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Hallintovaliokunnan mietintö 1811996 vp 

Hallituksen esitys laiksi kuntalain muuttamisesta 

Eduskunta on 18 päivänä syyskuuta 1996 lä­
hettänyt hallintovaliokunnan valmistelevasti kä­
siteltäväksi edellä tarkoitetun hallitu.ksen esityk­
sen 110/1996 vp. 

Perustuslakivaliokunta on hallintovaliokun­
nan pyynnön mukaisesti antanut valiokunnalle 
lausuntonsa. Lausunto (Pe VL 31/1996 vp) on 
otettu tämän mietinnön liitteeksi. 

Valiokunnassa ovat olleet kuultavina hallitus­
neuvos Aulikki Mentula sisäasiainministeriöstä, 
lainsäädäntöneuvos Martti Simola ja erityis­
asiantuntija Matti Halen oikeusministeriöstä, 
toimitusjohtaja Jussi-Pekka Alanenja lainopilli­
nen erityisavustaja Heikki Harjula Suomen Kun­
taliitosta, talousjohtaja Reijo Turtiainen Uuden­
maan sairaanhoitopiiristä, hallituksen puheen­
johtaja Mikko Sedigja sairaanhoitopiirinjohtaja 
Pentti Päivike Varsinais-Suomen sairaan­
hoitopiiristä, sairaanhoitopiirinjohtaja Pentti It­
konen Pohjois-Karjalan sairaanhoitopiiristä, 
kuntayhtymän johtaja Yrjö Rajamäki Pohjois­
Pohjanmaan erityishuoltopiirin kuntayhtymäs­
tä, kehittämispäällikkö Erkki Torppa Jyväsky­
län kaupungista, kunnanjohtaja Heikki Auras­
maa Pihtiputaan kunnasta sekä professori Olli 
Mäenpää. Lisäksi presidentti Pekka Hallberg 
korkeimmasta hallinto-oikeudesta on antanut 
kirjallisen asiantuntijalausunnon. 

Hallituksen esityksessä ehdotetaan muutetta­
vaksi kuntalakia niin, että niissä kuntayhtymis­
sä, joissa kunnan on lain mukaan oltava kunta­
yhtymän jäsen jollakin toimialalla ja määrätyllä 
alueella, voitaisiin kuntayhtymän perussopimus­
ta muuttaa jäsenkuntien yksimielisyyttä vaati­
matta jäsenkuntien kahden kolmasosan enem­
mistöllä myös siltä osin kuin on kysymys kunta­
yhtymän toimielinten jäsenten tai yhtymäko­
kousedustajien äänivallan perusteista, jäsenkun­
tien maksuosuuksista ja niiden osuudesta kunta­
yhtymän varoihin sekä niiden vastuusta kunta­
yhtymän veloista. 
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Lisäksi ehdotetaan kunnallisvalitusta koske­
via säännöksiä täydennettäväksi uuden hallinto­
lainkäyttölain johdosta siten, että vakiintuneen 
oikeuskäytännön mukaisesti valitusajan päät­
tymisenjälkeen ei saisi esittää uusia valitusperus­
teita. Valitusta koskevat viittaussäännökset eh­
dotetaan muutettaviksi koskemaan hallinto­
lainkäyttölakia. 

Lain 79 §:n muutos on tarkoitettu tulemaan 
voimaan mahdollisimman pian ja muut muutok­
set 1 päivänä joulukuuta 1996. 

Valiokunnan kannanotot 

1. Yleistä 

Kuntalain 79 §:n 2 momenttia ehdotetaan 
muutettavaksi niin, että pakkokuntayhtymän 
perussopimusta voitaisiin muuttaa jäsenkuntien 
kahden kolmasosan kannatuksella silloinkin, 
kun muutos koskee kuntayhtymän toimielinten 
jäsenten tai yhtymäkokousedustajien äänivallan 
perusteita, jäsenkuntien maksuosuuksia ja nii­
den osuutta kuntayhtymän varoihin sekä niiden 
vastuuta kuntayhtymän veloista. 

Valiokunta yhtyy siihen perustuslakivalio­
kunnan lausunnossa esitettyyn käsitykseen, että 
hallinnon tarkoituksenmukaiseen järjestämiseen 
yhteisiä tehtäviä hoidettaessa kuuluu se, että yksi 
kunta ei voi vastustuksenaan estää hallintojärjes­
telmän tai jäsenkuntien keskinäisten oikeuksien 
ja velvollisuuksien muuttamista. Yhteistoimin­
nan onnistuminen vaatii jatkuvasti toimintaky­
kyisen päätöksentekojärjestelmän. Tältä kannal­
ta ehdotettu muutos määräenemmistöllä tapah­
tuvaksi päätöksenteoksi pakkokuntayhtymien 
perussopimusta muutettaessa on oikean suuntai­
nen. Valiokunta korostaa kuitenkin sitä, että 
kuntien välisessä yhteistoiminnassa tulee lähtö­
kohtana pitää sitä, että asioista pyritään sopi­
maan yhteisesti. 
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Lain sanamuoto ei sulje pois sitä mahdolli­
suutta, että jäsenkuntien kahden kolmasosan 
kannatuksella tehtäisiin sellainen perussopi­
muksen muutos, jonka seurauksena jokin jäsen­
kunta, vaikka se vastustaa perussopimuksen 
muuttamista, joutuu alistumaan epäedullisina 
pitämiinsä muutoksiin äänivaltaaja taloudellisia 
seikkoja koskevissa kysymyksissä. 

Kun perussopimuksen muuttamista vastusta­
vat kunnat voivat edustaa jäsenkuntien asukkai­
den enemmistöä, valiokunta ehdottaa, että pak­
kokuntayhtymän perussopimuksen muutoksen 
lisäedellytykseksi säädetään, että muutosta 
kannattaa niin suuri osa kunnista, että kannatus 
~~staa vä~intään 50 prosenttia kuntayhtymän 
Jasenkuntlen yhteenlasketusta asukasluvusta. 
Säännös turvaisi paremmin erityisesti taloudelli­
sesti. mer~ittäväll~ panoksella kuntayhtymään 
~salhstuvien kuntien aseman. Säännös ei erityis­
tllannetta koskevana olisi ristiriidassa kuntalain 
yleisten päätöksentekomenettelyä koskevien 
periaatteiden kanssa. 

Hallituksen esityksessä on lain voimaantulo­
säännös jätetty 79 §:n 2 momentin osalta auki. 
Muut säännökset ehdotetaan tulevaksi voimaan 
1 päivänä joulukuuta 1996. Kuntalain voimassa 
ol~van 79 §:n 2 !llomentin mukaisesti kuntayhty­
mien perussopimuksen muuttaminen vaatii jä­
senkuntien yksimielisyyttä siltä osin kuin muutos 
k~sk~e. asioita: jotka koskevat kuntayhtymän 
tOlmiehnten jäsenten tai kuntayhtymäko­
kousedustajien äänivallan perusteita. Perussopi­
mukset tulee kuntalain 105 §:n 2 momentin mu­
kaan saattaa kuntalain mukaisiksi ennen vuoden 
1996loppua. 

Kun yksimielisyyden saavuttaminen kaikissa 
kuntalain 79 §:n 2 momentissa tarkoitetuissa ta­
pauksissa ennen vuoden 1996loppua ei ilmeisesti 
ole mahdollista ja kun 79 §:n 2 momentin muu­
toksen soveltaminen vasta 1 päivästä joulukuuta 
1 ?96 lukien saattaisi johtaa siihen, että perusso­
pimuksia pitäisi ryhtyä käsittelemään jäsenkun­
nissa uude~leen, valiokunta ehdottaa, että 79 §:n 
2 momentm muutosta sovellettaisiin taannehti­
vas_ti 16 päivästä -~yyskuuta 1996. Ajankohdan 
valmta perustuu snhen, että hallituksen esitys on 
annettu eduskunnalle perjantaina 13 päivänä 
syyskuuta 1996, minkä jälkeen kunnat ovat voi­
neet ottaa tulossa olevan lainmuutoksen huo­
mioon. 

Perustuslakivaliokunta on lausunnossaan 
esittänyt, että lakiehdotus voidaan käsitellä val­
tiopäiväjärjestyksen 66 §:ssä säädetyssä järjes­
tyksessä. 

2. Pykäläkohtaiset muutosehdotukset 

79 § Perussopimuksen muuttaminen 

Kun hallituksen esityksessä oleva 79 §:n sana­
muoto ei sulje pois sitä mahdollisuutta että jä­
senkuntien kahden kolmasosan kann~tuksella 
tehtäisiin sellainen perussopimuksen muutos 
jonka seurauksena jokin jäsenkunta, vaikka s~ 
vastustaa perussopimuksen muuttamista kokisi 
joutuv~nsa äänivaltaa ja taloudellisia s~ikkoja 
koskevissa kysymyksissä muita huonompaan 
asemaan, ja kun suurien kuntien osuudet kunta­
yhty~-~-n -~aroihin ovat asukasluvun tai paikko­
Jen ~aaran perusteella suurempia kuin pienten 
kuntien, tulee kuntayhtymien perussopimusta 
muutettaessa kiinnittää huomiota myös kuntien 
kokoon. Tämän vuoksi valiokunta ehdottaa että 
79 §:n 2 momenti_ssa säädetään, että perus~opi­
muksen muuttammen edellyttää paitsi vähintään 
jäsenkuntien kahden kolmasosan kannatusta 
~yös sitä, että muutosta kannattavienjäsenkun­
tien asukasluku on vähintään puolet kaikkien 
jäsenkuntien yhteenlasketusta asukasluvusta. 

Asukasluvulla tarkoitetaan tällöin väestötie­
tolain 18 §:ssä tarkoitettua vuodenvaihteen asu­
kaslukua eli tilannetta klo 00.00 uuden vuoden 
puolella. Asukasluvusta puuttuvat siis kaikki 
31.12. kuolleet ja siinä on jokainen 31.12. synty­
nyt. Jos muutto uuteen kuntaan on tapahtunut 
ennen keskiyötä, on henkilö uuden kunnan asu­
kas. Vuodenvaihteen asukasluvussa otetaan 
h~_<?.mi~?n ~a-~~ki sella~set väestötietojärjestel­
maan vnmeistaan tammikuun 31 päivänä uuden 
vuoden puolella tallennetut tiedot, jotka ovat 
tai?ahtuneet edellisen vuoden puolella. Vuoden­
vaihteen asukaslukuun ei siis enää voi vaikuttaa 
sellainen edellisen vuoden tapahtuma, josta tieto 
tallennetaan 1 päivänä helmikuuta seuraavana 
vuonna tai sen jälkeen. 

Voimaantulosäännös 

Kun 79 §:n 2 momentin muutoksen tarkoitus 
on helpottaa kuntayhtymien perussopimusten 
muu.~oksia, tulisi sitä voida soveltaa jo vireillä 
olevnn muutoshankkeisiin. Vireillä olevilla muu­
tos~ankkeilla tarkoitetaan tällöin sellaisia perus­
sopimuksen muutoksia, joissa kaikki jäsenkun­
nat eivät vielä ole tehneet päätöksiä perussopi­
muksen muuttamisesta. 

Valiokunta ehdottaa tämän vuoksi lain voi­
maantulosäännöstä muutettavaksi siten että 
laki tulee voimaan 1 päivänä joulukuuta' 1996, 
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mutta sen 79 §:n 2 momenttia sovelletaan kuiten­
kin 16 päivästä syyskuuta 1996. Kuntayhtymän 
perussopimuksen muuttamiseen sovelletaan siis 
tätä säännöstä, jos perussopimuksen muuttamis­
ta koskevia päätöksiä ei 16 päivään syyskuuta 
1996 mennessä ole vielä tehty kuntayhtymän kai­
kissa jäsenkunnissa. 

Hallituksen esityksessä mainituista syistä ja 
saamansa selvityksen perusteella valiokunta pi-

tää lakiehdotusta tarpeellisena ja puoltaa sen 
hyväksymistä valiokunnan ehdottamin muutok­
sin. 

Valiokunta ehdottaa kunnioittaen, 

että hallituksen esitykseen sisältyvä la­
kiehdotus hyväksyttäisiin näin kuuluvana: 

Laki 
kuntalain muuttamisesta 

Eduskunnan päätöksen mukaisesti 
muutetaan 17 päivänä maaliskuuta 1995 annetun kuntalain (365/95) 79 §:n 2 momentti, 94 §:n 3 

momentti ja 100 § sekä 
lisätään 90 §:ään uusi 3 momentti seuraavasti: 

79§ 

Perussopimuksen muuttaminen 

Jos kunnan on lain mukaan oltava kuntayhty­
män jäsen jollakin toimialalla ja määrätyllä 
alueella, voidaan kuntayhtymän perussopimusta 
muuttaa, jos vähintään kaksi kolmannestajäsen­
kunnista sitä kannattaa ja niiden asukasluku on 
vähintään puolet kaikkien jäsenkuntien yhteen­
lasketusta asukasluvusta. Jäsenkuntaa ei kuiten-

Helsingissä 25 päivänä lokakuuta 1996 

Asian ratkaisevaan käsittelyyn valiokunnassa 
ovat ottaneet osaa puheenjohtaja Matti Väistö 
/kesk, varapuheenjohtaja Kaarina Dromberg 
/kok ja jäsenet Ulla Juurola /sd, Reijo Kallio /sd, 
Toimi Kankaanniemi /skl, Juha Karpio /kok, 

kaan voida ilman suostumustaan velvoittaa osal­
Iistumaan uusien vapaaehtoisten tehtävien hoita­
miseen ja näistä aiheutuviin kustannuksiin. 

90, 94 ja 100 § 
(Kuten hallituksen esityksessä) 

Tämä laki tulee voimaan 1 päivänä joulukuuta 
1996. Lain 79 §:n 2 momenttia sovelletaan kuiten­
kin 16 päivästä syyskuuta 1996. 

Osmo Kurola /kok, Pehr Löv /r, Hannes Manni­
nen /kesk, Jukka Mikkola /sd, Iivo Polvi /vas, 
Veijo Puhjo /va-r, Erkki Pulliainen /vihr sekä 
varajäsen Raimo Holopainen /sd. 
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PERUSTUSLAKIVALIOKUNTA 

Lausunto 31/1996 vp 
Hallituksen esitys 110/1996 vp 

Liite 

Hallintovaliokunnalle 

Hallintovaliokunta on kirjeellään 3 päivältä 
lokakuuta 1996 pyytänyt perustuslakivalio­
kunnan lausunnon hallituksen esityksestä 110/ 
1996 vp laiksi kuntalain muuttamisesta. Lausun­
toa on pyydetty erityisesti siltä osin, voiko lakieh­
dotuksen 79 §:n mukainen, jäsenkuntien kahden 
kolmasosan enemmistöllä tapahtuva päätöksen­
teko johtaa sellaisiin kuntien itsehallinnon rajoi­
tuksiin tai vaikuttaa siten perustuslaissa turvat­
tuun omaisuudensuojaan, että lakiehdotus on 
käsiteltävä perustuslainsäätämisjärjestyksessä. 
Perustuslakivaliokunnan lausuntoa on pyydetty 
myös siitä hallintovaliokunnassa esille tulleesta 
79 §:n muutosehdotuksesta,jonka mukaan mää­
räenemmistöpäätöksenteon käyttämisen lisä­
edellytyksenä olisi se, että päätöstä kannattavien 
kuntien yhteisen väkiluvun tulisi ylittää 50 pro­
senttia koko kuntayhtymän väkiluvusta. 

Valiokunnassa ovat olleet kuultavina neuvot­
televa virkamies Matti Ollinkari sisäasiainminis­
teriöstä, lakiasiain päällikkö Kari Prättälä Suo­
men Kuntaliitosta, professori Antero Jyränki, 
professori Olli Mäenpää ja apulaisprofessori 
Aimo Ryynänen. 

Käsiteltyään asian valtiosääntöoikeudelliselta 
kannalta perustuslakivaliokunta esittää kun­
nioittaen seuraavaa. 

Hallituksen esitys 

Esityksessä ehdotetaan muutettavaksi kunta­
lakia niin, että ns. pakkokuntayhtymän perusso­
pimusta voitaisiin muuttaa jäsenkuntien yksi­
mielisyyttä vaatimatta kahden kolmasosan 
enemmistöllä myös siltä osin kuin kysymys on 
kuntayhtymän toimielinten jäsenten tai yhtymä­
kokousedustajien äänivallan perusteista, jäsen­
kuntien maksuosuuksista ja niiden osuudesta 
kuntayhtymän varoihin sekä niiden vastuusta 
kuntayhtymän veloista. Tämä kuntalain 79 §:ään 
ehdotettu muutos on tarkoitettu tulemaan voi­
maan mahdollisimman pian muiden muutosten 
ollessa tarkoitetut tulemaan voimaan 1.12.1996. 

Valiokunnan kannanotot 

Lausuntopyynnössä viitataan 79 §:n mahdolli­
seen valtiosääntöoikeudelliseen merkitykseen 
kuntien itsehallinnon (HM 51,2 §)ja omaisuuden 
perustuslainsuojan (HM 12 §)kannalta. Jälkim­
mäisen seikan osalta on todettava perusoikeus­
uudistuksen lähtökohtana olleen, että esimerkik­
si kunnat jäävät vakiintuneen lainsäädäntökäy­
tännön mukaisesti perusoikeussuojan ulkopuo­
lelle (HE 309/1993 vp, s. 23/II; ks. myös PeVL 10/ 
1996 vp). Valiokunta onkin arvioinut ehdotusta 
vain kuntien itsehallinnon näkökulmasta. 

Hallitusmuodon 51 §:n 2 momentin mukaan 
kuntien itsehallinnon tulee perustua kansalaisten 
itsehallintoon, niin kuin siitä erityisissä laeissa 
säädetään. Perustuslakivaliokunnan suhteellisen 
runsas tulkintakäytäntö (esim. PeVL 9/1994 vp) 
osoittaa kuntien itsehallinnon perustuslainvoi­
maisesti turvattuna sisältönä olevan lähinnä sen 
estäminen, että tavallisella lailla puututtaisiin it­
sehallinnon keskeisiin ominaispiirteisiin tavalla, 
joka asiallisesti ottaen tekisi itsehallinnon merki­
tyksettömäksi. Perustuslainsuojaa nauttivina 
kuntien itsehallinnon osa-alueina on pidetty 
muun muassa kunnallista verotusoikeutta ja 
kuntalaisten oikeutta itse valitsemiinsa hallinto­
elimiin. Valiokunta on arvioidessaan erityisesti 
kuntien rahoitustehtäviä valtioon nähden lisäksi 
katsonut, että tällaiset rahoitustehtävät eivät it­
sehallinnon perustuslainsuojan takia saa suuruu­
tensa puolesta heikentää kuntien toiminta­
edellytyksiä tavalla, joka vaarantaisi kuntien 
mahdollisuuksia päättää itsenäisesti taloudes­
taan ja siten myös omasta hallinnostaan (esim. 
PeVL 13/1993 vp). 

Lakiehdotus koskee pakkokuntayhtymiä, 
joista tai joita vastaavista yhteistoimintaelimistä 
on säädetty tavallisessa lainsäädäntöjärjestyk­
sessä jo usean vuosikymmenen ajan. Kuntien eri­
laista yhteistoimintaa koskevaa lainsäädäntöä 
on arvioitu myös perustuslakivaliokunnassa 
(Kunnallinen sopimusvaltuuskunta- PeVL 2/ 
1970 vp, Pääkaupunkiseudun yhteistyövaltuus-
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kunta- PeVL 1111984 vp, maakuntaliittojen ja 
seutukaavaliittojen yhdistäminen - PeVL 12/ 
1989 vp ja Kuntien takauskeskus- PeVL 10/ 
1996 vp ). Pakkojäsenyydelle rakentuvan kuntien 
yhteistoiminnan olemassaolo, sitä erikseen val­
tiosääntöoikeudelliselta kannalta arvostelemat­
ta, todettiin nimenomaisesti lausunnossa 1111984 
vp. 

Käsiteltävänä olevan lakiehdotuksen 79 §:n 
mukainen päätöksentekomenettely saattaa joh­
taa siihen, että pakkokuntayhtymässä vähem­
mistöön jäävä jäsenkunta joutuu kuntayhtymän 
perussopimuksen muuttamisen johdosta alistu­
maan epäedullisina pitämiinsä muutoksiin ääni­
valtaa ja taloudellisia seikkoja koskevissa kysy­
myksissä. Tällaisilla seikoilla on kieltämättä ai­
nakin välillisesti yhteyttä kuntien itsehallinnon 
perustuslainvoimaisesti turvattuihin osatekijöi­
hin. Toisaalta jo itse kuntien veivoittaminen lail­
la osallistumaan kuntayhtymään rajoittaa tietys­
sä määrin kuntien itsehallintoa. Ehdotetut uudet 
säännökset muodostaisivat perusteen lisärajoi­
tuksille. 

Arvioidessaan aikaisemmin kuntien pakolli­
sen yhteistoiminnan järjestelyjä valiokunta on 
kiinnittänyt huomiota muun muassa yhteistoi­
mintatehtävien ylikunnalliseen luonteeseen ja 
hallinnon tarkoituksenmukaiseen järjestämiseen 
niitä hoidettaessa sekä siihen, ettei noudatettava 
päätöksentekojärjestelmä anna yksittäiselle kun­
nalle yksipuolisen määräämisvallan mahdollista­
maa asemaa (PeVL 1111984 vp). 

Kuntalain 76 §:stä ilmenevän periaatteen mu­
kaisesti pakkokuntayhtymän perustamisesta 
säädetään kulloinkin erikseen. Näin ollen kysy­
mys pakkokuntayhtymässä hoidettavien tehtä­
vien ylikunnallisesta luonteesta on arvioitava 
niissä yhteyksissä. Käsiteltävänä olevan esityk­
sen perusteluissa mainittujen sairaanhoitopiirien 

Helsingissä 22 päivänä lokakuuta 1996 

Asian ratkaisevaan käsittelyyn valiokunnassa 
ovat ottaneet osaa puheenjohtaja Ville Itälä 
/kok, varapuheenjohtaja Johannes Koskinen /sd 
sekäjäsenet Esko Helle /vas, Gunnar Jansson /r, 
Ulla Juurola /sd, Anneli Jäätteenmäki /kesk, 

ja erityishuoltopiirien osalta tämä edellytys täyt­
tyy. 

Hallinnon tarkoituksenmukaiseen järjestämi­
seen yhteisiä tehtäviä hoidettaessa kuuluu valio­
kunnan mielestä se, että yksi kunta ei voi vastus­
tuksenaan estää hallintojärjestelmän tai jäsen­
kuntien keskinäisten oikeuksien ja velvollisuuk­
sien muuttamista. Yhteistoiminnan onnistumi­
nen vaatii jatkuvasti toimintakykyisen päätök­
sentekojärjestelmän. Tältä kannalta määrä­
enemmistöpäätöksenteko pakkokuntayhtymän 
perussopimusta muutettaessa on täysin hyväk­
syttävä. Voidaan lisäksi sanoa, ettäjuuri sairaan­
hoidon, erikoissairaanhoidon ja erityishuollon 
alojen pakkokuntayhtymien toiminnan taloudel­
lisuus ja tehokkuus on yleisen edun kannalta 
erityisen tärkeää. 

Ehdotettu vaatimus jäsenkuntien kahden kol­
masosan määräenemmistöstä puolestaan on riit­
tävä yksipuolisen määräämisvallan estämiseksi. 
Yksittäisen kunnan kannalta on lisäksi huomat­
tava, että perussopimusta muutettaessa on nou­
datettava hallinnon päätöksentekoon yleisesti 
kohdistuvia rajoitusperiaatteita, kuten tarkoi­
tussidonnaisuus-ja suhteellisuusperiaatetta. 

Edellä esitetyn perusteella valiokunta katsoo, 
että 79 § ei vaikuta lakiehdotuksen käsittelyjär­
jestykseen. Tämän kannalta merkityksetöntä on 
myös se, täydennetäänkö hallituksen esitystä 
hallintovaliokunnassa esille tulleen lisäedellytyk­
sen mukaisesti. 

Edellä esitetyn perusteella perustuslakiva­
liokunta esittää kunnioittavasti, 

että lakiehdotus voidaan käsitellä val­
tiopäiväjärjestyksen 66 §:ssä säädetyssä 
järjestyksessä. 

Marjut Kaarilahti /kok, Juha Korkeaoja /kesk, 
Heikki Koskinen /kok, Risto Kuisma /sd, Osmo 
Kurola /kok, Johannes Leppänen /kesk, Paavo 
Nikula /vihr, Riitta Prusti /sdja Maija-Liisa V e­
teläinen /kesk. 




