksia ja ohjeita 2023:11, s. 34 f..
"Esimerkkeina perustuslain poikkeuksista voidaan mainita Ahvenanmaalla olevan kiin-
tedn omaisuuden omistus- ja hallintaoikeuden rajoitukset ja elinkeino-oikeuden rajoi-
tukset. Ne ovat poikkeuksia perustuslain omaisuudensuojaa ja elinkeinovapautta
koskevista sadannoksista (PL 15 ja 18 §). Lisdksi Ahvenanmaa on itsehallintolain mukaan
yksikielisesti ruotsinkielinen eika perustuslain kielellisia oikeuksia koskeva 17 § ole
kokonaan voimassa Ahvenanmaalla. Sdanndkset kotiseutuoikeudesta asettavat Suo-
men kansalaiset eri asemaan, mika voidaan ndhda yhdenvertaisuusperiaatteesta poik-
keamisena (PL 6 §). Ehdottomasti suurin poikkeus perustuslaista on tietysti se, etta
Ahvenanmaalla on oma lakia sdatava kokoonpano, jolla on yksinomainen lainsdadanto-
valta tietyilla oikeudenaloilla (IHL17 §, PL 75.2 §).”

11 Ks. myd6s Sten Palmgren, Ahvenanmaan itsehallinto, Perehdytys valtioneuvoston virka-
miehille, oikeusministerion julkaisuja 2023:11, s. 34.
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Yhtaalta nahdaan, etta perustuslain syrjdyttaminen itsehallintolain saannoksilla ja
niiden tulkitseminen maakuntalakien lainsaadantévalvonnan yhteydessa on ehdo-
tonta. Perustuslakia koskeva valtakunnan lainsdadantovalta ei saisi miltadn osin
kaventaa itsehallinnon tarkoitusta tai kehitysta. Itsehallinnon tarkoituksena nah-
daan olevan ensisijaisesti itsehallinnon, maakuntapdivien lainsaadantovallan ja
itsehallintoviranomaisten institutionaalisen tason turvaaminen itsehallintolailla.
Itsehallintolain saatamisjarjestyksessa on itsehallinnon synnysta lahtien otettu huo-
mioon, ettd eduskunta ei voi yksipuolisesti rajoittaa itsehallintolain mukaista itse-
hallintoviranomaisten toimivaltaa.

Toisaalta nahdaan, etta itsehallintolain mukaisen maakunnan ja valtakunnan valisen
toimivallanjaon tarkoituksena on maaritelld, missa asioissa maakuntapaivat kayttaa
toimivaltaa ja missa tapauksissa eduskunta kayttda sita, mutta ei sulkea perustuslain
perusoikeussadannosten vaikutusta kokonaan pois maakuntapaivien tai eduskunnan
toimivallan osalta.” Itsehallintoviranomaiset ndhddan osana yleista ja julkista val-
lankayttoda Ahvenanmaalla. My6s itsehallinto kayttaa julkista valtaa suhteessa yksi-
166n Ahvenanmaan alueella. Yksilon perus- ja ihmisoikeuksien ensisijainen tehtava
on suojata yksiloa ja yksityisoikeudellisia yhteisoja julkisen vallan toimenpiteilta,
jotka vaikuttavat yksilon vapauteen.

Perustuslain ja itsehallintolain suhdetta on selvitetty aiemmin.'* Uutta itsehallintola-
kia koskevan esityksen valmistelun aiemmissa vaiheissa on jarjestetty asiantuntija-
kuulemisia perustuslain ja itsehallintolain valisesta suhteesta.’* Kuulemistilaisuuden
jalkeen esitysluonnoksesta jdrjestettiin lausuntokierros, ja erdissa lausunnoissa kasi-
teltiin perustuslain ja itsehallintolain suhdetta.'

12 Antero Jyranki, Ahvenanmaan valtio-oikeudellisesta asemasta. Oikeusministerid. Lain-
valmisteluosaston julkaisu 1/2000, s. 61 ja Sten Palmgren, Ahvenanmaan itsehallinto,
Perehdytys valtioneuvoston virkamiehille, oikeusministerion julkaisuja 2023:11, s. 35.
"Eduskunnalla on yksin toimivalta saataa perustuslaista, esimerkiksi perusoikeuksista.
Perustuslain muutokset eivat kuitenkaan saa johtaa ristiriitaan itsehallintolain kanssa tai
siitd poikkeamiseen, koska itsehallintolakia voidaan muuttaa vain Ahvenanmaan maa-
kuntapaivien suostumuksella”

13 Eritoten Antero Jyranki, Ahvenanmaan valtio-oikeudellisesta asemasta. Oikeusministe-
ri6. Lainvalmisteluosaston julkaisu 1/2000, Sten Palmgren, De statsrattsliga garantierna
for Alands sjélvstyrelse. JFT 6/2020, s. 689-715 ja Markku Suksi, Alands konstitution.
Abo Akademis férlag 2005, s. 461-473.

14 Oikeusministeridssa jarjestettiin 11.9.2020 asiantuntijoiden (korkeimman oikeuden
entinen presidentti Timo Esko, professori Markku Suksi, silloinen maaherra Peter Lind-
back, OTL Sten Palmgren) etdakuuleminen. Kuullut antoivat myos kirjallisia lausuntoja.

15 Lausunnot 2.7.2021 pdivatysta luonnoksesta hallituksen esitykseksi Ahvenanmaan itse-
hallintolaiksi ovat saatavilla valtioneuvoston verkkosivuilla: https://valtioneuvosto.fi/sv/
projektet?tunnus=OM016:00/2013
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Ty6ryhman tehtavan laajuuden vuoksi mietintd on tarpeen rajata Ahvenanmaan
itsehallintolakia koskevan esityksen jatkovalmistelun kannalta erityisen merkityksel-
lisiin kysymyksiin. Edelld mainitun lausuntomenettelyn yhteydessa perustuslain ja
itsehallintolain suhdetta kasiteltiin oikeuskanslerin ja korkeimman oikeuden lausun-
noissa.'® Tyéryhma on myds kuullut asiantuntijoita.'”

Ty6ryhma on rajannut tyonsa kattamaan seuraavien kysymysten selvittamisen ja
arvioimisen:

1. mitd muutoksia perustuslain ja itsehallintolain valiseen suhteeseen olisi
mahdollista ehdottaa uusina rajoituksina perustuslain soveltamiseen
itsehallinnossa;

2. lakien perustuslainmukaisuuden ennakko- ja jalkivalvonta
valtakunnassa ja itsehallinnossa — jarjestelmien vdliset erot ja erojen
mahdolliset vaikutukset perustuslain soveltamiseen itsehallinnossa;

3. perustuslain ja itsehallintolain sdanndsten ja sisallon
yhteensovittaminen itsehallintolain niin sanottuina
rinnakkaissaanndksina seka tallaisen yhteensovittamisen vaikutukset.

16 Oikeuskanslerin lausunto 10.9.2021 (OKV/2759/62/2021) ja korkeimman oikeuden lau-
sunto 30.9.2021 (KKO-HD/718/2021).

17  26.1.2024 jarjestettiin kuuleminen, johon osallistuivat asiantuntijat, professori tri Rainer
Hoffman, OTL Sten Palmgren ja professori Markku Suksi.
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1.3 Muutokset perustuslain ja itsehallintolain valisessa
suhteessa

1.3.1 Nykytilanne

Voimassa oleva itsehallintolain 27 §:n 1 kohdan saannds eduskunnan lainsaadan-
tovallasta Ahvenanmaalla perustuslain saatdmisen, muuttamisen tai kumoamisen
seka perustuslaista poikkeamisen osalta ei sisalla rajausta tai rajoitusta perustuslain
soveltamiseen Ahvenanmaalla.’®

Saannos kuuluu seuraavasti:

27 §
Valtakunnan lainsédddédntévalta

Valtakunnalla on lainsadadantovalta asioissa, jotka koskevat:
1) perustuslain saatamista, muuttamista tai kumoamista seka perustuslaista
poikkeamista;

Perusoikeuksiin liittyvat poikkeukset perustuslaista sisaltyvat itsehallintolakiin kie-
len, kotiseutuoikeuden ja elinkeino-oikeuden osalta. Itsehallintolaissa yksildity maa-
kuntapaivien oikeus saatdaa maakuntalakeja toimivaltansa puitteissa on sen sijaan
poikkeus perustuslain mukaisesta eduskunnan lainsaadantovallasta.™

Ajan mittaan on kayty edella mainitun mukaista keskustelua siitd, voisiko perustus-
lain ja itsehallintolain suhdetta selkeyttda tai voitaisiinko itsehallinnon toimivallan
hyvaksi ehdottaa valtakunnan perustuslakitoimivaltaa koskevia rajoituksia ja millai-
sia tallaiset rajoitukset olisivat.

18 lItsehallintolain 27 &:n 1 kohdan sdaannosta tarkistettiin viimeksi vuonna 1998 perustus-
lain voimaantulon yhteydessa. Lain selittdmisen kasite poistettiin tuolloin perustuslain
sdatamisen ja sitd vastaavan muutoksen seurauksena itsehallintolain saatamisjarjestyk-
sestd annetun itsehallintolain, laki 75/2000, 27 §:n 1 kohdasta seka sen 69 §:sta. Esityk-
sestd, jolla muutetaan mm. itsehallintolain 27 ja 69 §:3a ilmenee, ettd ehdotettu muutos
oli vain muodollinen. [Hallitusmuotoa] tai itsehallintolakia ei voida selventdd muuten
kuin muuttamalla itse lakia (HE 147/1998 vp, s. 4 ja PeVM 12/1999 vp): https://www.
eduskunta.fi/SV/Vaski/Sidor/trip.aspx?triptype=riksdagsarenden&docid=rp+147/1998.

19 (HE 1/1998 vp, 5. 76, 121 ja 127).
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Julkisen vallan on toteutettava perustuslain 22 §:n mukaiset perus- ja ihmisoikeudet
myo6s Ahvenanmaalla. Ahvenanmaalla oikeuksien toteutumisessa otetaan kuiten-
kin huomioon itsehallintolakiin sisaltyvat, esimerkiksi kotiseutuoikeutta, elinkei-
no-oikeutta ja kieltd, koskevat poikkeukset perustuslaista seka lainsaadantévallan
jakoon maakunnan ja valtakunnan valilla liittyvat sdéanndkset. Julkisen vallan muo-
dostavat Ahvenanmaalla pohjimmiltaan valtakunnan lainsdadadantévaltaan kuulu-
vat valtion viranomaiset ja maakunnan lainsaadantévaltaan kuuluvat maakunnan
viranomaiset.

Ahvenanmaalla katsotaan, etta maakuntalakien lainsadadantovalvonnassa ei oteta
riittavasti huomioon sitd, ettda maakunnan lainsdaddantovaltaan kuuluvien oikeuk-
sien toteutumiseksi aineellinen lainsdadadantoratkaisu saa olla erilainen kuin val-
takunnassa ottaen huomioon itsehallintolain, maakunnan erityisolosuhteet ja
lainsaddantovallan kehityksen ajan kuluessa seka kyseisten oikeuksien tulkinnan-
varaisuuden. Katsotaan, etta siirtyminen maakunnan osalta termiin "toteuttaa/
toimeenpanna” tai "ottaa Ahvenanmaalla kdytt66n perus- ja ihmisoikeudet” havain-
nollistaa itsehallintoviranomaisissa paremmin maakuntapaiville maakunnan lain-
saadantovallan piirissa kuuluvaa velvollisuutta kunnioittaa naita oikeuksia. Viime
kadessa, jos itsehallintolaissa saddettaisiin, etta perustuslain 2 lukua ei sovelleta
maakunnan lainsdaddantovaltaan kuuluvilla oikeudenaloilla, itsehallintoa ei voitaisi
kaventaa.

Tilanne konkretisoitui, kun veto-oikeutta kaytettiin vuonna 2017 sellaisen saannok-
sen lainsdadantovalvonnassa, joka koski danioikeusikarajan laskemista 18 vuodesta
16 vuoteen Ahvenanmaalla toimitettavissa kunnallisvaaleissa. Korkein oikeus arvioi
lausunnossaan (KKO 2017/136) saanndksen olevan ristiriidassa perustuslain 14 §:n
3 momentin kanssa, jonka mukaan danioikeusika kunnallisvaaleissa on 18 vuotta, ja
saannos oli siksi maarattava raukeamaan. Ahvenanmaan valtuuskunta arvioi saan-
noksen kuuluvan maakunnan lainsdaddantévaltaan (lausunto nro 33/17). Taustalla
oli se, ettd perusoikeusuudistuksessa kunnallisvaalien 18 vuoden danioikeusika vie-
tiin ensimmaista kertaa mukaan perustuslakiin. Maakuntalain lainsaadantévalvonta
oli ennen perusoikeusuudistusta johtanut siihen, ettd maakuntapaivilla oli kunnal-
lisvaaleja koskevan lainsdaadantovaltansa mukaan toimivalta myds kunnallisvaalien
aanioikeuteen ja vaalikelpoisuuteen liittyen. 1990-Luvulta perdisin olevan Ahvenan-
maan vaalilain mukaan danioikeus kunnallisvaaleissa oli vaalipdivdana 18 vuotta tayt-
taneelld henkilolla.

Ty6ryhma on keskustellut vaikeudesta ennakoida tilanteita, joissa perustuslaissa

saadettyjen perusoikeuksien ja maakuntapaivien lainsaadantovallan valilla voi syn-
tya ristiriita.
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Maakuntapaivien opetustoimivallan huomioon ottaen® tydryhma on pohtinut teo-
rian tasolla esimerkiksi oppivelvollisuuden (skolplikt) kayttonottoa Ahvenanmaalla
koulun jarjestaman opetuksen piirissa ilman, etta sen voitaisiin maakuntalakien
lainsdaddantovalvonnassa katsoa olevan ristiriidassa perustuslain 16 §:n 1 momentin
oppivelvollisuutta (ldroplikt) koskevan sdannodksen kanssa.

Ty6ryhma on yhta mielta siita, ettd ottaen huomioon itsehallintolain 69 §:n saan-
noksen lain sdatamisjarjestyksesta ja itsehallintolaissa saddetyt poikkeukset perus-
tuslakiin, maakuntalakien lainsaddantdvalvonnassa maakunnalle itsehallintolain
nojalla annetun lainsdaadantdvallan laajuutta koskeva itsehallintolakimydnteinen
tulkinta on lahtokohta myos suhteessa perustuslain sdannoksiin.

Ahvenanmaalla kdaydyn keskustelun mukaan maakuntapaivien lainsdaddantovaltaa
rajoittavat myods kaytannossa maakuntalakien lainsdadantovalvonnassa esiintyvat
viittaukset perustuslakivaliokunnan lausuntoihin perusoikeuksien toteutumista tar-
koittavista vastaavista valtakunnan tapauksista.

Tyoryhmassa kaytyjen keskustelujen perusteella tyéryhma on toimeksiantonsa
mukaisesti arvioinut, ettd on tarpeen hahmotella ratkaisuvaihtoehtoja, joilla itsehal-
lintolain jatkovalmistelussa voitaisiin tuoda osapuolia lahemmaksi toisiaan avointen
kysymysten osalta.

20 Opetus kuuluu itsehallintolain 18 §:n 14 kohdan mukaan maakunnan toimivalta-alaan
itsehallintolain 27 §:n 3 momentista johtuvin rajoituksin (HE 73/1990 s. 43). Nykyista
itsehallintolakia varten tehtyjen esitdiden mukaan myos oppivelvollisuus kuuluu maa-
kunnan toimivaltaan, koska opetus tuli kokonaisuudessaan maakunnan lainsaadannon
alaiseksi. Nykyinen itsehallintolaki tarkoitti sellaista muutosta, etta yleisesta oppivel-
vollisuudesta paattaminen kuuluu maakuntapaiville. Talla tarkoitettiin sita, keita ja
minka ikaisia lapsia oppivelvollisuus koskee (vrt. vuoden 1951 itsehallintolain 11 &:n
2 momentin 6 kohta). Muutos oli perusteltu Ahvenanmaan yhteiskunnassa tapahtu-
nutta kehitysta ajatellen. Myds pyrkimys valttaa jaettuja oikeudenaloja puolsi ehdo-
tusta (HE 73/1990 s. 43). Maakuntalakien lainsdadantovalvonnassa on osoittautunut
mahdolliseksi sisallyttaa peruskoulua koskevaan maakuntalainsaadantéon oppivelvol-
lisuus koulun jarjestaman opetuksen piirissa niin sanotuille kotikoulun kavijoille, jotka
eivat tayta laissa maarattyja kotiopetusvaatimuksia. Perustuslain 16 §:n esitdissa tode-
taan: "Pykala sisaltaa koulutusta ja kulttuuria koskevat perussadanndkset, joilla taataan
maksuton perusopetus (1 momentti), yhdenvertaiset mahdollisuudet muuhun koulu-
tukseen (2 momentti) seka tieteen, taiteen ja ylimman opetuksen vapaus (3 momentti).
Pykala vastaa voimassa olevassa hallitusmuodossa 13 §:3a (HE 309/1993 vp, s. 68-69,
PeVM 25/1994 vp, s. 10). [Uuteen hallitusmuotoon] ei ehdoteta sisallytettavaksi voi-
massa olevan hallitusmuodon 82 §:n 2 momenttia vastaavaa sadannostd, jonka mukaan
kotiopetus ei olisi viranomaisvalvonnan alaista. Sdannds ei sovi yhteen perustuslaissa
saanneltavia asioita koskevien yleisten periaatteiden kanssa. Sdanndksen poisjattami-
nen ei kuitenkaan tarkoita sitd, etta tarkoituksena olisi muuttaa kotiopetuksen nykyista
asemaa.” (HE 1/1998 vp, s. 81). Esityksessa nykyiseksi itsehallintolaiksi (HE 73/1990 vp
s. 43) todettiin, ettd maakuntapaivilla on toimivalta saatdaa muun muassa lukio-opetuk-
sen tavoitteista ja sisallosta. Valtakunnan toimivaltaan kuuluu sen sijaan maarata siita,
mitd vaatimuksia oppilaitoksen tulee tayttaa saadakseen oikeuden paastaa oppilaita
valtion yliopistoon, mika johtuu nykyisen itsehallintolain 27 §:n 3 kohdan saannodksesta,
joka koskee valtakunnan toimivaltaa valtion viranomaisten jarjestysmuodon ja toimin-
nan osalta.
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Tyoryhma esittaa alla lakitekniset ratkaisuvaihtoehdot. Ratkaisuvaihtoehdoilla on
luonnollisesti erilaisia vaikutuksia, joita tydryhma ei tyhjentavasti tassa selosta. Rat-
kaisuvaihtoehdot, joista uuden itsehallintolain jatkovalmistelun yhteydessa myo-
hemmin pdastaan yksimielisyyteen, edellyttavat siten lisayksena yleista analyysia ja
yksityiskohtaisempia vaikutusarvioita uutta itsehallintolakia koskevaan hallituksen
esitykseen ehdotettujen saanndsten osalta.

1.3.2 Ratkaisuvaihtoehdot (1-5)

1) Selkeytetdicin eduskunnan lainsdéddntoévaltaa perustuslain osalta

Itsehallintolain 27 &:n 1 kohdan nykyista saanndsta valtakunnan, eduskunnan, lain-
saadantovallasta Ahvenanmaalla perustuslain osalta voitaisiin tdydentaa viittauk-
sella yhtaalta itsehallintolain saatamisjarjestysta koskevaan sadnndkseen ja toisaalta
maakuntapadivien velvollisuuteen lainsdadantdvaltaansa piirissa toimivana julkisena
elimena turvata perus- ja ihmisoikeudet. Saannos voitaisiin muotoilla seuraavasti:

27§
Eduskunnan lainséddddntévalta Ahvenanmaalla

Valtakunnalla on Ahvenanmaalla lainsaadantovalta asioissa, jotka koskevat:

1) perustuslain saatamista, muuttamista tai kumoamista seka perustuslaista poik-
keamista ottaen huomioon, mitd tdmdn lain 69 §:n 1 momentissa scddetddn ja ettd
perus- ja ihmisoikeuksien toteutumisen turvaamisesta sdddetddn tarkemmin maa-
kuntapdivdilailla silloin, kun asia kuuluu maakuntapdivien lainsddddntovaltaan;

Itsehallintolain nykyisessa 27 §:n 1 kohdassa?! viitataan siihen, ettd perustuslain
osalta valtakunnan lainsdddantovaltaan kuuluu myds “perustuslaista poikkeami-
nen”. Tyoryhma katsoo, etta nykyinen sanamuoto on syyta sailyttaa edella mainituin
tavoin. Perustuslain 73 §:n sanamuoto korvattiin perustuslakiuudistuksen aikana

21 Itsehallintolain 27 §:n 1 kohdan sadanndsta tarkistettiin viimeksi vuonna 1998 perustus-
lain voimaantulon yhteydessa. Lain selittamisen kasite poistettiin tuolloin perustuslain
saatamisen ja sita vastaavan muutoksen seurauksena itsehallintolain saatamisjarjestyk-
sestd annetun itsehallintolain 27 §:n 1 kohdasta seka sen 69 §:sta. Laki 75/2000. Esityk-
sestd, jolla muutetaan mm. itsehallintolain 27 ja 69 §:3a ilmenee, ettd ehdotettu muutos
oli vain muodollinen. [Hallitusmuotoa] tai itsehallintolakia ei voida selventda muuten
kuin muuttamalla itse lakia (HE 147/1998 vp, s. 4 ja PeVM 12/1999 vp): https://www.
eduskunta.fi/SV/Vaski/Sidor/trip.aspx?triptype=riksdagsarenden&docid=rp+147/1998.
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"rajatuilla poikkeuksilla perustuslaista”. Perustuslain 73 §:n esitéiden mukaan pykala
vastaa pitkalti silloisen valtiopdivdjarjestyksen 67 ja 72 §:n aikaisempia sdannoksia.
Sanamuoto "perustuslaista poikkeaminen” on kuitenkin edelleen rajattuja poikkeuk-
sia laajempana kasitteena perusteltu itsehallintolain toimivaltasaannoksessa. Tama
johtuu siita, etta itsehallintolakiin voi sisaltya ja sisdltyy nimenomaisia perustuslaista
poikkeavia saannoksia. Tallaiset poikkeukset perustuslaista sdddetaan vaikeute-
tussa perustuslain saatamisjarjestyksessa itsehallintolain mukaisessa saatamisjar-
jestyksessa. Itsehallintolain 27 §:n 1 kohdan sanamuotoa on viimeksi muutettu lailla
75/2000. %2 =

Itsehallintolain saatamisjarjestyksesta saadetdan lain 69 §:n 1 momentissa. Saan-
noksen mukaan itsehallintolakia voidaan muuttaa tai se voidaan kumota taikka
siita voidaan tehda poikkeuksia vain eduskunnan ja maakuntapadivien yhtapitavin
paatoksin. Eduskunnassa paatods on tehtava siina jarjestyksessa kuin perustuslain
muuttamisesta ja kumoamisesta on saddetty ja maakuntapaivilla siten, etta sita on
kannattanut vahintdan kaksi kolmasosaa annetuista aanista.

22 HE 1/1998 vp 124 f: Perustuslain 73 &:n 1 momentissa tdsmennetddn poikkeuslain saa-
tamisen kayttdalaa sanoilla “perustuslakiin tehtava rajattu poikkeus” limaisulla “"rajattu
poikkeus” tarkoitetaan ensisijaisesti poikkeuksen kohteena olevan alueen aineel-
lista rajoittamista. Poikkeuslain tulee kokonaisuutena tarkasteltuna olla tarkkarajai-
nen suhteessa perustuslakiin. lImaisulla ei kuitenkaan sindnsa tarkoiteta sitd, kuinka
monta poikkeussaanndsta lakiehdotuksessa voi olla. Poikkeuksen rajausvaatimus tar-
koittaisi sitd, ettda poikkeuslailla ei voitaisi puuttua perustuslain keskeisiin ratkaisuihin,
kuten perusoikeuksiin kokonaisuudessaan ja eduskunnan asemaan ylimpana valtioeli-
mena. Lahtokohtana on, ettd poikkeuslakimenettelyn kayttoon tulee suhtautua varauk-
sellisesti ja perustuslaista poikkeamisen alueen tulee olla mahdollisimman suppea.
Perustuslain ja lakiehdotuksen mahdolliset ristiriidat tulisi siten ensisijaisesti poistaa
lakiehdotusta muuttamalla sen sijaan, etta laki sdddettaisiin poikkeuslakina. Jos poik-
keuslain sadtdminen osoittautuu valttamattomaksi, tulisi poikkeus kuitenkin rajata vain
valttamattomaan siten, etta se kirjoitettaisiin mahdollisimman rajatusti ja suppeasti.
Samalla tulisi tarkastella, voidaanko poikkeuksen voimassaoloa rajoittaa. Myds 95 §:n
2 momentin mukaisessa suppeassa perustuslain sdatamisjarjestyksessa saadetty laki
kansainvalisen velvoitteen voimaansaattamisesta on oikeudelliselta luonteeltaan poik-
keuslaki, jota koskee 73 §:n vaatimus poikkeuksen rajaamisesta. Sdaddshierarkiassa
poikkeuslait rinnastetaan tavallisiin lakeihin. Poikkeuslaki voidaan siten kumota tavalli-
sella lailla. Sitd voidaan myds muuttaa tavallisen lain sdatamisjarjestyksessa edellyttden,
ettd muutos ei merkitse alkuperdisen poikkeuksen laajentamista. Perustuslakivaliokun-
nan vakiintuneen kaytanndén mukaan on lisaksi katsottu, ettd myds kokonaisuuden kan-
nalta merkityksettomat lisdykset ja muutokset, jotka sindnsa merkitsevat perustuslain
poikkeuksen vahdista laajentamista, voidaan toteuttaa tavallisen lain sdatamisjarjestyk-
sessd edellyttden, ettd alun perin perustuslaista poikkeuksena toteutetun kokonaisjar-
jestelyn luonne ei siten muutu (esim. PeVL 24/1994 vp ja 21/1995 vp).

23 Perusoikeuksista poikkeusoloissa sdddetaan perustuslain 23 §:ssa.
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Perustuslain 22 §:ssa saddetdaan perusoikeuksien kunnioittamisesta. Séanndksen
mukaan julkisen vallan on turvattava perus- ja ihmisoikeuksien toteutuminen. Itse-
hallinnossa julkisen vallan muodostavat Ahvenanmaan maakuntapaivat ja itsehal-
lintoviranomaiset. Perusoikeuksien turvaamista toteutetaan sekda maakuntapaivien
lainsdddantovallan ettd maakunnan hallintotoimivallan piirissa.

Edella ehdotettu lisdys itsehallintolain 27 §:n 1 kohtaan on tarkoitettu luonteeltaan
selventavaksi. Valtakunta ei voi yksipuolisesti perustuslain muutoksella rajoittaa tai
muuttaa itsehallintolain sddnndsten mukaista maakuntapaivien lainsaadantovaltaa.
Maakunnan lainsdaddantovaltaa koskevat saannokset ovat itsehallintolain saatamis-
jarjestyksen ja perustuslain 75 ja 120 § huomioon ottaen poikkeuksia perustuslais-
ta.?* Lisdys on muotoilultaan neutraali suhteessa itsehallintolain sadtamisjarjestysta
koskevaan saanndkseen, perustuslain soveltamiseen ja perustuslain 22 §:n sana-
muotoon perus- ja ihmisoikeuksien toteuttamisen turvaamisesta.

Lisayksella selvennettdisiin, etta itsehallintolain 69 §:n T momentin nojalla perus-
tuslain muutokseen ei voida vedota yksipuolisesti toisaalta itsehallintolain saan-
noksid vastaan, jotka koskevat esimerkiksi maakunnan lainsaadantovaltaa, eika
toisaalta muita itsehallintolakiin nimenomaisesti sisaltyvia perustuslain poikkeuksia
vastaan. Muotoilu poikkeaa itsehallintolain 27 §:n 1 kohdan saanndsehdotuksesta,
jota perustuslakivaliokunta vastusti nykyista itsehallintolakia sdddettdessa.?> Perus-
tuslain ja itsehallintolain valisen suhteen muuttaminen itsehallintolain saanndsten
sisaltoon vaikuttavalla tavalla edellyttda jo nykyisellaan, etta tama tapahtuu itse-
hallintolain saatamisjarjestysta noudattavassa lainsaatamisjarjestyksessa. Ehdotus
palauttaa itsehallintolain 27 §:n 1 kohdan tulkinnan siihen, mika sen nykyisen itse-
hallintolain saatamisen jalkeen pitaisi olla tai olisi pitanyt olla.

Itsehallintolain 27 §:n 1 kohdan viittauksesta itsehallintolain saatamisjarjestysta
koskevaan saannokseen ja siita, mita perustuslain 22 §:n mukaisesti seuraa itse-
hallinnon julkiselle vallalle, ei seuraa nykytilaan ndhden uusia vaikutuksia, jotka
rajoittaisivat nykyisen perustuslain soveltamista Ahvenanmaalla tai julkisen vallan
velvollisuutta turvata perus- ja ihmisoikeuksien toteutumista Ahvenanmaalla. Ehdo-
tus ei siten kavenna perustuslakia koskevaa eduskunnan lainsdadantovaltaa.

Jos kuitenkin halutaan varmistaa ehdotuksen mukaan maakunnan lainsaadanto-
valta erdissa erityisissa kysymyksissa suhteessa perustuslain saantelyyn, on kiinnitet-
tava huomiota siihen, ettd nimenomaisena poikkeuksena perustuslaista tarkoitettu

24 HE1/1998 vp,s. 76,121 ja 127.
25 Ks. aiempi alaviite 4.
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toimivalta tulisi ainakin talta osin nimenomaisesti saataa itsehallintolain erillissaan-
noksilla.? Tallaisia ovat itsehallintolain kotiseutuoikeutta, elinkeino-oikeutta ja kie-
lia koskevien itsehallintolain niiden saannodsten lainsaadantotekniikka, jotka ovat
nimenomaisia poikkeuksia perustuslain 2 luvun omistusoikeutta, elinkeinovapautta
ja kansalliskielid koskevista saanndksista. Tyoryhma panee kuitenkin merkille vai-
keuden tunnistaa etukdteen tyhjentavasti sellaiset perustuslain sddnndkset ja
perustuslain tulkinnat, jotka voisivat edellyttaa itsehallintolain erityissaantelya, jotta
maakuntapaivien lainsaadantovaltaan ei vaikutettaisi.

Perustuslain yksityiskohtaisten oikeussaanndsten osalta ei voida varmuudella sulkea
pois sitd, etta jossakin yksittaistapauksessa maakuntalain lainsdadantévalvonnassa
saattaisi maakuntalaissa omaksutun saantelyratkaisun pohjalta syntya ristiriita
perustuslain saanndksen ja itsehallintolain toimivaltasaanndsten tulkinnan valilla.
Asia voi tulla ajankohtaiseksi maakuntalain lainsaadantovalvonnan yhteydessa tai
tuomioistuimessa perustuslain 106 §:n nojalla. Kysymys on tallin siita, miten perus-
tuslain ja maakuntalain vélinen ristiriita yksittdistapauksessa ratkaistaan ottamalla
samalla huomioon itsehallintolain saanndkset ja itsehallintolain asema valtiosaan-
nossa ja kansainvalisessa oikeudessa. Itsehallintolain nimenomainen saannos, joka
mahdollistaa poikkeamisen perustuslain sadannoksesta Ahvenanmaalla, mahdol-
listaa sen, etta itsehallintolain 69 §:n nojalla itsehallintolain sddnndkselle voidaan
antaa etusija perustuslakiin nahden. Silta osin kuin itsehallintolakiin sisaltyy eri-
tyissadannoksia, jotka ovat poikkeuksia perustuslaista, perustuslakia ei edelleen-
kaan sovelleta Ahvenanmaalla. Mainitussa tilanteessa itsehallintolain 69 § estaa lain
soveltamisessa tehokkaasti vastaavan perustuslain saanndksen ensisijaisuuden.

Seuraavassa on esimerkki erityissadannoksestd, joka koskisi danioikeusikaa Ahve-
nanmaan kunnallisvaaleissa. Sadnnos voisi sisdltya maakuntapaivien lainsaadanto-
valtaa kuvaavaan luetteloon (ks. nykyisen itsehallintolain 18 §:n 4 kohta) ja kuulua
seuraavasti:

X8§
Maakuntapaivien lainsaadantovalta

Maakuntapaivilla on lainsdaadantdvalta asioissa, jotka koskevat...

26 Ks. valtioneuvoston oikeuskanslerin syksyllda 2021 antama lausunto luonnoksesta Ahve-
nanmaan itsehallintolaiksi ja Antero Jyranki, Ahvenanmaan valtio-oikeudellisesta ase-
masta. Oikeusministerio. Lainvalmisteluosaston julkaisu 1/2000.
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x) kuntajakoa, kuntavaaleja, mukaan lukien ddnioikeus ja vaalikelpoisuus kunta-
vaaleissa, kuntien hallintoa, kuntien viranhaltijoita, kuntien tyontekijoita koskevia
virkaehtosopimuksia ja kurinpitorangaistuksen maaraamista kuntien viranhaltijoille;

Se, onko téllainen Ahvenanmaata koskeva erityissadannds aanioikeudesta ja vaa-
likelpoisuudesta kunnallisvaaleissa katsottava perustuslain soveltamisen nimen-
omaiseksi rajoitukseksi Ahvenanmaalla vai maakunnan toimivallan palauttamiseksi
kunnallisvaalien osalta, riippuu siita, vastataanko kysymykseen valtakunnan vai
Ahvenanmaan taholta.

Kaikkea oikeuskehitysta tai perustuslain tulevia muutoksia ei ole mahdollista enna-
koida. Ratkaisuvaihtoehto, joka sisdltaa itsehallintolain tietyt erityissaannokset suh-
teessa perustuslain 2 luvun yksityiskohtaisiin saannoksiin, merkitsi toisaalta sit3,
etta tulevaisuudessa ei voitaisi taysin sulkea pois sitd, etta itsehallintolain erityis-
saannoksen voidaan yksittdistapauksessa arvioida puuttuvan sellaisesta asiasta,
joka on aiemmin itsehallintolain nojalla lainsaadantovalvonnan piirissa maakunta-
lailla johdettu maakunnan toimivaltaan kuuluvaksi. Toisaalta perus- ja ihmisoikeuk-
sien toteuttamisen turvaamisen kannalta itsehallintolain 69 §:n rinnalle on vaikea
muotoilla itsehallintolain 27 §:n 1 kohtaan yleissaannosta siitd, mitka kaikki tilanteet
maakunnan lainsaddantévalta kattaisi suhteessa perustuslain 2 lukuun, tai miten
viimeksi mainittu luku mahdollisesti tulevaisuudessa kehittyisi. Erdat lausunnonan-
tajat ovat kritisoineet uuden itsehallintolain valmistelun aikana laadittuja aiem-

pia ehdotuksia, joiden on arvioitu voivan rajoittaa eduskunnan lainsadadantovaltaa
Ahvenanmaalla erityisesti perus- ja ihmisoikeuksien toteuttamisen turvaamisen
osalta.

Jos perustuslakia uudistettaisiin, tulisi edella mainittujen uusien tai uudelleen muo-
toiltujen perusoikeussaanndsten problematiikan valossa kiinnittdaa huomiota perus-
tuslakiehdotuksen maakuntapadivien lainsaadantovaltaan liittyviin vaikutuksiin ja
tarpeeseen saataa asiasta itsehallintolaissa (ks. myds jaljempana ratkaisuvaihto-
ehto 5) Ahvenanmaan maakuntapadivien kuuleminen perustuslain muutoksista).
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2) Perus- ja ihmisoikeuksien toimeenpano Ahvenanmaalla maakunnan lainsddddn-
tovaltaa rajoittamatta

27 §
Valtakunnan lainsaadantovalta

Valtakunnalla on lainsddadantdvalta asioissa, jotka koskevat:

1) perustuslain saatamista, muuttamista tai kumoamista seka perustuslaista poik-
keamista ottaen huomioon, mitd tdmdn lain 69 §:n 1 momentissa séddetdcdn ja ettd
maakuntapdivien toimivaltaa ei tdlld tavoin rajoiteta ja ettd perus- ja ihmisoikeuk-
sien toimeenpanosta sdddetddn tarkemmin maakuntapdivdlailla silloin, kun asia
kuuluu maakuntapdivien lainsddddntévaltaan;

Ehdotuksen tarkoituksena on nimenomaisesti turvata maakuntapaivien lainsaadan-
tovalta. Ratkaisuvaihtoehdossa saddettdisiin yleisesta lisdyksesta, joka rajaisi edus-
kunnan lainsdaddantoévaltaa silta osin kuin perustuslaki rajoittaa maakuntapaivien
toimivaltaa. Perus- ja ihmisoikeuksien "toteuttamisen turvaamisen” sijaan kaytetaan
“toimeenpanoa”.

Ehdotus palauttaisi itsehallintolain 27 §:n 1 kohdan tulkinnan siihen, mita sen tulisi
nykyisen itsehallintolain saatamisen jalkeen olla tai millaisena se olisi pitanyt sailyt-
taa maakunnan lainsaddantovallan osalta, myds sellaisena kuin se on ajan myota
johdettu maakuntalakien lainsaadantovalvonnan avulla. Ehdotuksen paatavoit-
teena on yleisella saannokselld estaa se, etta valtakunta voisi perustuslain muutok-
sella yksipuolisesti muuttaa, rajoittaa tai supistaa maakunnan lainsdadantovaltaa
sellaisena kuin se seuraa itsehallintolain sddnndksista tai niiden nojalla. Sdanndksen
tarkoituksena on korostaa, ettd maakunnan lainsaadantévaltaa koskevat itsehallin-
tolain sadnnokset, sellaisina kuin niita on tulkittu maakuntalakien lainsaadantoval-
vonnassa, ovat aina ensisijaisia perustuslain 2 lukuun ndhden.

Saannos ei edellyttaisi erityissaannoksia itsehallintolaissa, jotka muodostaisivat
nimenomaiset poikkeukset perustuslain 2 luvusta. Ehdotuksen vaikutuksena on,
etta se voisi kaventaa eduskunnan lainsadadantovaltaa perustuslain osalta. Koska
ehdotus sisaltda erddnlaisen yleisen etusijaperiaatteen maakunnan lainsaadanto-
vallalle suhteessa perustuslakiin, sadannds voisi yksittdistapauksessa johtaa yksi-
I6n perus- ja ihmisoikeuksien rajoittamiseen tai laajentamiseen Ahvenanmaalla
sellaisina kuin ne sisaltyvat perustuslain 2 lukuun. Ehdotus on samankaltainen
kuin ehdotus, jota perustuslakivaliokunta vastusti sdddettdessa nykyista, kuiten-
kin ennen perusoikeusuudistusta ja perustuslakia annettua itsehallintolakia (PeVM
15/1991 vp).
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Kunnallisvaaleja koskevan yleisen 18 vuoden aanioikeusian asettaminen perustus-
lain 14 §&:n 3 momenttiin aiheutti Ahvenanmaalla 16 vuoden ddnioikeusian kunnal-
lisvaaleissa sisaltavan maakuntalain, johon oli sisallytetty kunnallisvaaleja koskeva
16 vuoden aanioikeusika, lainsaddantovalvonnassa sen seurauksen, etta laki maa-
rattiin raukeamaan. Tama siita huolimatta, ettd itsehallintolain 18 §:n 4 kohdan
mukaan nimenomaan kunnallisvaalit kuuluvat maakuntapaivien lainsaadantéval-
taan. Ennen perusoikeusuudistuksen voimaantuloa mainitun saannéksen nojalla
Ahvenanmaan maakunnan silloisen vaalilain lainsdadantdvalvonnassa oli johdettu,
etta 18 vuoden danioikeusika kunnallisvaalien vaalipdivana kuului maakunnan
lainsdddantovaltaan.

3) Maakunta toimeenpanee ihmisoikeuksia ja kansainvdilisid velvoitteita maakunta-
pdivien toimivallan piirissd mutta se jdtetddn pddosin perustuslain 2 luvussa sécide-
tyn perusoikeuksien toteuttamisvelvoitteen ulkopuolelle

Ratkaisuvaihtoehdossa Ahvenanmaan maakunta olisi velvoitettu toimeenpane-
maan sellaisia ihmisoikeuksia, jotka kuuluvat maakunnan lainsaadantévaltaan
sisaltyviin oikeudenaloihin ja kansainvalisiin velvoitteisiin, joihin maakuntapaivat
on antanut suostumuksensa. Itsehallintolain 27 §:n 1 momentin erityissaannok-
sella maakunta rajattaisiin padosin perustuslain perus- ja ihmisoikeuksia koskevan
2 luvun soveltamisen ulkopuolelle. Maakuntaa ei kuitenkaan ole tarkoitus sulkea
kokonaan perustuslain 2 luvun soveltamisalan ulkopuolelle. Perustuslain 21 §:n ja
22 §:n saannodkset oikeusturvasta ja julkisen vallan velvollisuudesta turvata ihmisoi-
keuksien toteutumista maakuntapadivien toimivaltaan kuuluvilla aloilla olisivat edel-
leen voimassa Ahvenanmaalla. Sdannds voitaisiin muotoilla seuraavasti:

27 §
Valtakunnan lainsaadantovalta

Valtakunnalla on lainsadadantovalta asioissa, jotka koskevat:

1) perustuslain saatamista, muuttamista ja kumoamista seka perustuslaista poik-
keamista ottaen huomioon tdmdn lain 69 §:n 1 momentin sddnndkset ja etté perus-
tuslain perus- ja ihmisoikeuksia koskevat sddnndkset eiviéit ole Ahvenanmaalla
voimassa paitsi oikeusturvaa ja ihmisoikeuksien kunnioittamista koskevien sddn-
ndsten osalta siltd osin kuin ne koskevat maakunnan lainsédddntdvaltaan kuuluvia
oikeudenaloja ja siten ettd ndissd tapauksissa ihmisoikeuksien ja maakuntapdivid
sitovien kansainvdilisten sopimusten toimeenpano tapahtuu maakuntapdivdlailla;
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Itsehallintolain nimenomaisilla sdannoksilla on mahdollista poiketa perustus-

laista. Sellaiseen valtiosopimukseen tai muuhun kansainviliseen velvoitteeseen,
jonka Suomi tekee tai johon Suomi sitoutuu, liittyvan maarayksen voimaantulo
Ahvenanmaalla silta osin kuin se koskee maakunnan lainsdaddantévaltaan kuulu-

via asioita edellyttaa itsehallintolain 59 §:n 1 momentin mukaan, etta maakunta-
paivat hyvaksyy saadoksen, jolla maaradys saatetaan voimaan. Tama tarkoittaa sita,
ettd esimerkiksi ihmisoikeussopimus tulee maakunnan lainsaadantovaltaan kuulu-
vien madraysten osalta sovellettavaksi Ahvenanmaalla vain, jos maakuntapaivat on
hyvaksynyt lain tai asetuksen, jolla yleissopimus on saatettu voimaan. Silta osin kuin
ratifioidun yleissopimuksen maardykset kuuluvat valtakunnan lainsdddantovaltaan,
se on kuitenkin tullut eduskunnan ja/tai valtioneuvoston paatoksella voimaan myos
Ahvenanmaalla.

Talla hetkella kaikki ihmisoikeuksia koskevat kansainvaliset sopimukset ja yleissopi-
mukset ovat voimassa talla tavoin myods Ahvenanmaalla. Kansainvaliset ihmisoike-
usvelvoitteet pannaan eri maissa taytantoon eri tavoin, eika niiden toimeenpanoa
perustuslakioikeudellisin keinoin (esim. perustuslailla) vaadita kansainvalisesti. Tata
taustaa vasten saannoksessa ehdotetaan maakunnan rajaamista pois perustuslain
2 luvun soveltamisesta.

Vaihtoehdon 2) tavoin ehdotuksen tarkoituksena on palauttaa itsehallintolain

27 §&n 1 kohdan tulkinta siihen, mita sen tulisi nykyisen itsehallintolain saatami-
sen jdlkeen olla, tai millaisena se olisi pitanyt sailyttaa maakunnan lainsaadanto-
vallan etusijaisuuden osalta silta osin kuin vastaavat sadannokset voivat sisaltya
perustuslakiin. Endotuksen paatavoitteena on myds sulkea itsehallinto paaosin
perustuslain 2 luvun soveltamisalan ulkopuolelle sen lainsaadantévaltaan kuulu-
villa oikeudenaloilla. Joka tapauksessa itsehallintoviranomaisten tulee maakun-
talailla toimeenpanna ihmisoikeudet. Kysymys ei kuitenkaan olisi perustuslain
vaikutusten taydellisesta poissulkemisesta itsehallinnossa. Oikeusturvaa koskevien
perustuslain 21 ja 22 §:n osalta ja silta osin kuin niissa séannelladan ihmisoikeuk-
sien toteuttamisen turvaamisesta, itsehallintolain 27 §:n 1 kohtaa voitaisiin tdyden-
taa erityissaannoksilla, jotka koskevat viranomaisten oikeusturvaa, hyvaa hallintoa
ja ihmisoikeuksien toteuttamisen turvaamisesta maakunnan lainsaadantévaltaan
kuuluvilla oikeudenaloilla. Tallaisten erityissadnndsten muotoilu ja muu huomiointi
saattavat edellyttad 27 §&:n 1 kohdan mukauttamista sanamuotonsa osalta edella
mainitussa ratkaisuvaihtoehdossa. Téllainen hyvaa hallintoa koskeva erityissaannos
muodostaisi siten poikkeuksen itsehallintolaissa suhteessa perustuslain vastaavaan
sadannokseen, ja sita tdydentaisivat lailla Ahvenanmaan maakunnan hallintolain
(Alands férfattningssamling 2008:9) 2 luvussa jo olevat hyvan hallinnon perusteet.
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Ehdotusta voitaisiin lisaksi taydentaa sisallyttamalla maakuntalakien lainsaadan-
tovalvontaa koskevaan itsehallintolain 19 §:dan nimenomainen saannds siita, etta
lainsaadantovalvonnassa voitaisiin tarkastella ihmisoikeuksien toimeenpanoa suh-
teessa kansainvalisiin velvoitteisiin, jotka sitovat Ahvenanmaata maakuntapaivien
lainsaadantovallan puitteissa. Tydryhma ei kuitenkaan ole tarkemmin kasitellyt
kysymysta maakuntalain suhteesta perustuslakiin ja kansainvalisiin velvoitteisiin
eika sita, tulisiko asiasta saataa nimenomaisesti itsehallintolain 19 §:ssa tasavallan
presidentin veto-oikeuden perusteena.

Talla yleisella saannoksella estettaisiin se, etta valtakunta voisi perustuslain muutok-
sella yksipuolisesti muuttaa, rajoittaa tai supistaa maakunnan lainsdaadantovaltaa
sellaisena kuin se seuraa itsehallintolain saannoksista tai niiden nojalla. Saannoksen
tarkoituksena on korostaa, etta itsehallintolain sddnndkset maakunnan lainsdadan-
tovallasta ovat ensisijaisia perustuslakiin nahden, ja se muodostaisi erityissaannok-
send nimenomaisen poikkeuksen perustuslaista itsehallinnon puitteissa.

Talla hetkella itsehallintolaista puuttuvat saannokset maakunnan kansallisesta vas-
tuusta koskien ihmisoikeuksien noudattamisesta maakunnan lainsaadantévaltaan
kuuluvilla oikeudenaloilla. Ehdotuksen johdosta perustuslain 2 luvussa saddetyt
erdiden perusoikeuksien noudattamisen kansalliset vahimmaistasot eivat tulisi voi-
maan maakunnan lainsadadantévallan piirissa, mutta ne olisivat edelleen voimassa
Ahvenanmaalla valtakunnan toimivaltaan kuuluvilla oikeudenaloilla. EU:n perusoi-
keuskirja ja Ahvenanmaalla voimassa olevat ihmisoikeussopimukset olisivat edel-
leen voimassa my6s maakunnan lainsaadantévallan puitteissa. Endotus kaventaisi
eduskunnan lainsaddantovaltaa perustuslain osalta ja myos julkisen vallan velvolli-
suutta turvata perustuslain mukaisten perusoikeuksien toteuttamista.
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4) Ahvenanmaan maakuntapdivien hyvéksynté perustuslain tai valtakunnan lain-
sddddnndn muutoksille

Ty6ryhmaan kuuluvat maakunnan hallituksen jasenet ovat esittaneet, etta itsehal-
lintolain 28 §:n 1 momentin sdaannos? tulisi muotoilla uudelleen siten, etta se kat-
taisi myds maakuntapaivien antaman hyvaksynnan ruotsin kielta Ahvenanmaalla
koskevien valtakunnan lakien voimaantulolle Ahvenanmaalla, ja se kuuluisi esimer-
kiksi seuraavasti:

28§
Valtakunnan lait, joilla on erityista merkitysta maakunnalle

Perustuslain tai muun valtakunnan lain muutos ei tule voimaan maakunnassa
ilman maakuntapaivien hyvaksyntaa, mikali kysymys on muista kielivaatimuksista
kuin ruotsin kielestd tai periaatteista, jotka koskevat yksityisen oikeutta omistaa
maakunnassa kiintedd omaisuutta tai elinkeinotoimintaan kuuluvia varoja.

Saannoksen nykyinen sanamuoto on peraisin vuoden 1951 itsehallintolaista. Tuol-
loin itsehallintolakiin lisattiin elinkeino- ja kotiseutuoikeutta koskevat saannok-

set. Itsehallintolain 28 §:n 1 momentin nykyinen saannds sisaltaa maakuntapaivien
hyvaksynnéan perustuslain tai muun valtakunnan lain sellaisen muutoksen voimaan-
tulolle Ahvenanmaalla, jossa maaritelladn periaatteet yksityisen oikeudelle omistaa
maakunnassa elinkeinotoimintaan kuuluvaa kiinteaa omaisuutta tai varoja.

27 ltsehallintolakiin sisaltyy sadannoksid, joissa saddetadan Ahvenanmaan maakuntapai-
vien antamasta hyvaksynnasta edellytyksena erdiden saanndsten voimaantulolle myds
Ahvenanmaalla. Maakuntapaivien antamaa hyvaksyntaa koskevia saannoksia sisaltyy
talla hetkella seuraaviin lainkohtiin:

- itsehallintolain 28 §:n 1 momentti, jonka mukaan perustuslain tai muun valtakunnan
lain muutos ei tule voimaan maakunnassa ilman maakuntapaivien hyvaksyntaa, mikali
kysymys on periaatteista, jotka koskevat yksityisen oikeutta omistaa maakunnassa kiin-
tedd omaisuutta tai elinkeinotoimintaan kuuluvia varoja;

— itsehallintolain 29 §:n 2 momentti, erdiden 1 momentissa mainittujen valtakunnan
lainsdadantovaltaan kuuluvien oikeudenalojen osalta lainsaadantévalta voidaan maa-
kuntapaivien suostumuksella siirtda kokonaan tai joiltakin osin valtakunnan lailla maa-
kunnalle;

- itsehallintolain 48 §:n 1 momentti, jonka mukaan tasoitusperusteen muuttamisesta
saadetdan valtakunnan lailla maakuntapaivien suostumuksella,

- itsehallintolain 59 §, kun kysymys on maakunnan lainsdddantévaltaan kuuluvien, val-
tiosopimukseen tai kansainvaliseen velvoitteeseen sisaltyvien maaraysten voimaantu-
losta Ahvenanmaalla;

— itsehallintolain 69 §, séadetdaan Ahvenanmaan maakuntapdivien antamasta
hyvaksynnasta itsehallintolain sdatdmiseen, muuttamiseen, kumoamiseen ja siita
poikkeamiseen.
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Itsehallintolain 28 &:n 1 momenttiin ehdotetun taydennyksen tarkoituksena on tur-
vata nykyista paremmin ruotsin kielen asema Ahvenanmaalla, sellaisena kuin siita
on muutoin jo saadetty itsehallintolaissa. Ehdotuksen tarkoituksena on suojata
Ahvenanmaata perustuslain tai valtakunnan lain kielid koskevien saanndsten mah-
dollisilta tulevilta muutoksilta. Endotus turvaisi sen, etta tallaiset muutokset eivat
voisi yksipuolisesti valtakunnan puolelta vaikuttaa pelkastaan ruotsin kielella tapah-
tuvan asumisen ja toiminnan edellytyksiin Ahvenanmaalla. Ehdotuksen tarkoituk-
sena ei ole kieltdd muita kielia tai asettaa Ahvenanmaalla eri kieliryhmia keskendan
eriarvoiseen asemaan, vaan ainoastaan estaa tilanne, jossa Ahvenanmaalla olisi vaa-
timuksia kayttaa tai tuottaa asiakirjoja yksityisella tai julkisella sektorilla muilla kie-
lilla kuin ruotsiksi.

Saannos tulisi sovellettavaksi esimerkiksi erilaisiin asiakirjoihin tai tietoihin, joiden
saatavuudesta on saddetty valtakunnan lailla. Jos esimerkiksi kuluttajansuoja- tai
tyoturvallisuuslainsaadantoon otettaisiin uusia sadnnoksia, joissa edellytettaisiin
vain suomenkielista tai suomen- tai ruotsinkielista tiedottamista, laki tulisi voimaan
Ahvenanmaalla, jos maakuntapdivat antaisi silhen hyvaksyntansa. Se ei vaikut-

taisi lain soveltamiseen valtakunnassa. Lisdys on tarpeen Ahvenanmaan erityisase-
man tavoitteen turvaamiseksi Kansainliiton paatoksen mukaisesti, joka on turvata ja
taata Ahvenanmaan saarten vdeston ruotsin kielen, kulttuurin ja paikallisten perin-
teiden sailyminen. Kansalliskielistrategiassa (valtioneuvoston julkaisuja 2021:87)
todetaan, ettd on olennaista turvata mahdollisuus asua Ahvenanmaalla ja tydsken-
nelld seka julkisessa etta yksityisessa toiminnassa ilman suomen kielen taitoa.

28 Valtakunnan lakien saatamisen lahtokohtana on, etta niita ei voida ilman perustuslain
saatamisjarjestysta ja maakuntapdivien hyvaksyntaa saataa oleviksi ristiriidassa itse-
hallintolain sddnndsten kanssa. Tama johtuu itsehallintolain saatamisjarjestyksesta. Ks.
myos perustuslain 74 §:n mukainen perustuslakivaliokunnan rooli lakeja saddettdessa.
Perustuslain 17 §:n 1 momentin mukaan Suomen kansalliskielet ovat suomi ja ruotsi.
Kansainliiton vuoden 1921 pdatos sisaltaa maardyksia ruotsin kielen, kulttuurin ja pai-
kallisten tapojen sailyttamisesta Ahvenanmaalla. Osana kansainvalista tapaoikeutta
paatds sitoo myds Suomea. Ahvenanmaan sopimuksen seurauksena Ahvenanmaan
kieltd koskevat erityissadannokset sisaltyvat itsehallintolakiin. Yhtena esimerkkina
useista saannoksista mainittakoon, etta itsehallintolain 36 §:n mukaan Ahvenanmaan
maakunta on yksikielisesti ruotsinkielinen. Perustuslain 17 §:n 1 momentin sadnnds
ei siten ole sovellettavissa Ahvenanmaalla, eikd sen muutos myoskaan tulisi voimaan
Ahvenanmaalla. Esimerkiksi kielilain (423/2003) 7 §:aan sisaltyy saanndos, joka viittaa
siihen, ettd Ahvenanmaan maakunnassa sovelletaan itsehallintolain kielid koskevia
saannoksia.

31



OIKEUSMINISTERION JULKAISUJA, MIETINTOJA JA LAUSUNTOJA 2024:36

5) Ahvenanmaan maakuntapdivien kuuleminen perustuslain muutoksista

Jos perustuslakia muutetaan, tulee pohtia, millaisia vaikutuksia muutoksella on tai
pitdisi olla itsehallintolakiin. Perustuslakimuutoksen sisallosta riippuen hallituksen
esityksessa voi olla tarpeen arvioida perustuslakimuutoksen vaikutuksia itsehallin-
tolakiin. Eraat perustuslain muutokset edellyttavat maakuntapadivien hyvaksyntaa
tullakseen voimaan maakunnassa (itsehallintolain 28 §:n 1 momentti), ja mahdolli-
suus saada hyvaksynta on selvitettava etukdteen, mika tehdaan ensisijaisesti Ahve-
nanmaan maakunnan hallituksen kanssa.

Ehdotetaan uutta menettelyd, johon sisallytettaisiin Ahvenanmaan maakuntapai-
vien kuuleminen. Ehdotus ei muuttaisi itsehallintolain 28 §:n 2 momentin nykyista
kuulemista koskevaa saanndsta. Kdytanndssa edella mainittu saannds tarkoittaa
Ahvenanmaan maakunnan hallituksen kuulemista valtioneuvostossa tehtavan lain-
valmistelun aikana, ja se koskee lakiehdotuksia, jotka ovat maakunnalle erityisen
tarkeitd.”® Kuulemissaannos koskee valtakunnan lakeja, joiden on tarkoitus tulla
voimaan Ahvenanmaalla. Nyt ehdotettu saannds sen sijaan koskisi Ahvenanmaan
maakuntapadivien erityista kuulemista perustuslain muutosten yhteydessa. Saan-
nods voisi sisdltya seka itsehallintolakiin ettd eduskunnan tydjarjestykseen. Saanndos
taydentaisi yleistd sddnnosta maakunnan kuulemisesta ja tulisi lisdyksena eduskun-
takdsittelyssa tehtavdaan maakunnan nakemysten selvittamiseen edellyttden, etta
kuuleminen ei ole ilmeisen tarpeetonta. Itsehallintolain sadannoksen ehdotetaan
kuuluvan seuraavasti:

28§
Valtakunnan lait, joilla on erityistd merkitystd maakunnalle

Ennen kuin eduskunta paattaa perustuslain muuttamisesta, on Ahvenanmaan
maakuntapadivilta hankittava lausunto, jollei se ole ilmeisen tarpeetonta.

Ehdotus edellyttaa jatkovalmistelua siten, etta myos eduskunnan tyojarjestysta
taydennettaisiin.

29 Saannodsta ehdotetaan muutettavaksi, ks. Ahvenanmaa-tyéryhman 2023 mie-
tint6, oikeusministerion julkaisu 1/2024, https://oikeusministerio.fi/sv/
publikation?pubid=URN:ISBN:978-952-400-906-5
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1.4 Lakien perustuslainmukaisuuden ennakko- ja
jalkivalvonta valtakunnassa ja itsehallinnossa

1.4.1 Avoimien kysymysten kuvaus — perustuslakivaliokunnan
kannanottojen vaikutus lakeja saadettdessa

Itsehallintolain olemassaolon aiemmissa vaiheissa ei ole juurikaan kasitelty sita,
miten itsehallinto voidaan ottaa huomioon perustuslain soveltamisessa ja tulkin-
nassa. Parlamentaarisen Ahvenanmaa-komitean mietinndssa viitataan perustus-
lakivaliokunnan tulkintojen merkitykseen, mutta on otettava huomioon, etta seka
tosiasialliset olosuhteet etta lainsaddannon sisalto ja systematiikka voivat olla Ahve-
nanmaalla erilaiset. Taman vuoksi yksittaistapauksessa saattaa tulla ajankohtaiseksi,
ettd perustuslakivaliokunnan kannanotto ei suoranamisesti sovellu sellaisenaan,
vaan se on mukautettava paikallisiin olosuhteisiin ja paikalliseen lainsadadantoon.>°

Aiemmassa valmistelussa ei ole juurikaan kasitelty sitd, miten itsehallinto voidaan
ottaa huomioon perusoikeuksia ja perustuslain muita saannoksia sovellettaessa.
Tama edellyttdisi sen selvittamista, mita mahdollisia tulkintaan ja soveltamiseen
liittyvia ongelmia itsehallintojarjestelman lainsadadantovalvonnassa on ilmennyt.
Perusoikeusuudistuksen yhteydessa perusoikeuksien rajoittamisen kriteereja uudis-
tettiin, mutta niiden soveltamista maakuntalakien lainsdaadantovalvonnassa ei ole
tarkemmin selvitetty.>'

Ty6ryhma pitaa tarkeana keskustelua siita, milla tavoin itsehallinto voidaan tai tulisi
ottaa huomioon perustuslain tulkinnassa ja soveltamisessa. Perustuslakivalvonta
ja perustuslain tulkinta on Suomessa keskitetty perustuslakivaliokunnalle, kun taas
itsehallintojarjestelmassa vastaava tehtava kuuluu muille toimielimille. Nama insti-
tutionaaliset epasymmetriat johtavat siihen, etta itsehallintojarjestelmdssa perus-
tuslain tulkinta tapahtuu toisessa ymparistdssa, jossa tulkintatilanteet voivat olla
erilaisia ja ennen kokemattomia.

30 Ks. Ahvenanmaan itsehallintolakia koskevan ehdotuksen 27 §:n 2 momentti Ahvenan-
maa-komitean 2013 loppumietinndssa. Oikeusministerion julkaisu 33/2017, s. 137-138

31 Kriteerit ovat: 1) rajoituksia voidaan asettaa vain lailla, 2) rajoitusten tulee olla tadsmal-
lisia ja tarkkarajaisia, 3) rajoitusperusteiden tulee olla selkedsti hyvaksyttavia, 4) rajoi-
tusten tulee olla kohtuullisessa suhteessa niilla tavoiteltuun paamaaraan, 5) kaikilla
perusoikeuksilla on painopistealue, jota rajoitukset eivat saa koskea, 6) asianosais-
ten saatavilla tulee olla oikeussuojakeinot ja 7) ihmisoikeuksia tulee kunnioittaa.
(PeVL 25/1994 vp, s. 5)
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1.4.2 Ratkaisuvaihtoehdot

Perustuslakivaliokunnan kannanottojen vaikutus maakuntalakeihin

Tyoryhman kasityksen mukaan itsehallintolakiin ei tassa vaiheessa ole tarpeen
laatia erillissadannosta siitd, voidaanko Ahvenanmaalla poiketa perustuslakivalio-
kunnan valtakunnan lainvalmistelussa antamista kannanotoista tilanteissa, joissa
maakunnalla on omalta osaltaan lainsdadantoévalta, tai taman poikkeamisen sovel-
lettavuudesta. Perustuslakivaliokunnalla ei ole roolia itsehallintojarjestelmassa
itsehallintolain 19 §:n mukaisen maakuntalakien lainsaadantévalvonnan osalta.
Saannoksella itsehallintolain sadnndsten ensisijaisuudesta perustuslakiin ndhden
voitaisiin sen sijaan selkeyttaa itsehallintolain asemaa lex specialiksena suhteessa
perustuslakiin (ks. jaljempana 1.6).

Tyoryhma arvioi, etta perustuslain perusoikeussaannoksen soveltaminen tai tulkinta
ei kaikissa tapauksissa ole tai sen ei taydy olla Ahvenanmaalla sama kuin valtakun-
nassa. Itsehallinnon ydin on nimenomaan se, etta sovellettavassa laissa Ahvenan-
maan ratkaisu ja myds Ahvenanmaan tulkinta perusoikeudesta voi olla erilainen
kuin sen soveltaminen ja ratkaisu valtakunnassa.?? Perus- ja ihmisoikeuksia on luon-
nollisesti tulkittava perustuslain, kansainvalisten ihmisoikeussopimusten ja itsehal-
lintolain asianomaisten sddnndsten asettamissa rajoissa.

Vaihtelua kuvaa korkeimman oikeuden vuonna 2018 antama ajokieltoa koskeva rat-
kaisu (KKO 2018:16), jossa tutkittiin ajokiellon erilaista pituutta Ahvenanmaalla ja
valtakunnassa perustuslain 6 §:n yhdenvertaisuusvaatimukseen peilaten.

Perustuslakivaliokunnan kannanotto ei siten suoranaisesti ole sellaisenaan sovel-
lettava tai velvoittava. Arviointi on tarvittaessa aina mukautettava paikallisiin olo-
suhteisiin ja paikalliseen lainsaadantéon. Ahvenanmaalla tulkinta voi siten olla
erilainen kuin tulkinta valtakunnassa koskien perus- ja ihmisoikeuksien sisaltoa.
Suomessa voimassa olevassa epdasymmetrisessa jarjestelmdssa ei ole syyta katsoa,
etta maakuntalakien perustuslainmukaisuutta arvioitaessa tulisi noudattaa toisen
lainsaatajan perustuslain tulkintaa eli perustuslakivaliokunnan kannanottoa. Koska
Ahvenanmaalla ei ole perustuslakivaliokuntaa tai vastaavaa toimielinta, etupaassa

32 Namd institutionaaliset epasymmetriat johtavat siten siihen, ettd perustuslain tulkinta
tapahtuu itsehallintojarjestelmdssa muussa normatiivisessa ympadristossa kuin valta-
kunnassa ja tulkintatilanteet voivat olla erilaisia. Markku Suksi on havainnollistanut epa-
symmetriaa kirjansa Alands konstitution (2005) sivulla 537 ja kirjoittanut siitd edelleen
sivuilla 467-469 ja 503-508.
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Ahvenanmaan valtuuskunnan ja korkeimman oikeuden tulkinnat muodostavat tul-
kintapohjan maakuntalakeja saddettdessa ja arvioitaessa lakiehdotusten suhdetta
itsehallintolakiin ja perustuslakiin.*

1.4.3 Tasavallan presidentin veto-oikeus ja kansainvalisten
sopimusten kanssa ilmeisessa ristiriidassa olevat
maakuntalait

1) Avointen kysymysten kuvaus

Vuosikymmenia jatkunut korkeimman oikeuden tulkintakaytanté itsehallintolain

27 §:n 4 kohdasta, jonka mukaan valtakunnalla on lainsaadantovalta suhteessa
ulkovaltoihin ottaen huomioon lain 9 ja 9 a luvut, on johtanut siihen, etta ilmeisesti
kansainvalisen sopimuksen kanssa ristiriitaiseksi katsottu saannds on lainsaadan-
tovalvonnassa maaratty raukeamaan, vaikka se itsehallintolain 19 §:n sanamuodon
mukaan ei ole veto-oikeuden peruste. Maakuntalain saannds ei saa olla ristiriidassa
Suomen kansainvalisten velvoitteiden kanssa edellyttaen, ettda maakunnan lainsaa-
dantdvaltaan kuuluva velvoite on tullut voimaan myds Ahvenanmaalla. Niin sanotut
stand still -lausekkeet ovat oma ongelmansa.

EU-oikeuden osalta on sovellettu vastaavaa menettelya. Jos lainsdadantoval-
vonnassa on todettu yhden tai useamman maakuntalain saanndksen olevan
ristiriidassa EU-oikeuden saanndksen kanssa, korkein oikeus on esittanyt tasaval-
lan presidentille, etta maakuntalait maarattaisiin nailta osin raukeamaan. Ndin
on menetelty silloin, kun on ollut ilmeista, etta sdanndkset ovat olleet ristirii-
dassa EU-oikeuden kanssa. Presidentti on toiminut Iahes poikkeuksetta esityksen
mukaisesti.

Veto-oikeuden kaytolle sopimusrikkomusasioita varten kehitetylla kaytannolla ei
todetusti ole itsehallintolaissa nimenomaista oikeusperustaa, ja sita voidaan pitaa
lilan pelkistettyna tai epdajohdonmukaisena suhteessa maakunnan yksinomaiseen
lainsdddantovaltaan.

Lainsaadantévalvonnan taustalla oleva perussystematiikka tarkoittaa sitd, ettd tasa-
vallan presidentti Ahvenanmaan valtuuskunnan ja korkeimman oikeuden avusta-
mana tarkistaa, etta maakunnalla on itsehallintolain saanndsten mukaisesti ollut
toimivalta toteuttaa tietty lainsaddantotoimi. Toimivallan ylittyessa presidentti voi

33 Professori Markku Suksin lausunto 29.1.2024 tyéryhmalle.
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kayttaa veto-oikeuttaan. Valvonnassa on siis kyse sen arvioimisesta, etta maakun-
tapaivat on pysytellyt omalla toimivalta-alallaan. Kyse ei ole maakuntalakien saan-
nosten sisallon laajemmasta arvioinnista. Tata taustaa vasten on loogista, etta
presidentilld on valta julistaa maakuntalaki tai sen osa rauenneeksi silta osin kuin
maakuntapadivilla ei ole todettu olevan toimivaltaa lainsaadantovallan kayttami-
seen. Teoriassa on loogista, ettd lainsdadantotuote, joka on syntynyt ilman, etta
lainsaadantoelimelld on ollut oikeudellista toimivaltaa paattaa siita, katsotaan pate-
mattomaksi. Sitd vastoin ei ole selvaa, ettd oikeudellinen jarjestely, joka nojautuu
pelkkaan veto-oikeuden kayttamiseen, olisi paras keino puuttua tapauksiin, joissa
havaitaan, etta maakuntalain saannds on jossain suhteessa ristiriidassa tai saat-

taa mydhemmin olla ristiriidassa unionin oikeuden kanssa. Lainsaadantévalvonnan
alkuperaista ajatusta ajatellen vaikuttaa vieraalta velvoittaa tasavallan presidentti
ottamaan kantaa maakuntalain sdanndksen sisaltédn maakunnan lainsdaadanto-
valtaan kiistatta kuuluvalla oikeudenalalla sen selvittamiseksi, onko se ristiriidassa
esimerkiksi direktiivin yksityiskohtaisen sddannoksen tai unionin sekundaarilainsaa-
danndn muun valineen kanssa. Lisaksi edellytetdan, etta presidentin on nykyisin
tutkittava, onko tama poikkeus ilmeinen. Veto-oikeus ei sen sijaan kdaytannossa kata
maakuntalainsaadanndén aukkoja.

2) Ratkaisuvaihtoehdot

Kysymys on monitahoinen. Kysymys lain suhteesta valtiosopimukseen voi olla
monimutkainen, ja saattaa olla hyvin vaikea arvioida, tarkoittaako laki esimerkiksi
EU-direktiivin asianmukaista taytantéonpanoa. Kun kyse on lainsdaadannon suh-
teesta unionin oikeuteen, Euroopan unionin tuomioistuin arvioi viime kadessa,
ovatko unionin oikeuden vaatimukset tayttyneet. Taman vuoksi on kyseenalaista,
onko tulkintaa aiheellista ennakoida veto-oikeutta kdyttamalla. Itsehallintolain

59 d §:ssd saadetaan Ahvenanmaan maakunnan kansallisesta vastuusta Euroopan
unionin tuomioistuimen vahvistamien EU-sadddsten taytantoonpanon laiminlyon-
tien osalta. Toisaalta jasenvaltioilla on niille EU:n perussopimusten mukaan kuulu-
van lojaalisuusvelvollisuuden mukaisesti velvollisuus noudattaa perussopimuksia ja
EU:n sekundaarilainsaadantoa.

Maakuntalakien lainsaadantovalvontaan liittyen on resurssien kannalta haasta-

vaa arvioida, voidaanko maakuntalakia pitaa jossain suhteessa ilmiselvasti unionin
oikeuden tai Ahvenanmaata sitovan kansainvalisen velvoitteen vastaisena. Mainit-
tujen kaytantdjen noudattaminen maakuntalakien lainsadadantovalvonnassa on
etupddssa omiaan ehkdisemaan EU:n toimielinten puuttumista Suomen vastuuseen
koskien unionin oikeuden noudattamista jasenvaltiona. Vastuu toimeenpanosta
kuuluu itsehallintolain toimivallanjaon nojalla itsehallintoviranomaisille. Jasenval-
tion unionivelvoitteiden valvonta kuuluu unionin toimielimille, komissiolle ja viime
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kadessa Euroopan unionin tuomioistuimelle, eika sita tulisi ilman painavaa syyta
antaa myds maakuntalakien lainsdaddantévalvontaan liittyvia tehtdvia hoitaville
viranomaisille. Perinpohjainen analyysi itsehallinnolle EU-saaddsten taytantoon-
panossa kuuluvista velvoitteista olisi tehtava maakuntalakien valmistelun aikana
maakunnan hallituksessa. Korkeimman oikeuden kdytannon seurauksena maa-
kuntalakien lainsaadantovalvonnasta huolehtivilla on kuitenkin hyvan hallinnon
periaatteiden ja esimerkiksi EU:n perussopimusten noudattamiseksi velvollisuus
huomioida mahdolliset ilmeiset poikkeamat Ahvenanmaata sitovista kansainvali-
sista velvoitteista.

Korkeimman oikeuden kdytannon kautta syntynytta oikeustilaa on kuvattu vuonna
2002 Ahvenanmaan itsehallintolain muuttamista koskevassa hallituksen esityksessa
(HE 18/2002 vp, s. 5-6). Asiaa kommentoi perustuslakivaliokunta, joka antoi lausun-
non asian nopeasta selvittamisesta ja itsehallintolain muuttamisesta (PeVM 7/2002,
s. 5-6). Silloinen korkeimman hallinto-oikeuden hallintoneuvos Niilo Jadskinen teki
vuonna 2006 selvityksen Ahvenanmaan maakuntalakien valvontaan liittyvista eri-
tyiskysymyksista (Oikeusministerion julkaisuja 2006:2). Selvitysmies esitti analyy-
sinsa perusteella kannanottoja ja suosituksia. Maakuntalakien unionin oikeuden
mukaisuuden valvonnan osalta ei tuolloin esitetty muutosta korkeimman oikeuden
kaytantoon.

Tyoryhma toteaa, ettd voimassa olevaa itsehallintolakia saddettdessa ei ole voitu
ottaa huomioon unionin oikeuteen liittyvia kysymyksia. Euroopan yhdentymisen
seurauksena Suomi solmi ensin ETA-sopimuksen ja liittyi vuodesta 1995 lahtien
Euroopan unionin jaseneksi. Tama aiheutti merkittavia muutoksia lainsaadantoon
kiredssa aikataulussa. Suuri osa unionin lainsdaadannosta koski maakunnan lainsaa-
dadntovaltaan kuuluvia aloja. Oli tarkeda, etta Suomi pystyi tayttamaan liittymisso-
pimuksen edellyttamat laajat velvoitteet asianmukaisesti ja ajallaan. Tata taustaa
vasten ja monisavyisempien itsehallintolain sadanndsten puuttuessa on ymmarret-
tavaa, etta silloin myos direktiivien taytantdonpanossa havaitut puutteet maakun-
talainsaddanndssa nahtiin valtakunnan ja ulkovaltojen suhteeseen vaikuttavana
seikkana. Lainsaadantovalvonta tapahtuu kuitenkin nykyisin eri kontekstissa. Uni-
onin oikeuden huomioiminen tapahtuu luonnollisena osana lainvalmistelua.
Maakunnan ja valtakunnan viranomaisten yhteistyd unionin oikeuden taytant66n-
panoon liittyvissa asioissa on talla hetkella hyvaa.

Kysymys on siitd, voitaisiinko itsehallintolain kokonaisuudistuksessa luoda kehit-
tyneempi jarjestelma niiden tilanteiden korjaamiseksi, joissa lainsaadantovalvon-
nassa havaitaan maakuntalain tai sen saannoksen voivan olla ristiriidassa unionin
oikeuden kanssa. Ottaen huomioon, etta yksi Euroopan komission perustehtavista
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on valvoa, ettd jasenvaltioiden lainsaadanto tayttaa unionin oikeuden vaatimukset,
vaikuttaa perustellulta hakea erillisratkaisua kansallisessa lainsddadantévalvonnassa
juuri tahan liittyviin kysymyksiin.

Tyoryhmassa on esitetty ajatus jarjestelmastd, jossa Ahvenanmaan valtuuskunta ja
korkein oikeus osoittaisivat mahdolliset ristiriidat maakuntalainsaadannon ja uni-
onin oikeuden valilla kuten nykyisinkin mutta jossa tasavallan presidentti paa-
osaltaan vapautettaisiin tasta tehtavasta hanen harkitessaan veto-oikeutensa
kayttamista. Korkeimman oikeuden lausunto voisi ndiltd osin olla maakunnalle osoi-
tettu huomautus. Asian tultua takaisin korkeimmalta oikeudelta ja presidentilta
maakuntapaiville olisi annettava mahdollisuus itse puuttua lainsadadantovalvon-
nassa ilmenneeseen ongelmaan. Lisaksi EU-oikeuden asiantuntemusta lainsaadan-
tovalvonnassa voitaisiin laajentaa toteuttamalla aiemmin esitetty ehdotus siitd, etta
lausunnon tasavallan presidentille antaisivat ylimmat tuomioistuimet sellaisessa
kokoonpanossa, jossa olisivat mukana myds seka korkeimman oikeuden etta kor-
keimman hallinto-oikeuden oikeusneuvokset. On ilmeistd, ettd huomautus johtaisi
padsdantoisesti virheiden korjaamiseen tavalla, joka heijastaisi seka maakunnan vel-
voitteita etta vastuuta EU-oikeuden taytantdonpanosta. Myos itsehallintolain 9 ja

9 a luvun saanndkset maakunnan kansallisesta vahingonkorvausvastuusta varmis-
tavat unionin oikeuden asianmukaisen kayton. Kansalaisten nakdkulmasta unio-
nin oikeuteen sisaltyy lisaksi yhteisia varautumisjarjestelyja, kuten unionin oikeuden
ensisijaisuuden periaate ja tiettyjen saaddsten valiton vaikutus.

Korkeimman oikeuden tulkinta itsehallintolain 27 §:n 4 kohdasta on ajan mydéta
tuottanut perustuslakivaliokunnan kannanottoja ja useita selvityksia oikeusminis-
teridssa. Itsehallintolain uudistuksen aikana ei ole paasty yksimielisyyteen taman
veto-oikeuden mukaisen perusteen sisallyttamisesta itsehallintolakiin tai nimen-
omaisesti siitd, ettd maakuntalakien yhteensopivuus Ahvenanmaata sitovien kan-
sainvalisten velvoitteiden kanssa ei olisi veto-oikeuden kohteena. Osittain jo
toteutettu maakunnan ja valtakunnan viranomaisten tiiviimpi yhteistyo, jota mie-
tinnossa esitetyt ehdotukset pyrkivat syventamaan ja joka luonnollisesti kattaa
my®&s unionin oikeuteen liittyvan lainsaddannon, antaa mahdollisuuden arvioida
EU-oikeuden taytantoonpanokysymysta aivan eri valossa kuin silloin, kun kyseessa
olevaa oikeuskaytantda muodostettiin ja arvioitiin Suomen Euroopan unionin jase-
nyyden alussa lahes kolmekymmenta vuotta sitten.

Oikeuskaytannolla runsaan kahden vuosikymmenen ajan vakiinnutetun vetope-

rusteen muuttaminen edellyttaa lainsadadantétoimia itsehallintolaissa. Vaikka ty6-
ryhmalla on toimeksiannossaan oikeus ottaa itsehallintolain kokonaisuudistukseen

38



OIKEUSMINISTERION JULKAISUJA, MIETINTOJA JA LAUSUNTOJA 2024:36

liittyvid asioita oma-aloitteisesti kasiteltavakseen, tyoryhma katsoo, etta tassa hah-
moteltujen ongelmien arviointi vaatii laajempaa pohjaa kuin mita tyéryhma voi toi-
meksiantonsa puitteissa toteuttaa.

Tyoryhman mukaan tallainen arviointi tulisi tehda tiiviissa yhteistyossa oikeusmi-
nisterion, maakunnan hallituksen ja ainakin tasavallan presidentin kanslian, kor-
keimman oikeuden, korkeimman hallinto-oikeuden, valtioneuvoston kanslian ja
ulkoasiainministerion kesken.

Ty6ryhma kannattaa nykyisen itsehallintolain 20 §:n 3 momentin mukaisen maa-
kuntapaivien talousarviolakien kiireellista voimaantuloa koskevan menettelyn
kehittamista kattamaan myds Euroopan unionin lainsadadannon tai Ahvenanmaata
sitovien kansainvadlisten velvoitteiden pikaisen taytantédnpanon maakuntalaeissa.
Kyse olisi tilanteista, joissa EU-oikeus tai muut maakuntaa sitovat kansainvaliset vel-
voitteet edellyttavat maakuntalain sadtamista ja maakuntalain nopealle voimaantu-
lolle on erityisia syitd. Ndissdkin tilanteissa maakuntapaivien tulisi voida valtuuttaa
Ahvenanmaan maakunnan hallitus maaraamaan maakuntalaki tulemaan osaksi tai
kokonaan voimaan jo ennen kuin Ahvenanmaan valtuuskunta on antanut siita lau-
suntonsa. Asiaa selvitti ensimmaisen kerran oikeusministerion Ahvenanmaa-tyo-
ryhma 1998/99, ja ajatus sai uuden itsehallintolain luonnosta koskevan vuonna
2021 jarjestetyn lausuntokierroksen yhteydessa kannatusta valtioneuvostossa.

1.5 Perustuslain ja itsehallintolain saannosten
yhteensovittaminen ns. itsehallintolain
rinnakkaissaannoksina

1.5.1 Avointen kysymysten kuvaus

Suomi noudatti suurimman osan 1900-luvusta pohjoismaista perinnetta, jossa
perustuslaissa saddettiin Iahinna valtion elinten paatoksentekomenettelyista. Itse-
hallintolaki ei ole ollut tassa suhteessa poikkeus, vaan se on toiminut lahinna itse-
hallintojarjestelman instituutioiden institutionaalisena kehyksena ja sadannellyt
valtion ja itsehallinnon valisia suhteita. Vaikuttaa silta, etta ennen perustuslain voi-
maantuloa itsehallintolain sisdltda ei ole sovitettu aktiivisesti yhteen valtakun-
nan perustuslain kanssa. Myéhemmin itsehallintolain ja perustuslain valilla on
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tapahtunut tiettya yhteensovitusta. Perustuslakiin on sisallytetty viittauksia itsehal-
lintoon ja itsehallintolakiin.>* Itsehallintolaissa on niin sanottuja rinnakkaisdannok-
sid, joiden vastaavuus ja alkupera ovat perustuslaista.®

Osittain tallaiset saanndkset nayttaisivat tulleen itsehallintolakiin sen jalkeen, kun
perustuslain sadanndsten on katsottu koskevan myds itsehallintoa maakuntalakien
lainsaadantovalvonnan yhteydessa. Toisaalta nama lainsaadantoratkaisut voivat
parantaa lapindkyvyytta, erityisesti jos on epdselvaa, milta osin ja miten perustus-
lain sdannokset koskevat itsehallintoa.*® Toisaalta tallaiset ratkaisut voivat aiheut-
taa riskeja, jos perustuslakiin muutetaan myéhemmin saantelya, jolla on vastaavuus
itsehallintolaissa. Laajemmassa merkityksessa yhteensovittamisongelmaa ei ole
rajattu perustuslain ja itsehallintolain valiseen suhteeseen, koska molemmat saa-
dokset on myos mukautettu EU-jasenyyteen ja unionin oikeuteen.?”

Perustuslakia koskevassa hallituksen esityksessa perustuslakia on kuvattu "poik-
keavan muista laeista siing, ettd se muodostaa kehyksen koko kansalliselle oike-
usjarjestykselle” ja sen aineelliseksi lahtokohdaksi voidaan asettaa "vaatimus, etta
julkisen vallan kayttoa seka julkisen vallan ja yksilon vilisia suhteita koskevat val-
tiolliset perusratkaisut ilmenevat kattavasti perustuslaista”. Lisaksi todetaan, etta
"perustuslaissa vahvistetaan ne oikeudelliset arvot, joille yhteiskunnan ja oikeusjar-
jestyksen kehitys rakentuu” (HE 1/1998 vp, s. 6). Perustuslain esitdista kay kuitenkin
myos ilmi, ettd Suomen perustuslain saataminen ei merkitse muutosta Ahvenan-
maan asemaan Suomen valtiojarjestyksessa (HE 1/1998 vp, s. 177, PeVM 10/1998 vp,
s.32-33).

Perustuslain voimassaolo Ahvenanmaalla merkitsee talla hetkella sita, etta perusoi-
keuksien lisaksi, paitsi silta osin kuin poikkeukset sisdltyvat itsehallintolakiin, demo-
kratian ja oikeusvaltion periaatteita koskevat sadnnokset tulevat, sellaisina kuin

ne ilmenevat perustuslain 2 §:std, suoraan sovellettaviksi Ahvenanmaalla. Perus-
tuslain 106 §:n saannds perustuslain ensisijaisuudesta on sovellettavissa myods

34 Ks. perustuslaki 75ja 120 §.
35 Vrt. itsehallintolain 21 §:n 1 momentti ja perustuslain 80 §:n 1 momentti.

36 Taltd osin on myds tuotu esiin, ettd perustuslain 1 luku on osittain lapindkymaton,
koska luku ilmentaa yhtendisvaltion periaatetta, kun taas itsehallinto mainitaan ensim-
maisen kerran 75 §:ssa. Ks. Antero Jyranki — Jaakko Husa, Valtiosaantdoikeus. Talentum
2015,s.119.

37 Itsehallintolain sopeuttaminen EU-jasenyyteen (HE 307/1994 vp), lisdsopeuttaminen
EU-jasenyyteen (HE 18/2002 vp), maakunnan asema suhteessa EU-tuomioistuimeen
(HE 57/2009 vp) ja maakuntapaivien osallistuminen laheisyysperiaatteen valvontaan
(HE 77/2010 vp). Perustuslain sopeuttaminen EU-jasenyyteen (HE 60/2010 vp).
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suhteessa maakuntalakeihin (ks. viimeksi mainittu PeVM 10/1998 vp s. 30). Perustus-
lain 107 §:n sdannds, joka kieltad perustuslain tai muun lain kanssa ristiriidassa ole-
vien asetusten tai muiden lakia alemman asteisten saaddsten soveltamisen, sisaltyy
maakunta-asetusten osalta nykyisen itsehallintolain 60 & 1 momenttiin.*®

Perustuslain 121 §:n 1-3 momentin sdadanndksia kunnallisesta itsehallinnosta voi-
daan soveltaa Ahvenanmaan kunnallisiin viranomaisiin. Lainsaatajan on nouda-
tettava niita annettaessa lainsaadantoa kunnallisen itsehallinnon toteuttamiseksi.
Kunnallisen itsehallinnon kokonaisuus on kuitenkin sisalloltaan erilainen kuin
muualla Suomessa, kun esimerkiksi Ahvenanmaan julkinen rakenne on jarjestetty
itsehallinnon myo6ta eri tavalla.

Myds perustuslain 124 §&:n hallintotehtavien antamista muulle kuin viranomaiselle
koskeva saannos on voimassa Ahvenanmaalla.

Perustuslain 125 §:ssa tarkoitetut julkisten virkojen yleiset nimitysperusteet ovat
voimassa Ahvenanmaalla ottaen huomioon, ettd sadntely muutoin kuuluu seka
maakunnan virkamiesten ettd Ahvenanmaan kuntien virkamiesten osalta Ahvenan-
maan toimivaltaan ja voi poiketa valtakunnan sdantelysta.

38 Niita perustuslain 10 luvun saannoksia, jotka nimenomaisesti sadntelevat oikeusasia-
miehen ja oikeuskanslerin tehtavia suhteessa eduskuntaan ja valtioneuvostoon, kuten
108 §:n 3 momentti, 109 &n 2 momentti ja 112 §, ei voida soveltaa analogisesti maakun-
tapaiviin eikd Ahvenanmaan maakunnan hallitukseen. Valtioneuvoston oikeuskansleri
on ratkaisussaan (17.2.2005, dnro 886/1/02) paatynyt siihen, etta perustuslain 108 §:sta
ei seuraa mahdollisuutta kiinnittaa vireilld olevassa maakunnan hallituksen lainval-
misteluprosessissa maakunnan hallituksen huomiota laillisuuskysymyksiin tai antaa
maakunnan hallitukselle lausuntoja oikeudellisista kysymyksista. Oikeuskanslerin toimi-
vallan ulkopuolelle jai myds Ahvenanmaan maakuntapaivien tai sen valiokuntien lain-
saadantotyon valvonta, joka kuuluu ensisijaisesti maakuntapaivien omille toimielimille
ja viime kadessa hyvaksyttyjen maakuntalakien osalta tasavallan presidentille itsehal-
lintolain (L10/02/1/26) 19 &:n mukaisesti. Sama koskee perustuslain 114-116 §:34, jotka
kasittelevat ministerin lainvastaista menettelya virastossa koskevia syytteita sekd minis-
terisyytteen arviointimenettelya eduskunnassa. Maakuntapdivien toimivaltaan kuuluu
saataa lakeja tarkastuksista ja raportoinnista, jotka koskevat muun muassa maakunnan
hallituksen ja sen alaisten viranomaisten toimintaa, mukaan lukien virkatoimien lain-
mukaisuus. Talla hetkellda maakuntapaivien alainen viranomainen, Landskapsrevisio-
nen, hoitaa maakuntalain nojalla vastaavia tehtavia kuin eduskunnan tilintarkastajat ja
Valtiontalouden tarkastusvirasto. -Eduskunnan sisdista jarjestysta, tydskentelymuotoja
ja vastaavia koskevia sadannoksid seka 119 §:n valtionhallintoa koskevaa saannosta ei
sovelleta maakuntapaivien ja itsehallintoviranomaisten toiminnassa.
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Samoin Ahvenanmaalla on itsehallintolaista ulkoasiain osalta johtuvan toimivallan
jaon perusteella voimassa paatoksentekomenettely, jota sovelletaan perustuslain
8 luvun mukaisesti valtiosopimusten hyvaksymiseen Suomen osalta, noudattaen
kuitenkin nykyisen itsehallintolain 9 ja 9 a luvun erityissdannoksia.

Perustuslain 80 §:n T momentin saannds lain ja asetuksenantovallan alasta sisaltyy
nykyisen itsehallintolain 21 §:n 1 momenttiin. Perustuslain 80 §:n 2 momenttia vas-
taava saantely ei sen sijaan toistu itsehallintolaissa. 80 §:n 3 momentin osalta, jonka
mukaan yleiset sddnnokset asetusten ja muiden oikeussaantdjen julkaisemisesta ja
voimaantulosta annetaan lailla, maakuntapaivien toimivaltaan kuuluu itsehallinto-
lain 18 &:n 1 kohdan nojalla tallaisen maakuntalain hyvaksyminen. Lakien julkaise-
mista ja voimaantuloa koskevaa perustuslain 79 §:3a vastaava saannos lisattiin HE
18/2002 vp:n kautta maakuntalakien voimaantuloa ja julkaisemisesta koskevaan
itsehallintolain 20 &:&an.

1.5.2 Ratkaisuvaihtoehdot

1) Yleisid ndkdkohtia

Itsehallintolakiin nykyisin sisdltyvia perustuslain mallin mukaisia rinnakkaisaannok-
sid on vahan. Ne liittyvat maakuntapaivien lainsaadantovallan kayttoon ja sisaltyvat
itsehallintolain 20 §&:dan, 21 §:n T momenttiin ja 60 §:n 1 momenttiin. Sddannokset
koskevat maakuntalakien voimaantuloa ja julkaisemista, maakuntalain valtuuksien
nojalla annettavia maakunta-asetuksia sekda maakunta-asetusten lainmukaisuutta
suhteessa maakunnassa voimassa oleviin maakuntalakeihin ja valtakunnan lakei-
hin. Ahvenanmaan maakunnan hallituksen mahdollisuus antaa maakunta-asetuksia
on rajattu siten, ettd maakuntalailla saddetdaan perustuslain 80 §:n mallin mukaisesti
yksilon oikeuksien ja velvollisuuksien perusteista seka asioista, jotka perustuslain tai
itsehallintolain mukaan muutoin kuuluvat lain alaan.

Hallituksen esitysluonnokseen on uuden itsehallintolain valmistelun aikana sisal-
lytetty erdita uusia tai olemassa olevia rinnakkaisdannoksia. Ehdotukset ovat
koskeneet perustuslain 2, 80, 106, 121 ja 124 §:n sadanndksia demokratia- ja oikeus-
valtioperiaatteesta, yksilon oikeuksien ja velvollisuuksien saatamisesta mm. lailla ja
asetuksenantovaltuuksien mahdollisuudesta, perustuslain ja itsehallintolain ensisi-
jaisuudesta Ahvenanmaalla suhteessa maakunnassa voimassa oleviin maakuntala-
keihin ja valtakunnan lakeihin, kunnallisesta itsehallinnosta seka hallintotehtavan
antamisesta muille kuin viranomaisille.
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Perustuslain ministerivastuuta koskevat sadnnokset eivat koske maakunnan toi-
mivalta-aloja. Uuden itsehallintolain valmistelun aikana on laadittu ehdotus
lakiehdotuksen saannokseksi, joka koskee maakunnan hallituksen (esitysluonnok-
sen mukaan Ahvenanmaan hallitus) ministerin Ahvenanmaan maakuntapaiville
myontamaa syyteoikeutta. Sdanndsta on siten pidettava enemman maakunnan
lainsaadantovallan laajentumisena oikeudenhoidossa kuin perustuslain rinnakkais-
saannoksend. Pykalaehdotuksella on kuitenkin kytkoksia perustuslaista johtuvaan
ylimpien laillisuusvalvojien syyteoikeuteen. Asianomistajan syyteoikeuden puuttu-
misesta erdissa tapauksissa saddetdan myos perustuslaissa.

Valmistelun aikana on keskusteltu rinnakkaisaannoksesta suhteessa kansainvaliseen
oikeuteen Ahvenanmaan demilitarisoinnin ja neutralisoinnin osalta. Sita tulisi sel-
vittaa vield. Lainsaadannon arviointineuvosto katsoi lausunnossaan Ahvenanmaan
itsehallintolakiluonnoksen 3 §:std kevaalla 2022, etta saanndksen sisallyttaminen
lakiesitysluonnokseen oli nykyiseen tilannekuvaan nahden puutteellisesti selvitetty.
Vallitsevan tilanteen toteaminen oli sédannéskohtaisten perustelujen mukaan sisal-
lytetty lakiehdotukseen vain ilmoittamistarkoituksessa. Sdannoksen tarkoituksena
ei siten ollut suomalaisesta sopimusperinteesta poiketen muuntaa Ahvenanmaan
saarten linnoittamattomuutta ja puolueettomuutta koskevaa yleissopimusta (SopS
1/1922), Ahvenanmaan yleissopimusta, kansallisoikeudellisesti.?® Kuten jaljempana
pykaldaehdotuksen sanamuodosta ilmenee, ehdotuksella ei myoskaan ole tarkoi-
tettu olevan kansainvalisesta oikeudesta erillista oikeusvaikutusta Suomessa.

39 Ulkoasiainvaliokunta on mietinnéssaan (UaVM 5/2009 vp — VNS 1/2009 vp) todennut,
ettd Ahvenanmaan erityisasema demilitarisoituna ja neutralisoituna alueena on vah-
vistettu vuonna 1921 tehdylld Ahvenanmaan saarten linnoittamattomuutta ja puo-
lueettomuutta koskevalla yleissopimuksella (ns. Ahvenanmaan sopimus, SopS 1/1922)
ja silloisen Neuvostoliiton kanssa vuonna 1940 demilitarisoinnin vahvistavalla Ahve-
nanmaan saaria koskevalla yleissopimuksella (SopS 24/1940, SopS 9/1948). Molemmat
sopimukset sitovat kaikkia osapuolia kansainvalisesti. Ahvenanmaan asemaa koskeva
jarjestely tukee Itameren alueen vakauden ja turvallisuuden yllapitamista. Ahvenan-
maan kansainvélisoikeudellinen, demilitarisoitu ja neutralisoitu erityisasema tulee ottaa
huomioon kehitettdessa Suomen sotilaallista yhteisty6ta EU:ssa ja kansainvalisissa jar-
jestoissa. Ulkoasiainvaliokunta on niin ikaan mietinndssaan (UaVM 5/2022 vp-VNS
1/2022, VNS 3/2022 vp, s. 12, kohta 49) todennut, ettd Suomen liittyminen Natoon
ei vaikuta Ahvenanmaan erityisasemaan, joka perustuu kansainvalisiin sopimuksiin.
(Ahvenanmaan saarten linnoittamattomuutta ja puolueettomuutta koskeva yleisso-
pimus, SopS 1/1992 ja Vendjan kanssa Ahvenanmaan saarista tehty sopimus, SopS
4/1940). Ahvenanmaan asema ei myoskaan esta liittymista. Demilitarisointia kunnioite-
taan ja Ahvenanmaa sdilyttaa kansainvalisen asemansa. Suomi on varautunut puolusta-
maan Ahvenanmaan liittoutumattomuutta tarvittavin toimenpitein edelld mainittujen
sopimusmaardysten mukaisesti.
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Perustuslain ja itsehallintolain yhteensovittamisongelmat korostuvat tilanteissa,
joissa kumotaan tai muutetaan sellaisia perustuslain sadannoksia, jotka itsehallinto-
lain mukaan ovat samankaltaisesti toteutettuina voimassa Ahvenanmaalla. Tassa
yhteydessa voidaan ajatella esimerkiksi perustuslain 80 §:3a itsehallintolain 21 §:3an
nahden. Jos perustuslain sdannds jostain syysta kumottaisiin, itsehallintolain saan-
nds jdisi voimaan, jollei sita katsottaisi Ahvenanmaan taholta tarpeettomaksi, ja
hyvaksyttaisiin sellainen perustuslain muutoksesta erillinen itsehallintolain muutos,
jolla sadannos kumottaisiin.

Rinnakkaissaannosten vaikutus on nain ollen se, etta perustuslain muuttuessa maa-
kunta on tarpeen ottaa mukaan lainvalmisteluun arvioitaessa perustuslakiehdo-
tuksen vaikutuksia suhteessa itsehallintolakiin. Jos oikeustila sdilyy valtakunnassa
ja Ahvenanmaalla samana, perustuslakimuutoksen vaikutukset itsehallintolakiin
huomioidaan ja myds itsehallintolakia ehdotetaan muutettavaksi. Siind missa itse-
hallintolaki on omaa lajiaan oleva laki, sui generis, maakuntapaivat arvioi itsenai-
sesti itsehallintolain muutostarpeen ja hyvaksyntéansa laajuuden. Velvoitetta ottaa
Ahvenanmaan maakuntapdivat mukaan erityisesti perustuslain muutokseen voitai-
siin korostaa Ahvenanmaan maakuntapaivien kuulemista koskevalla itsehallintolain
saannokselld valmisteltaessa perustuslain muutoksia eduskunnassa (ks. edella 1.3.2
Ratkaisuvaihtoehto 5), s. 19).

2) Uuden itsehallintolain valmistelun aikana aiemmin laaditut ehdotukset
rinnakkaisséddnnoksiksi

1§
Itsehallinto ja sen tarkoitus

Ahvenanmaalla on itsehallinto sen mukaan kuin tassa laissa saddetaan.
Itsehallinnon tulee rakentua kansanvaltaiselle perustalle ja se kuuluu Ahvenanmaan
vdestolle, jota edustaa Ahvenanmaan maakuntapdivat. Kansanvaltaan sisaltyy yksi-
I6n oikeus osallistua ja vaikuttaa ahvenanmaalaisen yhteiskunnan ja Ahvenanmaan
elinympariston kehittamiseen. Itsehallinnon kdyttaman julkisen vallan tulee perus-
tua lakiin ja sen kaikessa julkisessa toiminnassa on noudatettava tarkoin lakia.

Itsehallintoon kuuluvat lainsaadantévalta, verotusoikeus ja taloudellinen itse-
madraamisoikeus itsehallintolainsdadannon asettamissa rajoissa. Talla lailla tavoitel-
laan jarjestelmaa, jolla ahvenanmaalaista itsemaaraamisoikeutta voidaan vahvistaa
ja muuttaa yhteiskuntakehityksen myota.

44



OIKEUSMINISTERION JULKAISUJA, MIETINTOJA JA LAUSUNTOJA 2024:36

38§
Demilitarisoitu ja neutralisoitu asema

Ahvenanmaan demilitarisoinnista ja neutralisoinnista maarataan kansainvalisessa
oikeudessa.

68§
Kunnallinen itsehallinto

Ahvenanmaan kuntien hallinnon tulee perustua kunnan asukkaiden itsehallin-
toon. Kuntien hallinnon yleisista perusteista seka aanioikeudesta ja vaalikelpoi-
suudesta kuntavaaleissa, aanioikeudesta kunnallisessa kansandanestyksessa ja
oikeudesta muutoin osallistua kuntien hallintoon saadetdan maakuntapaivalailla.

Ahvenanmaan kunnilla on verotusoikeus. Maakuntapaivalailla saddetaan verovel-
vollisuuden ja veron maardytymisen perusteista.

13§
Virkasyyte Ahvenanmaan hallituksen jédsentd vastaan

Virkarikossyyte Ahvenanmaan hallituksen jasenta vastaan kasitellaan Turun
hovioikeudessa.

Ahvenanmaan maakuntapaivien oikeudellisia asioita kasitteleva toimielin paat-
taa syytteen nostamisesta Ahvenanmaan hallituksen jasenta vastaan, jota epadillaan
virkarikoksesta, kun syyte koskee hallituksen jasenen menettelya asiassa, joka kuu-
luu maakuntapaivien lainsaadantovaltaan. Virkasyyteasia tulee vireille valtakunnan-
syyttdjan maaraaman syyttdjan esityksesta. Sen estamatta, mita syyteoikeudesta
Ahvenanmaan hallituksen jasenen menettelystd tdssa momentissa saddetdan, val-
tioneuvoston oikeuskanslerilla ja eduskunnan oikeusasiamiehelld on perustuslain
110 §:n 1 momentissa tarkoitettu itsendinen syyteoikeus.

Ennen kuin maakuntapdivien 2 momentissa tarkoitettu toimielin tekee paa-
toksensa, sen tulee antaa Ahvenanmaan hallituksen jasenelle tilaisuus selityksen
antamiseen.

Maakuntapadivalailla sdadetaan tarkemmin syytteen nostamista koskevan val-
takunnansyyttdjan maaraaman syyttdjan esityksen vireille tulosta ja kasittelysta
oikeudellisia asioita kasittelevdassa maakuntapaivien toimielimessa ottaen huo-
mioon taman lain 28 &:n 1 momentin 10 kohdan.

Taman pykalan 2 momentissa tarkoitetussa virkasyyteasiassa asianomistajalla ei
ole itsenaista syyteoikeutta.
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378
Asetukset ja lakia alemman asteiset oikeusscdnnot

Ahvenanmaan hallitus voi maakuntapdivalaissa saddetyn valtuuden nojalla antaa
asetuksia. Maakuntapaivalailla on kuitenkin saddettava yksilon oikeuksien ja velvol-
lisuuksien perusteista seka asioista, jotka perustuslain tai itsehallintolainsaadannoén
mukaan muuten kuuluvat lain alaan.

My6s muu maakuntapadivien lainsaadantovaltaan kuuluva viranomainen kuin
Ahvenanmaan hallitus voidaan valtuuttaa maakuntapadivalailla antamaan oikeus-
saantoja madratyista asioista, jos siihen on sdadntelyn kohteeseen liittyvia erityisia
syita eikd saantelyn asiallinen merkitys edellytd, etta asiasta sdadetdan lailla tai ase-
tuksella. Tallaisen valtuutuksen tulee olla soveltamisalaltaan tasmallisesti rajattu.

Ahvenanmaan hallituksen asetukseen voidaan yhtendisyyden ja selkeyden vuoksi
ottaa eduskunnan lainsdaddantoévallan piiriin kuuluvia saannoksia, jos ne asiallisesti
vastaavat valtakunnan asetuksen vastaavia saanndksia. Tama ei kuitenkaan vaikuta
valtakunnan ja Ahvenanmaan viliseen lainsaaddntdvallan jakoon.

44 §
Hallintotehtdvien siirtéminen muille kuin viranomaisille

Maakuntapaivien lainsaadantévaltaan kuuluva julkinen hallintotehtava voidaan
antaa muulle kuin Ahvenanmaan viranomaiselle vain maakuntapaivalailla tai maa-
kuntapaivalain nojalla, jos se on tarpeen tehtavan tarkoituksenmukaiseksi hoi-
tamiseksi eika vaaranna perusoikeuksia, oikeusturvaa tai muita hyvan hallinnon
vaatimuksia. Merkittavaa julkisen vallan kayttoa sisaltavia tehtavia voidaan kuiten-
kin antaa vain viranomaisille.

1.6  Ehdotus itsehallintolain ensisijaisuutta koskevaksi
saannokseksi

Perustuslain 75 §:n 2 momentissa viitataan siihen, ettda maakuntalakien saatami-
sestd on voimassa, mita niista itsehallintolaissa saddetaan. Sadannoksen voitaisiin
mahdollisesti katsoa muodostavan jossain maarin perustuslain sisdisen lahtokoh-
dan itsehallintolain vastaaville saannoksille, jotta ahvenanmaalaisille henkilGille (ja
yrityksille) turvattaisiin sama nykyaikaisiin kasityksiin perustuva lainsadadantévallan
kaytto, joka olisi voimassa koko Suomessa tai yksinomaan valtakunnassa sovelletta-
van valtakunnan lainsaadannon osalta.
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Ty6éryhman mukaan itsehallintolakiin voitaisiin lisata saannds itsehallintolain ensi-
sijaisuudesta Ahvenanmaalla suhteessa perustuslakiin erdissa tapauksissa, mutta
my0&s suhteessa Ahvenanmaalla voimassa oleviin valtakunnan lakeihin ja maakunta-
lakeihin. Ehdotus on rinnastettavissa perustuslain 106 §:aan.

Hallituksen 2.7.2021 paivattyyn esitysluonnokseen sisdltyi ehdotus seka perus-
tuslain etta itsehallintolain ensisijaisuutta koskevaksi sadnnokseksi. Saéannoksen
arvioitiin selkeyttavan maakuntalakien laillisuusvalvontaa suhteessa perustus-
lakiin. Tydryhma ei kuitenkaan kyseenalaista perustuslakivaliokunnan perustus-
lain saatamiseen liittyvda kannanottoa siita, etta perustuslain 106 § koskisi myos
maakuntalakeja.

Itsehallintolakia ja maakuntalainsaadantoa on edella perustuslakivaliokunnan kay-
tannosta esitetyn mukaisesti tarkasteltava tietyn aineellisen riippumattomuuden
nakokulmasta, joka mahdollistaa Ahvenanmaan olosuhteisiin mukautetun perus- ja
ihmisoikeuksien toteuttamisen turvaamisen. Koska Ahvenanmaan maakuntalain-
saadantdon pohjautuva oikeusjdrjestys on luonteeltaan paaosin julkisoikeudellinen,
etupddssa viranomaisratkaisut tulevat valitusmekanismien kautta vireille Ahve-
nanmaan hallinto-oikeudessa ja korkeimmassa hallinto-oikeudessa. Taman vuoksi
voidaan olettaa, etta hallinnolliset oikeusasiat muodostaisivat padasiallisen perus-
teen itsehallintolain yhteensopimattomuutta koskevalle vaitteelle tallaisen pykalan
mukaisesti. Tall6in perustetta itsehallintolain yhteensopimattomuuden tulkintaan
haettaisiin siitd, mita esimerkiksi Ahvenanmaan valtuuskunta ja korkein oikeus ovat
esittaneet kyseisen maakuntalain lainsadadantévalvonnassa. Tallaisessa skenaariossa
olisi todennakdisesti harvinaisempaa, etta korkeimman oikeuden olisi Ahvenan-
maan rikos- ja yksityisoikeuden lainsdadadantovallan perusteella syntyneiden asioi-
den mahdollisessa laillisuusvalvonnassa palattava esimerkiksi kyseessa olevaa lakia
koskeviin omiin lausuntoihinsa I0ytadkseen perusteita itsehallintolain puolesta tai
sitd vastaan seka sen valittomalle soveltamiselle.

Ks. jaljempana oleva sadanndsehdotus, jossa valtakunnan laki on korvattu eduskun-

talain kasitteelld ja maakuntalaki maakuntapaivalain kasitteella uuden itsehallinto-
lain luonnoksessa kadytetyn terminologian mukaisesti:
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XX §
Itsehallintolain ensisijaisuus

Jos perustuslain, eduskuntalain tai maakuntapaivalain sddanndksen soveltami-
nen olisi vastoin tata lakia tai maanhankintalakia, tuomioistuimen on asetettava
itsehallintolain tai maanhankintalain sadannos etusijalle. Tuomioistuimen on ensin
selvitettava, kuuluuko kyseinen eduskuntalain saannds itsehallintolain mukaan
eduskunnan vai maakuntapaivien lainsadadantovaltaan.

Perustuslain, valtakunnan lain tai maakuntalain suhdetta itsehallintolakiin koskevan
ehdotetun saanndksen osalta ei ole tarvetta perustuslain 106 §:3a vastaavalle ilmei-
syysvaatimukselle. Perusteena on, etta itsehallintolaki on lex specialis suhteessa
perustuslakiin silta osin kuin itsehallintolaissa on nimenomaisia poikkeuksia perus-
tuslaista. Suhteessa perustuslakiin ehdotus taydentaa itsehallintolain 69 §:n itsehal-
lintolain saatamisjarjestysta koskevan sadannoksen soveltamista. Lisaksi on otettava
huomioon, etta siltd osin kuin Ahvenanmaan maakuntapaivilld on lainsaadantovalta
oikeudenalalla, tama toimivalta on yksinomainen suhteessa valtakunnan viran-
omaisten toimivaltaan Ahvenanmaalla.
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2 Valtakunnan tehtavien hoitaminen
Ahvenanmaalla toimivissa
viranomaisissa

2.1  Ahvenanmaa-tyoryhman toimeksianto

Ty6ryhman tehtdavana on valmistavassa tarkoituksessa arvioida ja selvittaa valtakun-
nan tehtavien maaraamista Ahvenanmaalla toimiville viranomaisille ja painvastoin
seka tallaisen valtakunnan lainsdaadannon soveltamista. Kysymyksenasettelu sisdltaa
kysymyksen Ahvenanmaan kuntien ja itsehallintoviranomaisten valtakunnan tehta-
vista ja niiden korvaamisesta.

2.2 Arvioinnin yleiset lahtokohdat

Edelld mainittua kysymysta koskevat perustuslakivaliokunnan hyvinvointialue-
uudistuksen valmistelun yhteydessa antamat kannanotot (PeVL 17/2021 vp — HE
241/2021 vp, PeVL 18/2022 vp - HE 56/2021 vp ja PeVL 72/2022 vp — HE 190/2022
vp). Perustuslakivaliokunta toi mainituissa lausunnoissaan esiin kiireellisen tarpeen
muuttaa nykyista itsehallintolakia hyvinvointialueuudistuksen seurauksena.

Kahdessa ensin mainitussa lausunnossa perustuslakivaliokunta nosti esille mahdol-
lisuuden sdilyttaa valtakunnan tehtavat Ahvenanmaan kunnilla sosiaalihuoltoon
integroituina, kun taas vastaavia tehtavia siirretaan valtakunnassa kunnilta hyvin-
vointialueille. Valiokunta esitti myds nakemyksia siitd, miten tallaiset valtakunnan
tehtavia koskevat toimivaltuudet Ahvenanmaan kunnille tulisi jarjestaa lainsaadan-
nollisesti (PeVL 18/2022 vp, kohdat 7-9).

Perustuslakivaliokunnan kolmas lausunto koski sita vaikutusta, joka ihmisten tar-
tuntatautien torjuntatehtavien siirtymisellda kunnilta valtakunnan hyvinvointialueille
on itsehallintolain 30 §:3an: "Laki tartuntatautilain muuttamisesta (1149/2022) edel-
lyttaa perustuslakivaliokunnan mukaan, etta tarvittavista muutoksista saadetaan
itsehallintolaissa. Itsehallintolakia muutettaessa on huolehdittava siita, etta saantely
on kattavaa siten, etta viranomaisten toimivaltuudet ovat selkedt eika saantelyssa
synny aukkoja (PeVL 18/2022 vp, 9 kohta seka PeVL 72/2022 vp, 8 ja 9 kohta). Lisaksi
Ahvenanmaan tartuntatautien torjuntaan liittyvassa itsehallintolain muutoksessa
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voi olla syyta lain 30 §:n lisaksi tarkastella esimerkiksi sopimusasetuksia koske-
vaa 32 §:3a (PeVL 72/2022 vp, 9 kohta).” Asiaa kasitelladan Ahvenanmaa-tyéryhman
ensimmaisessa mietinnossa (oikeusministerion julkaisu 3/2024)%,

Tyoryhma kavi ensimmaista mietint6dan varten laajat keskustelut sopimusasetuk-
sen valineesta perustuslakivaliokunnan lausunnon 72/2022 vp mukaisesti. Itse-
hallintolain 32 §:n muutostarpeista ei paasty yksimielisyyteen. Asian arviointi ja
selvittaminen seka edelld mainitun tydryhman toimeksiantoon liittyvien perustusla-
kivaliokunnan lausuntojen jaljella olevat kysymykset siirrettiin tahan mietintéon.

Lahtokohtana arvioitaessa sita, mitkd Ahvenanmaalla toimivien viranomaisten hal-
lintotehtavat tulisi perustua valtakunnan lainsaadantoon, ovat itsehallintolain
saannokset maakunnan ja valtakunnan valisesta toimivallanjaosta. Itsehallintolain
mukaan lainsdaadantdvalta on jaettu maakunnan ja valtakunnan kesken siten, etta
maakunnan lainsdaddantovaltaan kuuluvista oikeudenaloista sdaddetaan lain 18 §:ssa
ja valtakunnan lainsdddantovaltaan kuuluvista oikeudenaloista sdddetaan 27 §:ssa.
Taman lisaksi lain 29 §:ss3 saddetaan oikeudenaloista, joiden osalta lainsaadanto-
valta voidaan siirtdd maakunnalle tavallisessa lainsadtamisjarjestyksessa annetulla
lailla, johon maakuntapaivat on antanut suostumuksensa. Maakunnan ja valta-
kunnan viranomaisten valinen toimivallanjako hallintoasioissa, hallintotoimivalta,
vastaa lainsaadantovallan jakoa lukuun ottamatta itsehallintolain 23 ja 30 §:ssa lue-
teltuja poikkeuksia ja lisdayksia.

2.3  Ahvenanmaan itsehallintoviranomaisten
valtakunnalliset tehtavat

2.3.1 Itsehallinnon valtakunnalliset tehtavat itsehallintolain
nojalla

Itsehallintoviranomaisille voidaan itsehallintolain saanndksilla maarata valtakunnan
lainsaadannon tehtavia, joita valtakunnassa hoitavat valtion viranomaiset tai paikal-
lishallinto. Tallaisia tehtavia sisaltyy nykyisin itsehallintolain 30 §:3an.

40 https://julkaisut.valtioneuvosto.fi/bitstream/handle/10024/165403/
OM_2024_1_ML.pdf

50


https://julkaisut.valtioneuvosto.fi/bitstream/handle/10024/165403/OM_2024_1_ML.pdf
https://julkaisut.valtioneuvosto.fi/bitstream/handle/10024/165403/OM_2024_1_ML.pdf

OIKEUSMINISTERION JULKAISUJA, MIETINTOJA JA LAUSUNTOJA 2024:36

Eraita valtakunnan tehtavia koskevan maakunnan hallintovastuun vahvistamista
suoraan voimassa olevan itsehallintolain 30 §:ssa perusteltiin sill3, ettd kyseiset
tehtavat oli jo aiemmin siirretty sopimusasetuksella maakunnalle.*' “ Tallainen
maakunnan hallintovastuu valtakunnan tehtdvista on nykyisellaan maaritelty itse-
hallintolain 30 &:n 3, 8, 9 ja 11 kohdissa koskien vdestonsuojelua, erdiden vaarallis-
ten kemikaalien (myrkkyjen) kasittelyd, ihmisten ja kotieldinten tarttuvien tautien
torjuntaa seka kuluttajaneuvontaa. Vaestdonsuojelun ja kuluttajaneuvonnan osalta
saadetdan, etta maakunnan tehtavista saddetdaan tarkemmin sopimusasetuksessa
tai sopimuksessa. Itsehallintolain 30 §:n 11 kohdan mukainen kuluttajaneuvontaa
varten tarkoitettu sopimus on laadittu sopimusasetuksena.

2.3.2 Itsehallinnon valtakunnalliset tehtavat sopimusasetuksessa

1) Sopimusasetusvdilineen kehittdminen

Itsehallintolain sadanndsten nojalla maakunnalle voidaan my6s sopimusasetuksessa
antaa tiettyja hallintotehtavia.”® Sopimusasetukset rajautuvat tehtavien siirtoon val-
tiotasolla eli valtakunnan viranomaisten ja itsehallintoviranomaisten valilla. Mah-
dollisuudesta siirtaa asetuksella valtion tehtavia Ahvenanmaan maakunnalle tai
pdinvastoin saadetdan itsehallintolain 32 §:ssa. Pykaldssa olevan valtakunnan viran-
omaisen kasitteen on ajan mittaan katsottu tarkoittavan valtion viranomaista. Sopi-
musasetuksella ei nykyiselldan ole mahdollista saataa itsehallintoviranomaisille tai
Ahvenanmaan kunnille sellaisia valtakunnan tehtavia koskevia viranomaistoimival-
tuuksia, jotka valtakunnassa ovat kunnilla tai hyvinvointialueilla.

Sopimusasetuksella viranomaisten toimivaltaa siirretddn mainittujen viranomaisten
valilla, sellaisina kuin ne on maaritelty siirrettaviin hallintotehtaviin sovellettavassa
maakunta- tai valtakunnan lainsdadanndssa. Tama tarkoittaa sitd, etta siirrettaviin
hallintotehtaviin sovellettavassa lainsddadannossa on otettu huomioon perustuslain

41 HE73/1990 vp, s. 81-82

42 \oimassa olevaa itsehallintolakia sdddettdessa jatkettiin samalla erdiden sopimusase-
tusten voimassaoloa, jotka oli muuten kumottu automaattisesti vuoden 1951 itsehallin-
tolain kumoutuessa. Ks. vuoden 1951 Ahvenanmaan itsehallintolain nojalla annettujen
erdiden sopimusasetusten voimassaolon jatkamisesta annettu tasavallan presidentin
asetus (1594/1992).

43 Voimassa olevan itsehallintolain 32 §:n 1 ja 2 momentin sadnnoéskohtaiset perustelut,
ks. HE 73/1990 vp, s. 82 ja 32 §:n 3 momentti, ks. HE 307/1994 vp, s. 8.
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2 §:n 3 momentin saannds siitd, etta kaiken julkisen vallan kayton tulee perustua
lakiin. Asetus sdantelee itse lakisdateisten valtaoikeuksien siirtdmistd maakunnalta
valtakunnalle tai painvastoin.

Ehdotus hallintotehtavien siirtdamisesta maakunnan ja valtakunnan valilla sopimus-
asetuksella sisaltyi ensimmaisen itsehallintolain komiteavalmisteluun. Ehdotuk-
seen tehtiin vain vahaisia tarkennuksia ensimmadisen itsehallintolain seuraavassa
valmistelussa. Perustuslakivaliokunta ehdotti lisdystd, jonka mukaan siirto voisi olla
voimassa joko maardajan tai toistaiseksi (PeVM 1/1920 vp). Ensimmaisen itsehallin-
tolain 18 §:n mukaan tehtavia voitiin siirtad madradajaksi tai toistaiseksi tasavallan
yleisen hallinnon ja maakuntahallinnon vililla asetuksella ja maakuntalautakunnan
suostumuksella. Ensimmaista itsehallintolakia koskevan ehdotuksen eduskuntaka-
sittelyn yhteydessa tuotiin esiin, etta sopimusasetuksilla pyrittiin siihen, etta val-
takunnan ja maakunnan hallinto voitaisiin “sovittaa yhteen asianmukaisesti, ja ne
voisivat mukautua toisiinsa saumattomasti”. Silloisessa oikeuskirjallisuudessa vii-
tattiin myos sopimusasetusten sopimusluonteisuuteen. Ensimmaisen itsehallinto-
kauden aikana oli epaselvaa, miten sopimusasetukset voitaisiin irtisanoa. Joissakin
tapauksissa maakuntalait sopeutettiin sopimusasetuksessa maariteltyihin perus-
periaatteisiin. Vuoden 1951 itsehallintolakiin lisattiin uudet sdannokset sopimus-
asetusten irtisanomisesta (vuoden 1951 itsehallintolain 20 §). Voimassa olevan
itsehallintolain esitdista ilmenee, etta sopimusasetuksia oli hyédynnetty monilla
aloilla jo ennen 1990-lukua.*

2) Sopimusasetuksen soveltamisala

Tyoryhma arvioi yleiselld tasolla, ettei sopimusasetuksesta annetun itsehallintolain
32 §&:n soveltamisalan laajentamiselle ole periaatteellisia esteita. Pykala voisi mah-
dollistaa valtion viranomaisten tehtavien lisaksi myds sen, ettda maakuntahallinnolle
voitaisiin maarittaa sellaisia valtakunnan lainsaadannon toimivaltuuksia tai tehta-
vid, jotka ovat voimassa Ahvenanmaalla ja jotka valtakunnassa kuuluvat paikallis-
hallinnolle eli kunnille ja hyvinvointialueille. Sopimusasetus voisi talta osin myos
tasmentaa itsehallintoviranomaisten erdiden itsehallintolain sadanndsten mukais-
ten valtakunnan tehtavien hoitamista. Asiasta keskusteltiin laajasti tydryhmadssa sen
ensimmaisen mietinnon valmistelun aikana, mutta se jatettiin selvennettavaksi tar-
kemmin tdssa valimietinndssa. *° Tyoryhman mietintd lahti siita, etta maakunnan

44  Ks. Tulenheimokomitean mietint®, pdaministeri Rafael Erich kommentoi ensimmaisen
itsehallintolain 18 §:3a (eduskunnan poytakirja 30.4.1920, s. 389). Sopimusasetusten
sopimusluonteisuus, ks. (Rafael Erich, Kompetensférdelning, kompetensprévning och
kompetenskontroll. JFT 1924, s. 72-157, 86. Tallaisen asetuksen irtisanomisesta, Artur
Tollet - John Uggla, Lagstiftning ang&ende sjalvstyrelse fér Aland. Holger Schildts for-
lag. Helsinki 1930, s. 93-94.

45 Ks. Ahvenanmaa-tydryhman mietintd (oikeusministerion julkaisu 3/2024).
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valtakunnallisille terveydenhuollon tehtdville maarattavat viranomaistoimivaltuu-
det ovat monissa tapauksissa laajoja, minka vuoksi niiden kattava ja selked muo-
toilu voi pelkastaan itsehallintolaissa aiheuttaa vaikeuksia.

Perustuslain 121 §:ssa sdddetdaan kunnallisesta itsehallinnosta. Perustuslain 121 &:n
perusteella Ahvenanmaan kunnille voidaan saataa valtakunnan tehtavia vain lailla.
Perustuslain 121 §:n johdosta sopimusasetusta ei voida esittaa tehtavien siirtami-
seksi maakunnalta tai Ahvenanmaan kunnilta valtakunnan paikallishallinnolle.

Sopimusasetusta koskevasta ehdotuksesta on saatava Ahvenanmaan valtuuskun-
nan lausunto. 1990-luvun puolivalissa 32 §:aa tadydennettiin siten, etta siita kay
nimenomaisesti ilmi, etta sopimusasetukset antaa tasavallan presidentti.*® Sopimus-
asetukset julkaistaan Suomen saaddskokoelmassa, mutta myds Ahvenanmaan saa-
doskokoelmassa.”” Talla hetkelld voimassa on yli neljakymmenta sopimusasetusta.

Ahvenanmaan valtuuskunta on lausuntokaytanndssaan katsonut, etta se, ettei maa-
kunnan ja valtion valilla tai painvastoin tapahdu suoraa paatosvallan siirtoa, ei esta
sopimusasetusten antamista (Ks. esim. AD 44/10, SSK 1422/2010, tasavallan presi-
dentille 30.12.2010 esitelty asetus). Sopimusasetuksessa on voitu selventavasti tai
koordinoivasti maaritelld maakuntahallinnon ja valtakunnan viranomaisten vali-
nen tyonjako siten kuin siitd sdddetaan EU-oikeudessa, itsehallintolaissa ja muussa
valtakunnan lainsdaddannossa tai maakuntalainsadadanndssa. Tallainen asetus ei luo
uusia oikeuksia tai velvollisuuksia viranomaisille, joiden toimivaltuuksia asetus kos-
kee. Sopimusasetus voi olla luonteeltaan myds sekalainen eli samalla seka toimintaa
perustava etta koordinoiva.*

46 HE 307/1994 vp.

47 Ks. Ahvenanmaan sdadoskokoelmasta annetun maakuntalain 2 §:n 1 momentin 7 kohta
(1993:112).

48 Ks. tasavallan presidentin asetus Euroopan meri-, kalatalous- ja vesiviljelyrahaston
kansallisen ohjelman hallintotehtavien hoidosta Ahvenanmaalla. Asetus annettiin
29.9.2023 (949/2023).

53



OIKEUSMINISTERION JULKAISUJA, MIETINTOJA JA LAUSUNTOJA 2024:36

3) Sopimusasetuksen yksipuolinen irtisanominen

Sopimusasetusten irtisanomismenettelyd muutettiin voimassa olevan itsehallinto-
lain 32 §:l1a. Jos sopimus irtisanotaan, asetusta on muutettava tai se on kumottava
mahdollisimman pian, kuitenkin viimeistaan vuoden kuluessa irtisanomispaivasta.
Jollei asetusta muuteta tai kumota taman ajan kuluessa, sopimuksen katsotaan
lakanneen olemasta voimassa vuoden kuluttua irtisanomisesta. Sopimusasetuksen
irtisanominen on tiettavasti tapahtunut 2000-luvulla yhden kerran lainsaadanto-
muutosten vuoksi.*”?

Jos voimassa olevaan asetukseen ilmenee muutostarve, osapuolet sopivat yleensa
siitd, etta se korvataan uudella asetuksella. Ndin toimitaan silloinkin, vaikka vain
osaa asetuksesta olisi muutettava. Irtisanomista ei siten kdytannossa kayteta lain-
kaan tallaisessa tilanteessa. Maakunnan ja valtion asianomaiset viranomaiset val-
mistelevat yhteistydssa korvaavan asetuksen luonnoksen perusteluineen silta osin
kuin muutos on tarpeen, useimmiten vuorovaikutuksessa oikeusministerion kanssa.
Joko maakunnan hallitus tai asianomainen ministeri6 lahettaa aloitteen uudeksi
asetukseksi oikeusministerion kirjaamoon. Oikeusministeri® vastaa lopullisen ase-
tusehdotuksen jatkovalmistelusta, virallisesta kuulemisesta ja esittelysta. Muutos-
tarpeita voimassa olevaan asetukseen syntyy Iahinna, jos siirrettyja hallintotehtavia
koskeva lainsadadanté kumotaan ja korvataan uudella aineellisella maakunta- tai
valtakunnan lainsdddannolla. Osapuolet menettelevat padasaantoisesti ndin myos
silloin, kun uuden asetuksen tarve tulee ajankohtaiseksi. My6s Ahvenanmaan val-
tuuskunta on tullut puoltaa korvaavaa asetusta, ja maakunnan hallitukselta on
oltava suostumus, jotta tasavallan presidentti voisi oikeusministerion esittelysta
antaa asetuksen.

Itsehallintolain 32 §:n mukainen sopimusasetus on maakunnan ja valtakunnan vali-
nen julkisoikeudellinen sopimus Ahvenanmaata koskevien hallintotehtavien hoita-
misen jdrjestdmisesta asetuksessa saddetylla tavalla.

Itsehallintolain 32 §&:n 2 momentin saanndksen mukaisen yksipuolisen irtisano-
mismahdollisuuden koetaan toisaalta konkretisoivan sopimusasetusten sopimuk-
senomaista luonnetta. Irtisanomista koskevaa oikeussadannostoa ja sen tarvetta
pidetaan taman vuoksi edelleen todellisena. Perusperiaatteena on, etta valtakun-
nan tehtavista Ahvenanmaalla huolehtii ensisijaisesti valtion hallinto ja maakunnan

49 Irtisanomisen teki Verohallinto. Ks. tasavallan presidentin asetus (annettu 30.10.2015)
metsdanhoitomaksujen maaraamisestd, kannosta ja tilittamisesta Ahvenanmaan maa-
kunnassa annetun tasavallan presidentin asetuksen kumoamisesta (1285/2015).
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tehtavien hoidosta itsehallinto. Kumpikin osapuoli voisi siten toimivaltansa puit-
teissa jarjestdaa viranomaistoimintansa harkintansa mukaan ja tarkastella uudelleen
voimassa olevia hallintojarjestelyja. Ongelmallista voi olla erityisesti se, jos maakun-
nalla ei ole riittavia mahdollisuuksia hoitaa ajan mittaan laajenevia tai kattavampia
tehtavia valtakunnan lainsdddannossa. Sopimusasetus on voimaantullakseen edel-
lyttdnyt nimenomaan maakunnan hallituksen suostumusta.

Toisaalta erdissa sopimusasetuksissa on kyse keskeisista tehtavista maakunnan tai
valtakunnan toimivalta-aloilla. Asetusjarjestely on voinut olla voimassa vuosikym-
menid ja muotoutua vakiintuneeksi hallintomalliksi sille, miten maakunnan toimi-
valta-aloihin integroiduista valtakunnan lainsdaadannon tehtavista huolehditaan
itsehallintoviranomaisten toimesta tai pdinvastoin. Jaetun toimivallan oikeudena-
loilla on yllapidettava jatkuvaa yhteisty6ta asianomaisten ministerididen ja maa-
kunnan hallituksen valilla ja ratkaistava ongelmat yhdessa. Lainsaadantoyhteistyo
on erityisen tarkeaa lainsdadadantdmuutosten yhteydessa oikeudenaloilla, joilla sopi-
musasetus on voimassa, samoin kuin silloin, kun itsehallintolaissa sdadetdan val-
takunnan lainsdaddannon tehtavia koskevasta maakunnan hallintotoimivallasta.
Itsehallintolain valmistelussa ei ole aiemmin kiinnitetty huomiota siihen, miten pit-
kakestoisia ja vakiintuneita hallintojdrjestelyita tietyt sopimusasetukset aiheuttavat.
Jos asetuksen voimassaolo yksipuolisesti paattyisi, valtiolla tai maakunnalla ei valt-
tamatta olisi tosiasiallisia mahdollisuuksia yksil6iden oikeudet huomioiden palata
hoitamaan hallintotehtavia Ahvenanmaalla omin voimin. Asetus voi koskea tai liit-
tya myos kansallisen turvallisuuden alaan tai koskea poikkeuksellisia tilanteita.
Joihinkin sopimusasetuksiin voi siten liittya sopimuselementin ohella erityinen jat-
kuvuuden ja ennakoitavuuden tarve sadadettyjen viranomaistoimivaltuuksien osalta.

Ahvenanmaan taholta korostetaan, etta tahan mennessa itsehallinto ei ole saanut
vastaavaa korvausta kuin valtakunnan toimijat ovat saaneet lain mukaisia tehtavia
laajennettaessa. Siirretyn hallinnon kustannusten kattamiseksi maksettavan kor-
vauksen on vastattava yhteiskunnan kehityksen mukaisia todellisia kustannuksia.
Valtakunnan mukaan kysymys valtakunnan tehtavien korvaamisesta maakunnalle
littyy kustannuksiin, jotka joko sisaltyvat tai eivat sisally maakunnan taloutta koske-
van itsehallintolain 7 luvun mukaiseen tasoitusperusteeseen.

Ensimmaisessa mietinndssaan tydryhma kiinnitti huomiota siihen, etta saattaa
olla haasteellista saada muotoiltua pelkadstaan itsehallintolakiin kaiken kattavia
ja selkeita saannoksid valtakunnan lainsaadannon tehtavia koskevasta maakun-
nan hallintotoimivallasta. Itsehallintolakiin voitaisiin tdman vuoksi esittaa maa-
kunnan hallintotoimivaltaa koskevia perussdaannoksia ja tdydennettyna siten,
etta sopimusasetuksessa maariteltaisiin tarkemmin maakunnan valtakunnalli-
set tehtdvat. Se, etta tallainen asetus, jolla on maakunnan kannalta tarpeelliset
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viranomaistoimivaltuudet, voidaan irtisanoa, koetaan valtakunnan tasolla asettavan
yksilon oikeusaseman Ahvenanmaalla huonompaan asemaan kuin jos toimivaltuu-
det saadettaisiin nykyiseen tapaan vain itsehallintolaissa.*® Viimeksi mainittua ei kui-
tenkaan aina voida toteuttaa kokonaisvaltaisesti ja selkedsti hyvan lainsaddannon
mukaisesti.

4) Muut kehittédmistarpeet

Maakuntalakia, jolla muutetaan sopimusasetusta, ei sopimusasetuksesta poik-
keavilta osin saa soveltaa niin kauan kuin asetus on voimassa. Jo aiemmin korkein
oikeus on katsonut maakuntalain lainsaadantévalvonnan yhteydessa, etta sopi-
musasetusjarjestelmaa tulisi selkeyttaa kaynnissa olevassa itsehallintolain uudistuk-
sessa. Tama lainsaadantoétarve nousi esiin liittyen epaselvyyksiin koskien sita, miten
hyvaksytty maakuntalaki suhteutui aiemmin hyvaksyttyyn sopimusasetukseen.’

Itsehallintolain 32 §:n sddannoksestd puuttuu vastaava saannos sellaisesta valtakun-
nan lainsaadannosta, joka olisi sopimusasetuksen muutos. Ahvenanmaan taholta
on tuotu esiin, etta sdantelematon tilanne on sopimusasetuksen kaltaiselle sopi-
muksenomaiselle valineelle vieras. On nahtavissa, etta oikeustilan seurauksena
valtakunta voisi yksipuolisesti valtakunnan lainsaadanndlla ja sopimusasetuksen
vastaisesti laajentaa niita hallintotehtavia, joihin itsehallintoviranomaiset asetuk-
sella ovat sitoutuneet. Tallainen valtakunnan tehtdvien laajentaminen maakunnalle
voisi tapahtua, vaikka edellytyksid muuttuneiden tehtavien hoitamiseen tai niiden
rahoittamiseen ei olisikaan.

50 Talla hetkelld ihmisten ja kotieldinten tarttuvien tautien torjuntaan liittyvasta maakun-
nan lainsdadantovallasta saddetdan vain itsehallintolaissa. Maakunnan toimivaltuudet
ovat kuitenkin hyvinvointialueuudistuksen seurauksena puutteelliset, ja tima koskee
my®os erditd muita terveydenhuollon valtakunnallisia tehtévia. Valtioneuvoston oikeus-
kansleri on oikeusministeridlle 10.3.2024 antamassaan lausunnossa (OKV/264/21/2024),
joka koskee Ahvenanmaan tyoryhman ensimmaistd mietintda itsehallintolain muutta-
miseksi, tuonut esiin (s. 6), ettd "molemmissa kohdissa [lakiehdotuksen 30 &:n 9 ja 24
kohdat] Ahvenanmaan viranomaisten toimivaltuudet kytkettdisiin seka [itsehallinto]
lakiin ettd sopimusasetukseen. Kiinnitan huomiota siihen, etta kohdat nayttavat valt-
tamatta edellyttdvan voimassa olevaa sopimusasetusta. Jos tallaista asetusta ei olisi
voimassa jollakin hetkellg, jdisi epdselvaksi se, mika toimija hoitaa ao. tehtavia. Itsehal-
lintolain 32 §:n mukaan on kuitenkin mahdollista irtisanoa sopimus ja jaa riippumaan
valtakunnan ja maakunnan yhteistyosta, syntyyko uutta. Itsehallintolain 30 §:ssa kyl-
ldkin jo vanhastaan saman kaltainen kytkenta sopimusasetukseen (3 kohdan mukaan
maakunnan viranomaiset osallistuvat vaestonsuojeluun siten kuin sopimusasetuksella
sdadetdan). En ole kuitenkaan vakuuttunut ehdotetun sddntelytavan onnistuneisuu-
desta nyt esilld olevissa perusoikeusherkissa yhteyksissa.”

51 Korkeimman oikeuden lausunto 31.3.2015, OH2015/29.
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Edella esitettyihin kysymyksiin tulee palata uuden itsehallintolain
jatkovalmistelussa.

Kansainvdlisessa katsannossa voidaan todeta, etta kaikissa perustuslaillisissa jarjes-
telmissa, jotka perustuvat lainsaadanto- ja hallintotoimivallan yksinomaiseen jaka-
miseen, on samankaltaisia yhteensovittamistarpeita. Yhteensovittamiseen kaytetyt
vdlineet vaihtelevat suuresti.

Maakunnalle siirrettavaksi ehdotettujen valtakunnan tehtavien korvaamisesta
maakunnalle on nykyisin voimassa seuraavaa. Jos maakunnalle saddettdisiin itse-
hallintolain saannoksilla uusi lainsaadanto- ja/tai hallintotoimivalta, ehdotuksen
taloudellisia vaikutuksia arvioitaisiin hallituksen esityksessa. Jos sopimusasetuksen
toisen osapuolen hallintotehtavia siirrettdisiin maakunnalle tai valtakunnalle, talou-
dellisia vaikutuksia arvioitaisiin asetusehdotuksessa. Itsehallintolain muutoksen
voimaantulo edellyttaa maakuntapaivien suostumusta, kun taas sopimusasetus voi-
daan antaa vain maakunnan hallituksen suostumuksella. Maakunnan kannalta eri-
tyisen tarkeda valtakunnan lainsdadant6a muutettaessa on kuultava maakunnan
hallitusta. Tydryhman ensimmaisessa mietinndssa esitettiin itsehallintolain 28 §:n

2 momentin kuulemissaannoksen paivittamista siten, etta siihen sisallytettaisiin
kuulemista edeltava neuvottelu. Nakemys on tydryhman ensimmaisen mietinnén
valmistelun aikana ollut ja on edelleen jakautunut sen suhteen, mitka maakunnan
kustannusten on tarkoitettu olleen huomioituja tasoitusperusteessa.

Sopimusasetukseen sisallytetaan padsaantoisesti sadnnos valtakunnan tai maakun-
nan viranomaisen kustannusvastuusta asetuksella toiselle osapuolelle siirtyneista
hallintotehtavista. Itsehallintolain esitdiden mukaan sopimusasetukseen on tapana
sisallyttaa saannds luovuttavan viranomaisen kustannusvastuun piiriin kuuluvista
tehtavista aiheutuvista kustannuksista. Talla menettelylla on sopimusasetusasioissa
valtetty tarve tarkistaa tasoitusperusteen muuttamisen edellytyksia (HE 320/2018
vp, s. 15). Naistd periaatteista on poikettu tilanteissa, joissa asetuksessa toiselta
viranomaiselta tehtdvia vastaanottava viranomainen ei ole nimenomaisesti edel-
lyttanyt sille tasta aiheutuvien vahdisten hallintomenojen korvaamista. Vastaavasti
korvaussaannosta ei sisallytetd, jos siirretysta hallinnosta aiheutuvat kustannukset
katetaan perimalla maksuja yksityishenkil6ilta lain mukaisesti tehtavat vastaanotta-
valta viranomaiselta. Joissakin tapauksissa on sovittu, etta siirrettyihin hallintoteh-
taviin liittyvien hallinnollisten seuraamusmaksujen periminen on korvaus tehtavien
hoitamisesta.
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2.3.3 Ratkaisuvaihtoehdot

1) Sopimusasetuksia koskevan itsehallintolain 32 §:n soveltamisalan laajentaminen
valtakunnan paikallishallinnon tehtdviin

Ahvenanmaa-tydryhma antoi ensimmaisessa mietinndssaan (oikeusministerion
julkaisu 1/2024) ehdotuksia itsehallintolain 30 §:n 8, 9 ja 24 kohdan uusiksi muo-
toiluiksi. Pykalaehdotuksilla pyritaan vastaamaan perustuslakivaliokunnan kannan-
ottoihin (PeVL 18/2022 vp ja PeVL 72/2022 vp), joiden mukaan itsehallintolakiin on
sisdllytettava kattavat ja selkeat viranomaistoimivaltuudet maakunnan viranomais-
ten Ahvenanmaalla hoitamia valtakunnan tehtavia varten. Mietinnon ehdotuksista
seurasi valiton tarve laatia sopimusasetukseen tarkempia sadannoksia itsehallintovi-
ranomaisten toimivaltuuksista.

Tyoryhman ensimmaisen mietinnon lausuntokierroksen jalkeen on kannatettu
itsehallintolain 32 §&:n soveltamisalan laajentamista valtakunnan paikallishallin-
non (hyvinvointialueet ja kunnat) tehtavien osalta. Téllaisia hyvinvointialueiden
valtakunnallisia tehtavia voitaisiin esittda maarattavaksi sopimusasetuksella itse-
hallintoviranomaisille. Lisaksi on syyta mahdollistaa se, ettd maakunnalle voidaan
suostumuksensa mukaan asetuksella maarata sellaisia valtakunnan kunnille kuulu-
via valtakunnan lainsaadannon tehtavia, jotka Ahvenanmaalla on sisallytetty maa-
kunnan hallintoon kuuluviin toimivalta-aloihin. Kysymys on tall6in valtakunnan
lainsdddannon tehtavistd, jotka eivat Ahvenanmaalla liity kuntahallintoon.

Ottaen huomioon perustuslain 121 &:n ja kunnille sadadettavia tehtavia koskevan
lakivaatimuksen, sopimusasetuksen soveltamisalaa ei voida esittda laajennettavaksi
kattamaan Ahvenanmaan kunnille maarattaviksi tarkoitettuja tehtavia. Siita, miten
Ahvenanmaan kunnille sdddetadn valtakunnan lainséadannon tehtavia, ks. jaljem-
pana luku 2.4.

Kasitys sen sijaan jakautuu sen suhteen, tulisiko maakunnan valtakunnan lainsaa-
dannon tehtdvat, jotka valtakunnassa ovat paikallishallinnolle kuuluvia, voida ase-
tuksella palauttaa hyvinvointialueille.

Valtakunnan tasolla on nahtavissa, etta tallainen valtakunnan lainsdadannon teh-
tavien palauttaminen maakunnalta paikallishallinnolle asetuksen avulla ei ole
mahdollista. Hyvinvointialueille ei ole toisaalta osoitettu vastuuta mainittujen valta-
kunnan tehtavien perusteella Ahvenanmaalla, eika niille toisaalta voida perustuslain
121 §:n mukaan maarata tehtavia muutoin kuin lailla. Tallaista asetusta voidaan kui-
tenkin luonnollisestikin muuttaa yhteiselld perusteella, tai se voidaan kumota yhtei-
sella perusteella. Jos asetus on tarkoitus kumota, valtakunnan tehtavien hoitaminen
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on valtakunnan lainsdadantoa muuttamalla uskottava valtiolle. Uuden itsehallin-
tolain jatkotydssa tulisi pohtia, tulisiko asia ottaa huomioon uutta itsehallintolakia
koskevassa lakiehdotuksessa.>?

Ratkaisuvaihtoehdossa voitaisiin myds ottaa huomioon Ahvenanmaan valtuuskun-
nan kehittama tulkintakdytanto liittyen sellaisiin selkeyttaviin ja yhteensovittaviin
saannoksiin, jotka koskevat yhteistyota tai tydnjaon selkeyttamista voimassa olevan
lainsaadannon mukaisesti asetuksen osapuolten valilla (ks. edella).

Uuden itsehallintolain jatkovalmistelussa tulisi harkita myos sellaisten periaatteiden
sisallyttamista lakiin, jotka sopimusasetuksia annettaessa ovat vakiintuneet kor-
vaussaannoksiksi sopimusasetuksessa. Ratkaisuvaihtoehtoa ei aikataulusyista ole
jaljempana.

Saannos voisi kuulua seuraavasti:

32§ (1 mom.)
Sopimusasetus

Maakunnan hallituksen suostumuksella voidaan valtakunnan hallinnolle tai val-
takunnassa paikallishallinnolle kuuluvia tehtavia asetuksella (sopimusasetus) siir-
taa tai maddrdtd maaraajaksi tai toistaiseksi maakunnan viranomaiselle. Vastaavasti
voidaan maakuntahallintoon kuuluvia tehtavia siirtda valtakunnan viranomaiselle.
Sopimusasetuksella voidaan myds vain pyrkid selventdmddn yhteistyétd tai hallinto-
tehtdvien jakautumista oikeudenalalla valtakunnan ja maakunnan vililld itsehallin-
tolaissa sdddetyn toimivallanjaon mukaisesti.

52 Talla hetkelld valtion viranomaisten ja valtakunnan paikallishallinnon yleisen varau-
tumisen tehtdvissa on kiireellinen tarve mahdollistaa nykyisen itsehallintolain 32 §:n
1 momentissa se, ettd maakunnalle voitaisiin sen suostumuksella maarata valtakun-
nassa paikallishallinnolle kuuluvia varautumistehtdvia. Erdaat valtakunnan kuntien
varautumistehtavista liittyvat Ahvenanmaalla maakuntahallinnon eivatka kuntien hoi-
tamiin maakunnan toimivalta-aloihin. Sopimusasetuksen soveltamisalan laajentamista
on edelld mainituilta osin syyta ehdottaa jo nykyisessa itsehallintolaissa.
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2) Sopimusasetuksen irtisanominen
2.A) Nykyisen mallin mukainen asetuksen irtisanominen

Yhtena ratkaisuvaihtoehtona on esitetty itsehallintolain 32 §:n 2 momentin mukai-
sen sopimusasetuksen nykyisen yksipuolisen irtisanomismahdollisuuden sdi-
lyttamista ennallaan. Vaihtoehto korostaisi sopimusasetuksen asemaa kahden
tasavertaisen julkisoikeudellisen osapuolen valisena sopimuksena. Ahvenanmaan
taholta tuodaan esiin, ettd maakunnan hallitus ja sen alaiset viranomaiset eivat voi
ikuisesti joutua hoitamaan valtakunnalle kuuluvia tehtavia, joista ovat lisaksi ajan
myo6ta tullut monimutkaisempia ja raskaampia, ellei molemminpuolista irtisano-
mista voida tehda. Jos maakunnalle aiheutuneita todellisia kustannuksia ei lisaksi
korvata toimeenpanevalle viranomaiselle, ongelma pahenee entisestadn seka
aiheuttaa oikeudellista epavarmuutta ja sellainen riski, etta Ahvenanmaalla asuvien
ihmisten perusoikeuksia ei turvata samalla tavoin kuin muualla Suomessa asuvien
ihmisten perusoikeudet turvataan. Nahdaankin, etta tasoitusjarjestelmaa ei ole tar-
koitus kayttaa tdmankaltaisten kustannusten kattamiseen.

2.B) Yksipuolisen irtisanomisen rajoittaminen erdissa tapauksissa

Mahdollisuuden irtisanoa sopimusasetus ehdotetaan sailyvan paasaantona. Se kat-
taisi suurimman osan sopimusasetuksista. Yksipuolinen irtisanomismahdollisuus ei
kuitenkaan erdissa tapauksissa vastaa ajan vaatimuksia kattavasta ja selkedsta viran-
omaistoimivallasta, jossa on tarve osapuolten valilla jatkuvaan ratkaisukeskeiseen
viranomaisyhteistyohon.

Ty6ryhmaan kuuluvat maakunnan hallituksen jasenet eivat kannata sopimusase-
tusten perusjarjestelman muuttamista. Ensimmaisesta itsehallintolaista lahtien
sopimusasetusvaline on toiminut sopimuksen kaltaisena vdlineena kahden tasa-
vertaisen osapuolen vililld hallintotoimivallan ja viranomaistehtavien hallinnassa.
Ahvenanmaan taholta tuodaan esille, etta mikali sopimusasetuksella ei paasta yksit-
taistapauksessa ratkaisuun, valtakunnan ja itsehallinnon vililla tulee sen sijaan
kayda keskustelu itsehallintolain mukaisen lainsaadantovallan tai hallintotoimi-
vallan muuttamisesta. Taman nahdaan liittyvan itsehallintolain 23 ja 30 §:n paa-
saantoon, jonka mukaan lainsaadantovalta, hallintotoimivalta ja kustannusvastuu
liittyvat toisiinsa. Sopimusasetuksen irtisanomismahdollisuus motivoi molempia
osapuolia neuvottelemaan tarvittaessa tallaisen asetuksen uudelleen, jotta jarjes-
tely olisi molempien osapuolten kannalta hyvaksyttava. Yksipuolisen irtisano-
misen kieltdminen johtaisi staattiseen systeemiin, jossa toinen osapuoli joutuisi
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vastapuolen haltuun. Kun asiaa on kasitelty toistuvasti Ahvenanmaan maakunta-
paivien itsehallintopoliittisessa lautakunnassa, edellytyksia sopimusasetuksen sopi-
muksen kaltaisesta luonteesta luopumiseen ja irtisanomisoikeuden rajoittamiseen
eiole.

Valtakunnan tasolla pidetdan itsestaan selvana osana hyvaa hallintoa, etta itsehal-
lintolain tai itsehallintolain nojalla maakunnan toimivalta-aloihin nykyisin integroi-
tujen valtakunnan lainsddadannon tehtavien hallintojarjestelyt Ahvenanmaalla ovat
yhteisten pohdintojen kohteena, jos valtakunnan tehtavien hoitaminen tavalla tai
toisella aiheuttaa haasteita. Perustuslain 22 §:n mukaan julkisen vallan on turvat-
tava perus- ja ihmisoikeuksien toteutuminen.

Alla esitetyt tydryhman tyon puitteissa ehdotetut ratkaisuvaihtoehdot on annettu
vain tyoryhman valtakunnallisilta tahoilta. Tata kysymysta ei kasitella loppuun tassa
mietinndssa. Se edellyttaa lisaanalyysia ja vaikutusten arviointia yhteistydssa, myos
taloudellisten vaikutusten osalta.

Seuraavassa kasitellaan yksipuolista irtisanomismahdollisuutta yksinomaan itsehal-
lintolain uudistamisen nakdkulmasta.>® Jaljempana esitettyja ratkaisuvaihtoehtoja
2.B.1-3 voidaan pitaa toisistaan erillisina vaihtoehtoina, mutta ne voitaisiin myos
yhdistaa toisiinsa sopivalla tavalla.

Ratkaisuvaihtoehto 2.B.1) Mdiardajan sisdltdava neuvotteluvelvollisuus ja maa-
raajan siirtaminen

Nykyisen itsehallintolain 32 §:n 2 momentin irtisanomista koskevaa oikeussaannos-
toa sovelletaan yhtdalta hyvin harvoin, eika se vastaa enaa sisalloltdan voimassa
olevaa kdytantoa. Toisaalta on esitetty, ettd mahdollisuus asetuksen yksipuoliseen
irtisanomiseen sadilytettaisiin todellisena vaihtoehtona. Saannosta tulisi siksi ehdot-
taa muutettavaksi siten, etta siind maariteltaisiin prosessi, kaytettavissa oleva aika ja
mahdolliset ratkaisumekanismit, kun kyse on osapuolten erilaisista kasityksista kos-
kien esimerkiksi tarvetta muuttaa asetusta tai siihen liittyvaa menettelya tai siita,
ettd pyydetdan yksipuolisesti voimassa olevan asetuksen kumoamista.

53 Lausuntokierroksella olleen tydryhmdan ensimmaisen mietinnon takia on tarpeen sel-
ventaa sopimusasetusten yksipuolisen irtisanomisen soveltamisalaa itsehallintolain
nykyisessa 32 §:n 2 momentissa. Selvennysta on tarpeen tehda suhteessa niihin itse-
hallintolain 30 §:n sddnnoksiin, jotka viittaavat tai tulevat tulevaisuudessa viittaamaan
sopimusasetukseen.
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32§ (2 mom.)
Sopimusasetus

Jos syntyy tarvetta uudelle sopimusasetukselle tai voimassa olevan asetuksen
muuttamiselle tai kumoamiselle, osapuolten kesken aloitetaan neuvottelut. Asetus
on annettava, muutettava tai kumottava mahdollisimman pian, kuitenkin viimeis-
tddn vuoden kuluessa siitd, kun aloite uudeksi tai muutetuksi asetukseksi tai ase-
tuksen kumoamista koskeva pyyntd on saapunut oikeusministeriélle. Jos asetusta
ei kumota mddrdajassa, sen voimassaolon katsotaan pdcdttyneen vuoden kulut-
tua pyynnén esittdmisestd. Jos asetuksen voimassaolon pdidttyminen voi aiheuttaa
olennaista haittaa valtakunnalle tai maakunnalle, tai se saattaa vaarantaa jonkun
oikeuksia, eivdtkd osapuolet voi sopia uudesta pddttymisajasta, Ahvenanmaan val-
tuuskunta voi jommankumman osapuolen esityksestd pidentéd mddrdaikaa. Jollei-
vit osapuolet pddse sopimukseen sopimusasetuksesta aiheutuvien kustannusten
jakamisesta, Ahvenanmaan valtuuskunta voi jommankumman osapuolen pyyn-
ndstd antaa asiasta lausunnon.

Ratkaisuvaihtoehto 2.B.2) Tiettyjen asetusten irtisanomismahdollisuutta
rajoitetaan

Sopimusasetuksella tapahtuva hallinto toimii paasaantoisesti hyvin ja tarpeen
mukaan yhteistydssa maakuntahallinnon ja valtakunnan hallinnon kesken. Hallin-
non toimien ennakoitavuuden tarve on kuitenkin tietyilla toimivalta-alueilla eri-
tyisen suuri. Yksilon oikeuksien ja kansallisen turvallisuuden on kaikissa tilanteissa
oltava toteutettavissa tai varmistettavissa. Tallaisille toimivalta-aloille sisaltyy jo tai
saattaa tulevaisuudessa ilmestya maakunnan hallintotoimivaltaa koskevia itsehal-
lintolain perussaannoksia. Tallaiset perussaannokset edellyttavat sopimusasetuk-
sessa tarkempia sadannoksia hallintotehtavien hoitamisesta Ahvenanmaalla. Naissa
tilanteissa kysymysta viranomaisen toimivaltuuksista ei voida jattaa pelkastaan
oikeudelliseen ratkaisuun, joka edellyttaa sita, ettd yhteisymmarrys hallintomallista
saavutetaan neuvottelemalla. Siitd huolimatta sopimusasetus voi edelleen olla seka
sopimusluonteisuutensa ettd viranomaistoimivaltuuksien selkeyden ja kattavuuden
kannalta tarkoituksenmukaisin tapa saataa tehtavien hoitamisesta joko sellaisenaan
tai yhdessa itsehallintolain sdanndsten kanssa.

Jos halutaan korostaa erityisesti sopimusasetusten sopimuksenomaista luonnetta
ja viranomaisyhteistyon elementtejd, voitaisiin uuden itsehallintolain jatkoty6ssa
harkita ehdotettavaksi my0s sita, etta viranomaistahot voisivat tulevissa asetuksissa
sopia siitd, miten asetus voidaan saattaa raukeamaan. Ratkaisuvaihtoehtoa ei aika-
taulusyista esiteta jaljempana.
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Ratkaisuvaihtoehdot voisivat olla seuraavat:

32§ (2mom.)
Sopimusasetus

Jos sopimus irtisanotaan, asetusta on muutettava tai se on kumottava mahdolli-
simman pian, kuitenkin viimeistaan vuoden kuluessa irtisanomispaivasta. Jollei ase-
tusta muuteta tai kumota taman ajan kuluessa, sopimuksen katsotaan lakanneen
olemasta voimassa vuoden kuluttua irtisanomisesta. Sopimusasetusta, jonka hal-
lintotehtdvait liittyvdit julkisen vallan velvollisuuksiin toteuttaa perus - tai ihmisoi-
keuksia taikka joka koskee niiden rajoituksia tai kansallista turvallisuutta, ei voida
irtisanoa yksipuolisesti. Maakuntalakia, jolla muutetaan sopimusasetusta, ei sopi-
musasetuksesta poikkeavilta osin saa soveltaa niin kauan kuin asetus on voimassa.

Ratkaisuvaihtoehto 2.B.3) Tiettyjad sopimusasetuksia koskeva koontisdannos

Sellaisia sopimusasetuksia varten, jotka koskevat tavalla tai toisella itsehallinnon ja
valtion yhteisen hallinnon kohteina olevia hallintotehtavia, voitaisiin uuteen itse-
hallintolakiehdotukseen sisallyttaa koontisdannds.> Tallainen saannos lahtee aja-
tuksesta, etta eraat pykalassa saddetyt hallintojarjestelyt on sopimusasetuksella
tarkoitettu pitkakestoisiksi ja edellyttavat nykyiseen tapaan maakunnan ja valtakun-
nan jatkuvaa yhteisty6ta.> Taustalla on edella esitetyn perusteella se, ettda Ahvenan-
maan hallinto perustuu erailla oikeudenaloilla vuosikymmenia voimassa olleeseen
itsehallintolain tai sopimusasetuksen systeemiseen kokonaisuuteen. Nykyisen itse-
hallintolain 30 §:n 3, 8, 9 tai 11 kohdassa on jo téllaisia saanndksia, tai niita on tar-
koitus ehdottaa.

Lisaksi erdiden sopimusasetusten viranomaistoimivaltuudet liittyvat julkisen vallan
velvollisuuteen toteuttaa perus- ja ihmisoikeuksia tai mahdollistaa niiden rajoitta-
minen. Asetus voi liittya my6s kansallisen turvallisuuden alaan tai koskea sitd, joten
yksipuolinen irtisanominen ei ole toivottavaa. Tallainen sopimusasetusjarjestely

54 Tama ajatus sisdltyi alun perin vuonna 2021 lausuntokierroksella olleeseen Ahve-
nanmaan itsehallintolakiluonnoksen 46 §:dan. Ehdotettu pykalad perustui siihen asti
saatuihin kokemuksiin, ja siind sdddettiin sopimusasetuksista, jotka koskivat viran-
omaisyhteistyota Ahvenanmaalla vaestonsuojelun piirissa (vrt. nykyisen itsehallintolain
30 &:n 3 kohta), tilastointi (vrt. nykyisen lain 23 ja 30 §) sekd maatalous- ja kalastusalan
EU-tukien hallinnointi.

55 Vrt. Ahvenanmaa-tydryhman edelld mainitun mietinndn sisdltdman lakiehdotuksen
30 &:n 9 ja 24 kohdat.
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voitaisiin edelleen keskindisen harkinnan jalkeen ja yhteistydssa kumota ja korvata.
Valtakunta ja maakunta voivat myd6s sopia itsehallintolain perussadannoksen muut-
tamisesta tai kumoamisesta. Jos itsehallintolain 30 §:n mukainen asetus on tarkoi-
tus kumota sita korvaamatta, on myds itsehallintolain perussadannosta tarkistettava.

Erdiden alla olevasta koontisadnnoksesta ilmenevien asetusten yksipuolinen irtisa-
nominen ei sen sijaan olisi mahdollista siten, etta asetus lakkaisi olemasta voimassa
vuoden kuluessa irtisanomisesta, ellei sita olisi korvattu uudella lainsaadannolla.

Koontisaannds voitaisiin nykyisen 30 §:n esimerkilld ja tydryhman ensimmaisessa
mietinndssaan esittamalla sadannoksen kehitysehdotuksella muotoilla koskemaan
vain nykyisen itsehallintolain kohtia tai laajemmin esimerkiksi seuraavasti:

XX §
Yhteinen hallinto

Seuraavissa asioissa, joissa hallintotoimivalta Ahvenanmaalla on jaettu, sovelle-
taan seuraavaa:

1) itsehallintoviranomaiset osallistuvat vdaestonsuojeluun siten kuin sopimusase-
tuksessa sadadetaan;

2) itsehallintoviranomaiset osallistuvat valmiussuunnitteluun ja hallintotehtavien
hoitamiseen poikkeusoloissa sellaisilla oikeudenaloilla, jotka normaalioloissa kuu-
luvat maakuntapaivien lainsaadantévaltaan sen mukaan kuin sopimusasetuksessa
saadetaan;

3) Ahvenanmaan maakunnan hallitus tai maakuntalaissa tarkoitettu viranomai-
nen huolehtii sopimusasetuksessa saddetyssa laajuudessa sellaisista tehtavista,
jotka ihmisten ja kotieldinten tartuntatauteja koskevan lainsdaddannén mukaan liit-
tyvat tautien torjunnan suunnitteluun, ohjaukseen tai seurantaan tai sellaisten
tautien torjuntaan, jotka valtakunnassa kuuluvat valtakunnan viranomaisille tai
paikallishallinnolle;

4) terveydenhuollon tehtavistd, jotka Ahvenanmaalla sovellettavan valtakunnan
lainsaadannon mukaan kuuluvat valtakunnassa valtakunnan viranomaisille tai pai-
kallishallinnolle, huolehtii maakuntalaissa maaratty viranomainen sen mukaan kuin
sopimusasetuksella sdadetaan;

5) Ahvenanmaan poliisiviranomainen hoitaa sopimusasetuksessa saadetyn
mukaisesti tehtdvia valtakunnan poliisissa;

6) Rajavartiolaitos hoitaa maakunnan tehtavia siten kuin sopimusasetuksessa
saadetaan;

7) — x) mahdolliset lisdsdanndkset koskien oikeudenaloja, joilla edellytetdan valta-
kunnan ja maakunnan valista yhteistyota.
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1 momentin [1-6] kohdassa tarkoitettua sopimusasetusta ei voida irtisanoa
yksipuolisesti.

Kyseisilla uuteen itsehallintolakiin ehdotetuilla 1, 3 ja 4 kohdilla on esimerkit voi-
massa olevan itsehallintolain 30 §:n 3 kohdassa (vdestonsuojelu), 30 §:n 9 kohdassa
(ihmisten ja kotieldinten tarttuvien tautien torjunta) ja 30 §:n 24 kohdassa (muut
terveydenhuollon valtakunnan lainsdadannon tehtavat) tyéryhman edella maini-
tun ensimmaisen mietinndn mukaisesti. Ratkaisuvaihtoehdon 2), 5) ja 6) kohdassa
mainituista hallintotehtavista sadadetaan nykyisin osin sopimusasetuksessa. On epa-
selvaa, miksi itsehallintolain voimaan tullessa itsehallintolain 30 §:3an ei sisallytetty
saannoksia poikkeusoloihin valmistavista toimista ja valtakunnan poliisihallinnon
tehtavista. Molemmilla oikeudenaloilla oli sopimusasetus vuoden 1993 alussa.

2.4  Ahvenanmaan kuntien valtakunnan lainsaadannon
tehtavat

Valtakunnan ja Ahvenanmaan itsehallinnon hallintouudistusten jarjestelmassa on
tiettya sisaanrakennettua jaykkyytta sen suhteen, miten valtakunnan lainsaadan-
tovaltaan kuuluvat hallintotehtavat tulisi jarjestaa Ahvenanmaalla tasapuolisesti ja
tarkoituksenmukaisesti. Ahvenanmaan maakunnalla on lainsaadantévalta monilla
toimivalta-aloilla, joilla esiintyy my6s valtakunnan lainsaadannon tehtavia. Nain
on esimerkiksi sosiaali- ja terveydenhuollossa erdin poikkeuksin, joita koskeva val-
takunnan lainsdaddantd on voimassa myds Ahvenanmaalla. Itsehallintolain 18 &:n
1, 2 ja 4 kohdasta seuraa, etta maakuntapaivilla on lisaksi yksinomainen toimi-
valta sdatda lakeja muun muassa maakuntapadivien jarjestysmuodosta ja tehtavista,
maakunnan hallituksesta ja sen alaisista viranomaisista ja laitoksista, maakunnan
virkamiehista seka kuntien hallinnosta ja kuntien viranhaltijoista.

Ahvenanmaan itsehallinnon ansiosta kunnallishallinto nayttaa erilaiselta ja kunnat
hoitavat osin eri tehtavia kuin valtakunnan kunnat. Ahvenanmaan kunnat johta-
vat tehtdavansa kdytannossa maakuntalaista ja valtakunnan laista. Valtakunnan teh-
tavien osuus kuntien tehtavista on suhteellisen pieni. Esimerkiksi maakuntalailla
jarjestettyyn sosiaalihuoltoon voi kuulua valtakunnan tehtavia. Nama tehtavat kos-
kevat kuntien sosiaaliviranomaisten kasittelemia asioita. Valtakunnan tehtavat liitty-
vat esimerkiksi adoptioon, vanhemmuuden tunnustamiseen, lapsen huoltajuuteen
ja tapaamisoikeuteen, alaikaisten asemaan rikosasioissa seka henkilékohtaiseen
vapauteen kohdistuvaan hallinnolliseen puuttumiseen padihdehuollossa. Ndiden
tehtavien hoitaminen perustuu valtakunnan lainsaadantoon.
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Perustuslakivaliokunta on sote-uudistuksen yhteydessa (ks. PeVL 17/2021 vp — HE
241/2020, 196 kohta ja PeVL 18/2022 vp — HE 56/2021 vp, 9 kohta, s. 3) katsonut,
ettd nykyinen itsehallintolaki ei estd maaraamasta valtakunnan lailla sitd, etta val-
takunnan kunnilta perustettaville hyvinvointialueille siirrettavia tehtavia hoitavat
Ahvenanmaalla jatkossakin Ahvenanmaan kunnat. Perustuslakivaliokunta kiinnitti
lausunnossaan PeVL 18/2022 vp huomiota siihen, etta Ahvenanmaan itsehallintoa
ajatellen olisi kuitenkin tarkoituksenmukaisempaa kirjata tarvittavat muutokset itse-
hallintolakiin sen sijaan, etta ne sisallytettadisiin sote-uudistuksen vuoksi ehdotettua
lainsaddantoa koskevaan esitykseen. Valiokunta piti ndiden muutosten tekemista
tarkeana. Tamankaltaistenmuutosten kannalta on valiokunnan mukaan huolehdit-
tava lisaksi siitd, etta saantely on siten kattavaa, ettd viranomaisten toimivalta on
selked eika sddntelyssa ei ole aukkoja.

Itsehallintolaki on laki itsehallinnon ja valtakunnan valisista suhteista. Tydryhman
mukaan itsehallintolakiin ei sen vuoksi ole syyta ehdottaa saanndsta, joka yleisella
tasolla asettaisi Ahvenanmaan kunnille sellaisia valtakunnan tehtavid, jotka nykyti-
lan mukaan erityisesti harkiten sisaltyvat yksittaisiin valtakunnan lakeihin. Samoin
itsehallintolaissa ei ole syyta saataa yleista valtuutusta liittyen tulevien valtakun-
nan tehtavien maaraamiseen Ahvenanmaan kunnille. Ndin on, koska tallaisen saan-
noksen tarpeellisuus ja vaikutukset ovat epdselvid. Kuntien nykyiset valtakunnan
lainsaadanndn mukaiset tehtdvat perustuvat itsehallintolain valtakunnan lainsaa-
dantdvaltaa koskevaan 27 §:3an. Valtakunnan tehtdvat on integroitu kuntien tai
maakunnan hallintoon, jotka kuuluvat maakunnan lainsaadantdvaltaan.

My&s Ahvenanmaan kunnille on itsehallinnon aikana saddetty valtakunnan lainsaa-
dantoluonteisia tehtdvia valtakunnan lailla. Kysymys on talloin ollut siita, etta kai-
kille maan kunnille on madratty samat tehtavat. Ahvenanmaan kuntien valtakunnan
lainsdddannon tehtavat liittyvat ja sisaltyvat maakunnan lainsdadadantovaltaan kuu-
luviin oikeudenaloihin.

Kun valtakunnassa harkitaan uutta lainsdadantoa valtiolle, kunnille tai hyvinvoin-
tialueille, on lainvalmistelussa, joka koskee vastaavien valtakunnan tehtavien hoi-
tamista Ahvenanmaalla, punnittava sitd, mika viranomainen soveltuisi hoitamaan
vastaavia valtakunnan tehtavia Ahvenanmaalla. Jos valtakunnan tehtava on tar-
koitettu paikallishallinnon hoidettavaksi, on harkittava, onko perustuslain yhden-
vertaisuutta ja kuntien itsehallintoa koskevien 6 ja 121 §:n mukaista, etta vastaavia
tehtavid annetaan lailla Ahvenanmaan kunnille. Jos tehtava ei sovi kunnille esimer-
kiksi niiden ja Ahvenanmaan yhteiskunnan pienuuden tai Ahvenanmaan hallin-
non erilaisen organisoitumisen vuoksi, on valmisteltava toinen ratkaisu ensisijaisesti
valtion organisaatiotasolla. My6s lain tulkitsijan tulee kummassakin tapauksessa
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tarpeeksi tasmallisesti voida paatelld, mitka yksittdiset valtakunnan tehtavat on
annettu Ahvenanmaan kuntien tai muiden Ahvenanmaan viranomaisten hoidetta-
viksi.>s

2.5 Eraat korvauskysymykset

2.5.1 Valtakunnan tehtavien korvaaminen

Silta osin kuin havaitaan, etta itsehallintoviranomaisille itsehallintolain tai sopi-
musasetuksen saannosten nojalla kuuluvien valtakunnan lainsaadannon tehta-
vien korvaamiseen maakunnalle liittyy epaselvia kysymyksia, ne tulisi ratkaista
lainsaadannon valmistelun aikana. Nain on esimerkiksi tydryhman ensimmaisessa
mietinndssa ehdotettujen asetusten osalta, joiden tarkoituksena on tdydentaa itse-
hallintolain sadnndksia maakunnan valtakunnan lainsaadannon tehtavista Ahve-
nanmaan terveydenhuollossa.

2.5.2 Eraat Ahvenanmaan maakunnan tai kuntien kustannukset

Itsehallintolain nykyinen Ahvenanmaan maakunnan taloutta koskeva luku saante-
lee yksityiskohtaisesti itsehallintoviranomaisille tarjottavia korvauksia. Tarkoituk-
sena on, etta taloudellinen toteuma olisi ennustettavissa seka valtiovallalle etta
maakunnalle. On kuitenkin ilmennyt tarvetta lisasdanndkselle, joka erdissa tapauk-
sissa mahdollistaisi korvattavuuden taman lisaksi.

Ratkaisuvaihtoehto 1)

Vaihtoehto lahtee siitd, ettda Ahvenanmaan maakunnan hallitus ja asianomainen
ministerid padsevat poliittiseen yhteisymmarrykseen siitd, etta tietyt maakunnan
tai Ahvenanmaan kuntien menot oikeuttavat korvaukseen. Kyse olisi tehtavista,
joita maakunnan viranomaiset tai Ahvenanmaan kunnat suorittavat itsehallintolain
mukaisen maakunnan toimivallan puitteissa, mutta joista valtio jostain syysta vas-
taisi. Kysymys on siitd, ettd esimerkiksi muille kuin Ahvenanmaalla vakinaisesti asu-
ville ja EU-kansalaisille tarjottavat terveydenhuollon palvelut ja opetus arvioidaan
olevan valtion kustannettavia. Tallainen tilanne voi syntya esimerkiksi kolmansien
maiden pakolaisia koskevan pakolaiskriisin yhteydessa.

56 Ks. myds Ahvenanmaan valtuuskunnan lausunto 45/22 luonnoksesta Ahvenanmaan
itsehallintolain muuttamiseksi, s. 4-5.
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Saannosta ei kaytettaisi siirrettaessa hallintotoimivaltaa maakunnalle itsehallinto-
lain 32 §:ssd tarkoitetun sopimusasetuksen nojalla.

Saannoksen on ajateltu tulevan sovellettavaksi poikkeustapauksissa ja koskevan
pienempid summia ja sitd, kun molemmat osapuolet arvioivat kohtuuttomaksi, ettei
valtiolle kuuluvaa kustannusta korvattaisi Ahvenanmaalla. Tarkoituksena on siten
lisata talousjarjestelman joustavuutta. Sadannokselld ei olisi merkitysta Ahvenan-
maan taloutta koskevien muiden sddnndsten soveltamisen kannalta. Mikali kunnat
ovat suorittaneet tehtavat, maakunnan hallitus kanavoi varat edelleen kunnille.*’

51a§
Sopimuksen mukaiset lisct

Ahvenanmaan maakunnalle voidaan valtioneuvoston kanssa sovittaessa myon-
taa valtion varoista sopimuksen mukaisia lisavaroja maakunnan viranomaisten tai
Ahvenanmaan kuntien tehtaviin, joita ei korvata muulla tavoin. Téllainen sopimus
voidaan tehda seka yksivuotisena ettda monivuotisena sopimuksena Ahvenanmaan
maakunnan hallituksen ja valtioneuvoston yhtapitavin paatoksin, jotka jompikumpi
osapuoli on kdynnistanyt.

Ratkaisuvaihtoehto 2

Itsehallintolain ylimaardista maararahaa koskevan 50 §:n mukaan ylimaarainen
madrdraha voidaan maakuntapaivien esityksestda myontaa poikkeuksellisen suu-
riin kertamenoihin, joita ei kohtuudella voida rahoittaa Ahvenanmaan maakun-
nan budjetista. Ylimaardinen maararaha (extra anslag) voidaan myodntaa vain
maakunnan lainsaadantdévaltaan kuuluvien tehtavien suorittamiseen. Ylimaaraista

57 Tyoryhmaan kuuluvat maakunnan hallituksen jasenet ovat epdvarmoja vaihtoehdon
sisdllyttamisesta lisamaararahoihin ja siihen liittyvaan hakumenettelyyn ratkaisuvaih-
toehdon 2 mukaisesti, kun tarkoituksena on 18ytaa keinoja kompensoida maakunnan
hallitukselle kustannuksia, joita itsehallintolain 7 luvun sddannokset eivat kata valtio-
neuvoston ja maakunnan hallituksen niin sopiessa. Tarkoituksena on ollut myds kattaa
kuntien kustannukset niiden suorittaessa palveluja valtakunnalle, mutta tama kompen-
soitaisiin normaaliin tapaan maakunnan hallituksen budijetista. Ei ole kuitenkaan koh-
tuullista, etta kunta olisi korvauksen saamiseksi taloudellisen avun tarpeessa tai etta
ainoastaan Ahvenanmaan maakunnan ja valtakunnan valista taloudellista suhdetta
saantelevaan itsehallintolakiin lisattdisiin Ahvenanmaan kuntia koskeva saantely (nailta
osin ks. Ahvenanmaan valtuuskunnan lausunto 3.11.2022 nro 45/22). Valtakunnassa
ndita ndkemyksia ei jaeta.
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madrdrahaa pyydetaan Ahvenanmaan valtuuskunnalta. S4annds sisaltyi jo vuo-
den 1951 itsehallintolakiin, mutta silloin sen nimitys oli ylimaardainen maararaha
(extraordinarieanslag).

Vaihtoehdon 1) mukainen ratkaisuvaihtoehto perustuu nimenomaan maakunnan
hallituksen ja valtioneuvoston valiseen sopimukseen. Malli ei vastaa tdysin valtion
nykyisia paatoksentekoprosesseja, jotka rahoitusasioissa edellyttavat normipohjaa
ja sisaltavat eduskunnan budjettivallan. Ahvenanmaan valtuuskunnan rooli itsehal-
lintojarjestelmadssa on sen sijaan kiistaton.

Ahvenanmaan valtuuskunta on useissa uutta itsehallintolakia koskevista luon-
noksista antamissaan lausunnoissa esittanyt, etta ylimaaraista maararahaa ja sen
myontamisedellytyksia koskevia sadnnoksia tulisi kehittaa ja tasmentaa 50 §:n
saannoksessa.

Itsehallintolain 7 luvun uudistuksen yhteydessa itsehallintolain 50 &:n toinen virke
tuli muotoiltavaksi toiseen sanamuotoon kuin se oli ennen 1 pdivaa tammikuuta
2021 itsehallintolain (1144/1991) 48 §:n mukaan ollut. Maakunnan ja valtioneuvos-
ton tarkoituksena oli ollut sdilyttaa silloinen sanamuoto: "Ylimadrdinen maararaha
voidaan myontaa vain maakunnan toimivaltaan kuuluvien tehtavien suorittami-
seen.”Kaytanndssa Ahvenanmaan valtuuskunta on myontanyt ylimaardisia maa-
rarahoja maakunnan lainsaddantdvaltaan kuuluviin oikeudenaloihin sisaltyviin
erityismenoihin, joiden osalta on kuitenkin arvioitu, ettei maakunta voi kohtuudella
vastata niista tasoituksen puitteissa.

50§
Ylimddrdiset mddrédrahat

Ylimdarainen maararaha voidaan maakuntapaivien esityksesta myontaa poikke-
uksellisen suuriin sellaisiin kertamenoihin, joita ei kohtuudella voida rahoittaa Ahve-
nanmaan maakunnan talousarviosta.

Poikkeuksellisten ja tilapaisten uusien menojen takia maakunnalle tai kunnalle
voidaan kasvaneen taloudellisen tuen tarpeen ilmetessa myontaa maakuntapaivien
esityksesta ylimaardista madrdarahaa maakunnan talousarvion puitteissa. Ylimaarai-
sen madrdrahan myodntaminen kunnalle edellyttaa sen taloudellisen tilanteen ja tar-
peiden tarkastelua.

Ylimdarainen maararaha voidaan 7 momentin mukaisesti myontaa vain maakunnan

toimivaltaan kuuluvien tehtavien suorittamiseen. Tallainen maararaha ei voi koskea

tasoitusperusteessa huomioituja menoja. Ylimaardista maararahaa pyydetaan Ahve-
nanmaan valtuuskunnalta.
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Saannoksen 1 momentti vastaisi nykyisen 50 §&:n (98/2020) ensimmaisen virkkeen
sanamuotoa. Mahdollisuus myo6ntaa ylimaardisia maararahoja poikkeuksellisiin
menoihin ja kertaluonteisiin investointeihin ehdotetaan siten sailytettavaksi ja saily-
tettavaksi asiasisallollisesti ennallaan. Ylimdardista maararahaa voitaisiin jatkossakin
myontaa sellaisiin Ahvenanmaan itsehallinnon tehtaviin, joita ei niiden aiheutta-
mien poikkeuksellisen suurten kustannusten vuoksi voida kohtuudella pitaa tar-
peellisena rahoittaa Ahvenanmaan maakunnan budjetista. Nain rahoitettavat
hankkeet voivat olla sekd monivuotisia etta yksivuotisia. Kyse olisi maakunnan lain-
saadantovaltaan kuuluvista tehtavista.

Saannoksen 2 momentissa tarkoitettua ylimaaraista maararahaa voidaan myon-

taa maakunnalle tai kunnalle, joka on ensisijaisesti poikkeuksellisten tai tilapais-

ten taloudellisten vaikeuksien vuoksi lisatyn taloudellisen tuen tarpeessa ja jota ei
korvata muulla tavoin. Arvioinnissa voidaan ottaa huomioon my6s paikalliset eri-
tyisolosuhteet. Ylimaardisen maararahan myontamisen edellytyksena on, etta maa-
kunta tai kunta on hyvaksynyt suunnitelman toimenpiteistd, joihin se aikoo ryhtya,
ja ettd suunnitelma liitetddn ylimaaraisen maararahan hakemukseen. Téssa momen-
tissa tarkoitetun maararahan perusedellytyksend on, etta maakunta pystyy osoit-
tamaan kasvaneita menoja, joiden ei ole edellytetty sisdltyvan tavanomaiseen
tasoitusmaaraan.

Pykaldehdotuksen 2 momentissa tarkoitettu avustus voi olla seka yksivuotinen etta
monivuotinen. Monivuotiset avustukset voidaan sallia erittdin painavista syista eli
pdaasiassa poikkeuksellisen huonosta taloudellisesta tilanteesta, johon maakunta
tai kunta itse ei voi vaikuttaa. Avustus ei saa aiheuttaa vastaavan suuruista kunnan
omassa paatantavallassa olevien kdyttbomaisuus- tai investointimenojen lisdysta.

Muilta osin 2 momentin saannoksen soveltamisen tulisi olla rajoittavaa ja ylimaarai-
sen madrdarahan myodntaminen tulisi ajankohtaiseksi vain tilanteissa, joilla on olen-
naista merkitysta maakunnan tai kunnan taloudelle. Tédmdn vuoksi menojen on
aiheuduttava muista kuin maakunnan ja kuntien vapaaehtoisista sitoumuksista.
Kokonaan uusista yhteiskuntasitoumuksista ei pdasaantoisesti voi aiheutua lisamaa-
rarahoja, koska tallaiset uudet velvoitteet, siltd osin kuin niista aiheutuu valtiolle
kustannuksia, joudutaan kattamaan tulojen kasvulla, ja tasoitusmaara nousee siten
automaattisesti. Pelkka hallinnon lisadminen ei synnyta ylimaardista maararahaa,
vaikka siita aiheutuisi maakunnalle tai kunnalle merkittavia menoja. Tehtavat, joilla
on laajemmin merkitysta maakunnan ulkopuolella eli joihin liittyy tiettyja valtakun-
nan etuja, tulisivat sen sijaan kysymykseen silloin, kun 47 §:n 3 momentin 4 kohtaa
ei sovelleta. Esimerkkeina voidaan mainita menot, jotka johtuvat valtakunnallisesta
velvoitteesta tai maakunnalle kansainvalisten velvoitteiden perusteella annettavista
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tehtavista, joita ei ole muulla tavoin sadnnelty. Menojen suuruutta on arvioitava
maakunnan talousarvion kokonaisuuden ja rasituksen kohtuullisuuden nakokul-
masta suhteessa maakunnan tavanomaisiin vastuisiin.

Lakiteknisista syista 3 momentissa ehdotetaan, etta pykalasta ilmenisi edelleen,

ettd ylimadrdista maardrahaa pyydetaan Ahvenanmaan valtuuskunnalta. Ahve-
nanmaan valtuuskunnan ehdotetaan sdilyttavan ehdotuksen T momentin osalta
nykyisen tehtavansa sellaisena kuin siitd sdddetaan 56 §:n 3 momentin 3 kohdassa,
myontavan ylimaaraisia maararahoja ja paattavan niihin liitettavista ehdoista. Ehdo-
tuksen 2 momentti laajentaisi Ahvenanmaan valtuuskunnan tehtavia kattamaan
jossain maarin myos maakunnan kunnallishallintoon liittyvia kysymyksia. Ehdotus
tarkoittaisi lisaksi sitd, etta maakunnalle voitaisiin myontaa pykalassa tarkoitetuissa
tapauksissa ylimadraista madrarahaa valtakunnan lainsaadantovaltaan kuuluviin
aloihin liittyviin menoihin.
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3  Ahvenanmaan maaherraa koskevat
saannokset

3.1  Ahvenanmaa-tyoryhman toimeksianto

Ty6ryhman tehtavana on arvioida ja selvittaa valmistelevassa tarkoituksessa Ahve-
nanmaan maaherraa koskevaa sdantelya ja hanen nimittamistaan.

3.2 Kysymykset

3.2.1 Ahvenanmaan maaherran nimittamisen nykytila*®

Kansainliiton vuoden 1921 paatoksen mukaan takuut, jotka varmistavat, "etta maa-
herraksi nimitetadn henkild, joka nauttii vaeston luottamusta’, tulee kirjata itsehal-
lintolakiin. Kansainliiton kesakuussa 1921 laatiman paatdksen oheen liitetyn ns.
Ahvenanmaan sopimuksen mukaan "Ahvenanmaan saarten maaherran [...] nimittaa
Suomen tasavallan presidentti sovittuaan asiasta Ahvenanmaan saarten maakunta-
paivien puhemiehen kanssa. Jollei yksimielisyytta saavuteta, tasavallan presidentti
nimittda maaherraksi maakuntapadivien ehdolle asettamista viidesta henkilsta, joi-
den on taytettava 1 momentissa tarkoitetut vaatimukset saarten hyvasta hallin-
nosta ja valtion turvallisuudesta.” Nama edelld mainitut velvoitteet on sisallytetty
kansalliseen lainsaadantoon, ja ne sisaltyvat itsehallintolain 8 lukuun.

58 Itsehallintolain 4 §&:n mukaan valtakunnan hallitusta Ahvenanmaalla edustaa maa-
herra. Itsehallintolain 14 §:n mukaan maakuntapadivat avaa ja paattaa tasavallan presi-
dentti tai tasavallan presidentin puolesta maaherra. Maaherra antaa maakuntapaiville
presidentin esitykset ja tiedonannot. Ne muodostuvat padosin esityksistd, joiden tar-
koituksena on saada maakuntapaivien hyvaksynta itsehallintolain muutoksille ja sellais-
ten kansainvalisten sopimusten voimaansaattamislaeille, jotka sisaltavat maakunnan
lainsaddantovaltaan kuuluvia maarayksia. Itsehallintolain 55 §:n nojalla Ahvenanmaan
valtuuskunnan puheenjohtajana toimii maaherra tai muu henkild, jonka tasavallan pre-
sidentti maaraa tehtavaan sovittuaan asiasta maakuntapaivien puhemiehen kanssa.
Maaherra toimii Ahvenanmaalla my®ds valtion aluehallinnon eli Ahvenanmaan valtionvi-
raston paallikkona.

72



OIKEUSMINISTERION JULKAISUJA, MIETINTOJA JA LAUSUNTOJA 2024:36

Itsehallintolain 52 §:ssd on erdita sadanndksida maaherran nimittamisesta. Maaher-
raksi nimitetddn henkild, jolla on tarpeelliset edellytykset hoitaa hyvin maakunnan
hallintoa seka valvoa valtion turvallisuutta. Tasavallan presidentti nimittaa maaher-
ran sovittuaan asiasta maakuntapaivien puhemiehen kanssa. Jollei yksimielisyytta
saavuteta, presidentti nimittad maaherran maakuntapaivien ehdolle asettamista vii-
desta henkil6sta. Itsehallintolain 30 §:n T momentin 1 kohdan mukaan taytettdaessa
valtion virkaa maakunnassa on annettava erityista merkitysta maakunnan olojen
tuntemukselle tai sille, ettd asianomainen asuu maakunnassa.

Perustuslain 125 &:n yleiset kelpoisuusvaatimukset koskevat myds maaherran nimit-
tamista. Perustuslain 125 §:n T momentista ja valtion virkamieslain (750/1994)

7 §:std seuraa, etta Ahvenanmaan valtionviraston paallikkona toimivan maaherran
tulee olla Suomen kansalainen. Vaatimus Suomen kansalaisuudesta tayttyy myos
silloin, kun henkil6llda on Suomen lisdksi yhden tai useamman muun maan kansa-
laisuus. Perustuslain 125 §:n 2 momentin yleiset nimitysperusteet julkisiin virkoihin
koskevat myos maaherran nimittamista. Yleisia nimitysperusteita (taito, kyky, koe-
teltu kansalaiskunto) arvioidaan suhteessa virkaan, tehtavdalaan ja virkaan kuulu-
viin konkreettisiin tehtdviin sdadettyihin yleisiin ja erityisiin kelpoisuusvaatimuksiin.

Itsehallintolaissa ei ole erityissadannoksia maaherran viran julistamisesta haettavaksi
tai kyseisen viran tayttamisesta haettavaksi julistamatta tai maaherran erityisista
kelpoisuusvaatimuksista valtion virkamiehena. Taman vuoksi maaherraan sovelle-
taan valtion virkamieslainsaadantoa, jollei toisin sdddeta. Nykyinen maaherra on
nimitetty viideksi vuodeksi kuten muutkin valtion ylimmat virkamiehet. Virkamies-
lainsdddannon yleisten ja yhteisten sddnndsten lisaksi maaherran virkaan nimit-
tamiseen ja kelpoisuusvaatimuksiin sovelletaan edelleen itsehallintolakia ja sen
nojalla annettuja erityissaannoksia. Kun valtion virkamieslakia (750/1994) muutet-
tiin vuonna 2015, eduskunnan hallintovaliokunta totesi (HaVM 50/2015 vp), etta
Ahvenanmaa-komitean toimeksiannon mukaan komitealla on mahdollisuus arvi-
oida tarvetta ja mahdollisuuksia saataa itsehallintolaissa maaherran asemasta.

3.2.2 Kysymykset

Parlamentaarinen Ahvenanmaa-komitea kasitteli maaherrakysymysta loppumietin-
ndssaan. Itsehallintolain jatkovalmistelussa on kysymys siitd, sovelletaanko maaher-
ran nimittamiseen itsehallintolain lisaksi perustuslain 125 §:aa valtion virkamiesten
yleisista kelpoisuusvaatimuksista ja valtion virkamieslakia, jossa on muun muassa
valtion ylimpien virkamiesten erityiset kelpoisuusvaatimukset. On esitetty, etta itse-
hallintolain sadntely on tyhjentdvaa ja etta itsehallintolain lisdaksi maaherrasta tulisi
saataa erillisessa eduskuntalaissa. Kasitys siitd, edellyttddké maaherraa koskevien
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tavallisen valtakunnan lainsdadannon saanndsten voimaantulo maakuntapai-
vien suostumusta, on ollut jakautunut. Ehdotukset perustuvat maaherran kansain-
valiseen tapaoikeudelliseen asemaan. Sen sijaan ne, jotka puoltavat perustuslain
ja valtion virkamieslain mukaisten valtion virkamiesten yleisten kelpoisuusvaati-
musten ulottamista myds maaherraan siltd osin kuin itsehallintolaissa ei toisin saa-
detd, viittaavat siihen, etta valtion virkamiesjohtamista koskeva sadntely on tall6in
yhdenmukaista ja selkeda. Erityislainsaadannon yllapitaminen aiheuttaa valtiolle
hallinnollista taakkaa. Erityislainsaddanndssa ei voida poiketa virkamiesoikeuden
perusperiaatteista.

Ahvenanmaa-komitea ehdotti maaherran toimikauden osalta valtion virkamies-
laista poiketen kuutta vuotta viiden vuoden sijaan. Maaherran toimikautta ei
kuitenkaan jatkossakaan ole ollut tarkoitettu kytkettavaksi siihen, mika koskee tasa-
vallan presidentin toimikautta. Koska maaherra voi edustaa presidenttia maakunta-
pdivien istunnoissa, on muutosehdotusta pidetty symbolisesti tarkeana.

Esilla ovat olleet myds maaherran erityiset kelpoisuusvaatimukset ja niiden laa-
juus seka hakumenettely. Ahvenanmaan maaherralla on aina ollut erityisia tehtavia
maan muihin maaherroihin verrattuna. Siita lahtien, kun laaninhallitukset ja maa-
herran virat lakkautettiin valtakunnassa, Ahvenanmaan maaherra on ollut maan
ainoa maaherra. Maaherran tehtavat perustuvat edella mainittuun Kansainliiton
paatokseen sen lisaksi, ettd valtion virkamies on toiminut myos silloisen Ahvenan-
maan laaninhallituksen, nykyisin Ahvenanmaan valtionviraston, paallikkdna.

Ahvenanmaan maakuntapadiville annettiin kansainvalisella tapaoikeudellisella Ahve-
nanmaa-ratkaisulla erityinen rooli siina tapauksessa, etta tasavallan presidentin ja
puhemiehen vililld ei padsta yhteisymmarrykseen maaherraksi nimittamisesta. Voi-
daan katsoa, etta maakuntapadivien puhemiehelle itsehallintolain mukaan kuuluvaa
kansainvalisesta tapaoikeudesta johtuvaa aloiteoikeutta ei saa kaventaa. Puhemies
voisi ndin ollen ehdottaa henkil63, joka ei ole hakenut virkaa, mutta on antanut
siihen suostumuksensa, ja joka tayttaa virkaan vaadittavat kelpoisuusvaatimuk-
set. Toisaalta tilanteessa, jossa maakuntapaivat haluisi ehdottaa yhta tai useam-
paa ehdokasta viranhakijoiden ulkopuolelta, voidaan katsoa, etta virka tulisi avata
uudelleen haettavaksi. Menettely on perusteltu ottaen huomioon perustuslain
hyvan hallinnon vaatimukset, joihin sisaltyvat periaatteet muun muassa hallinnon
avoimuudesta ja nimitysprosessin riittavasta lapinakyvyydesta seka valtion viroista
kiinnostuneiden yhdenvertaisesta kohtelusta.
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3.2.3 Ratkaisuvaihtoehdot

Edelld esitetyn perusteella on olemassa kaksi ratkaisuvaihtoehtoa:

1. 2.
XX § XX §

Maaherra Maaherra
Maaherra toimii valtion edustajana Maaherra toimii valtion edustajana
Ahvenanmaalla.”® Ahvenanmaalla.
Maaherra nimitetaan kuudeksi vuodeksi. Maaherra nimitetaan kuudeksi vuodeksi.
Maaherraksi nimitetaan henkild, jolla on Maaherraksi nimitetaan henkild, jolla on
tarpeelliset edellytykset hoitaa hyvin tarpeelliset edellytykset hoitaa hyvin
Ahvenanmaan hallintoa seka valvoa Ahvenanmaan hallintoa seka valvoa
valtion turvallisuutta. Maaherralla tulee valtion turvallisuutta. Maaherralla tulee
olla erinomainen ruotsin kielen taito.®° olla erinomainen ruotsin kielen taito.

59

60

Pykalan 7 momentin mukaan maaherra on valtion edustaja Ahvenanmaalla. Momentti
vastaa voimassa olevan itsehallintolain 4 §:4..

Pykalan 2 momentin ensimmdiseen virkkeeseen ehdotetaan lisattavaksi sadannos maa-
herran toimikaudesta. Koska maaherra edustaa tai voi edustaa tasavallan presidenttia
suhteessa maakuntapadiviin, pykaldssa ehdotetaan, ettd maaherran toimikauden pituus
olisi kuusi vuotta. Ehdotus koskee samanpituista toimikautta kuin presidentin toimi-
kausi on. Maaherran uusi toimikausi on siltd osin symbolinen, ettei sita aseteta etuka-
teen kulkevaksi samaan aikaan presidentin toimikauden kanssa. On my&s ehdotettava
maaherran nimittamista koskevia siirtymasaannoksia ensi kertaa kuuden vuoden toimi-
kaudeksi sen jalkeen, kun uusi itsehallintolaki on astunut voimaan. Ehdotus poikkeaa
valtion virkamieslaista, jossa saddetaan valtion ylimpien virkamiesten viiden vuoden
palvelusajasta. Pykaldn 2 momentin toisessa virkkeessa saadettdisiin edelleen osasta
maaherraa koskevista erityisista kelpoisuusvaatimuksista. Tassa ehdotettavat erityiset
kelpoisuusvaatimukset pohjautuvat vuoden 1991 itsehallintolain vastaaviin kelpoisuus-
vaatimuksiin ja ne ovat seurausta Ahvenanmaan sopimuksesta. Ehdotetun 4 momentin
mukaan muun muassa maaherran muista erityisista kelpoisuusvaatimuksista saddet-
taisiin ratkaisuvaihtoehtojen mukaisesti 1) maaherraa koskevassa eduskuntalaissa tai

2) valtion ylinta johtoa koskevassa valtakunnan lainsaadanndssa.
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Tasavallan presidentti nimittaa Tasavallan presidentti nimittaa
maaherran sovittuaan asiasta maaherran sovittuaan asiasta
maakuntapadivien puhemiehen kanssa. maakuntapaivien puhemiehen kanssa.
Jos yhteisymmarrykseen ei paasta, Jos yhteisymmarrykseen ei paasta,
presidentti nimittdd maaherran presidentti nimittdd maaherran
maakuntapadivien ehdottamista maakuntapadivien ehdottamista
viidesta henkil6sta, jotka tdyttavat 2 ja viidesta henkilosta, jotka tayttavat 2 ja
4 momentin mukaiset vaatimukset. 4 momentin mukaiset vaatimukset. Jos
Maaherraksi voidaan nimittdd henkilo, maakuntapdivit ei halua tehdd ehdotusta
joka ei ole hakenut virkaa, mutta joka virkaa hakeneiden joukosta, virka olisi
suostuu virkaan. Nimittamisratkaisuun julistettava uudelleen haettavaksi.
ei olisi oikeutta hakea muutosta Nimittdmisratkaisuun ei olisi oikeutta
valittamalla.®’ hakea muutosta valittamalla.

61 Pykdlan 3 momentin ensimmaisessa virkkeessa ehdotetaan uutena sdanndksena huo-

mioitavaksi, etta jos tasavallan presidentti nimittaa maaherran maakuntapaivien
puhemiehen ehdottamista maaherran virkaan ehdolla olevista viidestd ehdokkaasta,
nimitettavan on taytettdva maaherralle 2 ja 4 momentissa saddetyt erityiset kelpoi-
suusvaatimukset. Ehdotus vastaisi voimassa olevaa nimityskdytantoa. Endotetussa

3 momentin toisessa virkkeessa otetaan huomioon edelld esitetyn mukaisesti se, etta
maaherraksi voidaan ratkaisuvaihtoehdon 1) mukaisesti nimittaa henkild, joka ei ole
hakenut virkaa, mutta joka on antanut suostumuksensa siihen. Ratkaisuvaihtoehdon 2)
mukaan siina tapauksessa se, etta maakuntapaivat haluaisi ottaa ehdotuksessaan huo-
mioon jonkun muun tai muita kuin virkaa hakeneen, edellyttdisi viran julistamista
uudelleen haettavaksi. Avattaessa virka uudelleen haettavaksi tulee huolehtia siita,
ettei ensimmaiselld hakukierroksella hakeneiden tarvitse hakea virkaa uudelleen, muu-
ten yhteensopivan listan saaminen voi olla vaikeaa. Tasavallan presidentin paatoksen-
tekoa varten tulee voida muodostaa lista kaikista siihen mennessa hakeneista, sanotun
kuitenkaan rajoittamatta maakuntapaivien oikeutta esittaa erimielisyystilanteissa viitta
ehdokasta. Ottaen huomioon Ahvenanmaan sopimuksen mukainen maaherran erityis-
asema ja maakuntapdivien puhemiehen erityinen oikeus tehda ehdotuksia maaherraa
nimitettdessa, kuten myds osana kansainvalista tapaoikeutta, 3 momentin kolmannessa
virkkeessa ehdotetaan, etta itsehallintolakiin sisdllytettdisiin maaherran nimittamispaa-
tosta koskeva erityinen valituskielto. Valtion virkamieslain (750/1994) 59 §:n 2 momen-
tin 1 kohdan mukaan nimittamispaatoksesta ei saa valittaa, jos nimittdmistoimivalta
kuuluu tasavallan presidentille. Ehdotus merkitsee sita, etta valtion virkamieslain vas-
taavaa saannosta ei sovelleta maaherran nimittamiseen.
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Maaherran kansalaisuudesta, muista Maaherran kansalaisuudesta, muista
kuin 2 momentissa tarkoitetuista kuin 2 momentissa tarkoitetuista
erityisista kelpoisuusvaatimuksista erityisista kelpoisuusvaatimuksista

ja valtion virkamiesoikeudellisesta ja valtion virkamiesoikeudellisesta
asemasta seka viran haettavaksi asemasta seka viran haettavaksi
julistamista ja siihen nimittamista julistamista ja siihen nimittamista
koskevasta menettelysta sdddetddn koskevasta menettelysta sdddetddn
maaherrasta annetussa eduskuntalaissa, valtion ylimmdstd johtoa koskevassa
jollei tassa laissa toisin saddetd.® valtakunnanlainsddddnnossd, jollei tassa

laissa toisin saadeta.

Ahvenanmaan puolelta on lahdetty siitd, etta Kansainliiton paatos ja maaherraa
koskeva itsehallintolain sdantely sadntelevat yksinomaan maaherran toimintaa.
Tasta lahtokohdasta Ahvenanmaan puolelta on alusta asti tuotu esille se, etta on
hyvaksyttavissa, ettd maaherran tehtavasta sadadetaan itsehallintolain nojalla erilli-
sessd valtakunnan laissa, joka hyvaksytdaan maakuntapaivien suostumuksella.

Eduskunta hyvaksyi edelliselld vaalikaudella ajatuksen maaherraa koskevasta erilli-
sestd valtakunnan laista edellyttdaen, ettd samalla kaudella eduskunnalle annettai-
siin esitys uudeksi itsehallintolaiksi. Sita, etta tallaisen valtakunnan lain voimaantulo
edellyttdisi maakuntapaivien suostumusta, ei puollettu. Tydryhmassa valtiovarain-
ministerio, jonka hallinnonalaan valtion virkamieslainsaadanto kuuluu, ei ole puol-
tanut maaherraa koskevaa omaa valtakunnan lakia.

Tyoryhman ratkaisuvaihtoehdot on laadittu edella mainitussa kontekstissa.
Jos uuden itsehallintolain jatkovalmistelussa ei paasta yksimielisyyteen itsehallinto-

lain muuttamisesta maaherran oikeusaseman osalta, oikeustila sdilyy voimassa ole-
van saantelyn mukaisena.

62 Pykdlan 4 momentissa ehdotetaan, ettd maaherran kansalaisuuden ja muiden erityis-
ten kelpoisuusvaatimusten, hanen valtion virkamiesoikeudellisen asemansa seka viran
haettavaksi julistamisen ja ratkaisuvaihtoehdon 1) mukaisen nimittamismenettelyn
osalta noudatetaan, mita maaherran suhteen saddetysta omasta eduskuntalaista joh-
tuu. Ehdotus on uusi. Tallaisessa eduskuntalaissa on tarkoitus sdannella maaherrakysy-
mysta siltd osin kuin itsehallintolaissa ei ole siitd omia sdannoksia. Ehdotus edellyttaa,
ettd ehdotus tallaiseksi eduskuntalaiksi sisaltyy hallituksen esitykseen uudeksi itsehal-
lintolaiksi. Ehdotus eroaa nykyisesta ratkaisuvaihtoehdon 2) mukaan siing, etta viime
vuosikymmenind maaherran osalta on sovellettu valtion ylimpia virkamiehia koskevaa
valtakunnan lainsaadantda, muun muassa valtion virkamieslakia, itsehallintolaista ilme-
nevin poikkeuksin. Viranhaltija on ollut itsehallinnon alusta lukien valtion virkamies.
Virka liittyy ylimpaan valtionjohtoon.
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4 Itsehallintolain kielisaannosten
kehittaminen

4.1 Tyoryhman toimeksianto

Asettamispaatoksen mukaan Ahvenanmaa-tyoryhma antaa valimietintdnsa erdista
arviointi- ja selvitystehtavista. Nama liittyvat muun muassa perustuslain ja itsehal-
lintolain véliseen suhteeseen seka taydentaviin kielisadnndksiin.

4.2 Kysymykset

Suomen ja Ruotsin valilla 27.6.1921 tehdyn Ahvenanmaan sopimuksen ensimmai-
sessa kohdassa ilmaistaan itsehallinnon tarkoitus turvata ja taata Ahvenanmaan
saarten vdeston ruotsin kielen, kulttuurin ja paikallisten perinteiden sdilyminen.
Tama kansalaisuuden ja vahemmiston suoja on itsehallinnon yleistavoite, ja sen var-
mistaminen ja takaaminen muodostavat perustan sille, ettd Ahvenanmaa kuuluu
Suomelle. Ahvenanmaan maakunta on ruotsinkielinen.

Tyoryhmaa asetettaessa katsottiin, etta kysymys uudesta kielisaantelysta koskee
kahta eri kysymysta: kielensuojaa ja aiemmin esilld ollutta kysymysta mm. tyéehto-
sopimusten kadantamisesta. Kdannoskysymykseen liittyy vahingonkorvauskysymys
silloin, kun yksilo tai yritys kohtaa kddanndsvirheita lainsaddanndssa tai muissa nor-
meissa. Kysymys kuuluu, mita voidaan tehda, jos yksityishenkilot karsivat kdannos-
virheista tai kieliversioiden puutteesta. Tydehtosopimusten kaantamista on kasitelty
perusteellisesti uuden itsehallintolain aiemmassa valmistelussa, ja nykyisen saante-
lyn muuttaminen on osoittautunut erittdin vaikeaksi. Tydryhma on todennut, etta
aiempia vahingonkorvausta ja tydehtosopimusten kaantamista koskevan lainsaa-
dannon kehittamisehdotuksia ei kasitelld tyéryhman toimikaudella.

Ahvenanmaan kielellinen tilanne on muuttunut viime vuosina. On tilanteita, joissa
muun muassa tydsopimukset, kuitit ja tietoa tavaroista on saatavilla vain suomeksi.
On myds esimerkkeja siitd, etta Ahvenanmaalla tyonvalitysta harjoittavat yrityk-

set hoitavat alkuvaiheen yhteydenpidon ruotsiksi, kun taas toimintaa harjoitetaan
Ahvenanmaalla muutoin suomeksi ja englanniksi. Ty6jarjestelmiin perehdyttami-
nen, puitejdrjestelyt ja sopimuksen jatkamista ja irtisanomista koskevat ilmoituk-
set tehddan vain suomeksi ja englanniksi, mikd asettaa tyontekijat erittdin vaikeaan
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tilanteeseen. Tama ei ole yhtion elinkeinoluvan mukaista ja koskee perusoikeuk-
sia. Joissakin pankeissa edellytetdan esimerkiksi hyvaa suomen kielen taitoa, silla
monet sisdiset jarjestelmat, ohjeet ja asiakirjat ovat saatavilla vain suomeksi. Mah-
dollisuudet tydskennelld ndissa yrityksissa ilman suomen kielen taitoa olisivat siten
rajalliset. On my0s konkreettisia esimerkkeja yrityksistd, joissa suuri osa kaupan
asiakasviestinnasta on ollut vain suomeksi ja joissa yrityksen markkinointi on ollut
suomeksi. Toinen esimerkki on Ahvenanmaalla elinkeinoluvan saanut yritys, joka
tietyissa tapauksissa ohjaa verkkokauppaan, jossa asiakkaat voivat tilata tavaroita
vain suomeksi ja jolla suoramarkkinointi ja etuusjarjestelma ovat vain suomeksi. Sen
sijaan, etta verkkosivusto kaannettaisiin ruotsiksi, yritykset ovat paattaneet lopettaa
verkkokauppansa Ahvenanmaan osalta kokonaan tai lopettaa palvelujen tarjoami-
sen Ahvenanmaalla asuville asiakkaille. Talla hetkella nailta yrityksilta ei siis voi tilata
tuotteita ruotsiksi.

Itsehallintolain 18 &:n 1 momentin 22 kohdan mukaan maakunnalla on lainsaddan-
tovalta elinkeinotoiminnan osalta tietyin poikkeuksin. Maakunnalla on myds 18 §:n
12 ja 22 kohdan mukainen lainsdadantévalta kuluttajaturvallisuutta koskevissa
asioissa. Kuluttajansuoja kuuluu itsehallintolain 27 §&:n 10 kohdan mukaan valtakun-
nan lainsaadantovaltaan. Elinkeinonharjoittajan kielellisista velvollisuuksista kulut-
tajasuhteissa saadetdan valtakunnan kuluttajalainsaadannossa.

Tydoikeus kuuluu itsehallintolain 27 §:n 21 kohdan mukaan valtakunnan
lainsaadantovaltaan.

Valtakunnan lainsadadantévaltaan kuuluvat myos itsehallintolain 29 §:ssa luetellut
oikeudenalat, ns. B-lista. Niiden osalta toimivalta voidaan siirtaa kokonaan tai osit-
tain maakunnalle yksinkertaisessa lainsaatamisjarjestyksessa, eli tavallisella edus-
kuntalailla ja maakuntapaivien yksinkertaisella aanienemmistolla. Itsehallintolain
29 §:n 6 kohdan mukaan tydsopimus on yksi talla tavoin siirrettavista alueista. Siir-
ron edellytyksenad on, ettd vaikutukset selvitetdan huolellisesti. Lain 29 §:n sadnndk-
sid ei ole koskaan sovellettu.

4.3  Nykyisen itsehallintolain kielisaannokset

Nykyinen itsehallintolaki sisaltda useita kielen ja yhdenvertaisuuden kannalta kes-
keisia saannoksia.
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Itsehallintolain kuudes luku sisaltaa kielisadanndkset. Lain 36 §:n mukaan maa-
kunta on ruotsinkielinen. 37 §:n mukaan Suomen kansalaisella on omassa asiassaan
oikeus kayttad maakunnassa toimivassa tuomioistuimessa ja muussa valtion viran-
omaisessa suomen kielta. Itsehallintolain 38 § koskee maakunnan viranomaisten ja
valtion viranomaisten valista kirjeenvaihtokielta.

Lain 43 §:ssa saadetdan ruotsin kielelld annettavista tiedoista ja maardyksista. Pyka-
lan mukaan valtioneuvoston tulee vaikuttaa siihen, etta tavaroita ja palveluita
koskevat tarvittavat tiedot annetaan mahdollisuuksien mukaan kuluttajille maa-
kunnassa ruotsin kielella. Tallaiset tiedot koskevat useimmiten elinkeinonharjoitta-
jien ym. ja kuluttajien valisia suhteita Ahvenanmaalla. Taman vuoksi ruotsinkielisen
tiedottamisen valvonta ei aina kuulu valtioneuvoston toimivaltaan. Valtioneuvosto
aikoo kuitenkin ottaa maarayksen huomioon aina, kun se on mahdollista. Peruste-
luissa (HE 73/1990 vp, s. 87/1l) todetaan, etta tama voi tulla kysymykseen seka lain-
saadannon, kuten kuluttajalakien, valmistelun yhteydessa etta ministerididen ja
virastojen yleishallinnon toteuttamisessa. Valtioneuvoston tulee myds huolehtia
siitd, ettd maakunnassa noudatettavat maaraykset ovat saatavissa ruotsin kielella.

Itsehallintolain 7 §:n mukaan yksi kotiseutuoikeuden saamisen edellytyksista maa-
kunnassa on, etta henkilolla on tyydyttava ruotsin kielen taito. Elinkeino-oikeutta
koskevan 11 &:n mukaisesti maakuntalailla voidaan rajoittaa kotiseutuoikeutta vailla
olevan henkilon oikeutta harjoittaa liiketta tai ammattia elinkeinona maakunnassa.
Tallaisella maakuntalailla ei kuitenkaan saa rajoittaa maakunnassa asuvan henkilon
oikeutta harjoittaa sellaista elinkeinoa, jossa ei kdayteta muuta avustajaa kuin puo-
lisoa tai omia alaikaisia lapsia ja jota varten ei ole liikehuoneistoa, toimistoa eika
muuta erityista toimipaikkaa.

Lain 27 §:n mukaan valtakunnalla on lainsdadantovalta asioissa, jotka koskevat
muun muassa perustuslain saatamista, muuttamista ja kumoamista seka perustus-
laista poikkeamista ja suhdetta ulkovaltoihin ottaen huomioon, mita 9 ja 9 a luvussa
saadetaan.

Korkein oikeus on lausunnoissaan todennut, ettd Euroopan unionin lainsaadannén
rikkominen merkitsee puuttumista valtion suhteisiin ulkovaltioihin ndhden. Maa-
kuntalain sdanndksia on tulkittu toimivallan ylityksiksi, jos on ollut ilmeistd, etta

ne johtaisivat ristiriitaan unionin ja maakunnan lainsaadannon valilla (esim. asia
KKO-HD/1019/2022, lausunto 9.6.2022).
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4.4 Esitetyt ehdotukset

Ahvenanmaan maakunnan hallitusta edustavat tydryhmadjasenet ovat tehneet
ehdotuksen Ahvenanmaan virallista kielta koskevaksi uudeksi pykaldksi seka maa-
kunnan lainsdadantovaltaa koskevaksi 18 §:n T momentin uudeksi kohdaksi. Lisaksi
ehdotetaan, etta itsehallintolain 28 §:n T momentin saannds tulisi muotoilla uudel-
leen siten, etta se kattaisi myos perustuslain ja itsehallintolain valista suhdetta kos-
kevassa luvussa kasitellyn vaatimuksen siita, etta maakuntapaivat hyvaksyisi muita
kielia kuin ruotsia vaativien valtakunnan lakien voimaantulon Ahvenanmaalla.

4.4.1 Ahvenanmaan kielta koskeva johdantopykala

Yhtena keinona turvata ruotsin kielen asema Ahvenanmaalla ja selventaa, etta itse-
hallintolaki muodostaa erityisesti Ahvenanmaan kielivalikoiman osalta Suomen
perustuslain lex specialiksen, voisi olla itsehallintolain sadntely erityisesti Suomen
perustuslain 6 §:n 2 momentissa saadetyn suomen ja ruotsin kielen yhdenvertai-
suusvaatimuksen kannalta. Itsehallintolakiin ehdotettujen uusien kielisdéanndsten
tarkoituksena on varmistaa tietty ruotsin kielen taso kieltamatta tai asettamatta
muiden kielten kdyttoa eri asemaan Ahvenanmaalla.

Ahvenanmaan virallista kieltad koskeva saannos voitaisiin sisallyttaa yhteen itsehal-
lintolain ensimmaisista pykalista, ja se voisi kuulua esimerkiksi seuraavasti:

x§
Ahvenanmaan kieli

Ahvenanmaan virallinen kieli on ruotsi.
Itsehallinnon tulee taata ruotsin kielen sekd kulttuurin ja paikallisten perinteiden sdi-
lyminen Ahvenanmaalla.

Uutta itsehallintolakia valmisteltaessa on vastaavaan pykalaan aiemmassa vai-
heessa muotoiltu seuraavat saannoskohtaisten perustelujen luonnokset:

2 §. Kielellinen asema. Pykdildin 1 momenttiin ehdotetaan erillistd sédnndstd kielel-
lisestd asemasta painottamaan Ahvenanmaan yksikielistd ruotsinkielistd asemaa,
joka perustuu kansainvdilisiin takuisiin itsehallinnosta. Vastaava scdnnés on nykyi-
sen itsehallintolain 36 §:n 1 momentin ensimmdisessd virkkeessd. Ehdotuksen sana-
muotoa ehdotetaan kuitenkin nykyaikaistettavaksi.
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Pykdildn 1 momentti, joka vastaa sisdlldltdén aiempia itsehallintolakeja, merkitsee
poikkeamista niin perustuslain 17 §:n kuin kielilainkin (423/2003) séddnnéksistd. Kieli-
lakia ei sovelleta Ahvenanmaalla, ellei siitd ole itsehallintolaissa erityistd séidnndstd,
jossa nimenomaan sanotaan, ettd kielilakia sovelletaan Ahvenanmaalla. Tdmd mer-
kitsee muun muassa, ettei kielilaissa sdddetty kuntien ja viranomaisten kielellinen
jaottelu koske Ahvenanmaalla toimivaa valtion-, itsehallinto- tai kunnallishallintoa.
Sen sijaan kielilakia sovelletaan toisaalta yksittdisten ahvenanmaalaisten ja yhtei-
séjen, joiden kotipaikka on Ahvenanmaalla, ja toisaalta valtakunnan valtiollisten
viranomaisten viilisessd yhteydenpidossa silté osin kuin asiasta ei sdddetd itsehallin-
tolaissa (vrt. 91 §).

Pykdldn 2 momentissa ilmaistaan itsehallinnon alkuperdinen ja tdrkein tavoite - se,
ettd Ahvenanmaan vdestélle taataan ruotsin kielen, kulttuurin ja paikallisten perin-
teiden sdilyminen maakunnassa. Sédnnds on luonteeltaan toteava, eikd muuta nyky-
tilaa. Nykyisessdi laissa ei ole vastaavaa sddnndstd. Sddnnds perustuu Ahvenanmaan
sopimukseen. Ahvenanmaan sopimus on entiseen tapaan itsehallinnon perussddn-
ndsten, kuten sddnndsten, joilla pyritddn kielen ja kulttuurin sdilyttédmiseen, tulkin-
nan ldhtdkohtana.

Lisdksi on tehty ehdotus, jossa viitataan selvemmin Ahvenanmaan kieli-, vahem-
mist6- ja kansallisuusturvaan ja jonka tarkoituksena on selkeyttaa saannoksen suh-
detta perustuslain 17 §:dan nahden lex specialiksena.

Ahvenanmaan kieli

Ahvenanmaan kansalliskieli on ruotsi.
Itsehallinnon tulee taata ruotsin kielen sekd kulttuurin ja paikallisten perinteiden
sdilyminen Ahvenanmaalla.

4.4.2 Maakunnan toimivaltaan ehdotettu uusi kohta
kielenkaytosta

Ahvenanmaan kieliturvan vahvistamiseksi kielenkdytté6 Ahvenanmaalla voitaisiin
lisata myos uudeksi kohdaksi maakunnan lainsadadantévaltaa koskevaan 18 §:aan,
esimerkiksi seuraavasti muotoiltuna:

X§
Maakunnan lainséédddntévalta

Maakunnalla on lainsdddantovalta asioissa, jotka koskevat:
x) ruotsin kielen kayttéa Ahvenanmaalla;
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Saannods on yhtaalta selventava saannos siitd, etta kielen kaytolle voidaan asettaa
Ahvenanmaalla vaatimuksia. Silld tarkoitetaan ruotsin kielen kdyttamista siina tar-
koituksessa, etta turvataan mahdollisuus asua Ahvenanmaalla ja tyoskennelld seka
julkisessa etta yksityisessa toiminnassa seka hyodyntaa julkisia palveluja Ahvenan-
maalla ilman suomen tai muiden kielten taitoa. Koska itsehallintolain, maakunta-
lainsdddannon ja valtakunnan lainsaadannon nykyiset kielisadannokset eivat ole
riittdneet varmistamaan, ettd Ahvenanmaalla voisi kdaytanndssa asua ja toimia ruot-
sin kielella ajatellen tydsopimusten, tuotetietojen, palveluiden, tyon ja kuittien
yms. saatavuutta ruotsiksi, ratkaisuna voisi olla selvennys siihen, etta ruotsin kielen
kayttd Ahvenanmaalla kuuluu maakunnan lainsaadantévaltaan.

4.5 Esitetyt ehdotukset suhteessa oikeudellisiin
reunaehtoihin

Tyoryhmassa on kasitelty perustuslain syrjintakieltosdannoksesta ja keskusteltu
siitd, onko itsehallintolailla mahdollista poiketa kiellosta syrjintdperusteena ole-
van kielen osalta, vaikka tarkoituksena on ainoastaan turvata ruotsin kielen asema
Ahvenanmaalla kieltamatta tai rajoittamatta muiden kielten kayttoa talta osin.
Kieli-, vahemmisto- ja kansalaisturvaa koskevan itsehallinnon tarkoitus on puol-
taa vaatimusta siitd, etta tavaroita ja palveluja olisi voitava tarjota Ahvenanmaalla
ainakin ruotsiksi. Kansalliskielistrategiassa (Valtioneuvoston julkaisuja 2021:87)
todetaan, ettd Ahvenanmaan osalta on olennaista turvata mahdollisuus asua Ahve-
nanmaalla ja tydskennelld seka julkisessa etta yksityisessa toiminnassa seka hyo-
dyntaa julkisia palveluja Ahvenanmaalla ilman suomen kielen taitoa.

Perustuslain, EU-lainsdadannon ja ihmisoikeussopimusten asettamat reunaehdot
on otettava huomioon kaikissa tilanteissa. EU-lainsaadanto ja kansainvaliset ihmis-
oikeussopimukset edellyttavat Suomen lainsaadannolta suojaa muun muassa kie-
leen perustuvalta syrjinnalta. Syrjintakieltoa on noudatettava myos lainsadadantoa
laadittaessa. Erityiskohtelusta on mahdollista saataa, jos perustuslain, EU-lainsaa-
dannon ja ihmisoikeussopimusten asettamat ehdot huomioidaan. Erityiskohtelulle
on oltava hyvaksyttava peruste ja menettelyn oikeassa suhteessa tavoiteltuun paa-
maaraan nahden.

Pykalaehdotus ruotsin kielen kayttamisesta Ahvenanmaalla tarkoittaisi, ettd maa-

kuntapaivilla olisi lainsaadantovalta seka oman etta valtakunnan toimivaltaan kuu-
luvilla aloilla Ahvenanmaalla tapahtuvan kielenkdyton osalta.
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Keskeinen kysymys on, missa maarin esille tuodut ehdotukset ratkaisisivat esitetyt
ongelmat. Ongelmat, jotka liittyvat siihen, etta asiakirjoja ei ole ollut saatavilla ruot-
siksi, ovat koskeneet valtakunnan toimivalta-aloihin kuuluvaa tydoikeutta ja kulut-
tajansuojaa. Ahvenanmaan kielellinen asema on jo nykyisellaan oikeudellisesti selva
ja selked. Ongelmana on, etta jotkin yritykset eivat noudata olemassa olevaa lain-
saadantoa ja muita normeja. Voimassa oleva kielilainsdaadanto ei takaa sitd, etta elin-
keinoelama toimii Ahvenanmaalla kokonaisuudessaan ruotsiksi.
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5 Toimivallanjako Ahvenanmaalla
poikkeusoloihin varautumista ja
poikkeusoloja varten

5.1 Ahvenanmaa-tyoryhman toimeksianto

Ty6ryhman tehtavana on valmistavassa tarkoituksessa arvioida ja selvittda maakun-
tapdivien ja eduskunnan valista toimivallanjakoa poikkeusolojen osalta huomioi-
den, ettd samaan aikaan on meneillaan valmiuslain (1552/2011) uudistus.®®

5.2 Tyoryhman pdatelmat

Tyoryhma haluaa jo aluksi tuoda esiin, ettd se ndkee joitakin epavarmuustekijoita
edelld mainitun toimeksiannon kohdan arvioinnissa ja selvittamisessa. Epavarmuus-
tekijat johtuvat Iahinna valtioneuvostossa kdaynnissa olevasta uuden valmiuslain
tarkistamisesta. Itsehallintolain uudistusprosessit, valmiuslain tarkistaminen seka
tarve ja mahdollisuudet tarkistaa poikkeusoloihin varautumiseen ja poikkeusoloi-
hin liittyvaa toimivallanjakoa Ahvenanmaalla maakunnan toimivaltaan normaali-
olosuhteissa kuuluvilla oikeudenaloilla liittyvat toisiinsa. Siksi uuden itsehallintolain
jatkotyOssa valmiuslain tarkistamisen rinnalla on edelleen tarve palata kysymykseen
siitd, miten varautumista ja poikkeusoloja koskeva toimivallanjako tulisi lopullisesti
ottaa huomioon itsehallintolain uudistamisessa.

Tyoryhmassa vallitsee padosin eri nakemys siitd, millaista arviointia ja selvitysta
tassa mietinndssa tulisi tydryhman toimeksiannon perusteella antaa tai voitaisiin
tehda. Niiden erityistilanteiden, jotka eivat ole poikkeusoloja, ratkaisuvaihtoeh-
doista vallitsee kuitenkin yhteinen kasitys (ks. jaljempana 5.3).

Taman vuoksi taman luvun liitteessa (LIITE 1) esitelladn oikeusministerion sihtee-
ristossa tyoryhmaa varten tuotettu arviointi- ja selvityspohja. Liitteen teksti perus-
tuu talla hetkella saatavilla oleviin tietoihin. Kysymys on itsehallintolain sddnndsten
lisaksi perustuslakivaliokunnan kannanotoista nykyisen valmiuslain valmisteluun

63 Lainsaadantohanke OM015:00/2022.
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liittyen seka COVID-pandemian ajalta peraisin olevista korkeimman oikeuden ja
perustuslakivaliokunnan lausunnoista. Liitteena on myds alustavia ajatuksia ratkai-
suvaihtoehdoista niita tilanteita varten, joista on keskusteltu tydryhman tekeman
tyon aikana. Ajatukset edellyttavat lisaanalyysia ja vaikutusten arviointia. Selvityk-
sen aikana tydryhman sihteeristd on lisaksi pyrkinyt analysoimaan voimassa olevan
valmiuslain vaikutuksia mahdollisimman kursorisesti ottaen huomioon maakunnan
erityisaseman ja Ahvenanmaan erityisolosuhteet.

Talla hetkella Ahvenanmaan taholta arvioidaan, etta kysymys poikkeusoloja kos-
kevasta toimivallanjaosta on kokonaisuudessaan nostettu keskusteluun liian
ennenaikaisesti. Ahvenanmaan taholta ei kannateta tydryhmalle laadittua sel-
vitysta poikkeusolojen toimivallanjaon tulkinnasta. Tyoryhmaan kuuluvat maa-
kunnan hallituksen jasenet eivat nde laajaan ongelmaan muuta ratkaisua kuin

sen, etta valtakunnan ja maakunnan vilille perustetaan pikimmiten yhteinen tyo-
ryhma selvittamaan ja ehdottamaan ratkaisuja. Tama tyd on tarpeen tehda rinnak-
kain ja sovittaa yhteen valmiuslainsdadannon kokonaisuudistuksen, itsehallintolain
uudistamistyon seka nykyisen poikkeusoloihin liittyvien valmistelutehtavien hoi-
tamisesta Ahvenanmaan maakunnassa annetun sopimusasetuksen uudistamisen
kanssa. Yksi ratkaisuvaihtoehto voisi kuitenkin olla se, ettd maakuntapaiville annet-
taisiin valmiuslainsaadantoon perustuvien asetusten jalkivalvonnassa vastaava rooli
kuin eduskunnalla on ja Ahvenanmaa ottaisi maakuntapaivien lainsaadantévaltaan
jo kuuluvilla aloilla itselleen lainsadadantovallan koskien poikkeusoloihin varautu-
mista. Tama voitaisiin toteuttaa itsehallintolain muutoksella. Tassa esitetyt kannan-
otot sisaltyvat taman luvun LITTEESEEN 2.

5.3 Erityistilanteet, jotka eivat ole poikkeusoloja

Ty6ryhma arvioi, etta tulisi mahdollistaa maakuntalain, joka on suoraa seurausta
eraistd valtakunnan tai Ahvenanmaan erityisolosuhteista tai -tilanteista, kiireellinen
voimaantulo. Kyse on tarpeesta antaa maakuntalaki maakuntapadivien lainsaadan-
tovallan puitteissa sellaisissa tilanteissa, jotka vaativat Ahvenanmaalla kiireellista
ratkaisua mutta jotka eivat ole poikkeusoloja. Ahvenanmaan viranomaisten on ryh-
dyttava toimenpiteisiin, ja maakuntalain tulisi tietyissa erityistilanteissa voida tulla
voimaan kiireellisena. Tydryhman mielessa olevat erityistilanteet liittyvat pande-
miaan, laajaan yleisvaarallisen taudin levidmiseen Ahvenanmaalla, luonnonkatastro-
fiin, ydinonnettomuuteen, laajaan 6ljypaastoon tai muuhun ndihin rinnastettavaan
tapahtumaan, jonka vaatimiin toimenpiteisiin ryhtymiseksi Ahvenanmaan alueella
edellytetdaan maakuntalain kiireellista voimaantuloa.
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Kokemusta maakuntapadivien tarpeesta saataa poikkeukselliseen tilanteeseen liitty-
vista asioista on saatu COVID-19-pandemian levidmisen torjunnan yhteydessa, ks.
Ahvenanmaan valtuuskunnan ja korkeimman oikeuden lausunnot (AD 27/20 ja OH
2020/168) maakuntalaista, joka koskee Ahvenanmaan peruskoululain valiaikaista
muuttamista etdopetusta koskevin sdannoksin siltd varalta, etta koulut suljetaan
tartuntatautilain nojalla. Nyt tarkoitetut erityistilanteet voivat siten edellyttaa asiaan
liittyvaa ja valiaikaisesti voimassa olevaa maakuntapadivien lainsdaadantoa, vaikka
esimerkiksi ihmisten ja eldinten tartuntatautien ehkaisy on lainsdadantdala, joka
kuuluu valtakunnan lainsaadantovaltaan Ahvenanmaalla, kun taas itsehallintolain
mukainen oikeusalan hallintotoimivalta kuuluu itsehallintoviranomaisille. Korkeim-
man oikeuden lausunto 1.6.2021 (KKO-HD/97/2021) terveydenhuollosta annetun
maakuntalain muuttamista koskevan maakuntalain lainsaadantdvalvontaan liittyen
havainnollistaa myds maakuntapaivien ja eduskunnan valista toimivallanjakoa poik-
keusolojen hoitotakuun osalta. Normaalioloissa hoitotakuun valiaikaisista muutok-
sista vastaa maakuntapaivat.
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LIITE 1 Oikeusministeriossa toimivan tyoryhman
sihteeriston laatima poikkeusoloihin varautumiseen
ja poikkeusoloihin liittyvaa toimivallanjakoa
koskevan 5 luvun liite 1

1 Nykytila

1.1 Nykyinen itsehallintolain mukainen toimivallanjako maakunnan ja
valtakunnan valilla

Itsehallintolain sdédnnokset

Itsehallintolain 27 &:n 34 kohdan mukaan valtakunnan lainsdaadantovalta koskee
puolustus- ja rajavartiolaitosta ottaen huomioon 12 §:n sadnndkset, jarjestysval-

lan toimintaa valtion turvallisuuden varmistamiseksi, puolustustilaa seka valmiutta
poikkeusolojen varalta. Itsehallintolain 27 §:n 28 kohdan mukaan valtakunnalla on
lainsaadantovalta vaestonsuojelun osalta kuitenkin siten, etta paatds maakunnassa
asuvien henkil6iden siirtamisesta maakunnan ulkopuolelle voidaan tehda vain maa-
kunnan hallituksen suostumuksella. Itsehallintolain 27 §:n 29 ja 31 kohdan mukaan
ihmisten ja kotieldinten tarttuviin tauteihin liittyvat asiat kuuluvat valtakunnan lain-
saadantovaltaan. Lain 27 §:n 41 kohdan nojalla valtakunnalla on lainsdadantovalta
my0Os muissa asioissa, jotka itsehallintolain perusteiden mukaan kuuluvat valtakun-
nan lainsaadantovaltaan.

Ahvenanmaan maakunnalla on itsehallintolain 18 §:n 6 kohdan mukaan lainsaa-
dantovalta asioissa, jotka koskevat yleista jarjestysta ja turvallisuutta 27 §:n 27, 34 ja
35 kohdassa saadetyin poikkeuksin, seka palo- ja pelastustoimea.

Itsehallintolain 18 §:n 10 ja 12 kohdan mukaan luonnon- ja ymparistonsuojelu,
luonnon virkistyskaytto, vesioikeus seka terveyden- ja sairaanhoito kuuluvat 27 &:n
24, 29 ja 30 kohdassa saddetyin poikkeuksin maakunnan lainsaddantévaltaan. Maa-
kuntalakien lainsdaddantévalvonnassa on johdettu, ettd maakunnalla on lainsaa-
dantodvalta esimerkiksi elintarvikkeiden ja sahkdntuotannon osalta. Lain 18 §:n

27 kohdan nojalla maakunnalla on lainsdaddantévalta myds muissa asioissa, jotka
itsehallintolain perusteiden mukaan kuuluvat maakunnan lainsaadantovaltaan.
Tavanomaisen normaaliolojen kriisivalmiuden maakunnan lainsaadantdvaltaan
kuuluvilla oikeudenaloilla on katsottava kuuluvan itsehallinnon vastuulle. Rajanveto
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tallaisen kriisivalmiuden ja poikkeusoloihin varautumisen tai poikkeusoloja koske-
vien valmistelutoimien valilld edellyttdaa Ahvenanmaalla maakunnan ja valtakunnan
valisen toimivallanjaon osalta tapauskohtaista harkintaa.

Itsehallintolain 23 ja 30 §:n nojalla lainsaadantdvallan piiriin kuuluva osapuoli hoi-
taa toimivaltaansa kuuluvien asioiden hallintoa. Tasta padsaannosta on saddetty
erdita poikkeuksia. Itsehallintolain 30 §:n 3 kohdan mukaan valtakunnan lainsaa-
ddntovaltaan kuuluvissa asioissa hallintoa hoitavat valtakunnan viranomaiset nou-
dattaen sitd, etta maakunnan viranomaiset osallistuvat vaestonsuojeluun siten kuin
sopimusasetuksella sddadetdan. Itsehallintolain 30 §:n 4 kohdasta seuraa, etta se,
jolla on kotiseutuoikeus, voidaan kansalaisia yleisesti koskevan tyévelvollisuuden
perusteella maarata ainoastaan maakunnassa suoritettaviin siviilitehtaviin. Lisaksi
30 §:n 9 kohdasta seuraa, etta tehtavista, jotka ihmisten ja kotieldinten tarttuvien
tautien torjuntaa koskevan lainsaddanndn mukaan kuuluvat valtakunnan viran-
omaiselle tai kunnille, huolehtii maakunnassa maakunnan hallitus tai muu maa-
kuntalaissa madratty viranomainen. Viimeksi mainittu sadannds on sen muuttamista
koskevan lainsaadantéhankkeen kohteena.

Sopimusasetus

Poikkeusoloihin varautumista koskevien tehtavien hoitamisesta Ahvenanmaan
maakunnassa annetun tasavallan presidentin asetuksen (900/2000, jdljempana
sopimusasetus® tarkistaminen on aloitettu oikeusministeridssa. Sopimusasetus kos-
kee poikkeusoloihin varautumista, vaestonsuojelua ja huoltovarmuutta. Tarkistami-
nen on tarkoitettu tehtavaksi suhteessa nykyiseen valmiuslakiin. Asetuksen mukaan
valtakunnan viranomaiset ja maakunta huolehtivat Ahvenanmaalla yhdessa niista
vdestonsuojeluun, huoltovarmuuteen ja yleiseen varautumiseen liittyvista valmis-
televista hallintotehtdvista ja toimenpiteista, jotka paasaantoisesti kuuluvat valta-
kunnan viranomaisille. Koordinointia varten Ahvenanmaalla on valmiusasioiden
yhteistyOvaltuuskunta, jonka sihteeristo toimii Ahvenanmaan valtionviraston yhtey-
dessa. Yhteistydvaltuuskunnan kautta maakunnan hallitus on integroitu poikkeuso-
lojen varautumistoimiin Ahvenanmaan maakunnan osalta. Nykyinen asetus kattaa
nimenomaisesti poikkeusoloja koskevat varautumistoimet, muun muassa valmius-
suunnittelun. Talla hetkella asetus ei siten sadntele sellaisia hallintotehtavia, jotka
johtuvat siita, etta valmiuslakia sovelletaan Ahvenanmaalla poikkeusoloissa.

64 https://finlexfi/sv/laki/alkup/2000/20000900
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Nykyisten toimivaltasddnnosten tulkinta
Korkeimman oikeuden lausunnot

Korkein oikeus on erdiden maakuntalakien lainsaddantovalvonnassa kasitellyt
kysymysta poikkeusolojen lainsaadantovallan jaosta ja myds suhteessa sellaisiin
erityisolosuhteisiin, jotka eivat ole poikkeusoloja. Nain on myods Ahvenanmaan val-
tuuskunnan samoista asioista antamissa lausunnoissa.®®

Korkein oikeus totesi vuonna 2020 Ahvenanmaan peruskoululain muuttamista kos-
kevasta maakuntalaista antamassaan lausunnossa, etta maakuntalain tarkoi-
tuksena on lisata mahdollisuutta jarjestaa peruskoulun opetus etdaopetuksena
tilanteissa, joissa peruskoulut suljetaan kokonaan tai osittain tartuntatautilain
nojalla, jos covid-19-pandemia sita syksylla 2020 edellyttaa. Korkeimman oikeu-
den mukaan kyse oli opetuksen jarjestamisesta erityistilanteissa. Koska lasten pai-
vdhoitoa ja peruskoulua koskeva maakuntalaki oli tarkoitettu tulemaan voimaan
1.1.2021 ja Ahvenanmaan maakunnan peruskoululaki kumottiin ensin mainitun lain
voimaantulolla, tarkasteltu maakuntalaki oli ajankohtainen vain syksylla 2020 ja sita
kautta valiaikaisesti.

Koska maakuntalaissa kyseessa oli peruskoulutus, korkeimman oikeuden mukaan
lahtokohtana oli, ettd kyseinen maakuntalaki koski maakunnan lainsaddantévaltaan
kuuluvia asioita. Korkein oikeus totesi myos, etta kyseisessa maakuntalaissa ote-
taan asianmukaisesti huomioon maakunnan ja valtakunnan valinen lainsaadanto-
vallan jako koskien poikkeusoloihin varautumista ja tartuntatauteja. Maakuntalain
voimaantulolle ei korkeimman oikeuden mukaan ollut estettda myoskadan suhteessa
perustuslain saatamistd, muuttamista ja siitd poikkeamista koskevan itsehallintolain
27 §&:nn 1 kohtaan eika perustuslain 16 §:n 1 momentin sdannokseen koskien subjek-
tiivista oikeutta maksuttomaan peruskoulutukseen.

Korkein oikeus antoi vuonna 2021 lausunnon terveydenhuoltoa koskevan maakun-
talain muuttamisesta annetusta maakuntalaista. Maakuntalailla terveydenhuoltoa
koskevaan maakuntalakiin oli lisatty uusi 22 §, jossa saadettiin hoitotakuusta eri-
tyisolosuhteissa. Erityistilanteet koskivat alemman asteisia tapahtumia, eli vakavuu-
deltaan vahaisempia kuin poikkeusoloissa ilmenneet tapahtumat.

65 AD 27/20 ja OH 2020/168 seka AD 25/21 ja KKO-HD/97/2021. Korkeimman oikeuden
lausunnoista kertova teksti on kddnnetty suomenkielistd mietintda varten.
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Korkein oikeus katsoi, ettd maakuntalaki koskee maakunnan terveyden- ja sairaan-
hoitoa. Lahtokohtana oli siten, ettda maakuntalaki koski maakunnan lainsaadan-
tovaltaan kuuluvia asioita. Uusilla saannoksill, jotka koskevat terveydenhuollon
jarjestamista erityisolosuhteissa, oli kuitenkin korkeimman oikeuden mukaan lahei-
set yhtymdkohdat valtakunnan toimivaltaan kuuluvaan saantelyyn. Itsehallintolain
27 §:n 28 kohdan mukaan valtakunnalla on lainsaadantévalta vaestonsuojelussa
ja pykalan 34 kohdan mukaan poikkeusoloihin varautumisessa. Valtakunnan lain-
saadanto, jossa saadetdan vaestonsuojelusta ja poikkeusoloihin varautumisesta,
koskee korkeimman oikeuden mukaan itsehallintolain 27 §:n 28 ja 34 kohdan
perusteella lahtokohtaisesti myds Ahvenanmaata, ja sitd sovelletaan maakunnassa
my®ds sellaisiin asioihin, jotka normaalioloissa kuuluvat maakunnan lainsaadanto-
valtaan, kuten terveydenhuoltoon. Ndin ollen esimerkiksi valmiuslainsadadanndssa
viranomaisille sdadetyt toimivaltuudet voidaan korkeimman oikeuden mukaan
ottaa kaytt6on myds Ahvenanmaalla, vaikka ne koskisivat terveydenhuoltoa (PeVL
6/2009 vp).

Korkein oikeus totesi lisaksi, etta kyseessa olevan maakuntalain esitdiden mukaan
kyse oli vahemman vakavista tapahtumista kuin poikkeusoloissa ilmenevista tapah-
tumista siina tarkoituksessa kuin esimerkiksi valmiuslaissa saddetaan. Korkein
oikeus totesi, etta valmiuslain 3 §:n mukaan valmiuslain mukaisena poikkeusolona
pidetaan esimerkiksi erittdin vakavaa suuronnettomuutta. Valmiuslain 88 §:n 1 koh-
dan mukaan valtioneuvoston asetuksella voidaan maarata, etta kunta voi luopua
erdaiden maaraaikojen noudattamisesta kiireettdman hoidon jarjestamisessa, jos se
on valttamatonta kiireellisen hoidon jarjestamiseksi ja jos maardajan ylittdminen ei
vaaranna potilaan terveytta. Nyt kyseessa olevan maakuntalain sadannds vastaa siten
asiasisallollisesti valmiuslain sadntelya.

Maakunnalla on lainsaadantoévalta koskien terveydenhuoltoa ja siten myds erilaisia
hoitoon liittyvia maaraaikoja yleensa. Korkein oikeus totesi, etta maakuntalain voi-
maantulolle ei ollut esteitd itsehallintolain 27 §:n 1 kohdan ja perustuslain 19 &:n 1
ja 3 momentin perusteella, kun kyse oli oikeudesta riittaviin terveyspalveluihin ja
vaeston terveyden edistamista. Korkein oikeus kuitenkin korosti, etta valtakunnalla
on lainsdadantovalta koskien poikkeusoloihin varautumista ja valtakunta on anta-
nut lainsadadantda muun muassa vdeston suojaamiseksi poikkeusoloissa. Poikke-
uslainsaddanto koskee myos maakuntaa, ja sita voidaan soveltaa Ahvenanmaalla.
Poikkeuslainsaadanto muistuttaa nyt kyseessa olevaa maakuntalakia. Korkein
oikeus katsoi, ettd maakuntapaivat on voinut hyvaksya kyseessa olevan maa-
kuntalain maakunnan terveydenhuoltoa koskevan lainsdaddantovallan puitteissa
vaestonsuojelua ja poikkeusoloihin varautumista koskevasta valtakunnan lainsaa-
dantovallasta huolimatta. Korkein oikeus totesi kuitenkin selvyyden vuoksi, etta
jos valtakunta kayttaisi itsehallintolain 27 §:n 34 kohdan mukaista valtakunnalle
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kuuluvaa toimivaltaa ja valmiuslain 88 §:n nojalla terveydenhuollon turvaamiseksi
poikkeusoloissa annettuja asetuksia, jotka koskisivat myos Ahvenanmaata, niita
sovellettaisiin maakunnassa nyt kasilla olevan maakuntalain tai sen nojalla annetun
maakunta-asetuksen estamatta (vrt. PeVM 1/2021 vp:ssa tarkasteltu kayttoonotto-
asetus; tassa tapauksessa kyseessa oli nimenomainen poikkeus padsaannosta, jonka
mukaan asetus olisi voimassa my6s Ahvenanmaalla).

Perustuslakivaliokunnan kannanotot

Perustuslakivaliokunta on voimassa olevan valmiuslain sdaatamisen yhteydessa
todennut Ahvenanmaan osalta seuraavaa (PeVL 6/2009 vp):

Ahvenanmaa

Valtakunnalla on Ahvenanmaan itsehallintolain 27 §:n 34 kohdan mukaan
lainsdddantovalta muun muassa asioissa, jotka koskevat valmiutta poikkeus-
oloissa. Valmiuslaki tulee siten sovellettavaksi myos Ahvenanmaalla. Kay-
tanndssa tama saattaa johtaa siihen, etta sellaiset hallintotehtavat, joista
normaalisti huolehtivat maakunnan viranomaiset, voivat valmiuslakia sovel-
lettaessa siirtya valtakunnan viranomaisten hoidettaviksi.

Poikkeusoloihin varautumista koskevien tehtavien hoitamisesta Ahve-
nanmaan maakunnassa on saddetty Ahvenanmaan itsehallintolain 32 §:n
mukaisella sopimusasetuksella. Perustuslakivaliokunta pitad Ahvenanmaan
erityisasema huomioon ottaen tarkedna, etta poikkeusoloihin varautumisen
lisaksi myds kysymys valmiuslain soveltamisesta johtuvien hallintotehtavien
hoitamisesta Ahvenanmaan maakunnassa ratkaistaan sopimusasetuksella.

Valtioneuvosto voi valmiuslakiehdotuksen 119 §:n nojalla paattaa lain 3 &:n

1 ja 2 kohdassa tarkoitetuissa poikkeusoloissa tietyn alueen vdeston tai vdes-
ton osan siirtamisesta muualle, jos se on vaeston turvallisuuden kannalta
valttamatonta. Valiokunta huomauttaa, ettd paatdés maakunnassa asuvien
henkiléiden siirtamisestda maakunnan ulkopuolelle voidaan Ahvenanmaan
itsehallintolain 27 §:n 28 kohdan perusteella tehda vain maakunnan hallituk-
sen suostumuksella. Lakiehdotuksen 119 §:3a voidaan harkita taydennetta-
vaksi viittauksella itsehallintolakiin.

Selvaa on, etta valmiuslakia sovellettaessa asianmukaisesti kunnioite-

taan kansainvalisiin jarjestelyihin perustuvaa Ahvenanmaan demilitarisoi-
tua ja neutralisoitua erityisasemaa. Samalla on tarkedaa mahdollistaa naissa
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jarjestelyissa Suomelle osoitettu velvollisuus ryhtya tarpeellisiin toimenpi-
teisiin Ahvenanmaan puolueettomuuteen kohdistuvan mahdollisen vaaran
torjumiseksi.

Perustuslakivaliokunta on sittemmin muun muassa mietinndssaan PeVM 1/2021
vp - 0 2/2021 vp viitannut edelld mainittuun lausuntoon ja séilyttanyt kantansa:

(21) Perustuslakivaliokunta on valmiuslain sdatamisen yhteydessa todennut,
ettd valmiuslain soveltaminen myds Ahvenanmaalla saattaa kdytanndssa joh-
taa siihen, etta sellaiset hallintotehtavat, joista normaalisti huolehtivat maa-
kunnan viranomaiset, voivat valmiuslakia sovellettaessa siirtya valtakunnan
viranomaisten hoidettaviksi. Valiokunta on pitanyt Ahvenanmaan erityis-
asema huomioon ottaen tarkedna, etta poikkeusoloihin varautumisen lisaksi
myds kysymys valmiuslain soveltamisesta johtuvien hallintotehtavien hoita-
misesta Ahvenanmaan maakunnassa ratkaistaan sopimusasetuksella (PeVL
6/2009 vp, s. 15/l1). Valiokunta toistaa painokkaasti taman kannanoton.

Perustuslakivaliokunta viittaa lausunnossaan PeVL 29/2022 vp muun muassa edella
mainittuihin lausuntoihin ja toteaa pitavansa tarpeellisena, ettd lainsadadantoa nailta
osin tdydennetaan ja selkeytetaan tulevissa lainsaadantéuudistuksissa.

1.2 Perustuslain 23 §:n soveltaminen — ravintolatoiminnan sulkeminen
poikkeusoloissa

Majoitus- ja ravitsemistoiminnasta annettuun lakiin (308/2006) lisattiin lailla
(153/2020) uusi 3 a §, joka oli valiaikaisesti voimassa poikkeusolojaksojen ajan
COVID-19 pandemiasta johtuen.% Pykaldssa saddettiin ravitsemisliikkeiden aukiolon
valiaikaisesta rajoittamisesta tartuntataudin leviamisen estamiseksi. Ravitsemis-
liike ja siihen kuuluvat sisa- ja ulkotilat oli pidettava suljettuina asiakkailta vaiku-
tuksiltaan erityisen vakavaa suuronnettomuutta vastaavan hyvin laajalle levinneen
vaarallisen tartuntataudin aikana niilla alueilla, joilla se on valttdamatonta tartunta-
taudin levidmisen ehkdisemisen kannalta. Edella tarkoitetuista alueista annettiin
tarkemmat saanndkset valtioneuvoston asetuksella, joka oli annettava eduskun-
nalle tiedoksi.

66 Lain 3 a §:n saannos oli valiaikaisesti voimassa 30.3.2020-31.5.2020 lailla 153/2020 (HE
25/2020, TaVM 5/2020, EV 14/2020), 9.3.2021-28.3.2021 lailla 184/2021 (HE 22/2021,
TaVM 4/2021, EV 13/2021) ja 29.3.2021-18.4.2021 lailla 257/2021 (HE 38/2021, TaVM
7/2021, EV 28/2021).
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Perustuslakivaliokunta ei lausunnoissaan (PeVL 7/2020 vp, PeVL 6/2021 vp, PeVL
11/2021 vp) ottanut nimenomaisesti kantaa lakien soveltamiseen Ahvenan-
maalla. Ahvenanmaan maakunta mainittiin kahdessa myohemmassa hallituksen
esityksessa.

Perustuslakivaliokunta totesi perustuslain 23 §:n soveltamisesta tdhan tapaukseen
liittyen muun muassa seuraavaa:

Perustuslain 23 §:n mukaan perusoikeuksista voidaan saataa lailla tai

laissa erityisesta syysta saadetyn ja soveltamisalaltaan tasmallisesti rajatun
valtuuden nojalla annettavalla valtioneuvoston asetuksella sellaisia tilapaisia
poikkeuksia, jotka ovat valttamattomia Suomeen kohdistuvan aseellisen
hyokkayksen samoin kuin muiden kansakuntaa vakavasti uhkaavien, laissa
saadettyjen poikkeusolojen aikana ja jotka ovat Suomen kansainvalisten
ihmisoikeusvelvoitteiden mukaisia. Lailla on kuitenkin saadettava tilapaisten
poikkeusten perusteet.

Perustuslain 23 §:38 muutettiin perustuslain osittaisen uudistuksen
yhteydessa. Muutoksella pyrittiin muun muassa laajentamaan poikkeusolojen
madritelmaa. Maaritelma kattaa aseelliseen hyokkaykseen tai sen vakavaan
uhkaan liittyvien tilanteiden lisaksi esimerkiksi sellaiset laajamittaiset
luonnonmullistukset, pandemiat ja suuronnettomuudet, jotka ovat
kansakuntaa vakavasti uhkaavia (PeVM 9/2010 vp). Perustuslakivaliokunta
katsoi maaritelman laajentamisen tarkoittavan kdaytanndssa sita,

etta esimerkiksi erittdin vakavat luonnonmullistukset, pandemiat

ja suuronnettomuudet voivat oikeuttaa poikkeusololainsaadannon
kayttéonoton. (PeVM 9/2010 vp, s. 10/1).

Aikaisemmin tilapéisista poikkeuksista perustuslaissa saadettyihin
perusoikeuksiin on vakiintuneen kdaytannon mukaan saadetty ennalta
saddettavassa, jossain maarin yleisemmassa ja erityisesti kriisitilanteita
varten tarkoitetussa lainsadadanndssa, kuten valmiuslaissa. Perustuslain

23 §:n sanamuoto ei kuitenkaan sindnsa esta nyt ehdotettavan kaltaista
menettelyd, jossa vallitsevissa poikkeusoloissa ja voimassa olevista
poikkeusololaeista erillddn saadetdan valttamattomasta puuttumisesta
perusoikeuksiin. Perustuslakivaliokunta huomautti, etta lain muuttamista
koskeva hallituksen esitysmenettely turvaa paremmin eduskunnan asemaa
ja vaikutusmahdollisuuksia kuin esimerkiksi valmiuslain mukaiset menettelyt.
Esityksella annettavaan lakiehdotukseen eduskunta voi my6s tehda
muutoksia tavanomaiseen tapaan eduskuntakasittelyn aikana, jos eduskunta
katsoo muutokset tarpeellisiksi.

Perustuslain 23 §:3a voidaan soveltaa vain erityistilanteissa. Valiokunta
viittasi perustuslain 23 §:std ja muun muassa valmiuslain 4 §:n 2 momentista
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ilmenevaan periaatteeseen, jonka mukaan viranomaisten séanndnmukaiset
toimivaltuudet ovat myos poikkeusoloissa ensisijaisia. Myos poikkeusoloissa
tehtavat lainsdaadantomuutokset olisivat ensisijaisesti perusoikeuksien
yleiset rajoituskriteerit tayttavia rajoituksia. Tarvittaessa niiden tulee tayttaa
myds kunkin perusoikeuden erityiset rajoituskriteerit. Muutokset eivat

siis koskisi perustuslain 23 §:ssa tarkoitettuja poikkeuksia perusoikeuksiin.
Perustuslakivaliokunnan kasityksen mukaan ehdotetun saantelyn voitiin
kuitenkin katsoa perustuvan perustuslain 23 §:3an.

Voidaan todeta, ettd ravitsemistoiminta ei sisally nykyisen valmiuslain valtuussaan-
noksiin. Muun muassa ravitsemisliikkeet on johdettu maakuntalakien lainsaadanto-
valvonnassa kuuluvaksi maakunnan lainsaadantovaltaan.

1.3 Ratkaisuvaihtoehdot

Yleistd

Tyoryhman tehtavdna on arvioida ja selvittad maakuntapadivien ja eduskunnan
valista toimivallanjaon saantelyd, joka voisi sisaltya itsehallintolakiin koskien poik-
keusoloihin varautumista ja poikkeusoloja.

Kdynnissa oleva valmiuslain ja nykyisen sopimusasetuksen (900/2000) tarkistami-
nen suhteessa voimassa olevaan valmiuslakiin kytkeytyy toisiinsa, mutta muodos-
taa tydryhman toimeksiannosta erilliset prosessit. Ndissa prosesseissa tultaneen
ottamaan kantaa tdssa mietinndssa ja edella mainituissa lausunnoissa esitettyihin
kysymyksiin. Valmiuslakitydryhman toimeksiannossa mainitaan tarve ottaa Ahve-
nanmaan maakunta huomioon perustuslakivaliokunnan aiemmin huomioiman
mukaisesti. Maakunnan hallitus on tarkoitus ottaa mukaan valmisteluprosessiin
neuvottelumekanismin kautta.

Poikkeusoloihin varautumista ja poikkeusoloja koskeva lainsddddnté- ja
hallintotoimivalta

Ahvenanmaan taholta on esitetty, etta sita, mika patee poikkeusoloihin, ei ole sdaan-
nelty itsehallintolaissa ja toimivallan jako valtakunnan ja Ahvenanmaan valilld on
epaselva. Viitaten edella selostettuihin korkeimman oikeuden ja perustuslakivalio-
kunnan lausuntoihin tydryhmaan kuuluvat erdiden ministerididen jasenet arvioivat,
etta poikkeusoloja koskevan toimivallan jako ei ole perustaltaan epaselva. Itse-
hallintolakia tulisi kuitenkin selkeyttaa niin, etta toimivallan jaon tulkintaan ei liity
epavarmuutta.
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Itsehallintolain tultua voimaan 1.1.1993 silloinen valmiuslaki (1080/1991) on kor-
vattu uudella valmiuslailla, jota muutettiin vuonna 2022 ja joka on parhaillaan tar-
kistettavana. Pandemian ja silloisten poikkeusolojen aikana on saatu jonkin verran
kokemusta voimassa olevan valmiuslain soveltamisesta.

Valmiuslaissa saddetdaan tavanomaisesta poikkeavista toimivaltuuksista, kuten
perusoikeuksista poikkeamisesta, valtiontalouden hoitamisesta poikkeusoloissa ja
hallinnon jarjestamisesta. Valmiuslakia voidaan soveltaa vain erittdin vakavissa krii-
seissa (ks. HE 3/2008 vp, s. 100-101). Valmiuslain 3 §:ssa saadetdaan poikkeusoloista,
joissa valmiuslakia voidaan soveltaa.

Kaikilla hallinnonaloilla valtioneuvostossa tehdaan parhaillaan hairiéita ja kriisiti-
lanteita koskevan lainsdaadannon kokonaistarkastelua. Sektorilainsaadannon paivi-
tystyo toteutetaan samanaikaisesti valmiuslainsdadannon uudistamisen kanssa, eli
viimeistadn syksylla 2025.5” Hairididen ja kriisitilanteiden estamista normaalioloissa
Ahvenanmaalla maakunnan lainsdadantdvaltaan kuuluvilla aloilla on pidettava itse-
hallintoviranomaisten tehtavana.

Perustuslakivaliokunta on valmiuslain saatamisen ja muuttamisen yhteydessa seka
COVID-19-pandemian aikana antamissaan lausunnoissa korostanut, etta valmius-
lain soveltamisesta Ahvenanmaalla johtuvien hallintotehtavien jarjestaminen on
tarkeaa ratkaista sopimusasetuksella. Lisdksi valiokunta on pitanyt tarpeellisena,
ettd lainsaadantoa taydennetaan nailta osin ja selkeytetaan tulevissa lainsaadan-
téuudistuksissa. Valiokunta lienee tarkoittanut tassa kaynnissa olevaa valmiuslain
tarkistamista ja itsehallintolain kokonaisuudistusta.

1) Eduskunnan nykyista lainsdadantovaltaa selkeytetdan

Mikali nykyinen lainsaddantovallan jako maakuntapadivien ja eduskunnan valilla sai-
lytettaisiin, voitaisiin itsehallintolain nykyinen 34 kohta ajanmukaistaa huomioita-
essa se uudessa itsehallintolaissa:

— Poikkeusoloihin varautumisen kdsite voitaisiin joko korvata kattavalla
poikkeusolojen kdsitteelld tai poikkeusolot mainita kohdassa poikkeusoloihin
varautumisen rinnalla. Tallainen ehdotus vastasi voimassa olevaa
itsehallintolain tulkintaa (vrt. PeVL 6/2009, s. 14, PeVM 1/2021 vp, s. 4).
Valtakunta vastaa my0s vaestonsuojelusta. Valtakunnan lainsaadantovaltaan
kuuluisi nykyiseen tapaan varsinainen poikkeuslainsaadanto, joka

67 Paaministeri Petteri Orpon hallituksen ohjelma (s. 188).
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erityisolosuhteiden vuoksi edellyttaa puuttumista kansalaisten
perusoikeuksiin tai elinkeinoeldman kattavaa sadntelya. Itsehallintolain
nykyinen sadannds ei koske esimerkiksi elinkeinoeldman sdantelya
tuotantohairiotilanteissa normaaliolojen vallitessa (vrt. HE 73/1990 vp, s. 78).

— Poikkeusoloihin ja niihin varautumista koskevan toimivaltakohta tulisi myos
valmiuslain saatamista ja soveltamista koskevat perustuslakivaliokunnan
nakokohdat huomioiden muotoilla niin, etta se sisdltaisi lisdayksen
"Ahvenanmaan erityisolosuhteet huomioiden”.

— Saannos voisi talléin kuulua seuraavasti:

xx$§
Eduskunnan lainsdddddntévalta

Eduskunnan lainsddddntévalta kattaa Ahvenanmaan asioissa, jotka koskevat:

x) poikkeusoloihin varautumista ja poikkeusoloja Ahvenanmaan erityisolosuhteet
huomioiden;

Se, etta Ahvenanmaan erityisolosuhteet tulisi huomioida poikkeusoloihin varau-
tumista tai poikkeusoloja koskevassa eduskunnan lainsaadantdvallassa, ilmenee
perustuslakivaliokunnan voimassa olevaa valmiuslakia sdddettdessa ja sovellet-
taessa antamista lausunnoista. Viittauksella Ahvenanmaan erityisoloihin on sel-
ventdva tehtdva. Uutta itsehallintolakia koskevan ehdotuksen sadanndskohtaisissa
perusteluissa on syyta viitata perustuslakivaliokunnan lausuntoihin. Ehdotus ei
kavenna eduskunnan lainsaddantovaltaa poikkeusolojen saantelemiseksi. Sen
sijaan se korostaa sitd, ettd valmiuslainsdadanté on muotoiltava mahdollisimman
pitkalle siten, etta sitd voidaan kaytanndssa soveltaa Ahvenanmaalla. Milloin val-
miuslaissa ei voida ottaa huomioon Ahvenanmaalla vallitsevia olosuhteita, joi-

den osalta maakuntapaivilla on yksinomainen lainsddaddntovalta, vaihtoehtona
ovat sopimusasetuksesta ilmenevat itsehallintolain tai itsehallintolain nojalla anne-
tut sdannokset. Monet yleisessa varautumisessa ja poikkeusoloissa mukana olevat
yhteiskunnan sektorit kuuluvat normaalioloissa maakunnan toimivaltaan. Maakun-
nan ja kuntien hallinto on jarjestetty ja sdannelty maakuntalainsaddannon mukai-
sesti. Tama tarkoittaa myds sitd, etta Ahvenanmaan hallintorakenne poikkeaa
valtakunnan hallintorakenteesta. Maakunnan viranomaisille voidaan kuitenkin maa-
ratd valtakunnan tehtavia vain itsehallintolailla tai sopimusasetuksella.
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2) Eduskunnan lainsaadantovallan selkeyttaminen silla rajoituksella, etta erai-
den valmiuslain mukaisten kdyttéonottoasetusten voimaantulo Ahvenan-
maalla edellyttaa maakuntapaivien suostumusta

Ahvenanmaan taholta tydryhmadssa tuotiin esille, etta talla hetkelld pidetaan epa-
selvand, miten poikkeusoloihin varautumista ja poikkeusoloja koskevia valtakunnan
saannoksia voidaan kaytanndssa ja juridisesti soveltaa Ahvenanmaalla niilla monilla
aloilla, jotka normaalioloissa kuuluvat maakunnan lainsdaadantovaltaan.

Toimivallan jakoa koskeva kysymys voidaan ratkaista itsehallintolakia muuttamalla.
Varautumislainsaadannoén soveltamiseen Ahvenanmaalla ja toimivaltaiseen viran-
omaiseen poikkeusoloihin varautuessa ja poikkeusoloissa liittyvista epaselvyyksista
voidaan saataa joko itsehallintolaissa tai itsehallintolain nojalla.

Ahvenanmaan taholta ratkaisuvaihtoehtona on, etta silta osin kuin maakuntapai-
villa normaalioloissa on lainsaadantovalta poikkeusolojen kayttoonottoasetuksen
kattamalla oikeudenalalla, maakuntapaivilld olisi itsehallintolain mukaan vastaavan-
lainen rooli kuin eduskunnalla on valmiuslainsaddantoon perustuvien asetusten jal-
kivalvonnassa (ks. Suomen perustuslain 23 §:n 2 momentti):

xx§
Maakuntapdivien lainsddddntoévalta

Eduskunnan lainsddddntdvalta kattaa Ahvenanmaan asioissa, jotka koskevat:

x) poikkeusoloihin varautumista ja poikkeusoloja kuitenkin siten, ettd valtio-
neuvoston asetukset, jotka koskevat tilapdisid poikkeuksia maakunnan lainsdd-
ddntévaltaan kuuluvista perusoikeuksista, on viipymditté saatettava kdsiteltévdksi
Ahvenanmaan maakuntapdiiville, joka voi pddttdé asetusten pcéitevyydestd
[Ahvenanmaalla];

Ehdotus siitd, etta maakuntapaivat antaisi hyvaksyntansa valmiuslain mukaiselle
valtioneuvoston kayttoonottoasetukselle, jotta se tulisi voimaan Ahvenanmaalla
maakunnan lainsaadantovaltaan normaalioloissa kuuluvilla aloilla, on uusi. Tallaista
ehdotusta on tutkittava lisaa. Perustuslakivaliokunta on antamissaan kannanotoissa
puoltanut ratkaisuvaihtoehtoa, jonka mukaan valmiuslain mukaiset hallintotehta-
vat voitaisiin sopimusasetuksessa siirtda maakunnalle. Valiokunta on myds pitanyt
tarpeellisena, ettd lainsdadantoa taydennetaan ja selkeytetadn tulevissa lainsaa-
dantouudistuksissa. Lakiteknisesti ei ole estetta sille, ettd itsehallintolaissa sadadet-
taisiin sopimusasetuksen sijasta itsehallintoviranomaisille kuuluvista valtakunnan
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lainsaddantoluonteisista hallintotehtavista. Varautumiseen tai poikkeusoloihin liit-
tyvaa lainsdadadntdvallan siirtoa maakuntapadiville ei sen sijaan ole tahan mennessa
ehdotettu parlamentaarisesti.

Lisaksi yksi tekniikka Ahvenanmaan poikkeusolojen hallinnon hoidon sopeuttami-
seksi yksittdistapauksessa on se, etta valtioneuvoston valmiuslain nojalla antamassa
kayttoonottoasetuksessa jatetadn Ahvenanmaan maakunta tarvittaessa asetuksen
soveltamisalan ulkopuolelle (ks. PeVM 1/2021 vp).

3) Poikkeusoloihin varautumista koskevan lainsaadantovallan siirtaminen
kuuluvaksi maakuntapdivien toimivaltaan

Toinen edelld mainituista vaihtoehdoista erillinen tai niiden kanssa rinnakkainen
ratkaisuvaihtoehto on siirtaa uudessa itsehallintolaissa valmisteleviin tehtaviin/
poikkeusoloihin varautumiseen liittyva lainsaadantovalta maakuntahallinnolle.
Ehdotuksen kautta my0s yleiseen varautumiseen liittyvat hallintotehtavat kuuluisi-
vat maakunnalle. Ehdotuksen vaikutuksia ei ole aikasyista tassa vaiheessa arvioitu.
Ehdotus herattda ajatuksia maakuntahallinnon ja muiden Ahvenanmaan viran-
omaisten sekd valtakunnan viranomaisten yhteistydn tarpeesta valmiussuunnitte-
lun kokonaisuuden turvaamiseksi.

4) Itsehallintoviranomaisten hallintotoimivaltaa valmiusasioissa tai poikkeus-
oloissa koskevat saannokset

Jos Ahvenanmaan maakunnassa halutaan jarjestaa poikkeusoloihin valmistavia toi-
menpiteita tai hallintotehtavia siten, ettd maakunta hoitaisi valtion viranomaisten
sijasta tiettyja tehtavid, voidaan tdma toteuttaa itsehallintolaissa tai itsehallintolain
nojalla. Varautumista koskeva lainsaadantovalta kuuluisi talloin valtakunnalle, mutta
hallintotoimivalta maakuntahallinnolle. Perustuslakivaliokunnan lausunnoissa mai-
nitaan sopimusasetusvaline.

Voimassa olevan sopimusasetuksen nojalla maakunnan hallitus integroidaan val-
takunnan hallintotehtavien hoitamiseen Ahvenanmaan valtionvirastossa toimi-
van valmiusasioiden yhteistyévaltuuskunnan kautta. Poikkeusoloihin varautumista,
vaestonsuojelua ja huoltovarmuutta koskeva paatdksenteko noudattaa Ahvenan-
maalla talla hetkella itsehallintolain mukaista lainsdaadantovallan jakoa maakunnan
ja valtakunnan valilla. Edellda mainitut oikeudenalat kuuluvat valtakunnan lain-
saadantodvaltaan ja siten lahtokohtaisesti myos valtakunnan hallintotoimivaltaan.
Ahvenanmaan kunnat hoitavat valtakunnan tehtavia yleista varautumista, vaeston-
suojelua ja huoltovarmuutta koskevan valtakunnan lainsaadannén nojalla.
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Talla hetkella itsehallintoviranomaisilla ei ole velvollisuutta hoitaa poikkeusoloihin
varautumiseen ja poikkeusolojen valmiussuunnitteluun liittyvia valtakunnan teh-
tavia maakunnan lainsaadantovaltaan normaalioloissa kuuluvilla aloilla (vrt. val-
miuslain 12 ja 13 §). Tallaisia aloja ovat esimerkiksi sahkohuolto, terveydenhuolto,
ympadristonsuojelu, opetus ja tieliikenne. Hairididen ja kriisitilanteiden estamista
normaalioloissa Ahvenanmaalla maakunnan lainsaddantdvaltaan kuuluvilla sekto-
reilla, on sita vastoin pidettava itsehallintoviranomaisten tehtavana.

Maakunnan lainsadadanto- ja hallintotoimivaltaan normaalioloissa kuuluvien
asioiden hoitaminen itsehallintoviranomaisissa kuuluu poikkeusoloissa valta-
kunnan viranomaisille valmiuslaissa saddetyssa jarjestyksessa. Maakuntahallin-
nossa on huolta siitd, ettei se tulevaisuuden kriisissakaan toimisi oikeudellisesti tai
kaytannollisesti.

Valtakunnan lailla valtakunnan tehtavia voidaan maarata Ahvenanmaalla toimi-
ville valtion viranomaisille ja maakunnan kunnille (mm. PeVL 18/2022 vp). Ahvenan-
maalla kunnat hoitavat vdaestonsuojeluun, huoltovarmuuteen ja sosiaalihuoltoon
littyvid valtakunnan tehtavia. Valmiuslain varautumisvelvollisuuksia koskeva 12 §
koskee siten Ahvenanmaalla muodollisesti valtion ja kunnan viranomaisia. Maakun-
nalla on Ahvenanmaalla normaalioloissa itsehallinnon puitteissa vastuu monista
muista yhteiskunnan sektoreista ja niiden normaalista kriisivalmiudesta. Maakun-
nalla ei sen sijaan ole talla hetkella nimenomaista velvollisuutta suorittaa poikkeus-
oloihin varautumisen tai poikkeusolojen alaan kuuluvia varautumistoimia. Tallainen
velvollisuus voidaan maarata itsehallintoviranomaisille vain itsehallintolailla tai itse-
hallintolain nojalla.

Ahvenanmaan valmiussuunnittelusta vastaa Ahvenanmaan valtionvirasto®, joka
valmiusasioiden yhteistyovaltuuskunnan kautta osallistaa maakunnan mukaan teh-
taviin silta osin kuin ne koskevat poikkeusoloihin varautumista. Poikkeusoloissa val-
takunnan viranomaiset vastaavat Ahvenanmaalla valmiuslain mukaisista tehtavista,
joista maakunta normaalioloissa vastaa.

68 Ahvenanmaalla valtion hallintoviranomaisena Ahvenanmaan valtionviraston on val-
miuslain 12 § 3 luvun nojalla valmiussuunnitelmien ja poikkeusolojen toimintaan
varautumisen sekd muiden toimenpiteiden avulla varmistettava, etta sen tehtavat hoi-
detaan mahdollisimman hyvin myds poikkeusoloissa. Toimialakohtaisena aluehallinto-
viranomaisena Ahvenanmaan valtionviraston on aluehallintovirastoista annetun lain
(896/2009) 4 §:n 2 momentin 3 kohdan ja 16 § nojalla muun muassa koordinoitava
alueen varautumista ja jarjestda siihen liittyvaa yhteistoimintaa, koordinoida valmius-
suunnittelua, tukea kuntien valmiussuunnittelua, jarjestaa valmiusharjoituksia seka
edistaa alue- ja paikallishallinnon turvallisuussuunnittelua.
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Eraista sopimusasetukseen liittyvista ratkaisuvaihtoehdoista on selostettu aiemmin
mietinndssa (luku 3) koskien valtakunnan tehtavien madraamista Ahvenanmaan
viranomaisille ja pdinvastoin seka tallaisen valtakunnan lainsdaadannon sovelta-
mista. Voimassa olevan itsehallintolain sopimusasetuksia koskevan 32 §:n sovelta-
misalaa tulisi laajentaa. Muutos mahdollisti tassa yhteydessa sen, ettda maakunnan
viranomaisille voitaisiin sopimusasetuksessa maarata sellaisia terveydenhuollon
yleisia varautumistehtavia, joita valtakunnassa valmiuslain mukaan hoitavat hyvin-
vointialueet. Sopimusasetuksen antaminen edellyttda maakunnan hallituksen suos-
tumusta. Nykyisen itsehallintolain 32 §:n muutostarve tulee ottaa huomioon myds
itsehallintolain uudistuksessa. Sopimusasetuksia annettaessa arvioidaan taloudelli-
sia vaikutuksia, joita valtakunnan tehtavien maaraaminen maakunnalle tai pdinvas-
toin aiheuttaa.

Kaynnissa olevissa lainsaddantéhankkeissa on huomioitava, ettd Ahvenanmaan
viranomaisrakenne poikkeaa valtakunnan viranomaisrakenteesta. Seka itsehal-
lintolakia etta valmiuslakia tarkistettaessa tulee viranomaistoimivaltuudet muo-
toilla siten, ettei Ahvenanmaalla poikkeusoloihin varautumisessa tai poikkeusolojen
aikana muodostu jatkossa vaikeuksia ottaa huomioon esimerkiksi sitd, miten maa-
kuntahallinto tai muut maakunnan lainsadadantdvaltaan kuuluvat asiat on jarjestetty
maakuntalain mukaisissa normaalioloissa. Siltd osin kuin lahinna valmiuslaissa ole-
vat valtuutussaannokset on yksityiskohtaisesti madritelty ja niissa on lakiviittauksia,
niihin tulisi sisaltya tarvittavissa maarin viittauksia vastaavaan maakuntalainsaadan-
toon. Rajanveto-ongelma on otettava ndissa yhteyksissa huomioon silla perusteella,
ettd itsehallintolain 18 §:n 1 ja 4 kohdan mukaan maakunnalla on yksinomainen
lainsaadantovalta saataa maakunnan ja kuntien hallinnosta, kun taas 27 §:n 34 koh-
dan mukaan valtakunnalla on vastaava lainsadadantovalta muun muassa poikkeuso-
loihin varautumisessa.

Viimeistaan valmiuslain tarkistamisen yhteydessa tulisi perustuslakivaliokunnan
nakemysten mukaisesti pohtia tarkemmin, mitka maakunnan lainsdddantévaltaan
kuuluvat hallintotehtavat normaalioloissa voitaisiin poikkeusoloihin varautumista ja
poikkeusoloja itsehallintolain tai sopimusasetuksen osalta koskien saataa itsehallin-
toviranomaisille eli palauttaa maakunnan hallintotoimivaltaan. Myds sopimusase-
tuksen antaminen edellyttaa maakunnan hallituksen suostumusta.
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LIITE 2 Tyoryhma@an kuuluvien maakunnan hallituksen
jasenten laatima poikkeusoloihin varautumiseen ja
poikkeusoloihin liittyvaa toimivallanjakoa koskevan
5 luvun liite

1 Kartoitus

1.1 Johdanto

Ahvenanmaan maakunnan hallitus on kartoittanut nykyisen valmiuslain kaikki
pykalat ja niiden suhteen Ahvenanmaan itsehallintoon. Kartoituksesta ei voida
tehda muuta yhteenvetoa kuin sen, etta nykyinen valmiuslaki sisaltaa merkittavia
oikeudellisia ja kdytannon ongelmia suhteessa Ahvenanmaan itsehallintoon.

1.2 Yhteenveto ongelmista

Itsehallintolain 27 §:n 34 kohdan mukaan on selvda, ettd valtakunnalla on toimivalta
saataa lakeja poikkeusoloihin varautumisesta. Selvda on myos se, etta itsehallinto-
lain 18 &:n 1, 2 ja 4 kohdan mukaan maakunnan lainsaadantévaltaan kuuluu saataa
lakeja maakunnan hallituksesta ja sen alaisista viranomaisista, maakunnan virkamie-
hista, kunnista seka kunnan virkamiehista.

Nain ollen valtakunta voi saataa lakeja poikkeusoloihin varautumisesta mutta ei
maakunnan hallituksesta tai sen alaisista viranomaisista. Maakunta voi puolestaan
sdatda lakeja maakunnan hallituksesta ja sen alaisista viranomaisista mutta ei varau-
tumisesta. Mikali maakunnan hallitukselle ja sen alaisille viranomaisille halutaan
asettaa poikkeusoloihin varautumista koskevia velvoitteita, tarvitaan itsehallinto-
lain muuttamista. Tatd ei voida ratkaista mydskaan valmiuslain muutoksella, koska
valtakunta ei voi valtakunnan lailla maarata tehtavia maakunnan viranomaisille. Toi-
nen ratkaisukeino on se, ettda Ahvenanmaa ottaa itselleen lainsaadantovallan poik-
keusoloihin varautumiseen liittyen niilla aloilla, jotka jo kuuluvat maakuntapaivien
lainsaddantovaltaan.

Lisdksi on tarpeen selventdaa myos poikkeusolojen toimivallanjakoa, koska itsehal-
lintolaissa on epdselvyytta valtakunnan ja Ahvenanmaan valisesta toimivallanjaosta.
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2 Haasteet

2.1 Valmiuslaki

Poikkeusoloista saadetaan valmiuslaissa (1552/2011). Hallituksen esityksen 3/2008
vp., s. 101 mukaan erdat valmiuslain osat kuuluvat Suomen perustuslain 23 §:n
soveltamisalaan, joten lailla tai valtioneuvoston asetuksella voidaan saataa tilapaisia
poikkeuksia perusoikeuksiin. Perustuslain 23 § ei kuitenkaan anna eduskunnalle toi-
mivaltaa saatda lakeja tai antaa asetuksenantovaltuuksia Ahvenanmaan lainsaadan-
tovallan puitteissa.

Itsehallintolakia ei voida 69 §:n mukaan muuttaa tai kumota muutoin kuin edus-
kunnan ja maakuntapadivien yhtapitavin paatoksin. Perustuslain 80 §:n mukaan val-
tioneuvosto ja ministeriot voivat antaa asetuksia perustuslaissa tai muussa laissa
saadetyn valtuuden nojalla. Jos asetuksen tai muun lakia alemman asteisen sadadok-
sen saannos on ristiriidassa perustuslain tai muun lain kanssa, sita ei saa perustus-
lain 107 §:n mukaan soveltaa.

2.2. Maakunnan toimivalta

Maakunnalla on lainsaadantévalta monilla varautumisen kannalta keskeisilla aloilla
kuten elinkeinotoiminta, terveydenhuolto, opetus, sosiaalihuolto, yleinen jarjestys
ja turvallisuus, palo- ja pelastustoimi, radio- ja televisio, sahko-, vesi-, elintarvike- ja
polttoainehuolto seka liikenne, tiet ja Ahvenanmaan merikuljetukset itsehallintolain
18 8&n6,12,13, 14, 20, 21 ja 22 kohdan mukaisesti.

Valmiuslaissa viitataan useisiin maakunnan lainsdaadantovaltaan kuuluviin valta-
kunnan lakeihin. N&illa aloilla on Ahvenanmaalla voimassa olevaa maakuntalain-
saadantoa, kun taas valtakunnan lainsaadanto ei ole sovellettavissa. Tama koskee
esimerkiksi seuraavia lakeja: pelastuslaki, sashkdmarkkinalaki, maakaasumarkkina-
laki, vesilaki, toimeentulotukilaki, sosiaalihuoltolaki, postilaki, terveydenhuolto-
laki, terveydensuojelulaki, sosiaalihuoltolaki, varhaiskasvatuslaki, vuosilomalaki, laki
julkisen hallinnon turvallisuusverkkotoiminnasta, hallintolaki, laki julkisesta tyo-
voima- ja yrityspalvelusta, tydehtosopimuslaki, laki kuntien ja hyvinvointialueiden
virkaehtosopimuksista, arkistolaki, kuntalaki, perusopetuslaki, lukiolaki, ammatil-
lisesta koulutuksesta annettu laki, tutkintokoulutukseen valmentavasta koulutuk-
sesta annettu laki, vapaasta sivistystyosta annettu laki, taiteen perusopetuksesta
annettu laki, ammattikorkeakoululaki, yliopistolaki, liilkenteen palveluista annettu
laki seka laki valtion yhteisten tieto- ja viestintateknisten palvelujen jarjestamisesta.
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2.3 Eri viranomaisten toiminnot ja rakenteet

Hyvinvointialueilla ja joillain valmiuslaissa toimijoiksi valtakunnassa nimetyilla
viranomaisilla ei ole Ahvenanmaalla vastaavuutta nimen tai tehtavan osalta, koska
Ahvenanmaan viranomaiset eivat kaikilta osin hoida samoja tehtavia kuin valtakun-
nan viranomaiset.

Hyvinvointialueiden kayttdonotto valtakunnassa on kasvattanut eroja entisestaan.
Tama tarkoittaa sitd, etta valmiuslaissa kuvattua hyvinvointialueisiin perustuvaa jar-
jestelmaa ei ole mahdollista toteuttaa Ahvenanmaalla. Esimerkiksi kaikkea tervey-
denhuoltoa Ahvenanmaalla hoitaa maakunnan viranomainen Alands hlso- och
sjukvard, eika paikallishallinnolla siten ole lainkaan vastuuta Ahvenanmaan terve-
ydenhuollosta. Sama koskee kaikkea lukiotason opetusta, jossa maakunnan viran-
omaiset ovat yllapitajina ja kunnilla ei ole mitaan roolia. Samanlaisia ongelmia on
poliisin kohdalla, jossa viranomaisrakenne on erilainen Ahvenanmaan ja valtakun-
nan valilla. Hyvinvointialueiden sisallyttamisesta nykyiseen valmiuslakiin on synty-
nyt uusi tilanne, jossa suuri osa valtakunnan kuntien tehtavista on siirtynyt kunnilta
hyvinvointialueille. Kdytannossa itsehallintolakia on tulkittu siten, etta valtakunta
voi madrata Ahvenanmaan kunnille vain valtakunnan toimivaltaan kuuluvia teh-
tavia, joita valtakunnassa maarataan kunnille. Ahvenanmaan kunnille ei siten ole
oikeudellista perustetta maarata hyvinvointialueille kuuluvia velvoitteita. Kaytan-
nossa tama tarkoittaa sitd, etta jo pitkdan valmiuslain mukaisesti Ahvenanmaan
kuntien velvollisuuksiin kuuluvilla tehtavilla ei ole enaa laillista perustetta eika kun-
nilla ole myoskaan velvollisuutta ndiden tehtdvien suorittamiseen.

Ahvenanmaan viranomaisten velvollisuus ryhtya toimenpiteisiin poikkeusoloihin
varautumiseksi, mukaan lukien muut toimenpiteet toiminnan jatkuvuuden var-
mistamiseksi, on Ahvenanmaalla erilainen kuin muualla maassa. Tama johtuu itse-
hallinnosta, joka antaa Ahvenanmaan maakuntapaiville toimivallan maakunnan
hallitukseen ja sen alaisiin viranomaisiin, kunnalliseen hallintoon ja niiden viranhal-
tijoihin liittyen virkavelvollisuuteen ja kurinpitotoimiin sisaltyvin osin. Erdita hallin-
totehtavia hoitavat kuntien ja hyvinvointialueiden sijaan maakunnan viranomaiset,
kuten muuallakin maassa. Valmiuslain mukainen varautumisvelvollisuus ei siten
koske maakunnan hallitusta tai sen alaisia viranomaisia. Lainsaadannon, hallinnon
ja muiden tarkeiden tehtavien on toimittava poikkeusoloissa myds Ahvenanmaalla.

Tarkempia saannoksia varautumistoimista ja yleisesta varautumisvelvollisuu-
desta normaaliolojen hairitilanteisiin ei tule sovellettavaksi suhteessa Ahve-
nanmaan maakunnan hallitukseen tai sen alaisiin viranomaisiin, koska tama on
itsehallintolain 18 &:n 1, 2 ja 6 kohdassa tarkoitettu maakunnan lainsaddantovalta.
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Poikkihallinnollista ohjausta koskeva saannds tulee myés muodostumaan ongel-
malliseksi suhteessa Ahvenanmaahan ja vaatimaan erityisia ratkaisuja, jotta Ahve-
nanmaa voisi olla osa tallaista rakennetta.

2.4 Samat viranomaiset kuin normaalioloissa

Toimiva jarjestelma edellyttaa sitd, etta samat normaalioloissa toimintaa hoita-

vat viranomaiset hoitavat tehtavat mahdollisimman pitkalle myds kriisin aikana.
Valmius on rakennettava normaaliaikana. Kriisiajan johtamista ei voida luovuttaa
viranomaisille, joilla ei ole siind roolia normaalioloissa. Viranomaisten valisten vas-
tuusuhteiden muuttaminen valmiuslakiin perustuvilla toimivaltuuksilla edellyttaisi
yhteista normaaliolojen aikana aloitettua suunnittelua ja tilannekuvaa.

Maakunnan hallituksen kdsityksen mukaan valtakunta harkitsee ratkaisua, jossa val-
takunnan viranomaiset ottaisivat maakunnan viranomaisilta toiminnan ohjauksen
hoidettavakseen kriisitilanteessa. Jo nykyisellaan ministerididen ja maakunnan hal-
lituksen valilla on puutteita tiedonkulussa siviilivalmiuden osalta. Covid-19-pan-
demiasta saadut kokemukset osoittavat, etta valtakunnan viranomaisilla ei ole
Ahvenanmaan toiminnan johtamisen edellyttamaa kontaktiverkostoa. Ahvenan-
maan lainsaadantoa ja viranomaisrakenteita ei mydskaan tunneta. Lisdksi valta-
kunnan viranomaisten on pystyttava kommunikoimaan Ahvenanmaan toimijoiden
kanssa ruotsin kielelld. Maakunnan hallituksen mielesta epatodennakdista, etta val-
takunnan viranomaiset pystyisivat yllapitamaan yhteiskunnan kannalta keskeisten
palveluiden jatkuvuutta Ahvenanmaalla. Yhteisena tavoitteena tulisi olla siviilival-
miuden kehittaminen erikseen valtakunnassa ja Ahvenanmaalla, mutta se voitaisiin
tarvittaessa yhdistadkin. Tassa tydssa maakunnan hallituksella on ratkaiseva rooli,
joten poikkeusoloissa maakunnan hallitusta ei voida sivuuttaa.

Perustavanlaatuinen asia on varmistaa demokraattisen paatoksenteon jatkuvuus.
Kuten eduskunnan ja valtioneuvoston jatkuvuus on varmistettava, myds maakunta-
padivien ja maakunnan hallituksen jatkuvuus on tarpeen varmistaa ottaen huomioon
esimerkiksi itsehallintolain 27 §:n 28 kohdan mukainen saannés maakunnan halli-
tuksen paatoksenteosta. Jatkuvuuden yllapitamisesta on kaytava keskusteluja valta-
kunnan ja maakunnan valilla.

Itsehallintojarjestelman perusperiaatteena on lainsaadantovallan, hallintotoimival-
lan ja kustannusvastuun noudattaminen. Jos tama ei olisi voimassa jollain alueella,
siitd olisi tarpeen sdataa itsehallintolaissa tai itsehallintolain 32 §:n mukaisella sopi-
musasetuksella. Talla hetkella itsehallintolaissa tai sopimusasetuksessa ei ole maa-
ratty poikkeusoloihin varautumisesta aiheutuvien kustannusten korvaamisesta eika
poikkeusoloihin liittyvasta korvauksesta.
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3 Ratkaisuvaihtoehdot

Tyoryhmaan kuuluvat maakunnan hallituksen jasenet eivét nde laajaan ongelmaan
muuta ratkaisua kuin sen, etta valtakunnan ja maakunnan valille perustetaan pikim-
miten yhteinen tyoryhma selvittdamaan ja ehdottamaan ratkaisuja. Tama tyd on
tarpeen tehda rinnakkain ja sovittaa yhteen valmiuslainsadadannon kokonaisuudis-
tuksen, itsehallintolain uudistamistydn seka nykyisen poikkeusoloihin varautumista
Ahvenanmaan maakunnassa koskevan sopimusasetuksen uudistamisen kanssa.
Yksi ratkaisuvaihtoehto voisi olla se, ettd maakuntapaiville annettaisiin Ahvenan-
maan lainsdddantotoimivallan puitteissa valmiuslainsaadantdon perustuvien ase-
tusten jalkivalvonnassa vastaava rooli kuin eduskunnalle ja Ahvenanmaa ottaisi
maakuntapadivien lainsadadantovaltaan jo kuuluvilla aloilla itselleen lainsdaddantoval-
lan koskien poikkeusoloihin varautumista. Tama voitaisiin toteuttaa itsehallintolain
muutoksella.
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