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Valtioneuvoston Kkirjelméd ehdotuksesta parla-
mentin ja neuvoston asetukseksi (yhteistyoyhty-

méiasetus)

Suurelle valiokunnalle

JOHDANTO

Vireilletulo

Eduskunnan puhemies on 20 péivind joulukuuta
2004 ldhettanyt valtioneuvoston kirjelman ehdo-
tuksesta parlamentin ja neuvoston asetukseksi
(yhteistydyhtymédasetus) (U 69/2004 vp) kési-
teltdviksi suureen valiokuntaan ja samalla méa-
rdnnyt, ettd perustuslakivaliokunnan on annetta-
va asiasta lausuntonsa suurelle valiokunnalle.

Asiantuntijat

Valiokunnassa ovat olleet kuultavina

- lainsddddntoneuvos Kari Parkkonen,
asiainministerio

sisé-

professori Olli Méenpéa

- professori Tuomas Ojanen
professori Ilkka Saraviita
professori Veli-Pekka Viljanen.

Lisédksi kirjallisen lausunnon on antanut
—  Suomen Kuntaliitto.

Viitetieto
Asia on aiemmin ollut perustuslakivaliokun-

nassa vireilld valtioneuvoston selvityksend
E 114/2004 vp.

VALTIONEUVOSTON KIRJELMA

Ehdotus

Komissio on 14.7.2004 tehnyt ehdotuksen
Euroopan parlamentin ja neuvoston asetukseksi
eurooppalaisesta  rajaseutuyhteistyoyhtymésti
(ERY). Asetusehdotuksen antamisen taustalla
ovat ne vaikeudet, joita jdsenvaltioilla seké alue-
ja paikallisviranomaisilla on ollut rajat ylitta-
vien, valtioiden vélisten ja alueiden vilisten yh-
teistyOtoimien toteuttamisessa ja hallinnoinnis-
sa erilaisten kansallisten lainsdddédntdjen ja me-
nettelyjen mukaisesti. Asetusehdotuksessa on
kysymys yhteistoiminnan oikeudellisten edelly-
tysten luomisesta mahdollistamalla yhteistta-

U 69/2004 vp

son yhteistyovéline, jonka ansiosta yhteison
alueella voidaan perustaa oikeushenkilon ase-
massa olevia yhteistoiminnallisia yhtymié.
Rajaseutuyhteistydyhtymin voivat asetus-
ehdotuksen mukaan perustaa ja siihen voivat
kuulua jdsenvaltiot sekd alue- ja paikallisviran-
omaiset tai muut paikalliset julkiset toimieli-
met. Kunkin yhtyméin toimivaltuudet méairitel-
l1adn sen jdsenten tekeméssd rajaseutuyhteistyo-
td koskevassa sopimuksessa. Yhtymé voi huo-
lehtia joko yhteison erityisesti rakennerahastois-
ta osarahoittamien rajaseutuyhteistyohjelmien
tdytdntdonpanosta tai minkd tahansa muun raja-
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seutuyhteistytoimen toteuttamisesta. Sopimuk-
sessa ei kuitenkaan voida siirtdd yhtymaélle julki-
sen viranomaisen toimivaltuuksia, varsinkaan
poliisitoimeen liittyvid valtuuksia ja sdéntely-
valtuuksia. Yhtymén jasenet padttavit sopimuk-
sen tulkinnassa ja soveltamisessa sovellettavan
lainsddddnnon, jonka tulee olla yhtymén jonkin
jésenen valtiossa sovellettava lainsdéddanto. Ja-
senten vélisissd riita-asioissa toimivaltainen tuo-
mioistuin on sen jdsenvaltion tuomioistuin, jon-
ka lainsdédanto on valittu sovellettavaksi.

Asetusehdotuksen oikeusperusta on EY:n pe-
rustamissopimuksen 159 artiklan 3 kohta, jonka
mukaan yhteispddtosmenettelyssd voidaan péét-
tdd rahastojen ulkopuolisista erityistoimista, jos
ne osoittautuvat tarpeellisiksi.

Valtioneuvoston kanta

Valtioneuvosto kannattaa l&htokohtaisesti ko-
mission tavoitetta 16ytda sellaisia hallinnollisia
ratkaisuja, joilla voidaan helpottaa ja edistdé ra-
jat ylittdvaa yhteistyotd. Valtioneuvosto ei kui-

tenkaan pidd esitettyd asetusta tarpeellisena.
Valtioneuvosto katsoo, ettd nykyisissd Interreg-
ohjelmissa jdsenvaltioiden on mahdollista sopia
jasenvaltioiden tehtivistd ja vastuista niin, ettd
ohjelmia voidaan hallinnoida joustavasti ja te-
hokkaasti. Ehdotus ei sellaisenaan tuo lisdarvoa
raja-alueyhteistyon menettelyihin.

Komission ehdotus on Suomen kannalta on-
gelmallinen erityisesti sen vuoksi, ettd kuntien
tehtdvia ja vastuita ei voida siirtdé ilman erityis-
sddadostd asetusehdotuksessa esitetylld tavalla.
Ehdotus on ongelmallinen myds yksilon perus-
oikeuksien ja muutoksenhakuoikeuden toteutta-
misen kannalta. Ehdotus sellaisenaan ja ilman
muutoksia ei sovellu Suomen lainsdddént6on ja
ndyttdisi olevan perustuslain vastainen. Valtio-
neuvosto katsoo, ettd vapaaehtoisuus ottaa kayt-
téon yhtyma koskee vain sen jdsenid. Jos asetus
hyviksytdin, sen soveltamisen tulee valtioneu-
voston niakemyksen mukaan olla vapaaehtoista
my0s jasenvaltioille.

VALIOKUNNAN KANNANOTOT

Perustelut

Rajaseutuyhteistyoyhtymdn tehtdvit ja toimi-
valta

Rajaseutuyhteistydyhtymin jasenend voi asetus-
ehdotuksen perusteella olla paitsi jdsenvaltio,
myos muun muassa kunta ja kuntayhtymé. Yh-
teistyOyhtymien mahdolliset tehtdvidalueet ja
toimivaltuudet on ehdotuksessa médritelty var-
sin véljasti. Sopimukseen eivét ehdotuksen 3 ar-
tiklan 4 kohdan mukaan voi sisdltya julkisen vi-
ranomaisen toimivaltuudet, varsinkaan poliisi-
toimeen liittyvit valtuudet ja sddntelyvaltuudet.
Toisaalta yhtymaille voidaan 4 artiklan 7 kohdan
perusteella siirtdd viranomaistehtdviin liittyvid
valtuuksia. Ndin muotoiltuna toimivallan rajaus
on varsin tulkinnanvarainen. Merkittévékin osa
kuntien ja kuntayhtymien tehtdvistd ndyttaisi
olevan mahdollista siirtdé rajaseutuyhteistydyh-
tymille. Yhteistyoyhtymén tehtdvit midrdyty-

vit tarkemmin vasta jdsenten tekemissid sopi-
muksessa. Suomen osalta on merkityksellistd,
ettd kunnat ja kuntayhtymét voivat ehdotuksen
nojalla sopia osaltaan yhteistyoyhtymén tehti-
vistd itsendisesti valtion viranomaisista riippu-
matta.

Kuntien ja kuntayhtymien sopimistoimivalta

Rajaseutuyhteistydyhtymin jésenet sopivat ase-
tusehdotuksen 4 artiklan 5 kohdan mukaan kes-
kindisessd rajaseutuyhteistyotd koskevassa sopi-
muksessa sopimuksen tulkinnassa ja soveltami-
sessa sovellettavan lainsdddnnon, jonka on ol-
tava jossakin asianomaisessa jasenvaltiossa so-
vellettava lainsdddantd. Myos yhteistyoyhtymaél-
le mydnnetyt viranomaistehtaviin liittyvien val-
tuuksien edellytykset maiéritellddn ehdotuksen
4 artiklan 7 kohdan perusteella sopimuksessa sa-
man sovellettavan kansallisen lainsdddédnnon
mukaisesti. Yhtymén jdsenten vélisissd riita-



asioissa toimivaltainen tuomioistuin on 4 artik-
lan 5 kohdan mukaan sen jdsenvaltion tuomiois-
tuin, jonka lainsdddénto on valittu sovellettavak-
si. Sen sijaan asetusehdotus ei sisélld méadrayk-
sid yleisestd muutoksenhakujérjestelmistd tai
sen valinnasta.

Perustuslakivaliokunta on ennen uuden perus-
tuslain voimaantuloa arvioinut osin samantyyp-
pistd sopimusperusteista yhteistydn muotoa lau-
sunnossaan hallituksen esityksestd laiksi Suo-
men ja Ruotsin kuntien vélisestd yhteistyOsta
(PeVL 39/1998 vp). Valiokunta katsoi tuolloin
rajakuntien vilisen yhteistyon soveltuvan nyky-
aikaiseen  suvereniteettikdsitykseen  (PeVL
39/1998 vp, s. 2/1). Uusi perustuslaki ja sen tul-
kintakdytédntd huomioon ottaen on valiokunnan
mielestd selvad, ettei asetusehdotuksen tarkoit-
tama yhteisty6 sindnsa ole ristiriidassa perustus-
lain tdysivaltaisuussddnndsten kanssa. Yhteis-
tyon sddntely voi sen yksityiskohtaisesta sisél-
16sté riippuen kuitenkin muodostua ongelmalli-
seksi myds tiysivaltaisuuden kannalta.

Perustuslakivaliokunta piti edelld mainitussa
lausunnossaan tdysivaltaisuutta ja lainsdddanto-
vallan kiyttod koskevien perustuslain sddnnds-
ten kannalta kiistattomana, ettd lakiehdotus ei
voinut merkitd Suomen kunnille vapaata oikeut-
ta sopia siitd, kumman maan yleistd hallinto-
oikeudellista ja aineellista lainsdddantda yhteis-
tyossd sovelletaan. Edellytyksend lakiehdotuk-
sen kisittelemiselle tavallisessa lainsdadantdjar-
jestyksessd oli, ettd kuntien sopimismahdolli-
suus rajoitetaan laissa selkeésti koskemaan pel-
kdstddn kyseisen yhteistoimintaelimen sisdisen
hallinnon jirjestdmistd. Lisdksi valiokunta piti
tarkednd, ettd jos asia hoidetaan lailla, tulee sii-
nd riittdvén selvisti osoittaa, milld aloilla julki-
sen vallan kédyttdminen tulee kysymykseen yh-
teistyossd (PeVL 39/1998 vp, s. 2/1I). Asetuseh-
dotuksen mukainen yhteistydyhtymén jésenten
oikeus sopia siitd, minkd yhteistyohon osallistu-
van jisenvaltion lainsddddnt6d sopimuksen tul-
kintaan ja soveltamiseen sovelletaan, on ongel-
mallinen perustuslain 21 §:ssd turvatun oikeu-
denmukaisen oikeudenkdynnin ja hyvin hallin-
non sekd perustuslain lainsdddintdvallan kayt-
tod koskevien sddnnosten kannalta. Yhtymaén ja-
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senend oleva suomalainen kunta tai kuntayhty-
maé ei voi sopimuksin vapautua soveltamasta esi-
merkiksi perusoikeuksina turvattuja kielellisid
oikeuksia (perustuslain 17 §), asiakirjajulkisuut-
ta (perustuslain 12 §:n 2 mom.) tai hyvén hallin-
non takeita (perustuslain 21 §:n 2 mom.), taikka
esimerkiksi Suomen opetustoimen lainsdddin-
tod (vrt. PeVL 39/1998 vp, s. 2/11). Jatkovalmis-
telussa on edelld esitetyn perusteella aihetta
kiinnittdd huomiota asetusehdotuksen sdédnndk-
siin rajaseutuyhteistydyhtymien jasenten oikeu-
desta valita sovellettavaksi tuleva lainsdadanto.
Perustuslakivaliokunta piti aiemmin maini-
tussa lausunnossaan ongelmallisena myo0s sitd,
ettd lakiehdotus antoi asianomaisille kunnille
oikeuden sopimuksella maédritelli kumman
maan muutoksenhakujirjestelmid sovelletaan.
Valiokunta katsoi tdmén olevan ristiriidassa pe-
rustuslain tuolloisten muutoksenhaun lakisidon-
naisuutta sekd tdysivaltaisuutta ja tuomiovallan
kayttod koskevien sddnnosten kanssa (PeVL
39/1998 vp, s. 2/I). Asetusehdotus ei sisdlld ni-
menomaista sddnndstd muutoksenhausta yhteis-
tyoyhtymén tekemiin padtoksiin jasenten vélisid
riita-asioita lukuunottamatta. Avoimeksi jda
myos, voivatko yhtymén jésenet sopia muutok-
senhakujarjestelmaéstd. Perustuslain 21 §:n 2 mo-
mentin perusteella muun muassa oikeus hakea
muutosta viranomaisten péaédtoksiin turvataan
lailla. Ehdotus ei sisdlld riittdvid muutoksenha-
kuun liittyvid oikeusturvan takeita. Lisdksi eh-
dotus on télté osin tulkinnanvaraisuutensa vuok-
si ongelmallinen myds perustuslain tuomioval-
lan kayttod koskevien sddnndsten kannalta. Va-
liokunnan kidsityksen mukaan asetuksesta olisi
aiheellista kdyda ilmi, etteivdt yhtymén jdsenind
toimivat kunnat tai kuntayhtymaét voi keskendén
sopia muutoksenhakujirjestelmén valinnasta.
Rajaseutuyhteistydyhtymén organisaatiomal-
lista seka tehtdvistd ja toimivallasta paattdminen
jaa asetusehdotuksen viljyyden vuoksi paljolti
yhtymén jdsenten vélisen sopimuksen varaan.
Tamén vuoksi ehdotuksen perusteella on vaikea
arvioida onko yhteistyoyhtyméa perustuslain né-
kokulmasta viranomainen vai erityistyyppinen
valtion ja kunnan varsinaisen viranomaiskoneis-
ton ulkopuolinen toimielin (PeVL 21/2002 vp,
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s. 2/1). Jos yhtyméa ei voida pitdd viranomaise-
na, on asiaa syyti tarkastella myds perustuslain
124 §:n valossa. Sen mukaan viranomaiskoneis-
ton ulkopuoliselle toimielimelle voidaan antaa
julkisia hallintotehtdvid vain lailla tai lain nojal-
la, jos se on tarpeen tehtdvin tarkoituksenmukai-
seksi hoitamiseksi eikd vaaranna perusoikeuk-
sia, oikeusturvaa tai muita hyvén hallinnon vaa-
timuksia. Merkittdvad julkisen vallan kayttoa si-
saltdvid tehtdvid voidaan kuitenkin antaa vain
viranomaiselle.

Yhteistydyhtyméin osalta on perustuslakiva-
liokunnan mielestd merkityksellistd se, ettd eh-
dotus mahdollistaa julkista valtaa kédyttivin toi-
mielimen enemmiston muodostuvan toisen jai-
senvaltion tai toisten jdsenvaltioiden edustajis-
ta. Vaatimus perusoikeuksien, oikeusturvan ja
hyvin hallinnon turvaamisesta korostuu, kun ky-
seessd on toimielin, joka voisi jisentensd vili-
selld sopimuksella pédéttdd, ettd sen toimintaan
sovelletaan muun jédsenvaltion kuin Suomen
lainsdddédntod. Néihin kysymyksiin on asian jat-
kokasittelyssd syytd kiinnittdd huomiota myds
perustuslain 124 §:n ndkokulmasta.

Perustuslakivaliokunta on pitinyt verraten
avointa mahdollisuutta siirtdd kuntien tehtdvii ja
padtosvaltaa seudulliselle toimielimelle perus-
tuslain 121 §:ssd turvattuun kunnalliseen itse-
hallintoon sisdltyvdn kansanvaltaisuusperiaat-
teen kannalta hankalana, jos siirtomahdollisuut-
ta todella kéytettdisiin hyvin laajamittaisesti
(PeVL 11/2002 vp, PeVL 11a/2002 vp, PeVL
8/2003 vp). Asetusehdotuksen viljyys yhteis-
tyOyhtymien tehtdvien ja toimivaltuuksien maii-
rittelyn sekd sen jdsenten sopimustoimivallan
laajuuden osalta voi valiokunnan mielesti osoit-
tautua ongelmalliseksi myds tiltd kannalta.

Kansallisen perustuslain sovellettavuus

Kysymyksessd on ehdotus Euroopan parlamen-
tin ja neuvoston asetukseksi. Asetus pétee ylei-
sesti ja se on sellaisenaan sovellettavaa lainséé-
déntod kaikissa jdsenvaltioissa. Yhteistydyhty-
mistd tehty asetusehdotus ei néyttdisi sisdltdvin
mahdollisuutta tarkempien tai tiydentévien kan-
sallisten normien antamiseen. Yhteistydyhty-
mien kéyttd on ehdotuksen mukaan vapaaehtois-

ta muihin yhteistydmuotoihin nidhden. Yhteis-
tyohon osallistuvat, esimerkiksi kunnat, voivat
siten valita joko yhteistydyhtymén tai jonkin
muun tavan yhteistyon toteuttamiseksi. Sen si-
jaan jdsenvaltio ei voi kieltdd kuntia tekemésta
asetukseen perustuvia sopimuksia.

Asetusehdotuksen johdannossa on viittaus
kunkin asianomaisen jasenvaltion perustuslailli-
sen jarjestyksen noudattamiseen yhteistyoyhty-
méin kdyton yhteydessd. Tdméin vuoksi esimer-
kiksi suomalaisten yhteistydyhtyméin jdsenten
on sopimusta tehdessddn perustuslakivaliokun-
nan nikemyksen mukaan otettava asetuksen si-
siltimien edellytysten lisdksi huomioon perus-
tuslain asettamat vaatimukset. Kansallisten pe-
rustuslakien sovellettavuutta yhteistydyhtymien
toiminnan sdintelysséd selkeyttdisi se, ettd viit-
taus jasenvaltioiden perustuslaillisen jirjestyk-
sen noudattamiseen sisdllytettiisiin esimerkiksi
asetuksen 1 artiklaan.

Yleisarvio

Kokonaisuutena asetusehdotuksen 3 ja 4 artik-
lan sddnnokset yhteistyoyhtymien tehtdvistd ja
toimivaltuuksista julkisen vallan kdyton osalta
sekd yhtymien jdsenten sopimustoimivallasta
ovat valtiosdantdoikeudellisesti siind méérin on-
gelmallisia, ettd perustuslakivaliokunta pitda
valtioneuvoston varauksellista suhtautumista
koko sididntelyn tarpeellisuuteen perusteltuna.
Lopuksi valiokunta toteaa késityksendén, ettd si-
kdli kuin kysymys on erityisesti Suomen ja
Ruotsin kuntien vilisestd yhteistyosta, timé yh-
teisty0 olisi edelleen luontevinta jirjestdd nii-
den wvaltioiden wviliselld valtiosopimuksella
(PeVL 39/1998 vp, s. 2/II). Ndin voitaisiin par-
haiten turvata erityisesti oikeusturvan takeiden
ja hyvén hallinnon toteutuminen yhteistyon jir-
jestimisessd. Késiteltdvani oleva asetusehdotus
ei valiokunnan ndkemyksen mukaan aseta estei-
td tédllaisen valtiosopimuksen tekemiselle.

Lausunto
Lausuntonaan perustuslakivaliokunta ilmoittaa,

ettd valiokunta yhtyy asiassa valtioneu-
voston kantaan.
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Helsingissé 9 pdivéani syyskuuta 2005

Asian ratkaisevaan késittelyyn valiokunnassa ovat ottaneet osaa

pj.  Kimmo Sasi /kok Klaus Pentti /kesk

vpj. Arja Alho /sd Markku Rossi /kesk

jas.  Hannu Hoskonen /kesk Simo Rundgren /kesk
Roger Jansson /r Arto Satonen /kok
Irina Krohn /vihr Seppo Sarkiniemi /kesk
Miapetra Kumpula /sd Ilkka Taipale /sd
Annika Lapintie /vas Jan Vapaavuori /kok
Outi Ojala /vas vjds. Veijo Puhjo /vas.

Reino Ojala /sd

Valiokunnan sihteeriné on toiminut

valiokuntaneuvos Petri Helander.
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