HE 15/2017 Heikki Kulla

Perustuslakivaliokunnalle

Valiokunta on pyytanyt minulta lausuntoa hallituksen esityksestéd 15/2015 maakuntien
perustamisesta ja sosiaali- ja terveydenhuollon jarjestamisen uudistusta koskevaksi
lainsd&adannoksi siltd osin kuin kyse on tyo- ja virkaehtosopimussaantelyyn liittyvista
asioista (s. 687-688). Esitan lausuntonani kunnioittavasti seuraavan.

1. Yleista

Hallituksen esityksessa ehdotetaan muutettavaksi kunnallista virkaehtosopimuslakia
(669/1970) ja kunnallisista tydehtosopimuksista annettua lakia (670/1970) ehdote-
taan muutettavaksi siten, ettd lakien soveltamisalaa laajennettaisiin myds maakuntia
koskeviksi. Uutena lakina ehdotetaan saadettavaksi laki kuntien ja maakuntien
yonantajaedunvalvonnan jarjestamisestd, joka korvaisi voimassa olevan kunnallises-
ta tydmarkkinalaitoksesta annetun lain. Uuden tydnantajaorganisaation Kunta- ja
maakuntatyOnantajat KT:n jasenyhteistja olisivat suoraan lain perusteella kunnat,
kuntayhtymat ja maakunnat. Jasenena voisi olla myds kuntien ja maakuntien yhtiot.
Kunnallisista tydehtosopimuksista annetun lain soveltamisalaa ehdotetaan laajennet-
tavaksi koskemaan myds niita yhtioita, jotka ovat liittyneet kunta- ja maakuntatyénan-
tajat KT:n jasenyhteisoksi.

Uusi tybantajaorganisaatio toimisi neuvottelu- ja sopimusosapuolena kuntien, maa-
kuntien ja niiden yhtididen puolesta tyo- ja virkaehtosopimusneuvotteluissa vastaa-
vasti kuin nykyinen kunnallinen tydmarkkinalaitos (KT kuntatyGnantajat) toimii kuntien
puolesta. Uuden tybnantajaorganisaation toimielimia olisivat hallituksen lisaksi kolme
jaostoa: maakuntajaosto, kuntajaosto ja yritysjaosto. Kukin jaosto hyvéaksyisi tyénan-
tajaorganisaation sen puolesta neuvotteleman alansa ty6- ja virkaehtosopimuksen.
Liséksi hallituksen paattaessa keskusjarjestotason sopimuksista ja suosituksista
noudatettaisiin erityista paatoksentekojarjestysta, joissa hallituksen kanta voisi muo-
dostua kahdella vaihtoehtoisella tavalla. Paatos voitaisiin tehda, jos paatdksen kan-
nalla on enemmistd hallituksen jasenisté ja vahintd&n puolet sen sektorin edustajista
hallituksessa, jota paatds koskisi. Paatos voitaisiin tehda myds, jos sen kannalla on
2/3 hallituksen jasenista ja vahintaan 2/3 sita jaostoa edustavista jasenista, joita paa-
tos koskisi.

2. Maakunnan itsehallinnon suojasta
Esityksen mukaan maahan muodostetaan 18 maakuntaa. Maakunnat olisivat julkis-

oikeudellisia yhteisdja, joilla on alueellaan itsehallinto. Sdantely perustuu osaltaan
perustuslain 121 §:n 4 momenttiin, jonka mukaan itsehallinnosta kuntia suuremmilla



hallintoalueilla saadetdan lailla. S@anndksen perustelujen mukaan maakuntien itse-
hallinto tarkoittaisi "itsehallinnon periaatteiden mukaisesti” jarjestettya hallintoa (HE
1/1998, s. 176). On ilmeista, etta itsehallinnon periaatteilla ei ole tarkoitettu kunnalli-
sen itsehallinnon periaatteita sellaisenaan vaan lailla saadettavaa itsehallintoa ylei-
sesti. Perustuslaissa mainittuja itsehallinnon muotoja ovat kunnallinen itsehallinto,
alueellinen itsehallinto, Ahvenanmaan itsehallinto, kirkon itsehallinto, saamelaisten
kulttuuri-itsehallinto ja yliopistojen itsehallinto.

Maakunnan itsehallintoon kuuluisi asukkaiden oikeus valita vaaleilla maakunnan ylin
paatdsvaltaa kayttava elin. Tata voitaneen pitaa itsehallinnon kasitteen keskeisimpa-
na elementtind. Muuten itsehallinnon kasitteelle on pidetty oikeustieteessa tyypillise-
na itsehallintoyhdyskunnan oikeutta lainsaadannon rajoissa hoitaa omien toimieli-
miensa avulla sille kuuluvia tehtavia.1 Nama itsehallinnon perustunnusmerkit maa-
kunnan itsehallinto tayttaisi.

Oikeuskirjallisuudessa on katsottu, ettd maakuntien perustuslaillinen asema jaisi hei-
koksi, koska niiden asemasta voidaan saataa laajasti tavallisella lailla.2 Lailla s&ata-
minen ilmaisee sé&éntelyn perustuslaillisen lain tason vaatimuksen. Maakunnista s&&-
dettaisiin maakuntalailla ja erailla muilla siihen liittyvilla laeilla ja lainmuutoksilla. Erik-
seen saadettaisiin laki sosiaali- ja terveydenhuollon jarjestamisesta ja siihen liittyva
muu lainsaadanto.

Maakunnan itsehallinto poikkeaisi PL 121 8:n mukaisesta kunnan itsehallinnosta eri-
tyisesti verotusoikeuden ja yleisen toimialan puuttumisen osalta. Maakunnan talou-
dellista ja muuta itsenaisyytta olisi muutenkin rajoitettu kuntiin verrattuna. Erityisesti
naissa suhteissa maakunnan itsehallinto poikkeaisi my6s Euroopan paikallisen itse-
hallinnon peruskirjan edellyttamasta itsehallinnosta (peruskirjaan tehtavista varaumis-
ta HE s. 692-694).3

3. Tyo6- ja virkaehtosopimussééntelyn perustuslainmukaisuus

Hallituksen esityksessa (s. 687-688) on kuvattu voimassa olevan lainsd&ddannon
saadoshistoria seuraavasti: "Voimassa oleva kunnallinen virkaehtosopimuslaki ja
kunnallisista tydehtosopimuksista annettu laki seké voimassa olevaa kunnallisesta
tyomarkkinalaitoksesta annettua lakia edeltanyt esitys laiksi kunnallisesta sopimus-
valtuuskunnasta sisaltyvat hallituksen esitykseen HE 13/1970 lainsaadannoksi kun-
nallisten viranhaltijoiden ja tyontekijoiden palkkausta ja muita palvelussuhteen ehtoja
koskevasta neuvottelu- sopimus- ja sovittelujarjestelmasta. Esitykset kunnalliseksi
virkaehtosopimuslaiksi ja laiksi kunnallisista tytehtosopimuksista kasiteltiin tuolloin
voimassa olleen valtiopaivajarjestyksen 67 §:ssa mukaisessa perustuslain saatamis-
jarjestyksessa (poikkeuslaki). Perustuslakivaliokunta arvioi lausunnossaan (PeVL
2/1970 vp.) esitysta tuolloin voimassa olleen hallitusmuodon 51 §:n 2 momentin mu-
kaisen kunnallisen itsehallinnon nakokulmasta. Valiokunnan mukaan kunnan itsehal-
lintoon on katsottava kuuluvan, etta kunnalla on itsellaan oikeus paattaa niin virka-
miestensa palkkauksesta kuin heidan palvelussuhdettaan koskevista muistakin eh-
doista. Ratkaisuvallan siirtAminen ndiden kysymysten osalta kunnalliselle sopimus-

1 Matti Niemivuo: Itsehallinto. Tieteen termipankki, oikeustiede. Viittaus 19.4.2017.

2 llkka Saraviita: Perustuslaki, toinen uudistettu painos, Talentum 2012, s. 978-979.

3 Asiasta myo6s Euroopan neuvoston paikallis- ja aluetoimielinten kongressin valvontakomitean Suomea koskeva
raporttiluonnos (Pereira, van Overmeire) 15.9.2016, s. 33-34



valtuuskunnalle (laki kunnallisesta sopimusvaltuuskunnasta 671/1970) merkitsi niin
olennaista puuttumista kuntien omaan tehtavapiiriin, etté sita tarkoittavat sdanndkset
tuli kasitella perustuslain sdatamisjarjestyksessa.”

Hallituksen esityksessa on yksityiskohtaiset tiedot kuntien henkilostosta, palvelussuh-
teiden ehdoista, tyo- ja virkaehtosopimusjarjestelmasta ja kaavailtujen maakuntien
henkilostosta (HE 93-99, 203-206, 508-511).

Hallituksen esityksessa (s. 688) on nahdakseni perustellusti todettu, ettd tarkastelta-
essa uudistusehdotusta perustuslain 121 §:ss& sdadetyn kunnallisen itsehallinnon
nakokulmasta, muutokset eivét laajentaisi eivatka muutoinkaan muuttaisi uuden
tyOnantajaorganisaation sopimusvaltuutta kuntien puolesta verrattuna nykyisin voi-
massa olevaan jarjestelmaan, koska uuden tydénantajaorganisaation erityinen paa-
toksentekojarjestys sisaltaa riittavan suojan kunnille. Tassa yhteydessa en katso ai-
heelliseksi kasitella sitéd, onko sosiaali- ja terveydenhuollon tehtavien laajamittainen
siirto kunnista maakunnille kaikilta osin sopusoinnussa kunnallisen itsehallinnon pe-
rustuslainsuojan kanssa.

Maakuntien itsehallinnon kannalta ehdotetussa tyo- ja virkaehtosopimusjarjestelmas-
sa kyse olisi lahinna taloudellisen toiminnan itsenéisyyden rajoittamisesta ja oman
tehtavapiirin kaventamisesta. Kummassakin suhteessa kaavailtu itsehallinto olisi lah-
tokohdiltaan kunnallista itsehallintoa selvasti kapeampi. Maakunnilla ei olisi verotus-
oikeutta eika yleista toimialaa. Tahan nahden ehdotettu uudistus ei ndhdéakseni olisi
ristiridassa PL 121 §:n 4 momentin tarkoittaman alueellisen itsehallinnon kanssa,
kun otetaan huomioon 121 8:n rakenne ja siséltd. Jos taas perustuslain mukainen
alueellinen itsehallinto ymmarrettaisiin paaperiaatteiltaan kunnallisen itsehallinnon
kaltaiseksi hallinnoksi, ristiriita olisi ilmeinen.

Euroopan paikallisen itsehallinnon peruskirjassa ei ainakaan suoraan edellyta, etta
paikallisviranomainen voi paattaa henkilosténsa palvelussuhteen ehdoista, koska
peruskirjan hallinnon rakenteita ja voimavaroja koskevan 6 artiklan 2 kohta saantelee
ensisijaisesti henkildston ottamis-, koulutus-, palkkaus- ja uralla etenemismahdolli-
suuksia.s Peruskirjan 9 artiklan 1 kohdan mukaan "paikallisviranomaiset ovat kansal-
lisen talouspolitiikan rajoissa oikeutettuja riittaviin omiin taloudellisiin voimavaroihin,
joiden kaytosta ne voivat vapaasti maarata toimivaltuuksiensa rajoissa”. Kun otetaan
huomioon henkildston palkkausmenojen keskeinen osuus kaavailtujen maakuntien
taloudessa, olisi ajateltavissa, ettd ehdotettu sdantely olisi ristiriidassa tuon artiklan
kohdan kanssa.s Kuitenkaan Suomi ei tehnyt kunnallisen ty6- ja virkaehtosopimusjar-
jestelméan osalta varaumaa liittyessaan peruskirjaan v. 1991. Vastaavasti paatellen
ristiritaa ei olisi nyt ehdotetun maakuntien tyo- ja virkaehtosopimusjarjestelman osal-
takaan (HE s. 694), eik& talta osin olla ilmoittamassa varaumaa (HE s. 692-694).

4. Voimaanpanolain sdanndkset henkildstosta
HE:n mukaan kuntiin ja maakuntiin sovelletaan liikkeenluovutusta koskevia ty6sopi-

muslain ja kunnan viranhaltijasta annetussa laissa olevia saantelyita kyseisiin lakei-
hin ehdotettujen muutosten mukaisesti.

4 C.M.G. Himsworth: The European Charter of Local Self-Government, Edinburgh University Press 2015, s. 52-
52.
5 Kohdan tulkinnasta peruskirjan valvontakaytdannossa Himsworth, s. 58-62.



Voimaanpanolain henkildston asemaa koskevan 14 §:n 1, 2 ja 4 momentti sdantele-
vat liikkeenluovutusta. Saanndkset on kirjoitettu liian tiiviisti seuraamatta tydsopimus-
lain 1 luvun 10: 8:n ja kunnallisesta viranhaltijasta annetun lain 25 8:n méaarittelyta-
paa. Tyonantajan liikkeenluovutus on tietyin edellytyksin toiminnallisen osan luovut-
taminen toiselle tydnantajalle. Henkilgston siirtyminen ei siten ole likkeenluovutuksen
kasitteen osa vaan liikkkeenluovutuksen oikeudellinen seuraus. Voimaanpanolaissa
olisi aihetta noudattaa vakiintunutta kirjoitustapaa.

Voimaanpanolain 14 §:n 1 momentin saantely laajentaa liikkeenluovutuksen alaa ver-
rattuna tydsopimuslain ja kunnan viranhaltijasta annetun lain yleissaannoksiin. Tama
erityissdannoksen luonne olisi ndhdakseni aiheellista tuoda esiin saéanndksen sana-
muodossa.
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