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Perustuslakivaliokunnalle

Hallituksen esitys maakuntien perustamista ja sosiaali- ja terveydenhuollon jarjestami-
sen uudistusta koskevaksi lainsadadannoksi sekd Euroopan paikallisen itsehallinnon pe-
ruskirjan 12 ja 13 artiklan mukaisen ilmoituksen antamiseksi (HE 15/2017 vp)

Riittédvien sosiaali- ja terveyspalvelujen turvaaminen

Julkisen vallan on perustuslain 19 §:n 3 momentin mukaan turvattava, sen mukaan
kuin lailla tarkemmin s3aadetdan, jokaiselle riittavat sosiaali- ja terveyspalvelut ja
edistettdava vaeston terveytta. Julkisen vallan on my6s perustuslain 22 §:n mukaan
turvattava perusoikeuksien ja ihmisoikeuksien toteutuminen.

Lakiehdotuksen tarkoituksena on toteuttaa peruspalvelujen turvaamistehtavaa,
joka perusoikeussaannoksissa kohdistetaan erityisesti julkiseen valtaan. Peruspal-
velujen jarjestamis- ja tuottamistehtdavat maariteltdisiin suoraan lailla maakun-
nille, jotka julkisoikeudellisina yhteis6ina kuuluvat perusoikeussaanndésten tarkoit-
tamaan julkiseen valtaan.

Ehdotetun perusratkaisun arvioinnissa voidaan yleisesti todeta, etta sosiaali- ja
terveyspalvelujen jarjestamisen uudistamiselle on perustuslakivaliokunnan arvion
mukaan olemassa perusoikeusjarjestelmaan pohjautuvia painavia perusteita,
jotka puoltavat sosiaali- ja terveyspalvelujen jarjestamis- ja tuottamisvastuun siir-
tamista yksittdisia kuntia suurempien toimijoiden hoidettavaksi. Perustuslakiva-
liokunta on niin ikdaan pitanyt perustuslain kannalta mahdollisena mallia, jossa
sote-tehtavat siirretdan kunnilta perustuslain 121 §:n 4 momentissa tarkoitetuille
kuntaa suuremmille itsehallintoalueille, joilla kansanvaltaisuus toteutuisi valitto-
mien vaalien kautta ja joilla lisdksi olisi verotusoikeus, olisi perustuslain kannalta
mahdollinen vaihtoehto (PeVL 67 ja 75/2014 vp).

Kun kyseessa ovat peruspalvelut, turvaamisvelvollisuuden kohteena ovat palvelu-
jen saatavuuden lisdksi ainakin niiden laatu, yhdenvertaisuus palvelujen asiakkai-
den valilld, kustannustehokkuus, peruspalvelutehtavien ja -vastuiden selked maa-
rittely ja oikeusturvan tehokas toteutuminen. Ehdotetun saantelyn voidaan koko-
naisuutena arvioiden katsoa toteuttavan perustuslain 19 ja 22 §:4an perustuvia
turvaamisvelvoitteita. Arvio on tdssa lainvalmisteluvaiheessa kuitenkin mahdol-
lista esittda vain vahvasti ehdollisena, silla esityksen perusteluissa mainitun valin-
nanvapauslainsdadannon vaikutus voi talta osin olla erityisen huomattava.



Perustuslaissa ei maaritelld peruspalvelujen jarjestamistapaa, vaan siina velvoite-
taan julkinen valta turvaamaan palvelujen saatavuus (HE 309/1993 vp, s. 71; PeVL
36/2014 vp, s. 2). Palvelujen toteuttaminen voi siten edelleen ja tulevaisuudessa-
kin olla myos muiden kuin julkiseen valtaan luettavien toimijoiden tehtavana. Toi-
mijoiden maarittelyn osalta voidaan todeta, etta maakuntalakiehdotuksen 22 §:n
mukaan maakunnan on omassa toiminnassaan erotettava sosiaali- ja terveyden-
huollon jarjestaminen ja palvelujen tuottaminen. Maakunnan omasta palvelujen
tuottamisesta vastaisi maakuntalain mukaan maakunnan liikelaitos. Tata voidaan
pitaa sote-palvelujen tehokkuutta, integrointia ja yhdenvertaista saatavuutta tur-
vaavana organisaatiomallina.

Palvelujen tuottamistavoista saddettaisiin kuitenkin mahdollisesti tarkemmin ja il-
meisesti my0ds toisin perustein valinnanvapauslainsddadanndssa. Sen arvioinnissa
on valttdmatonta arvioida, miten siihen sisaltyvat lahtokohdat turvaavat sote-pal-
velujen tehokkuutta, integrointia ja yhdenvertaista saatavuutta. Arvioinnissa on
otettava huomioon myos perustuslain 124 §:sta johtuvat vaatimukset peruspalve-
lutehtavien ulkoistamiselle.

Perustuslain 19 §:n 3 momenttiin sisaltyva vaatimus lailla toteutettavasta tarkem-
masta sdantelysta jattaa lainsaatajalle lilkkkumavaraa tehtavien ja oikeuksien saan-
telyssa ja viittaa siihen, ettad perusoikeuden tasmallinen sisdltdo maaraytyy perusoi-
keussaannoksen ja tavallisen lainsdaadannén muodostaman kokonaisuuden poh-
jalta (PeVM 25/1994 vp, s. 5-6). Perustuslakivaliokunta on toisaalta korostanut
laintasoisen saantelyn tasmallisyytta ja tarkkarajaisuutta maariteltdaessa etenkin
lakisaateisista peruspalvelutehtavia (esim. PeVL 36/2012 vp). Myos laintasoisen
saantelyn tarkkuuden tarkempi valtiosaantdoikeudellinen arviointi on kuitenkin
mahdollinen vasta valinnanvapautta koskevan lakiehdotuksen valmistuttua

Maakunnan itsehallinto
Alueellisen itsehallinnon perusteiden mddrittely

Maakuntalakiehdotuksen 1 §:n mukaan lain tarkoituksena on luoda edellytykset
itsehallinnolle kuntia suuremmalla hallintoalueella (maakunta). Ehdotuksen 2 §:n
mukaan maakunta olisi julkisoikeudellinen yhteisd, jolla on alueellaan itsehallinto
siten kuin siita tassa laissa saadetaan.

Maakuntalakiehdotuksen paapiirteitd ja keskeisia sadannoksia on paikallaan arvi-
oida siltad kannalta, etté itsehallinnosta kuntaa suuremmilla hallintoalueilla sdade-
taan perustuslain 121 §:n 4 momentin mukaan lailla. Sdannds maarittelee melko
véljat puitteet alueellisen itsehallinnon maarittelylle ja jarjestamiselle. Vastaavasti
perustuslaki maarittelee lainsaatajalle laajahkon harkintavallan saataa siita, miten
alueellinen itsehallinto toteutetaan.

Kunnallista itsehallintoa maarittelevat perustuslain 121 §:n 1-3 momentin vaati-
mukset eivat sellaisenaan tule sovellettavaksi perustuslain 121 §:n 4 momentissa



tarkoitettuun alueelliseen itsehallintoon. Alueellisen itsehallinnon perusteet voi-
vat siten maaritella myos poiketen kunnallisen itsehallinnon perustekijoista ja -
vaatimuksista. Alueellinen itsehallinto voi olla laajempaa tai suppeampaa kuin
kunnallinen itsehallinto. Estettd ei toisaalta ole sillekdan, ettd maakunnallinen it-
sehallinto maaritellaan kunnallisen itsehallinnon mallin mukaisesti.

Perustuslain tarkoittaman alueellisen itsehallinnon vahimmaisvaatimuksena voi-
daan pitaa ainakin alueellisen itsehallinnon kansanvaltaista perustaa, tehtavien ja
hallinnon lakiperustaa ja suhteellista itsendisyyttda suhteessa valtion ohjaukseen.
Sen sijaan perustuslain 121 §:n 4 momentti ei edellytd, ettd alueellisella itsehallin-
toelimellad esimerkiksi olisi verotusoikeus, vaikka tallainen oikeus voikin vahvistaa
itsehallinnon taloudellista perustaa. Alueellinen itsehallinto on toteutettavissa
myos pelkastdan lakisaateisten tehtdvien perusteella, ja valtio voi kohdistaa siihen
myos taloudellista ohjausta etenkin, kun maakuntien tehtavat rahoitettaisiin val-
tion perimalla verotuksella.

Ehdotettu maakuntaa koskeva sdantely perustuisi yksityiskohtaiseen lainsdadan-
toon. Maakunnan pdatosvalta perustuisi kansanvaltaiseen perustaan, joka konk-
retisoituu valittomilla vaaleilla valitun maakuntavaltuuston keskeisessa asemassa
maakunnan paatosvaltaa kayttdvana elimend. Maakunnat olisivat itsendisia oi-
keushenkilditd, mika vahvistaa niiden juridista itsendisyytta. Toisaalta on otettava
huomioon, ettd maakuntiin ja erityisesti niiden taloudelliseen paatosvaltaan koh-
distuu kiintea valtion ohjaus. Maakunnilla olisi vain lakisdateisia tehtavia, joten
niilla ei ole kunnallisen itsehallinnon tarkean osatekijan muodostavaa yleista toi-
mialaa. Maakunnilla ei my&skaan olisi verotusoikeutta.

Alueellinen itsehallinto muodostuu hallituksen esityksen mukaan toteutettuna
kaiken kaikkiaan verraten suppeaksi. Maakuntia koskevan saantelyn voidaan kui-
tenkin katsoa tayttavan perustuslain 121 §:n 4 momentin edellyttamat vahimmais-
vaatimukset lakiin perustuvalle alueelliselle itsehallinnolle.

Maakunnan pddtbksenteon demokraattisuus

Perustuslain 2 §:n 1 ja 2 momentissa sdadadetaan julkisen vallan kansanvaltaisesta
perustasta. Perustuslain esitoissa on todettu, etta vaikka 1 momentti rajoittuukin
koskemaan valtiovallan kansanvaltaista jarjestamista, perustuslain lahtékohtana
on, etta kaikella julkisen vallan kayt6lla on oltava demokraattinen perusta. Perus-
tuslakivaliokunta on kaytdannossdan katsonut perustuslain 2 §:ssa ilmaistun kan-
sanvaltaisuusperiaatteen tarkoittavan kunnallisen itsehallinnon osalta ylimman
kunnallisen paatoksentekojarjestelman demokraattisuutta (esim. PeVL 63/2014
vp). Vastaava arvio voidaan epailematta kohdistaa alueellisen itsehallinnon maa-
rittelyyn. MyoOs Kainuun maakuntakokeilusta antamissaan lausunnoissa valio-
kunta on pitéanyt olennaisena maakunnallisen hallintojarjestelman kansanvaltai-
suutta (PeVL 22/2006 vp; PeVL 65/2002 vp).



Perustuslain 2 §:n sdannoksilld kansanvaltaisuudesta on ldheinen yhteys myos pe-
rustuslain 14 §:n 4 momenttiin, jonka mukaan julkisen vallan tehtavana on edistaa
yksilon mahdollisuuksia osallistua yhteiskunnalliseen toimintaan ja vaikuttaa
hanta itsedan koskevaan paatoksentekoon (PeVL 67/2014 vp).

Maakunnan padatosvaltaa kdyttavan maakuntavaltuuston valitseminen suorilla
vaaleilla toteuttaa maakunnalliseen itsehallintoon valttamatta kuuluvaa kansan-
valtaista perustaa. Kansanvaltaisuuden tulee alueellisen itsehallinnon vahimmais-
kriteerien tayttamiseksi kuitenkin olla myods kdaytannossa reaalista. Talta osin voi-
daan alueellisen itsehallinnon maarittelyssa pitdaa lahtékohtana kunnalliseen itse-
hallintoon vakiintuneesti kohdistuvaa arviota, jonka mukaan tavallisella lailla ei
voida puuttua itsehallinnon keskeisiin ominaispiirteisiin — tassa tapauksessa paa-
tosvallan kayton kansanvaltaisuuteen — tavalla, joka asiallisesti ottaen tekisi itse-
hallinnon merkityksettémaksi.

Kansanvaltaisuuden kdaytannon toteutumisen ja reaalisuuden kannalta on keskei-
nen merkitys etenkin kolmella maakuntien paatosvaltaa maarittavalla seikalla.
Maakuntiin kohdistuisi ehdotuksen mukaan 1) kiintea valtion ohjaus, 2) jarjesta-
misen ja tuottamisen erottamisvelvollisuus seka 2) yhtidittamisvelvollisuus.

1) Valtion ohjaus. Kansanvaltaisuus edellyttdd, ettda alueen asukkailla ja kaytan-
ndssa heitd suoraan edustavalla maakuntavaltuustolla pitaisi olla reaalinen mah-
dollisuus vaikuttaa alueen palvelujen jarjestamiseen. Valtion ohjaus voi talta osin
paitsi heikentdd maakunnan paatdksenteon itsendisyyttda myos kaventaa demo-
kraattisen paatoksenteon liikkkuma-alaa ja sisaltéa. Ehdotuksen mukainen ohjaus,
joka kohdistuu etenkin maakunnan rahoitukseen, on taltda kannalta relevanttia.
Maakunta paattaisi kuitenkin itse valtion verotuksella kerattavan rahoituksen kay-
tosta. Lainsaadantdon perustuva valtion ohjaus ei kokonaisuutena arvioiden muo-
dostu ongelmalliseksi maakunnan demokraattisen paatoksenteon kannalta, vaikka
se epdilemattd olennaisesti maaritteleekin sille puitteita.

Kiintealle valtion ohjaukselle voidaan katsoa olevan erityisia, etenkin palvelujen
vhdenvertaiseen saatavuuteen ja laadun varmistamiseen liittyvia perusteita maa-
kuntauudistuksen alkuvaiheessa ja valinnanvapautta laajennettaessa. Kun uudis-
tus on saatu toimimaan, ohjauksen valjentamista ja maakunnan itsendisen paatok-
senteon vahvistamista tulisi kuitenkin arvioida uudelleen maakunnan paatoksen-
teon kansanvaltaisuuden turvaamiseksi.

2) Jdrjestdmisen ja tuottamisen erottaminen. Maakuntalakiehdotukseen sisaltyy
talta osin lahtokohta, jonka mukaan maakunnan omasta palvelujen tuottamisesta
vastaisi maakunnan liikelaitos. Kdytannossa erottamisvelvollisuus merkitsisi, etta
palvelujen tuottamista koskeva padatosvalta etdadntyy jarjestamista koskevasta
paatosvallasta. Liikelaitos kuuluu kuitenkin maakunnan organisaatioon, joten se
on maakunnan demokraattisen ohjauksen ja valittéman valvonnan kohteena. Li-
saksi tuotannon tavoitteita, rakennetta ja taloutta koskeva paatosvalta kuuluu
maakunnalle. Eriyttamisvelvollisuus ei siten sisaltdisi olennaisia ongelmia maakun-
nan paatosvallan demokraattisuuden ja reaalisuuden kannalta.



3) Yhtibittdmisvelvollisuus. Maakunnan paatosvallan kayton reaalisuuteen vaikut-
taisi myo0s se, etta maakuntalakiehdotuksen 122 §:n mukaan maakunnalla olisi toi-
minnan yhtidittamisvelvollisuus sen toimiessa kilpailutilanteessa markkinoilla.
Maakunnan keskeisimpana tehtavana olevien sote-palvelujen tuottamiseen koh-
distuva yhtidittaminen siirtaisi palvelut varsin etdalle maakunnan demokraatti-
sesta paatoksenteosta. Kaytannossa maakunta voisi vaikuttaa tallaisen yhtion toi-
mintaan ilmeisesti vain omistajaohjauksen perusteella. Omistajaohjaus taas voisi
ilmeisesti olla vain hyvin rajoitettua.

Taysin vastaavalla tavalla sdddettya yhtidittamisvelvollisuutta ei sindnsa ole pi-
detty ongelmallisena asukkaiden itsehallinnon ja kunnallisen demokratian kan-
nalta, kun velvollisuus kuntalain 126 §:n mukaisesti kohdistuu kuntien toimintaan.
Perustuslakivaliokunta on kuitenkin pitanyt perustuslain 2 §:sta ja 121 §:sta ilme-
nevan kansanvaltaisuusperiaatteen nakdkulmasta tarkeana, etta kunnallisen paa-
toksentekojarjestelman demokraattisuus ja avoimuus turvataan myos kunnan toi-
mintojen yhtidittamisen laajentuessa. Kuntalakia koskevassa hallituksen esityk-
sessa ehdotetut luottamushenkilon tietojensaantioikeutta kunnan tytaryhteiséjen
toiminnasta koskevat sdadanndkset eivat tata nadyttadisi valiokunnan arvion mukaan
juurikaan edistavan. Valtioneuvoston piirissa oli siksi perustuslakivaliokunnan mu-
kaan jatkossa syyta kokonaisvaltaisesti selvittdaa keinoja parantaa kansanvaltai-
suusperiaatteen toteutumista myos kunnan toimintoja yhtiditettdessa (PeVL
63/2014 vp).

Maakunnan tehtavien yhtidittaminen saattaisi hyvin laajamittaisesti toteutettuna
heikentdd maakunnan itsehallinnon valttamattomana elementtind pidettavaa
kansanvaltaisuutta, jos laki edellyttda varsin laajan tehtdavakokonaisuuden siirta-
mistd ulkokunnallisen paatoksenteon piiriin (vrt. samoin PeVL 75/2014 vp). On
siten mahdollista, ettd maakunnan tehtavia hoitavien yhtidéiden yhteys maakun-
nallisen tason paatoksentekoon ja erityisesti maakunnan asukkaiden vaikuttamis-
mahdollisuuksiin danestysoikeuttaan kayttamalla muodostuisi kdytannossa ongel-
mallisen etédiseksi. Yhdessa kiintedn valtion ohjauksen kanssa tama merkitsisi, etta
laaja yhtidittamisvelvollisuus voi olla valtiosdaantdoikeudellisesti ongelmallisella ta-
valla ristiriidassa alueellisen itsehallinnon kansanvaltaisten perusteiden kanssa.

Valtiosaantooikeudellista ongelmaa vahvistaa se, etta maakunnan tehtavien yhti-
oittamisvelvollisuudelle ei ole esitettavissa sita edellyttavia valttamattomia oikeu-
dellisia perusteita. Lakiehdotuksen perustelujen mukaan yhtidittamisvelvollisuu-
den maaritteleva saannésehdotus liittyisi EU-valtiontukisadannoksen vastaisten tu-
kielementtien eli konkurssisuojan ja mahdollisten veroetujen poistamiseen seka
kilpailuneutraliteetin toteuttamiseen maakunnan harjoittaessa toimintaa kilpailu-
tilanteessa markkinoilla (s. 415).

Kuntien osalta yhtidittamisvelvollisuutta on voitu perustella nailla EU-oikeuden ja
kilpailuneutraliteetin vaatimuksilla. Vastaavat perustelut eivat kuitenkaan tule so-
vellettaviksi maakuntiin, koska perustettavilla maakunnilla ei hallituksen esityksen
tai konkurssilain mukaan ole konkurssisuojaa, ja niille ei myoskaan ole valttama-
tonta maaritella verotuksellista erityisasemaa. Perustettavat maakunnat — ja kay-



tannossa niiden liikelaitokset — toimisivat siten naiden keskeisten EU-oikeudellis-
ten kriteerien kannalta arvioituna jo perustamisestaan lahtien kilpailuneutraalissa
asemassa, jos ne toimivat kilpailutilanteessa markkinoilla.

Koska maakunta olisi sote-palvelujen tuottajana samassa asemassa kilpailijoiden
kanssa, tilannetta ei voida pitda EU:n kilpailusdadantdjen tai muutenkaan kilpai-
luneutraliteetin kannalta ongelmallisena. EU-oikeudellisilla tai kilpailuoikeudelli-
silla vaatimuksilla ei siten voida perustella sitd, etta sote-palvelujen siirtdminen yh-
tididen tehtavaksi olisi valttamatonta. Esityksen perusteluihin ei sisdlly muita syita
yhtidittamiselle. Koska valinnanvapaus kohdistuu ensisijaisesti sote-palveluihin ja
niiden saatavuuteen, valinnanvapauden ei voitane katsoa valttamatta edellytta-
van tiettya organisaatiomuotoa, jossa palvelut tuotetaan.

Talta osin ei tosin vield taman hallituksen esityksen perusteella ole mahdollista ar-
vioida, miten laajaksi yhtidittaminen muodostuisi tai miten kiintedsti maakunta-
valtuusto voisi paatoksenteollaan vaikuttaa lakisdateisten tehtaviensa toteuttami-
seen yhtiomuodossa. Yhtiomuodossa tapahtuvan toiminnan laajuus tasmentynee
vasta valinnanvapautta koskevan saantelyn mukaan, jolloin tasmallisempi valtio-
saantooikeudellinen arvio on mahdollinen.

Kunnallinen itsehallinto

Yleisic Iéhtokohtia

Perustuslain 121 §:n mukaan Suomi jakaantuu kuntiin, joiden hallinnon tulee pe-
rustua kunnan asukkaiden itsehallintoon. Kuntien hallinnon yleisista perusteista ja
kunnille annettavista tehtavista saadetaan lailla. Kunnilla on perustuslain 121 §:n
3 momentin mukaan verotusoikeus. Lailla sdadetdaan verovelvollisuuden ja veron
madrdytymisen perusteista seka verovelvollisen oikeusturvasta.

Kun voimassa olevaa perustuslakia saddettiin, perustuslainvoimaisesti suojatun
kunnallisen itsehallinnon todettiin merkitsevdan kuntalaisille kuuluvaa oikeutta
paattaa kuntansa hallinnosta ja taloudesta. Kunnalliseen itsehallintoon sisaltyvat
muun muassa kuntien verotusoikeus ja kuntalaisten oikeus itse valitsemiinsa hal-
lintoelimiin (HE 1/1998 vp, s. 175). Perustuslain suojaaman itsehallinnon peruste-
kijoihin kuuluvat myos kuntien itsendinen paatosvalta, kunnallinen demokratia,
kuntien taloudellinen itsendisyys sekd oma tehtavapiiri.

Perustuslain 121 §:n sdaannds suojaa kunnallista itsehallintoa institutionaalisella ta-
solla ja kuntatasolla. Yleiselld tasolla kysymys on kunnallishallinnosta jarjestel-
mana ja sen itsehallinnollisesta asemasta. Kunnan asukkaiden itsehallinto on suo-
jattu myos jokaisessa kunnassa. Siten esimerkiksi kunnallisen demokratian tai ta-
loudellisen itsendisyyden toteutumista on arvioitava myds yksittdisen kunnan ta-
solla.

Kunnallisen itsehallinnon perustekijoitd voidaan perustuslain 121 §:n maarittele-
missd puitteissa maaritelld ja muotoilla lainsadadanndlla. Tallaisen lainsdadannon
sisaltda ja rajoja on arvioitu erityisesti perustuslakivaliokunnan kaytannossa ja
konkreettisissa kysymyksissd myos oikeuskdytannossa.



Perustuslakivaliokunnan arvioinneissa kunnallisen itsehallinnon perustuslainsuo-
jan on todettu merkitsevan, etta tavallisella lailla ei voida puuttua itsehallinnon
keskeisiin ominaispiirteisiin tavalla, joka asiallisesti ottaen tekisi itsehallinnon mer-
kityksettomaksi (ks. esim. PeVL 46/2010 vp, s. 3, PeVL 37/2006 vp, s. 5). Nain sup-
peaksi kunnallisen itsehallinnon perustuslainsuojaa ei tosin yleensa ole maaritelty.
Sen sisall6llisia perustekijoita on pikemminkin pidetty arvioinnin Iahtokohtana
suhteessa kuntia koskevaan lainsaadantoon, jota itsehallinnon perustuslainsuoja
rajoittaa.

Kuntien tehtdvdt

Kunnille annettavista tehtavista sdadetaan perustuslain 121 §:n 2 momentin mu-
kaan lailla. Kunnalle annettavien tehtavien lakisdateisyyden vaatimus merkitsee
sindnsa loogisesti ja lainsaadannon alaa koskevien valtiosdaantdisten perusteiden
mukaisesti, etta kunnalta voidaan ottaa pois lakisdaateisia tehtavia ja siirtaa niita
muille kuin kunnille vain saatamalla tasta lailla. Kun merkittava osa kuntien nykyi-
sistd lakisdateisista tehtavista siirrettaisiin lakiehdotuksen mukaan maakunnille,
jotka ovat kunnista erillisia ja itsenaisia julkisoikeudellisia oikeushenkildita, siir-
rosta on siten sadadettava esityksen mukaisesti lailla.

Muodollisesti arvioiden perustuslaki ei mydskaan aseta estetta sille, etta lailla siir-
retaan erityisesti kuntien sote-palveluihin kuuluvia tehtavia tai nuo tehtavat koko-
naisuudessaan maakunnille. Tehtavien siirtoa on kuitenkin arvioitava myds kun-
nille jadvien tehtavien kannalta siten, etta kunnallisen itsehallinnon sisalt6 sailyy
edelleen reaalisena. Talta osin on merkitystda myds maakunnille siirrettavien teh-
tavien laajuudella, silla kustannuksien perusteella arvioituna noin puolet kuntien
nykyisista lakisdateisista tehtavista siirrettaisiin lakiehdotuksen mukaan maakun-
nille.

Arvioinnissa voidaan tukeutua Euroopan paikallisen itsehallinnon peruskirjaan,
jonka 3(1) artikla edellyttda, etta paikallisviranomaisilla on oikeus ja kelpoisuus
saannella ja hoitaa lain nojalla huomattavaa osaa julkisista asioista omalla vastuul-
laan ja paikallisen vdeston etujen mukaisesti. Tassa suhteessa kuntien tehtavien
siirto maakunnille merkitsee varsin olennaista muutosta. Muutosta pehmentaa se,
ettd sote-palveluista huomattava osa ei nykyaan kuulu peruskuntien toteutetta-
vaksi. Sen sijaan sote-tehtdvat ovat jo vakiintuneesti kuuluneet ylikunnallisten toi-
mielinten, Iahinna kuntayhtymien tehtavaksi. Toisaalta kunnilla sdilyy siirron jal-
keenkin edelleen oikeus hoitaa peruskirjan tarkoittamalla tavalla huomattava osaa
julkisista asioista omalla vastuullaan ja paikallisen vdeston etujen mukaisesti.

Tehtavien siirron laajamittaisuutta saattaa lisdksi jonkin verran lieventaa se, etta
maakunta voisi maakuntalakiehdotuksen 7 §:n 2 momentin mukaan siten kuin
laissa erikseen saddetdan sopia tehtdvansa jarjestamisvastuun siirtamisesta yh-
delle tai useammalle kunnalle. Jarjestamislakiehdotuksen 22 §:n 2 momentin sisal-



tdman nimenomaisen rajoituksen mukaan tama sopimismahdollisuus ei tosin kos-
kisi kuntia tai kuntayhtymia, jotka eivat saa tuottaa maakunnan jarjestamisvas-
tuulle kuuluvia sosiaali- ja terveyspalveluja.

Sosiaali- ja terveyspalvelujen luonne on myoés kdaytanndssa muuttunut ylikunnal-
liseksi, mika asiallisesti puoltaa niiden hoitamista maakuntien toimesta. Toisaalta
ehdotus ei kaventaisi kuntien yleista toimialaa. Lakiehdotuksen ei siten voida kat-
soa kunnallisen itsehallinnon kannalta ongelmallisella tavalla rajoittavan kuntien
tai yksittdisen kunnan oikeutta hoitaa lain nojalla huomattavaa osaa julkisista asi-
oista.

Kunnnan yleinen toimiala

Kunnallisen itsehallinnon turvaamiin elementteihin kuuluu kunnan riittavan laaja
yleinen toimiala eli kunnan oikeus hoitaa lakisaateisten tehtadviensa lisaksi itsehal-
linnon nojalla itselleen ottamansa tehtavat. Yleinen toimiala ei kuitenkaan ulotu
tehtaviin, jotka on lailla sddadetty valtion tai muun julkisyhteison tehtavaksi. Talta
kannalta ei voida pitaa ongelmallisena yleisen toimialan rajoituksena sita, etta
kunta ei voi ottaa hoidettavakseen sosiaali- ja terveyspalvelutehtavia, jotka saa-
dettavaksi ehdotetun lain mukaan kuuluvat maakunnan tehtaviksi. Tallaiset tehta-
vat eivat myoskaan voimassa olevan lainsadadannén mukaan kuulu kuntien ylei-
seen toimialaan.

Kuntien verotusoikeus

Hallituksen esitykseen sisaltyvan voimaanpanolain 42 § sisadltaisi kunnallisveropro-
senttien tason saantelya vuonna 2019. Saanndksen mukaan Kunnanvaltuuston on
maarattava vuoden 2019 tuloveroprosentiksi vuoden 2018 tuloveroprosentti va-
hennettyna 12,47 prosenttiyksikolla. Tarkoituksena on laskea kunnallisverotuksen
tasoa vuonna 2019 valtion verotuksen kiristymista vastaavasti. Taman jalkeen kun-
tien oikeutta maarata tuloveroprosentista ei rajoitettaisi.

Ehdotusta on aiheellista arvioida siltd kannalta, etta kunnilla on perustuslain 121
§:n 3 momentin mukaan verotusoikeus. Lailla saddetdan verovelvollisuuden ja ve-
ron maaraytymisen perusteista seka verovelvollisen oikeusturvasta. Paikallisen it-
sehallinnon peruskirjan mukaan ainakin osan kuntien taloudellisista voimavaroista
tulee muodostua kunnallisista veroista ja maksuista, joiden suuruudesta kunnilla
on oikeus paattaa lain asettamissa rajoissa (9(3) art.).

Kuntien itsehallinnon ominaispiirteisiin kuuluvan verotusoikeuden keskeisena si-
saltona on se, etta talla oikeudella tulee olla reaalinen merkitys kuntien mahdolli-
suuksien kannalta paattaa itsendisesti taloudestaan (PeVM 10/1998 vp; PeVL
11/2011 vp). Verotusoikeuden ensisijaisena tarkoituksena on, etta kunnat voivat
kayttaa verotuksella saatuja tuloja rahoittaakseen kunnille kuuluvien tehtavien to-
teuttamista.



Kunnallinen verotusoikeus ei ole riippumaton laista, vaan eduskunnalla on perus-
tuslain mukaan toimivalta saannella lailla myos kuntien verotusoikeuden yksityis-
kohtia ja toteuttamista. Lailla maariteltavia verotusoikeuden osatekijoita ovat pe-
rustuslain mukaan verovelvollisuuden ja veron maaraytymisen perusteet seka ve-
rovelvollisen oikeusturva. My6s muilta osin kunnan verotusoikeutta voidaan maa-
ritelld lailla (PeVM 10/1998 vp, s. 35). Tallaisella lailla ei kuitenkaan voida tehda
kunnan verotusoikeutta merkityksettomaksi.

Perustuslain turvaaman kunnallisen verotusoikeuden keskeisena sisaltona on pi-
detty kunnanvaltuuston toimivaltaa paattda kunnan veroprosentista. Kunnan ve-
rotusoikeutta ei kuitenkaan ole pidetty ehdottomana esteena laille, jolla sdannel-
|ddn kuntien valtaa paattdaa kunnallisen veron suuruudesta muissa verolajeissa,
jotka kohdistuvat esimerkiksi kiinteistoihin tai yhteiséveroon. Lailla ei silti voida
taysin poistaa kunnan harkintavaltaa veron suuruuden maarittelyssa. Esimerkiksi
kiinteistoveroprosentin yla- ja alaraja on voitu maaritella tavallisella lailla, kun kun-
nille edelleen jaa verrattain laaja valta itsenaisesti harkita lopullinen veroprosentti
lain sallimissa puitteissa (PeVL 51/2005 vp). My6s kunnan osuutta yhteiséveron
tuotosta voidaan saannella lailla, kunhan se ei vaaranna kuntien taloudellista liik-
kumavaraa (PeVL 41/2002 vp).

Kunnallisverotuksessa jollakin hetkelld vallinnut jarjestelma tai siitd saatu vero-
tuotto ei sellaisenaan kuulu kunnan verotusoikeuden perustuslain suojan piiriin.
Kunnallisverotuksen perusteita voidaan siten myds muuttaa uudella lainsdaadan-
nolla. Perustuslakivaliokunnan arvion mukaan kunnan verotusoikeus ei esta lailla
saatamasta verorasituksen eri osatekijoista, kuten veropohjasta, verokannan mah-
dollisesta progressiivisuudesta, verohuojennuksista ja verotusmenettelysta. (PeVL
41/2002 vp).

Ehdotetun maaradaikaisen rajoituksen perusteluna on se, etta kunnilta siirtyy eh-
dotuksen mukaan maakunnille merkittava osa kunnan tehtavista. Samalla naiden
tehtdvien rahoitusvastuu siirtyisi kunnilta valtiolle, joten kunnallisveron tuottoa ei
kaytettaisi tehtavien rahoittamiseen. Ehdotetulle — sindnsa poikkeukselliselle - ra-
joitukselle on siten hyvaksyttavat ja varsin painavat perusteet. Maaraaikainen ra-
joitus ei tee kunnan verotusoikeutta merkityksettomaksi eika sen myoskaan voida
arvioida vaarantavan kuntien taloudellista liikkumavaraa, kun vastaavasti kuntien
menot vahenevat sote-tehtdvien siirron johdosta. Ehdotus ei mydskdan poista
kunnallisen verotusoikeuden reaalista merkitys kuntien mahdollisuuksien kan-
nalta paattaa itsenaisesti taloudestaan. Sdantely ei siten ole perustuslain kannalta
ongelmallinen.

Kuntien omaisuus

Voimaanpanolain 4. luvussa ehdotetut omaisuusjarjestelyt merkitsevat, etta kun-
tien irtainta omaisuutta seka sairaanhoitopiirien, erityishuoltopiirien ja maakun-
nan liittojen kuntayhtymissa oleva, viime kddessad kuntien omistukseen kuuluva
omaisuus siirtyisi maakunnan omistukseen. Tarkoituksena on, ettd lakisaateisten
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tehtaviensa toteuttamiseksi kunnilla oleva omaisuus, siirtyisi ndiden tehtdvien mu-
kana maakunnan omaisuudeksi. Omaisuus siirtyisi maakuntien kayttéon niiden
jarjestamisvastuulle kuuluvissa tehtavissa.

Ehdotusta on paikallaan arvioida omaisuuden perusoikeussuojan kannalta. Jokai-
sen omaisuus on perustuslain 15 §:n 1 momentin mukaan turvattu. Talta osin ar-
vionnin lahtékohtana kuitenkin on, etta kunnat eivat perusoikeusuudistuksen yh-
teydessa esitetyn rajauksen mukaan ole perusoikeuksien subjekteja (HE 309/1993
vp, s. 23). Myo6skaan perustuslakivaliokunnan uudemman ja vakiintuneen kaytan-
nén (mm. PeVL 181/1982 vp, PeVL 61/1990 vp, PeVL 7/1990 vp; PeVL 31/1996 vp;
PeVL 42/1998 vp) mukaan julkisyhteisdjen kuten kuntien omaisuus ei kuulu omai-
suuden suojan piiriin. Ehdotus ei siten ole omaisuuden suojan kannalta ongelmal-
linen.

Arvioinnissa on talta osin lisdksi otettava huomioon, etta kunnan asukkaiden itse-
hallinto on turvattu perustuslain mukaan. Tama merkitsee, ettd kunnallisen itse-
hallinnon peruselementteihin — tdssa tapauksessa erityisesti kuntien omistusoi-
keuteen - ei voida puuttua lailla siten, ettd kunnan asukkaiden itsehallinto menet-
tdisi asiallisesti merkityksensa.

Kunnan lakisdateisten tehtavien siirtoa vastaavalle omaisuuden siirtymiselle on la-
kiehdotuksen mukaan hyvaksyttavat perusteet, jotka liittyvat lakisaateisten julkis-
ten tehtavien asianmukaiseen hoitamiseen. Kysymys on verovaroin rahoitetusta
omaisuudesta, joten korvauksen suorittaminen sen siirtymisesta voisi asiallisesti
merkita kaksinkertaista verorasitusta. Omaisuusjarjestelyjen ei myoskaan voida
katsoa johtavan siihen, etta kunnan asukkaiden itsehallinto menettaisi asiallisesti
merkityksensa. Ehdotuksen ei siten talta osin voida arvioida loukkaavan mydskaan
kunnallista itsehallintoa.

Euroopan paikallisen itsehallinnon peruskirja

Euroopan paikallisen itsehallinnon peruskirjan 3(1) artiklan mukaan: ”Paikallinen
itsehallinto tarkoittaa paikallisviranomaisten oikeutta ja kelpoisuutta sdaannella ja
hoitaa lain nojalla huomattavaa osaa julkisista asioista omalla vastuullaan ja pai-
kallisen vaeston etujen mukaisesti.” Maakuntia ei voida pitaa peruskirjan tarkoit-
tamina paikallisviranomaisina, eika niita ole pidetty sellaisina my&dskaan peruskir-
jan valvontakdytdannossa. Peruskirja ei siten tule sovellettavaksi hallituksen esityk-
sessa ehdotettuun tapaan jarjestda alueellinen itsehallinto.

Toisaalta Suomi ei peruskirjan ratifiointiasiakirjat tallettaessaan ole voinut perus-
kirjan 13 artiklan tarkoittamalla tavalla maaritelld vuosikymmenia myéhemmin pe-
rustettavia maakuntia peruskirjan soveltamisalaan kuuluviksi. Taltd kannalta vai-
kuttaa erikoiselta ja ylimitoitetulta tehdd Euroopan Neuvostolle paikallisen itse-
hallinnon peruskirjan 12 ja 13 artiklan mukainen ilmoitus maakuntien perustami-
sesta. Tosin téllaista ilmoitusta ei voitane pitda perustuslain kannalta ongelmalli-
sena menettelyna.
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Kielelliset oikeudet

Julkisen vallan on perustuslain 17 §:n 2 momentin mukaan huolehdittava suomen-
ja ruotsinkielisen vaeston sivistyksellisistad ja yhteiskunnallisista tarpeista saman-
laisten perusteiden mukaan, jolloin yhteiskunnallisiin tarpeisiin on perusteltua lu-
kea kuuluviksi my6s perusoikeutena turvatut riittavat sosiaali- ja terveyspalvelut
rilppumatta siita, miten palvelut kdaytannossa tuotetaan. Kielelliset perusoikeudet
on otettava huomioon myos palvelujen alueellista organisaatiota maariteltdessa.
Hallintoa jarjestettdessa tulee perustuslain 122 §:n mukaan pyrkia yhteensopiviin
aluejaotuksiin, joissa turvataan suomen- ja ruotsinkielisen vaeston mahdollisuudet
saada palveluja omalla kielellddn samanlaisten perusteiden mukaan.

Kasitellessdan terveydenhuoltolain muuttamista koskevaa esitysta (HE 224/2016
vp) perustuslakivaliokunta piti saamansa selvityksen perusteella selvdna, etta kie-
lellisten oikeuksien toteutumisen nakdkulmasta Vaasan keskussairaala palvelisi
ruotsinkielisia asukkaita paremmin kuin ehdotettu jarjestely. Nain ollen perustus-
lain 17 §:n kielelliset perusoikeudet parhaiten toteuttavana ratkaisuna voitiinkin
valiokunnan mielesta pitaa sita, etta laajan paivystyksen yksikko sijoitettaisiin seka
Vaasan ettd Eteld-Pohjanmaan sairaanhoitopiiriin (PeVL 63/2016 vp).

Mikali sosiaali- ja terveysvaliokunta kuitenkin hyvaksyisi hallituksen esittaman
mallin laajan paivystyksen sairaaloista, kielellisten oikeuksien kdaytannon toteutu-
minen tuli perustuslakivaliokunnan lausunnon mukaan turvata vahintaan asetta-
malla Seindjoen keskussairaalalle nimenomainen lakisaateinen velvoite huolehtia
siitd, etta Vaasasta Seinajoelle siirtyvat ruotsinkieliset voivat kaytannossa kayttaa
omaa kieltaan. Sosiaali- ja terveysvaliokunta lisasi terveydenhoitolakiin taman joh-
dosta virkkeen: “"Vaeston kielellisten oikeuksien turvaamiseksi Eteld-Pohjanmaan
sairaanhoitopiirin on jarjestettava paivystyspalvelut suomen ja ruotsin kielella si-
ten, ettd potilas saa palvelut valitsemallaan kielelld.” (StVM 43/2016 vp) Jarjesta-
mislakiehdotuksen 11 §&:n 2 momenttiin sisaltyy samansisaltéinen saannds siten,
ettd velvoite kohdistuu maakuntaan.

Perustuslakivaliokunnan lausunnossa korostettiin tarvetta varmistaa, etta potilaan
kielelliset oikeudet toteutuvat myos kaytannossa. Tata kaytannodn aspektia ei nayt-
taisi lainkaan sisaltyvan sosiaali- ja terveysvaliokunnan sdaanndésmuotoiluun eika
sen mukaiseen arvioitavana olevaan hallituksen esitykseen. Myoskaan tarkempia
takeita kaytannon toteutumiselle ei sisally lakiehdotukseen. Ehdotettu saantely ei
siten vastaa tai vastaa vain pinnallisesti perustuslakivaliokunnan aikaisemmassa
lausunnossa esitettyja vaatimuksia.

Kaytannon takeilla on merkitystd myos perustuslain 22 §:n maaritteleman perus-
oikeuksien turvaamisvelvollisuuden kannalta. Niin ikdan merkitysta on silld perus-
oikeusuudistuksen yhteydessa korostetulla ndkdkohdalla, etta kielelliset perusoi-
keudet edellyttavat paitsi kielten muodollisesti yhdenvertaista kohtelua myos suo-
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men- ja ruotsinkielisen vdestdn tosiasiallisen tasa-arvon turvaamista muun mu-
assa yhteiskunnallisten palvelujen jarjestamisessa (HE 309/1993 vp, s. 65). Perus-
tuslakivaliokunta on hiljattain (PeVL 12/2017 vp) kielellisia oikeuksia arvioidessaan
kiinnittanyt huomiota siihen, etta tuomioistuinlaitoksen rakenteellisessa uudistuk-
sessa on valttamatonta ryhtya myos kaytannon toimiin kielellisten oikeuksien to-
teutumiseksi. Valiokunnan mukaan tallaisia toimia voivat tuomioistuimissa olla
esimerkiksi kieliosastojen perustaminen seka koulutus ja kielitaidon entista suu-
rempi huomioon ottaminen rekrytoinnissa. Vastaavanlaisia, sairaanhoitopalvelu-
jen kannalta aiheellisia konkreettisia toimia olisi vastaavin perustein valttama-
tonta maaritelld sille, etta potilaan kielelliset oikeudet toteutuvat myds kaytan-
nossa.

Julkisen hallintotehtdvdn antaminen muulle kuin viranomaiselle
Lakisddteiset sote-palvelut

Maakuntalakiehdotuksen 8 §:n mukaan maakunta voi tuottaa jarjestamisvastuul-
leen kuuluvat palvelut itse, yhteistoiminnassa muiden maakuntien kanssa tai
hankkia ne sopimukseen perustuen muilta palvelujen tuottajilta. Sdanndksen mu-
kaan maakunta voi kuitenkin antaa julkisen hallintotehtdavan muulle kuin viran-
omaiselle vain, jos siita lailla erikseen sdadadetaan. Sdantely vastaa talta osin perus-
tuslakivaliokunnan myo6tavaikutuksella saadettyyn kuntalakiin sisdltyvaa saante-

lya.

Myoéhemmin annettavaksi ilmoitettu esitys valinnanvapauden maarittelevasta
lainsdadannosta sisaltdisi ilmeisesti sdanndkset myds siitd, milla edellytyksilla
maakunta voi antaa julkisen hallintotehtavan muulle kuin viranomaiselle. Saante-
lykokonaisuuden arviointi jaa siten etenkin talta hyvin merkittavalta osalta tassa
vaiheessa avoimeksi.

Yhtioittdmisvelvollisuus

Maakuntalakiehdotukseen sisadltyvaa yhtidittamisvelvollisuutta on edella arvioitu
etenkin maakunnan kansanvaltaisuuden kannalta. Seka yhtiéittaminen etta sote-
palvelujen tuottaminen yhtidissa merkitsisi my6s perustuslain 124 §:ssa tarkoitet-
tua julkisen hallintotehtavan — lakisaateisen sote-palvelun toteuttamisen — anta-
mista muulle kuin viranomaiselle. Taltd osin voidaan tarkemman saantelyn viela
puuttuessa kiinnittdd huomiota siihen, ettad perustuslain 124 § edellyttas, etta tal-
lainen tehtdvan antaminen on “tarpeen tehtdvan tarkoituksenmukaiseksi hoita-
miseksi”.

Perustuslain 124 §:ssa tarkoitetun tarpeellisuuden ja tarkoituksenmukaisuuden ar-
viointi on perustuslakivaliokunnan vakiintuneen kaytannoén mukaan toteutettava
laillisuusarviointina. Maakuntiin kohdistuvalle yhtidittamisvelvollisuudelle halli-
tuksen esityksessa esitettyja perusteluja voidaan kuitenkin edelld esitetyn mukai-
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sesti luonnehtia pelkdstdaan kuntiin soveltuviksi. Ne eivat ole oikeudellisesti merki-
tyksellisia arvioitaessa maakuntien yhtidittamisvelvollisuuden tarpeellisuutta ja
tarkoituksenmukaisuutta. Muita perusteita velvollisuudelle ei ole esitetty.

Ahvenanmaan itsehallinto

Sosiaali- ja terveydenhuolto kuuluvat Ahvenanmaan itsehallintolain mukaan Ah-
venanmaan maakunnan toimivaltaan. Sote-palveluja ja maakuntahallintoa koske-
vat ehdotukset eivat siten tule sovellettaviksi Ahvenanmaan maakunnassa. Kun-
tien kunnallisveroprosentteja alennettaisiin ehdotuksen mukaisesti 12,47 prosent-
tiyksikolla, mutta tama alennus ei tule sovellettavaksi Ahvenanmaan maakun-
nassa, koska itsehallintolain 18 §:n 5 kohdan mukaan kunnallisverotusta koskeva
lainsaadantdvalta kuuluu Ahvenanmaan maakunnalle. Sen sijaan my®s Ahvenan-
maalla verovelvollinen maksaa veroa valtiolle samoin perustein kuin verovelvolli-
set muualla maassa.

Tama merkitsee, ettd ehdotettu valtion verotulojen lisaaminen johtaisi sellaise-
naan sovellettuna verotuksen perusteettomaan nousuun Ahvenanmaan maakun-
nassa. Jotta ansiotulojen verotus ei kiristyisi Ahvenanmaalla, tuloverolain 125 a
§:33n ehdotetaan lisattavaksi saannoés maakuntavahennyksesta. Vahennyksen
maara olisi 12,47 prosenttia verovelvollisen kunnallisverotuksen verotettavasta
tulosta. Saantelyn lahtokohtia voidaan pitaa sinansa asianmukaisina ja perustel-
tuina Ahvenanmaan itsehallinnon ja maakunnan asukkaiden verorasituksen koh-
tuullisuuden kannalta arvioituna.

Esitykseen sisaltyvan 34. lakiehdotuksen mukaan my&s Ahvenanmaan itsehallin-
tolain 47 §:ssa tarkoitettua tasoitusperustetta muutettaisiin. Myos taman ehdo-
tuksen perusteena on se, etta sote-palveluja koskeva uudistus ei koske Ahvenan-
maata. Valtakunnassa toteutuvasta uudistuksesta johtuva valtion verotulojen
merkittava kasvu johtaisi ilman tasoitusperusteen muutosta automaattisesti tasoi-
tusmaaran perusteettomaan kasvuun. Ahvenanmaan itsehallintolain 45 §:ssa saa-
dettya tasoitusperustetta on taman vuoksi perusteltua alentaa. Tasoitusperus-
tetta ehdotetaan alennettavaksi 0,11 prosenttiyksikolld vuosina 2019 ja 2020 seka
0,09 prosenttiyksikolla vuodesta 2021 lukien.

Ahvenanmaan itsehallintolain 47 §:n 5 momentin mukaan tasoitusperusteen
muuttamisesta sdaddetaan valtakunnan lailla, johon maakuntapaivat on antanut
suostumuksensa. Koska tasoitusperuste on Ahvenanmaan itsehallinnon taloudel-
lisen perustan kannalta olennaisen tarkea elementti, hyvan lainsdadantotavan voi-
daan katsoa edellyttavan, ettd tasoitusperusteen muuttamisesta neuvotellaan
maakuntapdivien kanssa ennen sen muuttamista koskevan lakiesityksen anta-
mista eduskunnalle. Tdltad kannalta voidaan kiinnittda huomiota siihen, etta esityk-
sen perusteluista ei kdy ilmi maakuntapaivien kanssa kaytyja alustavia neuvotte-
luja tai yhteydenottoja, jossa tasoitusperusteen muuttamista olisi kdsitelty edes
alustavasti.



