Juha Lavapuro 21.4.2017
Kirjallinen lausunto

Eduskunnan perustuslakivaliokunnalle

HE 15/2017 vp eduskunnalle maakuntien perustamista ja sosiaali- ja terveydenhuollon
jarjestimisen uudistusta koskevaksi lainsdadanncksi sekd Euroopan paikallisen itsehal-
linnon peruskirjan 12 ja 13 artiklan mukaisen ilmoituksen antamiseksi

Pyydettyni lausuntoa esitin kunnioittavasti seuraavan.

Asiantuntijakuulemista koskevaan lausuntopyynto6n sisiltyy kolme kysymystd, joihin
pyydetddn erityisesti ottamaan kantaa. Lisdksi lausuntopyynnén mukana toimitettiin
valtiovarainministerion lisaselvitys, joka pyydettiin ottamaan huomioon. Keskityn lau-
sunnossani kuulemiskutsussa mainittujen kysymysten kasittelemiseen. Lausuntoni ra-
kenne seuraa esitettyjen kysymysten ja nithin liittyvien osakysymysten jarjestysta.

1. Kysymys

”Mikid on kunnan asukkaiden itsehallinnon suojan merkitys omaisuusjarjestelyiden
kannalta ja voidaanko omaisuuden siirto yhtailta kunnilta maakunnille ja toisaalta
maakunnilta edelleen maakuntien mairadmisvallan ulkopuolella olevalle osakeyhti-
oOlle toteuttaa korvauksetta itsehallinnon suojaa loukkaamatta (voimaanpanolakieh-
dotuksen 4 luvun 31 §)?”

Kysymys on valtiosddntéoikeudellisesti merkityksellinen yhtdaltd perustuslain 121 §:ssd
turvatun kunnan asukkainen itsehallinnon ja toisaalta perustuslain 121 §{:n 4 momentis-
sa tarkoitetun itsehallintoa kuntia suuremmilla alueilla koskevan sddnnoksen kannalta.
Sen sijaan asiassa ei luonnollisestikaan voida antaa merkitystd perustuslain 15 §:ssa tar-
koitetulle omaisuuden suojalle taikka sithen liittyville tiyden korvauksen periaatteelle,
koska kysymys on julkiselle vallalle kuuluvasta omaisuudesta eikd se sellaisena nauti
omaisuuden suojaa.

Oikeudellisena peruslihtokohta onkin tdssd kohtaa se perustuslain esitbistd ilmenevi
kanta, jonka mukaan perustuslainvoimaisesti suojattu kunnallinen itsehallinto merkitsee
kuntalaisille kuuluvaa oikeutta pdittdd kuntansa hallinnosta ja faloudesta. Erainlaisena
valtiosddntOoikeudellisena perdlautana voidaan taloudellisen itsehallinnon kannalta
pitdd valiokunnan kantaa siitd, ettei tavallisella lailla ei voida puuttua itsehallinnon kes-



keisiin ominaispiirteisiin tavalla, joka asiallisesti ottaen tekisi itsehallinnon merkitykset-
tomiksi (ks. esim. PeVL 67/2014 vp, s. 5). Samoin valiokunta on korostanut tarvetta
arvioida kuntien talouteen vaikuttavan saintelyn vaikutuksia yksittiisten kuntien tasol-
la. Se on kuntien valtionosuusjirjestelmad koskevassa kiytinndssidn tiltd osin nimen-
omaisesti korostanut, ettei perustuslain turvaaman rahoitusperiaatteen kannalta ole
riittdvaa arvioida sen toteutumista koko kuntasektorin tasolla, koska asukkaiden itse-
hallinto on suojattu kussakin kunnassa. Vaikutuksia on siten tarkasteltava myo6s yksit-
tiisten kuntien osalta (PeVL 40/2014 vp, s. 3, PeVL 16/2014 vp, s. 3, ja PeVL
41/2002 vp, s. 3/1I).

Taloudellisen itsehallinnon suojan merkitys ei my6skdan nayttdisi sisallollisesti typisty-
vin yksinomaan perilautaansa. Perustuslakivaliokunta on piinvastoin vakiintuneessa
kiytinnossidn korostanut, ettd tehtdvistd sdddettidessd on huolehdittava rahoitusperi-
aatteen mukaisesti kuntien zosiasiallisista edellytyksisti suoriutua lakisaiteisiin tehtiviin
liittyvistd velvoitteistaan (ks. PeVL 16/2014 vp, s. 2 ja siind mainitut lausunnot). Kun-
nille osoitettavat rahoitustehtivit eivit siten saa suuruutensa puolesta muodostua sel-
laiseksi, ettd ne heikentdvit kuntien toimintaedellytyksid tavalla, joka vaarantaisi kuntien
mahdollisunksia padittia itsendisesti talondestaan ja siten myOs omasta hallinnostaan (ks.
esim. PeVL 41/2014 vp, s. 3/11 ja PeVL 50/2005 vp, s. 2). Samakuntien taloudellisen
itsehallinnon tosiasialliseen turvaamiseen liittyvéd vaatimus ilmenee my6s kuntien vero-
tusoikeutta koskevasta tulkintakdytinnostid, jonka osalta valiokunta on korostanut vaa-
timusta siitd, ettd verotusoikeudella tulee olla reaalinen merkitys kuntien mabdollisunksien
kannalta padttaa itsendisesti talondestaan (ks. PeVL 16/2014 vp, s. 2—3 ja siind mainitut
lausunnot).

Toisaalta valiokunta on kuntien valtionosuuksien leikkauksia kasitellessddn katsonut,
ettd lainsdatdjilld on tillaisessa asetelmassa varsin laaja harkintamarginaali silloinkin, kun
ne vaikuttavat merkittivasti yksittiisten kuntien valtionosuuksiin (PeVL 40/2014 vp, s.
3/11ja PeVL 16/2014 vp, s. 4/1). Perustuslakivaliokunta on niinikdan hyviksynyt sdin-
telyn, jolla rajoitettiin sindnsi varsin suuressa maarin sosiaali- ja terveydenhuollon pal-
velujirjestelmin kokonaisuuden kannalta epatarkoituksenmukaisia kuntien ja kuntayh-
tymien oikeustoimia. (PeVL 30/2016 vp). Tillainen sddntely ei valiokunnan mielestd
mairdaikaisena, hyviksyttivin padmairan kannalta oikeasuhtaisena ja rajattuna koko-
naisuutena muodostunut perustuslain 121 §:ssd turvatun kunnallisen itsehallinnon kan-
nalta ongelmalliseksi.

Edelld esitetylld perusteella keskeinen valtiosddntboikeudellinen kysymyksenasettelu ei
nyt niinkdin ole se, voidaanko omaisuuden siirto kunnilta toteuttaa korvauksetta, vaan
se, johtaako tillainen omaisuuden siirto kunnilta maakunnille sellaiseen heikennyksiin
kuntien taloudelliseen itsehallintoon, joka asiallisesti ottaen tekisi itsehallinnon merki-
tyksettomaksi tai joka muutoin vaarantaisi kuntien mahdollisuudet pdittid itsendisesti
taloudestaan ja siten my6s omasta hallinnostaan.

Pidin selvind, ettd kattavasti perusteltu vastaus edelld mainittuun kysymykseen edellyt-
tad valtiosddnt6oikeudellisen tiedon ohella yksityiskohtaista kuntatalouden tuntemusta
ja tietoa yksittdisten kuntien taloudellisesta asemasta ja ehdotetun siirtimisen vaikutuk-
sista nithin. En katso voivani antaa tyhjentivid vastausta ehdotuksen taloudellisiin vai-
kutuksiin. Kasitykseni mukaan valiokunnan on itse hankittava riittivi tieto siirtdmisen
vaikutuksista yksitdisiin kuntiin ja niiden taloudelliseen asemaan. Asiantuntijakutsuun



liittyvan valtiovarainministerion selvityksen sekd hallituksen esityksen perustelujen pe-
rusteella vaikuttaa kuitenkin siltd, ettei muutos ainakaan yleisesti ottaen vaarantaisi
merkittivasti kuntien taloudellisen itsehallinnon edellytyksid. Kuten sdatimisjarjestys-
perusteluista ilmenee, Maakunnalle siirtyviksi esitetty omaisuus on kuntayhtymien ja-
senosuuksia sekid kuntien irtainta omaisuutta, jonka hankinta tosin on rahoitettu kun-
nan asukkaiden verovaroin, mutta jonka siirtymisessa olisi asiallisesti ottaen kunnille
kuuluvan lakisddteisen tehtavin hoitamiseen tarkoitetun omaisuuden siirtymisestd ky-
seisen tehtdvin saavalle maakunnalle. My6skddn kuntien talouden tasapainotilaa kos-
kevat valtiovarainministerién liiteselvitykset eivit ainakaan sellaisenaan néyttaisi indi-
koivan, ettd omaisuuden siirto heikentiisi vaarantaisi sen paremmin yleisesti kuin yksit-
taisten kuntien tasollakaan kuntien kykya huolehtia taloudestaan itsehallinnon periaat-
teiden mukaisesti.

Jonkinasteisia vaaroja nayttdisi kuitenkin liittyvan niithin tilanteisiin, joissa kunnan
omaisuus jaa vaille kayttod. Tiltd osin valtiovarainministerion selvityksessa viitataan
lisiksi potentiaalisiin alueellisiin eroihin. On selvityksen mukaan “olettavaa, ettd kasvu-
keskuksissa ja niiden liheisyydessd tyhjiksi jidvien tilojen ongelma on viliaikainen ja
poistuu kohtuullisen lyhyelld aikavalilld tilojen siirtyessa vahitellen muuhun kaytt66n.
Ongelman merkittivyyteen vaikuttaa huomattavasti toimitilojen ikd, kunto ja erityisesti
sijainti. Suurimmat kuntataloudelliset haasteet syntyvit silloin, kun kayttimattomaksi
on jaamassd vasta peruskorjattu tai rakennettu, viestorakenteeltaan taantuvassa kun-
nassa sijaitseva toimitila.”

Tahin nihden perustuslakivaliokunnan tulisi nihdikseni varmistaa, etti omai-
suusjdrjestelyihin kytketdin jokin alueellisia eroja tasoittava kompensaatiome-
kanismi niitd tilanteita silmalld pitiden, joissa investointeja vaatineiden tilojen
jadminen uudistuksen seurauksena kiyttimittomaiksi vaarantaisi kuntien
mahdollisuuksia péittdi itsendisesti taloudestaan.

Mitd taas tulee kysymykseen kuntien omaisuuden paitymisestd lopulta maakuntien
madrddmisvallan ulkopuolella olevalle osakeyhtidlle, tulee asiaa arvioida kisitykseni
mukaan lihtokohtaisesti maakuntien itsehallinnon nakokulmasta. Itsehallinnon nako-
kulmasta asia on sikali ongelmallinen, ettd kysymys olisi ilmeisesti sinansd maakuntien
tehtivienkin kannalta hyvinkin merkittavastd varallisuusmassasta, jonka omistukseen
liittyva paitoksentekovalta kuitenkin olisi maakunnan itsehallinnon ulkopuolella. Itse-
hallinnon kannalta esitetty ratkaisu ei ainakaan toteuta itsehallintoa yhtd hyvin kuin
vaihtoehto, jossa omaisuus siirtyisi kunnilta maakunnille, muttei endd maakunnan maa-
riysvallan ulkopuolella olevalle osakeyhtiolle.

2. Kysymys

”Miten hallituksen ehdottama kunnallisen tuloveroprosentin miaritteleminen lailla
suhtautuu perustuslain vaatimuksiin kunnallisen itsehallinnon sisallosta?”

Vastaus kysymykseen on jossain méirin avoin. Yhtailtd selvini lihtokohtana voidaan
pitdd sitd, ettd verosta sddtiminen lihtokohdiltaan selvisti lainsdddinnon alaan. Tami
koskee sininsi myos kunnan verotusoikeutta. Perustuslain 121 §:n 3 momentissa ei



sdddetd ainoastaan kunnan verotusoikeudesta vaan se sisiltdd myos madriyksen siitd,
ettd verovelvollisuuden ja veron méariytymisen perusteista sekd verovelvollisen oikeus-
turvasta on saadettdva lailla. Perustuslakivaliokunta on perustuslain sidtimisen yhtey-
dessd nimenomaisesti korostanut, ettei kunnilla voi olla laista riippumatonta verotusoi-
keutta, ja katsonut lainsditijin olevan toimivaltainen jirjestelemain kuntien verotusoi-
keuden yksityiskohtia (PeVM 10/1998 vp, s. 35/I). Tama koskee verorasituksen eri
osatekijoiden, kuten veropohjan, verokannan ja huojennusten siintelyi sekd verotus-
menettelyn sddntelyd. Samoin valiokunta on nimenomaisesti todennut, ettd paitoksen-
tekovalta verojirjestelmin yleisestd kehittimisestd, kuten ratkaisut uusista verotuskoh-
teista ja verotuksen kiristimisestd, kuuluu lainsditijille (PeVL 51/2002 vp).

Valiokunta ei timan mukaisesti olekaan pitinyt perustuslain 121 §:n kannalta ongelmal-
lisena kunnanvaltuustojen velvoittamista midrdamadn paikaupunkiseudun ja kehysalu-
een kunnassa rakentamattomalle rakennuspaikalle veroprosentti, joka on vihintdin
yhden prosenttiyksikon yleista kiinteistéveroprosenttia korkeampi, kuitenkin enintidn
kolme prosenttia. Tallainen kiinteistoveroprosentin pakollinen nostaminen voitiin va-
liokunnan mukaan hyviksyi, kun huomioitiin, ettd kunnille jii edelleen verrattain laaja
valta itsenaisesti harkita lopullinen veroprosentti lain sallimissa puitteissa ks. (PeVL
51/2002 vp).

Samoin valiokunta on kuntien valtionosuuksia koskevaa sidntelya arvioidessaan vakiin-
tuneesti katsonut, ettd lainsaitijilld on tilld kuntien taloudelliseen itsehallintoon sinin-
si vaikuttavalla alueella varsin laaja harkintamarginaali silloinkin, kun ne vaikuttavat
merkittivisti yksittdisten kuntien valtionosuuksiin ja siten kunnallisen itsehallinnon
taloudelliseen puoleen (ks. PeVL 16/2014 vp).

Toisaalta perustuslakivaliokunta on itsekin todennut, ettd lainsditdjan toimivaltaan voi
kohdistua rajoituksia esimerkiksi perusoikeuksista ja kunnallisesta itsehallinnosta
(PeVL 41/2002 vp, s. 2). Perustuslakivaliokunnan lausuntokiytinnossi on jo vanhan
hallitusmuodon aikana vakiintuneesti katsottu, ettd kuntien verotusoikeus ja sithen
liittyen kuntien oikeus padttida omasta taloudestaan kuuluvat perustuslailla suojatun
itsehallinnon keskeisiin ominaispiirteisiin (PeVL 29/1992 vp, 9 ja 17/1994 vp). Vas-
taava lausuma on sittemmin vahvistettu my6s perustuslakivaliokunnan myohemmissa
kannanotoissa (ks. mm. PeVL 34/2013 vp ja siind mainitut).

Niilld lainsdatajan harkintavallan rajoituksilla on my6s ollut sdatimisjirjestykseen vai-
kuttavaa merkitystd. Viime vaalikauden sote-uudistuksen yhteydessi valiokunta katsoi,
ettd esityksen hyviksymisen seurauksena osaan kunnista olisi kohdistunut jo niin mer-
kittavia lainsdddinnostd johtuvia kunnallisveron korotuspaineita, ettd sdantely muodos-
tui kokonaisuutena arvioiden perustuslain 121 §:n 2 ja 3 momentin seka perustuslain 6
§:n 1 momentin vastaiseksi. (PeVL 67/2014 vp)

Edelld kasitellystd valiokunnan kiytinnostd on ehki vedettivissd se johtopaitds, ettd
verolainsdadintd kuuluu lihtokohtaisesti lainsdatdjan harkintamarginaalin piiriin. Toi-
saalta kuntien verotusoikeus on keskeinen osa niiden asukkaiden perustuslaissa suojat-
tua itsehallintoa. Tama suoja ei kuitenkaan ole ehdoton. Kuntien verotusoikeuden
keskeiseni sisdltona ei meilld kuitenkaan ole koskaan pidetty sitd, ettd kunnille tulisi sen
puitteissa taata ehdoton oikeus paittda kunnallisen tuloveroprosentin maardsta.



Sen sijaan kunnan verotusoikeuden keskeiseksi sisdlloksi ndyttaakin titvistyvin yhtdaltd
vaatimus siitd, ettd oikeudella tulee olla reaalinen merkitys kuntien mahdollisuuksien
kannalta pddttdd itseniisesti taloudestaan (ks. PeVL 16/2014 vp, s. 2—3 ja siind maini-
tut lausunnot). Vastaavalla tavalla nimittdin valiokunta on korostanut valtionosuuksien
leikkauksien yhteydessi, ettei merkittivitkdan leikkaukset valtionosuuksiin muodostu
perustuslain vastaiseksi, kun ne eivit vaarantaneet kuntien mahdollisuutta paattia itse-
ndisesti omasta taloudestaan (PeVL 40/2014 vp, s. 3/1I). Kuntien verotusoikeuteen
puuttuminen ei myoskddn saa loukata perustuslain 6 §:n yhdenvertaisuusperusoikeutta
esimerkiksi sen vuoksi, ettd kunnallisveroprosenttien erot yksittdisten kuntien vililld
kasvaisivat lainsadtdjan toimenpiteiden seurauksena merkittaviksi.

Katson edelli esitetylld perusteella, ettei hallituksen esityksessid ehdotettu kun-
nallisen tuloveroprosentin mdiiritteleminen lailla ole kiytettidvissini olevien
tietojen perusteella ristiriidassa kunnallista itsehallintoa koskevan perustuslain
vaatimusten kanssa. Hallituksen esityksen taustalla olevat tavoitteet liittyvat perustus-
lain 6 §:n, 19 §:n ja 22 §:n yleiseen turvaamisvelvollisuuden toteuttamiseen. Omaksuttu
hallinnollinen ratkaisu mahtuu sekin perustuslakivaliokunnan aiemmin linjaamiin ylei-
siin puitteisiin. Lisdksi valtiovarainministerion toimittama lisdselvityksen perusteella,
vaikuttaisi siltd, ettei kunnallisveron tuloveroprosenttia koskevalla ehdotetulla saantelyl-
14 vaarannettaisi kuntien reaalista mahdollisuutta paittdd itsendisesti taloudestaan. Joil-
tain osin esitys saattaa kokonaisuudessaan pikemminkin parantaa kuntien taloudellista
itsehallintoa, kun sairastuvuudesta ja ikddntymisestd syntyvit talouden paineet siirtyvit
maakunnalle. Valtiosaintooikeudellisesti merkittivaa myos on, ettd ehdotettavalla voi-
maanpanolain 41 §:n sidnnokselld sdddeltdisiin kunnallisveroprosenttien tasoa ainoas-
taan yhtend vuonna siten, ettd kunnallisveron tasoa laskettaisiin valtion verotuksen
kiristymista vastaavasti. Taman jilkeen kuntien oikeutta mairiti tuloveroprosentista ei
enai rajoitettaisi millddn tavalla.

3. Kysymys

“Perustuslaki tuntee erilaisia itsehallinnon muotoja, jotka poikkeavat toisistaan it-
sehallinnon elementtien ja luonteen suhteen. Perustuslakivaliokunta pyytid tar-
kempaa arviotanne perustuslain 121 {:n 4 momentissa tarkoitetun itsehallinnon si-
sallostd. Erityisesti valiokunta pyytda perusteltua kantaa sithen, mikd merkitys maa-
kuntien ns. yleisen toimialan ja verotusoikeuden puuttumiselle on annettava.”

Perustuslaissa viitataan itsehallinnon kasitteeseen useassa kohtaa. Perustuslain 120 §:n
mukaan Ahvenanmaan maakunnalla on itsehallinto sen mukaan kuin Ahvenanmaan
itsehallintolaissa erikseen sdddetddn. Perustuslain 121 § sisiltdd puolestaan sidnnokset
kunnallisesta ja muusta alueellisesta itsehallinnosta. Sdiannoksessd mainitaan itse asiassa
kolme erilaista itsehallintotyyppid: perustuslain 121 §:n 1 momentissa sdddetty kunnan
asukkaiden itsehallinto, saman pykilin 4 momentin ensimmdisessd virkkeessd tarkoi-
tettu itsehallinto kuntia suuremmilla hallintoalueilla sekd 4 momentin toisessa virkkees-
sd mainittu saamelaisten kielellinen ja kulttuurinen itsehallinto. Perustuslain 123 §:ssd
sdddetddn puolestaan yliopistojen itsehallinnosta.



Ahvenanmaan maakunnalla oleva itsehallinto poikkeaa perustuslain esitéidenkin valos-
sa muista perustuslaissa turvatuista itsehallinnollisista jitjestelyisti (HE 1/1998 vp, s.
177). Maakunnalla on laaja itsehallinto, johon kuuluu my6s itseniistd lainsdadantoval-
taa. Sithen kuuluu perustuslaissa nimenomaisesti turvattua lainsdddintovaltaa. Maa-
kunnan itsehallinnolla on my6s kansainviliset takeet.

My®6s yliopistojen itsehallintoa on syytd pitdda omana erityisend itsehallinnon muotona.
Silld tarkoitetaan ennen muuta sitd, ettd yliopiston sisdisestd hallinnosta paattavit laissa
sdddetyin rajoituksin asianomaisen yliopiston omat eivitki valtion yleiset hallintoviran-
omaiset, kuten perustuslakivaliokunta jo ennen perustuslakiuudistusta koskevassa kay-
tinnossadn vakiintuneesti katsoi (PeVL 13/1985 vp ja 1/1990 vp). Yliopiston itsehal-
lintoa tulee my0s lukea yhdessa perustuslain 16 §:n tieteen vapautta koskevan siannok-
sen kanssa. (HE 1/1998 vp, s. 178). My6s saamelaisten kulttuurista itsehallintoa koske-
vaa sadnnostd on syytd lukea omana erityistapauksenaan, joka liittyy valittomasti saame-
laisten asemaan alkuperiiskansana ja sithen liittyvddn perustuslain 17 §:ssd suojattuun
oikeuteen yllapitaa ja kehittaa kulttuuriaan.

Nyt kysymys on kuitenkin ennen kaikkea itsehallinnosta kuntia suuremmilla alueilla.
Kuten olen aiemmassa lausunnossani todennut, itsehallinnon sisélt6d ei ole perustus-
lain esitoissd juurikaan avattu. Siitd todetaan oikeastaan vain, ettd PL 121 §:n 4 momen-
tissa ilmaistaan mahdollisuus jirjestid kuntia suurempia hallintoalueita kuten maakuntia
itsehallinnon petiaatteiden mukaisesti. (HE 1/1998 vp, s. 176) Katson kuitenkin perus-
tuslakivaliokunnan aiemman kannan mukaisesti, ettd perustuslain 121 §:n 1 momentin
kunnallista itsehallintoa ja 4 momentissa tarkoitettua kuntia suurempia alueita koskevaa
itsehallintoa on syytd lukea yhdessd. Perustuslain 121 §:n 1 momentti muodostaa —
perustuslakivaliokunnan sanoin — yhdessa perustuslain 121 §:n 4 momentin kanssa
kokonaisunden (Ks. PeVL 67/2014 vp ja PeVL 20/2013 vp, s. 9/11).

Se, mitd tilld oikeastaan tarkoitetaan, jad kuitenkin sekd perustuslain esitdiden ettd pe-
rustuslakivaliokunnan kdytinnon valossa jossain mairin episelviksi. Yhtailtd nimittiin
esityot liittdvit kuntia suuremmilla alueilla tapahtuvan itsehallinnon ”itsehallinnon peri-
aatteisiin”. Toisaalta taas naitd periaatteita tismennetain lihinna kuntien itsehallintoon
liittyen. Perustuslakivaliokunnan lausuntokaytint6a asiasta ei juurikaan ole. Viime vaa-
likauden sote-uudistuksessa muodostettavaksi ehdotettuja viittd sote-alueen kuntayh-
tymai valiokunta ei nimenomaisesti pitinyt PL 121 §: 4 momentissa tarkoitettuina itse-
hallintoalueina.

Perustuslakivaliokunta on arvioinut kuntaa suuremmalla hallintoalueella toimeenpanta-
vaa itsehallintojirjestelmai perustuslain 121 §:n 4 momentin kannalta oikeastaan vain
Kainuun hallintokokeilusta antamissaan lausunnoissa (PeVL 22/2006 vp ja PeVL
65/2002 vp). Kainuun itsehallintokokeilua koskevassa 2. lausunnossaan valiokunta
antol ymmartii, ettd kunnan itsehallinnon periaatteet soveltuvat sindnsia myos maakun-
tien tyyppisiin itsehallintoelimiin, mutta nditd periaatteita on sovellettava mukauttaen:

”Ehdotuksessa on valiokunnan mielestd kaiken kaikkiaan kysymys perustuslain
121 §:n 1 momentissa suojattuun kunnan asukkaiden itsehallintoon sisaltyvien
keskeisten periaatteiden soveltamisesta ja mukauttamisesta perustuslain 121 §:n
4 momentissa tarkoitettuun alueelliseen itsehallintojirjestelmdin. Kainuun
maakuntahallinnon voidaan katsoa vaalijirjestelmin ehdotetun muutoksen seu-



rauksena perustuvan nykyistd selkeimmin kokeilualueen kuntien asukkaiden si-
jasta maakunnan asukkaiden itsehallintoon, mikd on perustuslailla suojatun
kunnallisen itsehallinnon kannalta ongelmallista. Valiokunta antaa kuitenkin
suuren merkityksen sille, ettd kysymys on madirdaikaisesta, vuoden 2012 lop-
puun kestivistd kokeilusta, jonka nimenomaisena tarkoituksena on Kainuun
hallintokokeilusta annetun lain voimassa olevan 1 §:n mukaan hankkia koke-
muksia maakunnallisen itsehallinnon vahvistamisen vaikutuksista Kainuun ke-
hittimiseen, kunnallisten palvelujen jirjestimiseen, kansalaisten osallistumi-
seen, kunnallishallintoon, valtion aluehallinnon toimintaan sekd maakunnan ja
valtion keskushallinnon suhteeseen. Kun lisaksi otetaan huomioon edelld esite-
tyt vaalijarjestelmin tarkistamista puoltavat painavat perusteet sekd ehdotukset
maakuntavaltuuston paikkamairin lisidmisestd ja kuntien rahoitusvastuun
saantelemiseksi, voidaan lakiehdotus valiokunnan mielestd tdssd rajatussa ko-
keiluyhteydessa kasitelld tavallisen lain sdatimisjarjestyksessa.”

Pidin edelld esitetyn perusteella perusteltuna, kun muuta ei esitdistd ja valiokunnan
kaytinnosti ole luettavissa, ettd kuntiin soveltuvia itsehallinnon periaatteita tulee sovel-
taa myos maakuntiin, mutta ottaen huomioon maakuntien erityispiirteet suhteessa kun-
tiin. Perustuslain 121.4 {:n esitoissa oleva viittaus itsehallinnon periaatteisiin viittaa siis
periaatteisiin, joiden varassa alueellinen itsehallinto on Suomessa perustuslain mukaan
toteutettava jirjestettiessi itsehallintoa kunnissa ja kuntia suuremmilla alueilla ottaen
kuitenkin huomioon hallintoalueiden eroihin liittyvit mukautustarpeet. Esitoiden pe-
rusteella itsehallinnon periaatteisiin voitaisiin talloin lukea ainakin vaatimus siité, ettd
lailla turvataan itsehallintoelimen paitSksentekojirjestelmin kansanvaltaisuus (HE
1/1998 vp, s. 176). Kuntien osalta timi sisiltid ennen muuta kunnan asukkaiden oi-
keuden valitsemiinsa hallintoelimiin sekd sen, ettd padtosvalta kunnissa kuuluu asuk-
kaiden valitsemille toimielimille (PeVL 42/1996 vp). Maakuntien osalta sama voidaan
todeta mutatis mutandis. Samoin esitdiden valossa on selvia, ettd ainakin “kunnan asuk-
kaiden itsehallinnon periaatteeseen kuuluu, ettd kunnan tulee voida itse paittad tehti-
vistd, joita se itsehallintonsa nojalla ottaa hoidettavakseen, ja ettd muuten kunnalle voi-
daan antaa tehtivid vain lailla.” (HE 1/1998 vp., s. 176). Silti osin kuin maakuntaan
noudatetaan itsehallinnon periaatteita silld tavoin kuin perustuslain esitéissd todetaan,
taman voi tulkita ilmaukseksi my0s siitd, ettd my6s maakuntien tulee voida itse paattaa
tehtivistd, joita se itsehallintonsa nojalla ottaa hoidettavakseen, ja etti muuten sille
voidaan antaa tehtdvid vain lailla. Pdadyn siten tdssd tulkinnallisesti epédselvissi
tilanteessa katsomaan, ettd maakunnilta kokonaan puuttuva yleinen toimiala
olisi ldht6kohtaisesti vastoin sitid itsehallinnon periaatetta, joka alueelliseen
itsehallintoon on meilld liitetty. Asia on kuitenkin episelvi, silld esimerkiksi
Kainuun maakunnalla ei tietddkseni ollut yleistd toimialaa — ainakaan sen val-
tiosddntéoikeudellista merkitystd ei perustuslakivaliokunnan lausunnossa arvi-
o1tu.

Kysymys verotusoikeuden merkityksesta on vastaavalla tavalla hankala. Perustuslakiva-
liokunta on viimevaalikauden sote-uudistuksen yhteydessd nimenomaisesti todennut,
ettd sote-palvelujen jarjestiminen siirtdimalld tehtavit “kunnilta perustuslain 121 §:n 4
momentissa tarkoitetuille kuntaa suuremmille itsehallintoalueille, joilla kansanvaltaisuus
toteutuisi valittomien vaalien kautta ja joilla lisiksi olisi verotusoikeus, olisi perustuslain
kannalta mahdollinen vaihtoehto.” (PeVL 67/2014 vp). Valiokunta niyttdd niin ollen



lihteneen siitd, ettd verotusoikeus sisiltyy my6s osaksi kuntia suuremmilla hallintoalu-
eilla toteutettavaa itsehallintoa. Tamin lausuman painoarvoa nyt esilld olevassa yhtey-
dessa korostaa vield se, ettd valiokunnan lausuma soveltuu suoraan nyt esilld olevaan
hallituksen esitykseen.

Toisaalta valiokunta ei ole tdssi omaan aiempaan kaytintéonsi nahden johdonmukai-
nen. Perustuslakivaliokunta oli nimittidin aiemmin arvioinut Kainuun hallintokokeilua
koskevia esityksid paitsi kunnallisen itsehallinnon (kyse oli kokeiluun osallistuvien kun-
tien tehtdvien siirtdmisetd Kainuun maakunnan hoidettavaksi) my6s perustuslain 121
§:n 4 momentin kannalta. Se piti Kainuun hallintokokeilun kohteena ollutta maakuntaa
sellaisena kuntaa suuremmalla hallintoalueella toimeenpantavana itsehallintojarjestel-
mini, josta perustuslain 121 §:n 4 momentin nojalla siddetdin lailla. (PeVL 65/2002
vp). Tiltd osin se piti kansanvaltaisuusperiaatteen kannalta tirkednd, ettd Kainuun
maakunnan paitosvaltaa kayttda maakunnan asukkaiden vilittomilld vaaleilla valitsema
toimielin. Toisaalta valiokunta ei kiinnittdnyt tdssd yhteydessa lainkaan huomiota sii-
hen, ettei Kainuun maakunnalla ollut verotusoikeutta, vaan se sai rahoituksensa jasen-
kunnilta. (PeVL 22/2006 vp) Kainuun hallintokokeilun yhteydessi verotusoikeus ei
niin ollen ollut sellainen itsehallinnon osa, joka olisi tullut lailla turvata.

Katson siten, ettd kysymys maakunnan verotusoikeuden merkityksesti sen it-
sehallinnon osana on episelvi. Viimeisin perustuslakivaliokunnan kanta asiaan
(ks. PeVL 67/2014 vp ja 75/2014 vp) puoltaisi tulkintaa siitd, ettd tillainen vero-
tusoikeus luettaisiin osaksi maakunnan itsehallinnon keskeisid piirteitd, jotka
my6s maakunnalle on itsehallinnon periaatteiden mukaisesti turvattava lailla.
Toisaalta valiokunta on titi ennen hyviksynyt Kainuun hallintokokeilun yh-
teydessid myos sellaisen PL 121 {:n 4 momentin mukaisen itsehallintojirjeste-
lyn, johon ei sisilly verotusoikeutta. Perustuslain 121 §:n 3 momentin verotusoi-
keutta koskeva sddnnos viittaa sekin yksinomaan kuntiin. Katson tilld perus-
teella, ettd perustuslakivaliokunnan valtiosdidntéoikeudellinen liikkumavara on
verotusoikeuden osalta laaja.

Turussa 20.4.2017

Juha Lavapuro
professori



