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Eduskunnan perustuslakivaliokunnalle

HE 15/2017 vp Hallituksen esitys eduskunnalle maakuntien perustamista ja sosiaali- ja
terveydenhuollon jdrjestimisen uudistusta koskevaksi lainsddddnnoksi sekd Euroopan
paikallisen itsehallinnon peruskirjan 12 ja 13 artiklan mukaisen ilmoituksen
antamiseksi

Lausunnon kohteen rajaus

Eduskunnan perustuslakivaliokunnan kuulemispyynnossa 7.4.2017 on rajattu késilla
olevan hallituksen esityksen valtiosddntooikeudellista arviointi seuraaviin kunnan ja
maakunnan itsehallintoa koskeviin kysymyksiin, joiden valtiosdantooikeudellisessa
arvioinnissa olisi samalla otettava huomioon kuulemispyynnéssa ollut
valtiovarainministerion lisdselvitys hallituksen esityksen vaikutuksista kuntien
kayttotalouteen, velkoihin ja omaisuuteen (Muistio 6.4.2017):
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(1) Mikéd on kunnan asukkaiden itsehallinnon suojan merkitys omaisuusjdrjestelyiden
kannalta ja voidaanko omaisuuden siirto yhtdéltd kunnilta maakunnille ja toisaalta
maakunnilta edelleen maakuntien méarddmisvallan ulkopuolella olevalle
osakeyhtiolle toteuttaa korvauksetta itsehallinnon suojaa loukkaamatta
(voimaanpanolakiehdotuksen 4 luvun 31 §)?

(2) Miten hallituksen ehdottama kunnallisen tuloveroprosentin méaéritteleminen lailla
suhtautuu perustuslain vaatimuksiin kunnallisen itsehallinnon sisallosta?

(3) Perustuslaki tuntee erilaisia itsehallinnon muotoja, jotka poikkeavat toisistaan
itsehallinnon elementtien ja luonteen suhteen. Perustuslakivaliokunta pyyt&a
tarkempaa arviotanne perustuslain 121 §:n 4 momentissa tarkoitetun itsehallinnon
sisdllostd. Erityisesti valiokuntaa pyytdd perustelua kantaa sithen, mikd merkitys
maakuntien ns. yleisen toimialan ja verotusoikeuden puuttumiselle on annettava.”

Kuulemispyynnossa on erikseen todettu, ettei lausunnossa ole tarpeen toistaa jo esitettyja
kantoja esitetyistd kysymyksistd. Viittaankin lausuntooni 4.4.2017
perustuslakivaliokunnalle kisilld olevasta hallituksen esityksesta siltd osin kuin kysymys
on maakunnan itsehallinnosta.

Omaisuusjdrjestelyiden ja omaisuuden siirtojen merkitys kunnan asukkaiden itsehallinnon
kannalta?

Perustuslain 121 §:ssd turvatun kunnan asukkaiden itsehallinnon takia on ensinnikin
syytd painottaa tarvetta tarkastella ehdotettuja omaisuusjarjestelyitd ja omaisuuden siirtoja



perustuslain 121 §:ssd turvatun kunnan asukkaiden itsehallinnon ndkokulmasta - eiké siis
esitetyn kysymyksen mukaisesti vice versa, so. kunnan asukkaiden itsehallinnon suojan
merkitystd omaisuusjérjestelyiden kannalta.

Hallituksen esityksen sddtamisjdrjestysperusteluissa on jaksossa 4.11 tehty laajasti ja
seikkaperdisesti selkoa omaisuusjdrjestelyistd perustuslain kannalta ottaen huomioon
perustuslain esitdiden ohella eduskunnan perustuslakivaliokunnan lausuntokéytanto
rahoitusperiaatteesta ja valtionosuusjdrjestelmdstd sekd kuntien “omaisuudensuojasta”.
Omaisuusjdrjestelyiden ja -siirtojen vaikutuksia on my6s tarkasteltu
valtiovarainministerion muistiossa.

Hallituksen esityksen sddtamisjdrjestysperusteluissa esitettyihin valtiosddntooikeudellisen
arvioinnin ldhtokohtiin ei ndhdékseni ole olennaista lisdttavéana. Valtiosddantooikeudellisen
arvioinnin kannalta pidan kuitenkin tarpeellisena erikseen korostaa seuraavia
sddtdamisjdrjestysperusteluissakin esiin tuotuja lahtokohtia:

- Vakiintuneen tulkintakdytdannon mukaan kunnat jadvit perusoikeussuojan
ulkopuolelle, ml. omaisuudensuoja (PeVL 181/1982 vp., PeVL 61/1990 vp., PeVL
7/1990 vp.).

- Maakunnalle siirtyviksi esitetty omaisuus on kuntayhtymien jasenosuuksia seka
kuntien irtainta omaisuutta. Kyseessad on kuntien lakisdateisten tehtdvien hoitoon
tarkoitettua julkista omaisuutta, jonka hankinta on rahoitettu kunnan asukkaiden
verovaroin. Valtiosddntooikeudellisessa arviossa on pantava painoa sille, ettd
saman tehtdvan hoitamiseen tarkoitettu omaisuus siirtyisi kyseisen tehtdvan
saavalle julkiselle taholle, so. omaisuus palvelisi edelleen samassa tehtdvéassd,
samoja palvelujen saamiseen oikeutettuja tahoja.

- Valtiosddntooikeudellisessa arvioinnissa on viime kéddessa kysymys kokonaisarviosta,
so. rajoittavatko kunnan omaisuuteen kohdistuvat muutokset kokonaisuutena
arvioiden kunnallista itsehallintoa tai yksittdisen kunnan itsendistd oikeutta
madratd taloudestaan.

- Sosiaali- ja terveydenhuollon seké pelastustoimen palveluverkosto on esityksestd
riippumatta tulevaisuudessa muuttumassa muun muassa vdeston ikddntymisen,
tyoikdisen vdeston siirtymisen kasvukeskuksiin seka terveydenhuollon
hoitokdytantdjen muuttumisen ja digitalisaation myotd. Kuten esityksessi ja
muistiossa korostetaan, on vaikeaa maaritelld, mika osa tulevaisuudessa
mahdollisesti kayttamattomiksi jadvistd sosiaali- ja terveyspalvelujen tiloista jaa
tyhjaksi nimenomaan esitetyn uudistuksen seurauksena eli lainsdatdjan
padtoksenteon seurauksena ja mikd osa johtuu vaistaméttomistd, kunnan
vaikutusmahdollisuuksien ja paatoksenteon ulkopuolisista tekijoistd (ks. myos
muistiossa s. 4-5 esitetty).

Nahdéakseni erityisesti nditd lahtokohtia muun hallituksen esityksessd
omaisuusjdrjestelyistd ja -siirroista todetun ohella painottaen voidaan yhtya
valtiosdantooikeudellisessa kokonaisarviossa esityksen lopputulemaan, jonka mukaan
” (u)udistuksen seurauksena kunnan peruspalvelujen valtionosuusjdrjestelmaan
tehtdvat muutokset ja kunnan omaisuuteen kohdistuvat muutokset eivit



kokonaisuutena rajoita kunnallista itsehallintoa tai kunnan itsendista oikeutta maarata
taloudestaan.”

Kantaani liittyy kuitenkin varaus, jonka perusteena on tarve tarkastella ehdotettujen
omaisuusjdrjestelyjen ja -siirtojen vaikutuksia myos viime kéddessa yksittdisten kuntien
ndkokulmasta. Eduskunnan perustuslakivaliokunnan vakiintuneessa
lausuntokdytannossd on korostettu, ettd koko kuntasektoria koskevan arvioinnin
ohella rahoitusperiaatteeseen liittyvid vaikutuksia on tarkasteltava yksittdisten kuntien
tasolla, koska asukkaiden itsehallinto on turvattu jokaisessa kunnassa. Kunkin kunnan
osalta rahoitusperiaatteen toteutumista on taas arvioitava kokonaisuutena, jossa ovat
mukana kaikki kunnan talouteen vaikuttavat tekijit. (PeVL 67/2014 vp, PeVL 40/2014
vp, PeVL 16/2014 vp ja PeVL 41/2002 vp).

Nahdékseni ei ole sen paremmin hallituksen esityksen kuin valtiovarainministerion
muistion valossa tdysin suljettu pois se mahdollisuus, ettd ehdotettujen
omaisuusjdrjestelyjen ja -siirtojen vaikutukset voisivat kokonaisuutena arvioiden
muodostua kohtuuttomiksi yksittdisessd kunnassa, kun arviossa ovat mukana kaikki
kunnan talouteen vaikuttavat tekijdt. Ndin voi olla etenkin sen takia, ettd esityksen
itsensdkin mukaan rahoitusperiaatteen ”toteutumisesta ei voida absoluuttisesti tai
numerotietojen valossa esittdd tai madritelld tasmallisid tunnuslukuja koko
kuntasektorin tai yksittdisen kunnan tasolla, mutta edelld esitetyn perusteella voidaan
arvioida, ettd uudistuksen seuraukset eivit myoskdan vaarantaisi rahoitusperiaatteen
toteutumista kunnan jdljelle jadvissa tehtdvissa” (s. 683). Samoin
valtiovarainministerion muistiossa s. 5 tuodaan esiin, ettd “(m)ahdollisesti
kayttaméattomiksi jadvien tilojen mddrd ja osuus kunnan omistamista toimitiloista tulisi
todennékoisesti vaihtelemaan merkittavasti eri kunnissa” ja ettd “(o)ngelman ajallista
ulottuvuutta on ldhes mahdoton arvioida, mutta vaikutukset eivit tule yhtédaikaisesti ja
kerralla, vaan todenndkoisesti sangen pitkalld aikajanteelld.”

Koska ehdotettujen omaisuusjdrjestelyiden ja -siirtojen vaikutuksia varsinkin
yksittdisille kunnille on tdssd vaiheessa mahdotonta kunnolla tietédd tai edes arvioida,
tastd seuraa vahintdankin tarve paitsi tarkkaan seurata omaisuusjérjestelyjen ja -
siirtojen vaikutuksia yksittdisissd kunnissa myos luoda sellaisia mekanismeja, joilla
mahdollisia kohtuuttomia vaikutuksia yksittdiselle kunnalle voidaan kohtuullistaa ja
kompensoida.

Kunnallisen tuloveroprosentin mdiritteleminen lailla kunnan asukkaiden itsehallinnon
nikokulmasta

Esityksessd ehdotetaan alennettavaksi kuntien kunnallisveroprosenttia

Vuonna 2019. Esityksen sddtamisjdrjestysluvun jaksossa 4.10, samoin kuin muistiossa, on
tarkasteltu ehdotusten vaikutuksia kunnan verotusoikeuteen seké
kunnallisveroprosentteihin.

Nahdé&kseni ehdotus ei muodostu ongelmalliseksi perustuslain 121 §:n 3 momentissa
vahvistetun kunnan verotusoikeuden ndakokulmasta syistd, joita esityksen jaksossa 4.10
tuodaan esiin. Pidédn tamén valtiosddntooikeudellisen johtopaatoksen kannalta erityisen



merkityksellisend esityksen perusteluissa esiin tuoduista seikoista yhtdalta sitd, etta
kunnilla ei ole laista riippumatonta verotusoikeutta, mistd syystd lainsdatdjalla on
toimivalta sddtad lailla kuntien verotusoikeuden yksityiskohdista. Toisaalta kysymys olisi
vain maddrdaikaisesta, vuonna 2019 kuntiin kohdistuvasta rajoituksesta maarata
tuloveroprosentistaan.

Lopuksi erityistd merkitystd on mielestdni silld esityksessakin mainitulla verovelvollisten
nikékulmalla, josta ehdotettu uudistus ylipddtaan nayttaytyy lahinnd verotuksen
painopisteen siirtdamisend yhdeltd veronsaajalta toiselle. Verovelvollisten - joita kunnan
asukkaat itsehallinnosta huolimatta kuitenkin samalla ovat - nidkdkulmasta on selvis,
ettei kunnan verotusoikeuden sisélto, laajuus ja taso voi olla rajoittamattomia kasilla
olevan jdrjestelmdluontoisen hallinnollisen muutoksen yhteydessd. Perustuslaissa
suojatussa kunnan verotusoikeudessa ei nahddkseni muutoinkaan voi olla viime kddessa
kysymys kunta-nimisen “hallinnollisen abstraktion” perustuslaillisesta verotusoikeudesta,
vaikka yhtd hyvin kasilld olevasta esityksestd kuin varsinkin perustuslakivaliokunnan
lausuntokdytannostd sindnsd valittyy huomattavan vahvana kunnallisen itsehallinnon
hallinnollis-institutionaalinen painotus kunnan asukkaiden, so. ihmisten itsehallinnon
ohella ja sijastakin. Sitd vastoin kunnan verotusoikeus on viime kddessd perustuslaissa
turvatun kunnan asukkaiden itsehallinnon yksi tiarked osatekijd, jota koskeva paatosvalta
on kunnan asukkaiden valitsemilla kunnan toimielimilla.

Mikd on perustuslain 121 §:n 4 momentissa tarkoitetun itsehallinnon sisiltd ja mikd merkitys on
annettava maakuntien ns. yleisen toimialan ja verotusoikeuden puuttumiselle?

Perustuslain 121 §:n 4 momentin mukaan itsehallinnosta kuntia suuremmilla
hallintoalueilla sdddetdidn lailla. Momentti ei termii ”itsehallinto” lukuun ottamatta sisilla
muita sisdllollisid kriteereja momentissa tarkoitetulle itsehallinnolle kuntia suuremmilla
hallintoalueilla. Huomionarvoista momentissa myds on, ettd itsehallinnosta ”sdddetdan
lailla”, mika tarkoittaa, ettd momentissa tarkoitetun itsehallinnon siséllostd sddtaminen jaa
olennaisessa médrin lainsdddannon ja siten tavallisen lainsdatédjan harkintavallan alaan.

Perustuslain esityot eivit tarjoa sen enempaéd johtoa perustuslain 121 §:n 4 momentissa
tarkoitetun itsehallinnon sisdllosta. Sitd vastoin esitoissd vain todetaan, ettd momentti
vastaa asiallisesti kumotun hallitusmuodon 51 §:n 2 momentin toisen virkkeen sadnnosta
ja ettd momentissa ilmaistaan “mahdollisuus jdrjestdd kuntia suurempia hallintoalueita
kuten maakuntia itsehallinnon periaatteiden mukaisesti”. (HE 1/1998 vp). Esitoissa ei
tdsmennetd, mitd nama itsehallinnon periaatteet ovat.

Tassd yhteydessd on korostettava, ettd perustuslaki tuntee myos muita itsehallinnon
muotoja ja sisdltojd kuin kunnan asukkaiden itsehallinnon, jonka perustuslaillisista
osatekijoistd on nimenomaisesti sdddetty tarkemmin perustuslain 121 §:n 1-3
momenteissa. Viittaan Ahvenanmaan maakunnan itsehallinnon (PL 120 §) ohella yht&alta
saamelaisten kieltddn ja kulttuuriaan koskevaan itsehallintoon kotiseutualueellaan (PL
121.4 §, ks. my6s PL 17.3 §) ja toisaalta yliopistojen itsehallintoon (PL 123.1 §).

Kuten jo lausunnossani 4.4.2017 perustuslakivaliokunnalle totesin, on sindnsa selvdd, ettd
maakunnan itsehallinnon sisélté muodostuisi ehdotusten my6ta hyvin vajavaiseksi



verrattuna kunnan asukkaiden itsehallintoon juuri sen takia, ettei maakunnalla olisi sen
paremmin omaa verotusoikeutta kuin sellaista yleistd toimialaa, joka muodostaa kunnan
asukkaiden itsehallinnon yhden perusosan. Nahddkseni on kuitenkin selvdd, ettei
perustuslain 121 §:n 4 momentista voida sen “mitddnsanomattomuuden takia” johtaa
maakunnan itsehallinnolle samanlaisia sis&llollisid vaatimuksia kuin kunnan asukkaiden
itsehallinnolle perustuslain 121 §:n 1-3 momenttien nojalla. N&in ollen verotusoikeuden ja
yleisen toimialan puuttuminen maakunnan itsehallinnon alasta eivét sellaisenaan tarkoita,
ettd ehdotukset olisivat vastoin perustuslain 121 §:n 4 momenttia.

Ehdotusten my6td maakunnan itsehallinto typistyisi ldhinnd kansanvaltaisuuteen, mita
maakuntavaalien ohella koetettaisiin edistdd muillakin esityksessd selostetuilla tavoilla
(ks. esim. s. 686-687). Kansanvaltaisuutta ymmarrettyna erityisesti osallistumisena ja
vaikuttamisena voidaan ndhdédkseni sindnsd pitdd keskeisimpand itsehallinnon
periaatteellisena osatekijand kulloisestakin itsehallinnollisesta jarjestelystd riippumatta.
Téssd yhteydessd voidaan viitata muun muassa paikallisen itsehallinnon peruskirjan 3
artiklaan, jossa on mddritelty paikallisen itsehallinnon késite seuraavasti:

"Paikallisen itsehallinnon kisite

1. Paikallinen itsehallinto tarkoittaa paikallisviranomaisten oikeutta ja kelpoisuutta sdédnnella
ja hoitaa lain nojalla huomattavaa osaa julkisista asioista omalla vastuullaan ja paikallisen
véeston etujen mukaisesti.

2. Tatd oikeutta kayttavit valtuustot tai kokoukset, joiden jasenet on valittu salaisessa
dédnestyksessd vapailla vilittomilld vaaleilla, yhtédldisen ja yleisen ddnioikeuden periaatteen
mukaisesti, ja joilla voi olla niille vastuussa olevia toimeenpanevia elimid. Tdma maardys ei
milldan tavoin vaikuta kansalaiskokousten tai kansanddnestysten jdrjestimiseen tai
muunlaiseen kansalaisten suoraan osallistumiseen, milloin se on lainsdadannossa sallittu.”

Koska itsehallinto voidaan ymmartdd perusteiltaan kansanvaltaisuutta tarkoittavana,
ehdotetun maakunnan itsehallinto tdyttdisi ndhdékseni itsehallinnon
vihimmidisvaatimukset. Toinen asia on, ettd maakunnan itsehallintoon kuuluvan
kansanvaltaisuuden reaalinen ala olisi varsin “sisdllykseton” ja joka tapauksessa hyvin
kapealainen yleisen toimialan puuttumisen sekd ehdotetun yhtidittdimisen takia. En
kuitenkaan pid& ndistd syntyvid kansanvaltaisuuden kavennuksia niin suurena
ongelmana, ettd ne tdysin mitdtoisivat kansanvaltaiseksi ymmarrettavéan itsehallinnon ja
ettd ehdotuksia olisi syytd pitdd ndistd syistd suoranaisesti perustuslain vastaisina.

En myo6skddn pidd kunnan asukkaiden itsehallinnon kannalta ongelmallisena sitd, ettd
kasilld olevien ehdotusten myotd merkittava osa kunnan tehtdvisté siirtyisi kunnilta
maakunnille, joiden itsehallinto olisi edelld mainituista syistd olennaisessa méaarin
vajavaista ja kovin erilaista verrattuna kunnan asukkaiden itsehallintoon. Siirrettavat
tehtdvit on kuitenkin ylipdatdan saddetty kuntien hoidettavaksi lailla, joten ne voidaan
ottaa pois kunnilta lakia muuttamalla ilman, ettd tama sellaisenaan mit&toisi tai
olennaisesti murtaisi kunnan asukkaiden itsehallinnon reaalisuuden. Ehdotus ei
myoskddn sindnsd vihennd kuntien asukkaiden osallistumis- ja vaikutusmahdollisuuksia
suhteessa niihin tehtaviin, joita kunnille jad. Pikemminkin pdinvastoin: kunnan
asukkaiden reaaliset vaikutusmahdollisuudet voivat parhaimmillaan parantuakin, etenkin
kun kunnat ovat toistaiseksi ndihin pdiviin saakka usein pitdaneet itsehallintoaan



pikemminkin rajoittavana sitd, ettd niille on siirretty vuosien aikana niin paljon erilaisia
lakisdateisid tehtavia.

Pdddyn kantaan, jonka mukaan ehdotuksen mukainen maakunnan itsehallinnon jdisi
sindnsd kapeaksi ja lahinnd kansanvaltaisuutta tarkoittavaksi. Koska kansanvaltaisuus
tayttdisi kuitenkin itsehallinnon késitteen vahimmadisvaatimukset, ehdotettua maakunnan
itsehallintoa ei voida pitdd vajavaisuuksistaan huolimatta suoranaisesti perustuslain
vastaisena. Korostan tdssd yhteydessda myos sitd, ettd sosiaali- ja terveyspalvelujen
jdrjestdminen ja tuottaminen eivit itsessddn edes edellytd mitddn itsehallinnollisia, edes
kansanvaltaiseksi ymmarrettdvid jarjestelyitd verotusoikeudesta ja yleisestd toimialasta
puhumattakaan. Sitd vastoin perustuslaista kohdistuu sosiaali- ja terveyspalvelujen
jdrjestdmiseen ja tuottamiseen ennen muuta se perusvaatimus, ettd perustuslaissa turvattu
oikeus sosiaaliturvaan (19 §) ja yhdenvertaisuuteen (6 §) toteutetaan perustuslain 22 §:ssa
tarkoitetulla tavalla.

Muuta

Kuten lausuntoni 4.4 perustuslakivaliokunnalle, mysk&dn ylld olevaa ei voida ymmartaa
valtiosddntooikeudellista arviona esityksen suhteesta perustuslakiin ja kansainvalisiin
ihmisoikeussopimuksiin siltd osin kuin kysymys on uudistuksen alun perin
keskeisimmastd asiasta: sosiaali- ja terveyspalvelujen jdrjestimisestd ja tuottamisesta.
Sosiaali- ja terveydenhuollon uudistamista koskevien ehdotusten suhdetta perustuslakiin
ja kansainvalisiin ihmisoikeussopimuksiin voidaan asianmukaisesti ja tdysimadardisesti
sddtdmisjdrjestystd myoten arvioida vasta sen jdlkeen, kun myos ns. valinnanvapauslaki
on saatettu eduskunnan késiteltdvéksi ja perustuslakivaliokunnalla on edellytykset
arvioida asiakokonaisuuteen liittyvid lakipaketteja kokonaisuutena niiden kumulatiiviset
vaikutukset kokonaisuutena huomioiden.
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