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1 Johdanto

Perustuslain (731/1999) 121 §:n mukaan Suomi jakaantuu kuntiin, joiden hallinnon tu-
lee perustua kunnan asukkaiden itsehallintoon. Perustuslain 121 §:n 2 momentista
seuraa puolestaan, ettd kuntien hallinnon yleisista perusteista ja kunnille annettavista
tehtavista on saadettava lailla. Samoin kuntajaon perusteista on perustuslain 122 §:n
mukaan saadettava lailla.

Vaikka perustuslain ei olekaan katsottu antavan suojaa olemassa olevalle kuntara-
kenteelle ja nain ollen yksittaisille kunnille sindnsa, vaikuttaa kuntien tehtavia koskeva
saantely heijastelevan niin sanottua yhtendiskuntamallia. Perustuslaissa turvattua
kuntien asukkaiden itsehallintoa tdsmentavassa keskeisimmassa tavallisessa laissa,
kuntalaissa (410/2015), asetetaan kuntien tehtaville, valtion ja kuntien suhteille seka
kunnan paatdksenteolle yhtendiset, kaikkia kuntia samalla tavoin koskevat puitteet.
Vastaavasti kun kunnille annetaan lailla uusia tehtavia, ne koskevat tyypillisesti kaik-
kia kuntia niiden koosta, sijainnista tai elinkeinorakenteesta riippumatta. Tallaista yh-
tendisen saantelyn tarvetta voidaan perustella myoés valtiosdantéoikeudellisin argu-
mentein. Perustuslaissa ei tunneta jakoa erilaisiin kuntiin, vaan erot alueellisessa itse-
hallinnossa tunnustetaan oikeastaan Iahinna kuntien (ks. PL 121 §:n 1-3 momentti) ja
kuntia suurempien itsehallintoalueiden (PL 121 §:n 4 momentti) valilld. Sen paremmin
perustuslain 120 §:n mukainen Ahvenanmaan itsehallinto kuin perustuslain 121 §:n 4
momentissa tarkoitettu saamelaisten kulttuurinen itsehallinto eivat muuta tata perus-
asetelmaa.

Samaan suuntaan osoittaa myds perustuslain 6 §:n yhdenvertaisuusperiaate. Yhden-
vertaisuusperiaatteen on meilld vakiintuneesti katsottu edellyttdvdn muun ohella ih-
misten kohtelemista samalla tavalla katsomatta heidan asuinpaikkaansa. Perusteltua
saattaisi siten olla lahtea siita, ettd perustuslain 121 §:ssa turvattu kunnallinen itsehal-
linto on ainakin lahtokohtaisesti turvattava yhtalaisesti kaikkien kuntien asukkaille.

Valtiosaantooikeudellisessa tutkimuksessa ajatusta yhtenaiskunnasta ei kuitenkaan
juurikaan tunneta. Hallintotieteellisen tutkimuksen piirissa ja varsinkin kunta-alan tutki-
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joiden piirissa siihen on viitatu. Sillakin taholla on toisaalta katsottu, ettd kaavamai-
sesti sovellettu ja kuntien yhtalaisyytta korostava lahtékohta on johtanut seka alueelli-
siin ongelmiin kuntien lakisaateisten tehtavien toteuttamisessa ettd voimakkaaseen
vaihteluun kunnallisen itsehallinnon tosiasiallisessa ulottuvuudessa®. Myos perusoi-
keustutkimuksen piirissd on nostettu esiin niitd vaihtelevia sosiaalisten ja sivistyksel-
listen oikeuksien toteutumiseen liittyvia ongelmia, joita esiintyy varsinkin syrjdseudun
eraissa kunnissa?. Eraat tutkijat ovatkin jo jonkin aikaa korostaneet tarvetta ymmartaa
kunnallisen itsehallinnon nojautuvan osaltaan nimenomaan kuntien erilaisuuteen. Sa-
malla he ovat esittédneet luopumista yhtenaiskunnan ideasta.?

Myds poliittisen paatdksenteon piirissa on varsinkin sote-uudistukseen liittyen lahdetty
etsimaan ratkaisuja, joissa kuntien eriytymista sote-palvelujen jarjestdjina ja tuottajina
pidetdan ainakin yhtena mahdollisena toteuttamisvaihtoehtona. Tama vaihtoehto mai-
nitaan myo6s paaministeri Antti Rinteen hallitusohjelmassa "Osallistava ja osaava
Suomi”, jonka mukaan alueelliset erityispiirteet otetaan huomioon mahdollisuuksien
mukaan sosiaali- ja terveydenhuollon uudistuksessa ja palveluiden jarjestamisessa
Hallitusohjelmakirjauksen mukaan hallitus selvittdd Uudenmaan, paakaupunkiseudun
tai Helsingin alueen erillisratkaisun yhteistydssa alueen kaupunkien ja kuntien kanssa
vuoden 2019 loppuun mennessa.”

Taman tutkimuksen tarkoituksena on tuottaa kaytdssa olleiden resurssien puitteissa
mahdollisimman kattava yleinen valtiosaantdoikeudellinen analyysi siita, millaisilla val-
tiosdantdoikeudellisilla reunaehdoilla kunnilla olevia tehtavia voidaan eriyttda. Taman
tavoitteen toteuttamiseksi tutkimustehtavan valtiosdantboikeudelliset rajaviivat on piir-
retty ensinndkin perustuslain alueellista itsehallintoa koskevan sdannoksen ja perus-
tuslain 6 §:n yhdenvertaisuusperiaatteen valiin. Lisaksi perustuslain 19 §:n 3 momen-
tille on syyta antaa keskeinen merkitys ottaen huomioon kuntien ja mahdollisesti jat-
kossa myds maakuntien keskeinen rooli mainitussa perusoikeussdannoksessa tarkoi-
tettujen riittdvien sosiaali- ja terveyspalvelujen toteuttajana. Kysymys on valtiosaanto-
oikeudellisesti ennen muuta siitd, millaisia rajoituksia perustuslain 121 §:n saantely-
kuntien itsehallinnosta asettaa kuntien tehtavia koskevalle saantelylle ja sen kunta-
kentassa ilmenevalle eriytymiselle, kun samalla otetaan huomioon perustuslain 6 §:n
vaatimus ihmisten kohtelemisesta yhdenvertaisesti lain edessa ja kun kunnilla on ollut
hyvin keskeinen rooli niiden sosiaalisten oikeuksien toteuttajana, joita perustuslain

19 §:n 3 momentti koskee.

" Ks. Haveri, Stenvall & Majoinen 2011.

2 Ks. Lavapuro, Ojanen, Rautiainen & Valtonen 2016.
3 Ks. Haveri & Airaksinen 2011, s. 60.

4VN 2019:23, s. 153.

10
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Edelld mainittu padkysymyksenasettelu voidaan edelleen jakaa osakysymyksiin:

o Salliiko perustuslaki kuntien tehtavien eriyttdmisen siten, etté yhtenais-
ten tehtavien sijaan kunnille saadetaan lailla erilaisia tehtavia. Mitka tal-
I6in ovat perustuslain reunaehdot tallaiselle sdantelylle?

o Milld edellytyksilld perustuslaki mahdollistaa tehtavien antamisen kuntaa
laajemmalle alueelle tai kuntaa laajemmalla alueella yhdelle kunnalle?
Tata kysymysta arvioidaan tutkimuksessa erityisesti kuntien lakisaateis-
ten yhteistoimintavelvoitteiden valossa.

e Millaisia vaatimuksia kansanvaltaisuutta ja osallistumissoikeuksia koske-
vat perustuslain vaatimukset asettavat kuntien tehtavien eriytymiselle ja
tahan liittyville erillisratkaisuille? Tata kysymysta tarkastellaan varsinkin
osana kuntien itsehallinnon vahimmaisehtoja koskevaa tarkastelua.

e Miten erilaiset tehtavat nayttaytyisivat suhteessa kunnan yleiseen toi-
mialaan?

o Miten pitkalle kuntien tehtavien eriytymiskehitys voi perustuslain naké-
kulmasta ulottua?

Tutkimuksella on niin tieteellisid kuin kdytanndllisiakin tavoitteita. Kuntien eriytymisen
valtiosaantdoikeudellisia edellytyksia ei ole meilla systemaattisesti analysoitu nykyi-
sen perustuslain voimassaoloaikana, vaikka kysymykset kunnallisesta ja alueellisesta
itsehallinnosta ovat olleet valtiosaantdoikeudellisissa kaytannoissa hyvinkin paljon
esilla. Tama aihepiiri kytkeytyy myds alueelliseen yhdenvertaisuuteen, joka sekin on
jo perusoikeuksien yhdenvertaisen toteutumisen kannalta keskeinen teema.

Tata tutkimusta ei kuitenkaan ole voinut toteuttaa tiedostamatta sen taustalla olevien
kysymyksenasettelujen poliittisia kiinnekohtia. Kysymys kuntien tehtavien eriytymi-
sest3 liittyy edelleen vireilld olevaan sote-uudistukseen.® Valmistuttuaan selvitys mah-
dollisesti vaikuttaakin muun muassa hallitusohjelmassa mainitun Uudenmaan, paa-
kaupunkiseudun tai Helsingin alueen erillisratkaisun toteuttamiseen tuottaessaan val-
tiosdantooikeudellista tietoa niistd mahdollisista rajoista, joiden puitteissa kuntien teh-
tavien eriyttdminen voitaisiin toteuttaa oikeudellisesti kestavalla tavalla. On myods
mahdollista, kenties todennakoistakin, etta kuntien eriytymiskehitys ei rajaudu ainoas-
taan padkaupunkiseudulle vaan ettd kysymys on huomattavasti laajemmasta, valta-
kunnallisesta ilmidsta. Tama selvitys pyrkii osaltaan tuomaan nakyville niita valtio-
saantdoikeudellisia tekijoita, jotka on syyta ottaa varteen pohdittaessa erilaisia eriyty-
miskehityksen vaihtoehtoja.

5 Ks. sote- ja kuntarakenneuudistushankkeiden aiemmista vaiheista ja niissa esiin tulleista ongel-
mista Auli Valli-Lintu 2017.
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Tieteellisen tutkimuksen ja poliittisen paatdoksenteon valiset yhteydet on syyta tunnis-
taa ja tunnustaa — rajoineen ja mahdollisuuksineen. Yhtaalta on jarkevaa ja arvokasta,
etta poliittinen paatdksenteko perustetaan tieteellisesti tutkittuun tietoon. Toisaalta on
korostettava, etta kasilla oleva selvitys nojautuu tieteelliseen tutkimukseen ja on toteu-
tettu tieteellisen tutkimuksen tarkoituksessa. Téallaisena sen ensisijaisena tarkoituk-
sena on tuottaa uutta, riippumattomattisesti oikeustieteellisen tutkimuksen keinoin tuo-
tettua, tietoa. Tutkimuksen mahdolliset valineelliset ja kdytanndlliset merkitykset ovat
tdhan ndhden sivuseikka.

Tutkimuksen luonne ensisijaisesti nimenomaan valtiosdantéoikeudellisena tutkimuk-
sena rajoittaa vaistamatta seka kaytettavissa olevia kysymyksenasetteluja ettéd saata-
vissa olevia tuloksia. Valtiosdantdoikeudellinen tieto mahdollistaa ensisijaisesti sen ar-
vioimisen, onko jokin tietty lainsaadantératkaisu perustuslainmukainen vai ei. Taman
arvion laajapohjainen toteuttaminen edellyttaisi puolestaan tietoa paitsi kyseisen lain-
saadantoratkaisun keskeisesta sisallésta myds sen yhteiskunnallisista, taloudellisista
ja muista oikeudellisista vaikutuksista.

Tama huomautus koskee etenkin vireilld olevan sote-uudistuksen mahdollisia sisal-
toja. Olemme saaneet eri ministerididen edustajista koostuvalta ohjausryhmalta kayt-
t6dmme muun muassa yleisia arvioita erilaisten hallintoratkaisujen taloudellisista vai-
kutuksista. Hankkeen tutkijat ovat sen toteuttamisaikana olleet muutoinkin aktiivisesti
ohjausryhman kanssa ja naissa keskusteluissa on tullut esiin muun muassa erilaisia
vaihtoehtoisia tapoja toteuttaa padkaunkiseutua koskeva erillisratkaisu. Koska erillis-
ratkaisunkaan tarkka sisalto ei ole tutkimusta toteutettaessa ollut selvilld, ei hankkeen
tutkijoilla ole kuitenkaan ollut kaytettavissaan tarkempia arvioita sen vaikutuksista so-
siaalisiin perusoikeuksiin ja yhdenvertaisuuteen. Varsinainen valtiosaantdoikeudelli-
nen arvio tietylla tavalla toteutettavasta kuntien tehtavien eriyttamisesta on taas mah-
dollista vasta siind vaiheessa, kun eriyttdmisen toteuttamistavat ovat konkreettisesti
selvilla ja kun niistd on tehty riittdvat vaikutusarvioinnit.

Kaytettavissa olevien tietojen puutteellisuuden vuoksi tassa tutkimuksessa ei esiteta
valmista mallia kuntien tehtavien eriyttdmiselle sen paremmin kuin mahdolliselle paa-
kaupunkiseudun sote-erillisratkaisun sisallllekdan. Tallainen arvio voidaan tehda
vasta sen jalkeen, kun asiassa on tehty poliittinen paatds ja kun kyseisen paatoksen
edellyttdmat muutokset lainsdadant66n ovat selvilla.

Hanke on toteutettu varsin nopealla aikataululla. Hankkeen rahoitusp&atds tehtiin
17.4.2019, ja sopimus hankkeen toteuttamisesta solmittiin valtioneuvoston ja Turun
yliopiston valilla 14.5.2019.
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Selvityksen laatimiseen ovat osallistuneet professori Juha Lavapuro, professori Janne
Salminen, tutkijatohtori Anu Mutanen seka tohtorikoulutettava Mira Turpeinen. Lisaksi
oikeustieteen ylioppilas Leo Lahtinen on toiminut hankkeessa tutkimusavustajana.

Tutkimusryhman pyrkimyksena on ollut tuottaa kaytettavissa olevan ajan ja muiden
resurssien puitteissa mahdollisimman kattava tutkimustietoon perustuva arvio kuntien
tehtavien eriyttdmisen valtiosdantdoikeudellisista reunaehdoista. On syyta korostaa,
ettd kysymys on ollut reunaehtojen kartoittamisesta ja etta tdssakin suhteessa kyse
on oikeudelliseen tulkintaan perustuvasta yleisen tason arviosta. Suomalaisessa jar-
jestelmassa eduskunnan perustuslakivaliokunnalla on lainsdadantévaiheessa perus-
tuslain tulkinnan kannalta ratkaiseva rooli. Viimekadessa perustuslakivaliokunta maa-
rittda perustuslain asettamat reunaehdot tastakin kasilla olevasta teemasta, kun se
antaa perustuslain 74 §:n mukaisesti lausuntonsa kulloinkin kasiteltavana olevan la-
kiehdotuksen suhteesta perustuslakiin ja kansainvalisiin ihmisoikeussopimuksiin.
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2 Yhtenaiskunnan kasite

2.1 Kasitteen historiasta ja kehityspiirteista

Yhtenaiskunta-ajatuksen historiaa on jaljitettava tarkastelemalla kunnallis- ja paikallis-
hallinnon kehitysta. Suomalaisen kunnallisen itsehallinnon synnyn taustalla on kaksi
perinnetta: yhtaalta jo keskiajalla kaupunkiporvaristolle taattu oikeus hoitaa kaupun-
kien hallintoa ja toisaalta 1600-luvulle palautuva papiston johtamien pitdjankokousten
jarjestelma. Uudenaikainen kuntajarjestelméa perustettiin 1860- ja 1870-luvuilla.®
Vuonna 1865 saadettiin maalaiskuntain kunnallisasetus, joka korvattiin vuonna 1898
uudella asetuksella. Vuonna 1873 annettiin asetus kaupunkien kunnallishallituksesta
ja sitd muutettiin vuosina 1883 ja 1897. Nailla uudistuksilla sekd maalaiskuntiin etta
kaupunkeihin jarjestettiin yhtenainen kunnallinen tuloverojarjestelma ja kunnallinen
aanioikeus.” Yhteiskunnallisten tehtavien suurimittainen siirtaminen kuntien hoidetta-
vaksi alkoi puolestaan erityislainsaadannollia 1800—1900-lukujen vaihteessa.®

Kuntajarjestelma oli nain ollen alun perin erimuotoinen kaupungeissa ja maaseudulla
niin tosiasiassa kuin sdaddspohjaisestikin. Tama lahtdkohta heijastelee ajatusta kun-
tien erilaisuudesta ja omasta paikallisesti maaraytyvasta paatésvallasta yhtenaisyys-
ajattelun sijasta. Kuntien yhtenaistdmisen elementteja kuntien hallinnon ja tehtavien
jarjestamiseen tuli mukaan kuitenkin jo 1800- ja 1900-lukujen vaihteessa.

Kunnallinen itsehallintojarjestelma uudistettiin vuonna 1917 saadetylld maalaiskuntain
kunnallislailla, kaupunkien kunnallislailla ja kunnallisella vaalilailla seka niiden muutok-
silla vuonna 1919. Tarkoituksena oli muun muassa yleisen ja yhtalaisen danioikeuden
toteuttaminen seka vaalitapaa ja organisaatiota koskevien kaikille kunnille yhtalaisten
muutosten sdatadminen.® Erityisen merkittavaa oli se, etta kuntien itsehallinto taattiin
itsendisen Suomen ensimmaisessa perustuslaissa, Suomen Hallitusmuodossa
(94/1919).

Itsenaisyyden ajan alkuvaiheessa kunnallista itsehallintoa ja toimintavapauksia rajoi-
tettiin merkittavasti lisdamalla kuntien tehtavia ja valtionvalvontaa.'® Painopiste alkoi

& Jyranki 2003, s. 115. Ks. Rannisto 2011, s. 91; Sipponen 2000, s. 178.

7 Stahlberg 1928, s. 33-34, 41—42. Ks. Rannisto 2011, s. 87-88; Tiihonen & Tiihonen 1984, s. 27—
28.

8 Manninen 2010, s. 19; Rannisto 2011, s. 91; Tiihonen & Tiihonen 1984, s. 148.

® Stahlberg 1928, s. 34, 41-42.

0 Jantti 2016, s. 79-81; Rannisto 2011, s. 90. Ks. Soikkanen, 1966, s. 644, 649.
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jo tuolloin siirtya kuntien toiminnan tehokkuuteen ja palveluihin, mika nakyi muun mu-
assa pyrkimyksena kunnallisen toiminnan yhdenmukaistamiseen eri puolilla maata™.
Tama heijastui myos itsendisyyden alkuvaiheessa toteutetuissa kunnallislainsdadan-
non uudistuksissa (muun muassa 71-72/1925). Vuonna 1948 toteutetulla uudistuk-
sella (kunnallislaki, 642/1948) yhdistettiin kaupunkeja ja maalaiskuntia koskevat lait,
mutta kunnat edelleen jaettiin kaupunkeihin, kauppaloihin ja maalaiskuntiin'2.

Sotien jalkeisen jalleenrakentamiskauden ja hyvinvointivaltion luomisen ja laajentami-
sen aikana kuntien tehtdvakentan laajentaminen jatkui. Kaikille yhtalaisten palvelui-
den tarjoaminen ja yhtenaiset sddnndkset ja vahva valtionohjaus yhdenvertaisuuden
edistamiseksi korostuivat.'® Kuntien hallinnot yhdenmukaistettiin ja kuntien itsehallinto
ja valinnanmahdollisuudet kapenivat edelleen™.

Vuoden 1977 kuntauudistuksen (953/1976) tavoitteena oli muun ohella lisata kuntien
vapautta ja vahentaa valtionvalvontaa. Lisaksi poistettiin aiemmassa lainsaadannéssa
olleet erot kaupunkien ja kuntien asemassa, mika vahvisti universalistista ajatusta
siitd, etta kaikilla kunnilla on samat tehtavéat koosta riippumatta.’® Hannuksen mukaan
uuden kunnallislain keskeisena periaatteena oli lainsdadanndn yhdenmukaistaminen
eri kuntien kesken'®. N&in ollen etenkin 1900-luvun puolivalin jalkeen yhtenaiskunta-
ajattelu alkoi muodostaa keskeista perustaa suomalaisen kunnallishallinnon jarjesta-
misessa ja kehittdmisessa.

Kysymys ei kuitenkaan ollut pysyvastd muutoksesta. Hallinnon kehittdmisessa alkoi
1980- ja 1990-luvuilla heijastua New Public Management -ajattelun mukainen tehok-
kuuden korostaminen, vallan hajauttaminen sekd& managerialismin, sdantelyn purun ja
poliittisen ohjauksen vahvistaminen.'” Nama ajatusmallit heijastuivat merkittavissa
kuntahallinnon ja yleisemminkin julkisen sektorin uudistuksissa, kuten sosiaali- ja ter-

" Soikkanen 1966, s. 595, 609, 639-641, 812—813.

2Ks. Husa & Pohjolainen 2008, s. 272; Jantti 2016, s. 81; Mennola 1992, s. 12. Ks. eri kuntamuo-
doista Hannus, Hallberg & Niemi 2009, s. 43—45.

3 Jantti 2016, s. 43, 81, 83-87. Ks. Rannisto 2011, s. 94; Soikkanen 1966, s. 671. Ks. myds esim.
sosiaalihuollon hallintolaki (34/1950), sairaalalaki (49/1956), huoltoapulaki (116/1956), tydllisyys-
laki (672/1956), kansakoululaki (247/1957), rakennuslaki (370/1958), terveydenhoitolaki
(469/1965) ja kansanterveyslaki (66/1972).

4 Jantti 2016, s. 81-83; Rannisto 2011, s. 92; Tiihonen & Tiihonen 1984, s. 146, 214.

s Jantti 2016, s. 87-88.

® Hannus 1976, s. 34.

7 Heindmaki 2012, s. 48-51; Heuru 2002, s. 32. Ks. KM 1986:12; Lavapuro 2010, s. 247-252;
Virkkunen & Tuori 1981, s. 47-48, 160-166.
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veydenhuollon suunnittelua ja valtionosuutta koskevan lainsdadannon Valtava-uudis-
tuksessa'® ja vapaakuntakokeiluissa'®. Hallinnon yhdenmukaisuusvaateista luovuttiin
monilta osin.?°

Hyvinvointivaltion purkamisen ja laman aikana 1990-luvun vaihteesta 2000-luvun al-
kuun kuntien lakisaateisia tehtavia ja kuntia koskevaa saantelya ja valvontaa vahen-
nettiin. Kunnille annettiin myds enemman vapauksia hoitaa tehtdvansa haluamallaan
tavalla. Normatiivisesti tarkasteltuna kunnallinen itsehallinto vahvistui, mutta taloudelli-
sen itsenaisyyden nakokulmasta itsehallinnon edellytykset heikkenivat.?! Vuonna
1995 voimaan tulleessa kuntalaissa (365/1995) valtio—kunta-suhdetta muutettiin kun-
tien itsehallintoa korostavaan suuntaan esimerkiksi rajaamalla kuntien toiminnan val-
vontaa??. Kuntalain tarkoituksena oli edeltajiaédn paremmin ottaa huomioon kuntien
erilaisuus ja paikallisten valintojen mahdollistaminen?. Toisaalta on todettu, etta kun-
talain sdantelyssa kunnan perustehtavista oli perusperiaatteena yhtenaiskunta-ajat-
telu ja siihen pohjautuva tehtavamaarittely.

Kaikkiaan kuntakentan eriytyminen lisdantyi 1980- ja 1990-luvuilla. 1900-luvun loppu-
puolelle tultaessa kuntaideologia oli moninaistunut, kun mukaan oli jalleen tullut aja-
tuksia yhtenaistavan saantelyn purusta ja kuntien yhdenmukaisuusvaatimuksista luo-
pumisesta.

Valtio on 2000-luvulla jalleen lisannyt kuntien tehtavia ja niihin kohdistuvaa saantelya
muun muassa yhdenvertaisten palvelujen varmistamiseksi. Vastaavasti kuntien itse-
hallinnon on todettu jatkuvasti heikentyneen. Valtakunnallisessa kuntapolitikassa on
saanut aiempaa enemman painoarvoa toiminnan keskittdminen, kuntakoon kasvatta-
minen ja kuntien yhteistyon lisdaminen seka pyrkimykset paatdsvallan keskittdmiseen
kuntia suuremmille alueille. Nama ajatukset ovat nakyneet 2000-luvulle tyypillisissa
perakkaisissa kuntien rooliin ja tehtaviin liittyvissa valtakunnallisissa uudistushank-
keissa.?® Tallaisia ovat olleet vuonna 2005 alkanut kunta- ja palvelurakenneuudistus

8 HE 101/1981 vp. Ks. myos kuntien valtionosuuslaki (688/1992).

' Ks. laki vapaakuntakokeilusta (718/1988). Ks. myds HaVM 9/1992 vp; HaVM 24/1996 vp; HE
54/1988 vp; HE 216/1991 vp; HE 97/1992 vp; HE 149/1996 vp.

20 Rannisto 2011, s. 92. Ks. Niemela 2008, s. 25-27, 36-37.

21 Jantti 2016, s. 89-92. Ks. Haveri 2002, s. 13.

2 Ks. HaVM 18/1994 vp; HE 192/1994 vp. Ks. myds Niemela 2008, s. 28-31. Ks. kuntien ja maa-
kuntien valtionvalvonnasta vertailevasta nakokulmasta Makinen 2017, s. 12—15.

= Julkunen 2001, s.117.

2 Haveri, Stenvall & Majoinen 2011, s. 14.

% Jantti 2016, s. 93-97; Motténen 2011, s. 73-74.
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(Paras-hanke) ja sen jalkeinen kuntauudistus seka pitkaan jatkunut sosiaali- ja tervey-
denhuollon uudistus?8. Naista erityisesti sote-uudistuksen on katsottu merkitsevan pe-
rustavanlaatuista muutosta suomalaisessa kunnallishallintojarjestelméssa?”.

Viela 2000-luvullakin yhtenaiskunta-ajattelun on luonnehdittu olevan vallalla oleva pe-
rusperiaate?®. Toisaalta uudistamispolitikan valossa on katsottu, ettéd perinteinen yh-
tenaiskunta-ajattelu on rapautunut ja tulee vaistymaan?°. Siirtyminen kuntien eriyty-
miskehityksen ja kunnallisen erikoistumisen aikaan tulee esille muun muassa useissa
valtiovarainministerién julkaisuissaC. Esille on noussut se, etté erilaistumisen joh-
dosta on pohdittava tarvetta selvittda tarkemmin mahdollisuutta osoittaa kunnille kes-
kenaan erilaisia tehtavia®'.

Vaikka kuntia yha lainsdadanndssa kasitellaan yhtenaiskunta-ajattelun mukaisesti,
kaynnissa on kuntien keskinaista erilaisuutta aiempaa paremmin salliva ja korostava-
kin kehitys32. Esimerkiksi kuntalain uudistustarpeita selvittéanyt tydryhma totesi, etta
lain valmistelun alkuvaiheessa on linjattava, onko kunnallishallinnon rakenteita kehi-
tettdva yhden mallin vai erilaisten mallien pohjalta®®. Taman on sanottu olleen uutta ja
poikkeavaa aiemmin perusperiaatteena olleeseen yhtenaiskunta-ajatteluun ja siihen
pohjautuvaan tehtdvamaarittelyyn ndhden. Uuden kuntalain (410/2015) saatamisessa
on siis ollut havaittavissa muutosta yhtendiskunta-ajatuksesta poispain tai kohti kunta-
mallien monipuolistumista.®* Toisaalta uudella kuntalailla pyrittiin yhtenaistamaan kun-
tien toimintaa®.

2.2 Yhteenveto yhtenaiskunta-ajatuksen
historiasta

Kuntamuutoksen on todettu olevan kumulatiivinen prosessi, jossa ei ole selvapiirteista
alkua eika loppua. Kyse on koko ajan muuttuvasta jatkumosta, jossa kuntaa jatkuvasti

% Ks. Jantti 2016, s. 95; Niemela & Saarinen 2012, s. 180-181.
7 Jantti 2016, s. 212; Ryynanen 2015, s. 133.

2 Haveri, Stenvall ja Majoinen 2011, s. 14.

2 Jantti 2016, s. 192—-193.

30 Ks. esim. VM 9a/2017, s. 4, 12.

¥ Ks. VM 2019:18. Ks. my0s Laesterd ym. 2017.

%2 Jantti 2016, s. 193.

3 VM 10/2011.

% Majoinen 2011, s. 324.

% Ks. HE 268/2014 vp; PeVL 63/2014 vp.
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rekonstruoidaan ja jossa kuitenkin on eraita kiinteasti mukana kulkevia peruselement-
teja, jotka jasentavat kuntana olemista.®® Yhtenaiskunta-ajatuksen voidaan katsoa ol-
leen varsin pitkdan yksi niistd kuntia jasentavista kiinteistd peruselementeista. Kunta-
muutoksen osana myds yhtenaiskunta-ajattelun kehitys ei ole ollut selkeapiirteista
seka tadsmallisesti maaritettavissa ja kuvattavissa olevaa.

Suomalaisen kunnallishallinnon tai paikallishallinnon ei voi katsoa pohjautuvan alun
perin yhtenaiskunta-kasitykselle. Kuntien tehtavien ja asioiden hoidossa on ollut tosi-
asiallista ja sdantelypohjaista eroavuutta muun muassa maaseutukuntien ja kaupun-
kien valilla. Suomalaisen kuntakehityksen lahtokohta ei ole ollut tdssa mielessa kun-
tien yhtenaisyydessa.

Yhtenaiskunta-ajatuksen voidaan katsoa tulleen mukaan vabhitellen ja kumulatiivisesti
erityisesti lisdadntyneen kuntien tehtdvakentan sdantelyn ja valtionohjauksen seurauk-
sena. Kuntien tehtavien sdantely seka keskitetty valtionohjaus ja -valvonta voidaan
nahda ilmentymina kuntien yhtendisyytta korostavasta ajattelusta ennemminkin kuin
osoituksena niiden erilaisuuden lahtdkohtaisesti huomioon ottavista ratkaisuista. Yhte-
naiskunta-ajatuksen merkittavyys on vaihdellut kuntakentan 1900- ja 2000-luvun kehi-
tyshistoriassa ja sen voi kuvata olevan yhtd muutosherkka kuin kuntien tehtavakentan
ja aseman muutoksenkin. Talla hetkelld suuntana nayttaa olevan eneneva yhtenais-
kunta-ajatuksen murtuminen ja kuntakasitysten pluralisoituminen.

2.3 Yhtenaiskunnan kasitteen kaytosta
tutkimuksessa

2.3.1 Kasitteen monet merkitykset ja kayttoyhteydet

Yhtendiskunta-kasite on varsinkin kuntia koskevan tutkimuskirjallisuuden joko suo-
raan tai valillisesti tuntema kasite. Yhtenaiskunta-ajatus vaikuttaa olevan yleisemmin
osa kuntien yhteiskunta- ja hallintotieteellista tarkastelua kuin oikeustieteellistd ana-

lyysia.

Varsinkin kuntatutkimuksen piirissa kasitettd on kaytetty yhteydessa kuntien tehtavien
ja aseman oikeudelliseen sdantelyyn. Tassdkaan suhteessa kasitteella ei ole mitaan

selkeda lapileikkaavaa asemaa: kasitetta ei ole aina kaytetty osana kuntien asemaa ja
hallintoa koskevaa ei-juridistyyppista tutkimustakaan®’. Kasitteen yhteiskunnallinen ja

% Jantti 2016, s. 10.
%7 Ks. esim. Nousiainen 1998, s. 291-310.
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oikeudellinen merkitys nayttaakin varsin jasentymattdémalta ainakin tieteellisissa tar-
kasteluissa. Voidaan kuitenkin sanoa, etta silloin kuin yhtenadiskuntaan viitataan, se
tapahtuu hallintotieteellisessa tutkimuskirjallisuudessa. Sita vastoin oikeustieteelli-
sessa ja varsinkaan valtiosaantéoikeudellisessa kirjallisuudessa viittauksia yhtenais-
kunnan ideaan ei juuri 16ydy.

Siella missa kasitettd on kaytetty, sen kayttd vaikuttaa jokseenkin vakiintumattomalta.
Kuntahallintoa koskevassa kirjallisuudessa siitéd on kaytetty varsin moninaisia ilmaisu-
tapoja: yhtenaiskunta-ajatuksen ohella on kaytetty ainakin yhtenaiskuntamallin ja -ka&-
sityksen ja yhtenaisyyden periaatteen seka kuntien yhtenaisyyden kasitteitd. Samaa
sisdltdéa on saatettu myds tarkastella ilman erillista ilmion kasitteellistamista — periaat-
teessa useat, elleivat jopa useimmat, kuntien tehtavia, asemaa ja kuntakehitysté ka-
sittelevat tutkimukset voidaan sinansa tulkita samalla yhtenaiskunta-ajatusta kasittele-
viksi.

Yhtédan nimenomaisesti yhtendiskunta-k&sitteesta kirjoitettua erillistutkimusta ei ole
havaintojemme mukaan Suomessa tehty. Kasite esiintyy osana muuta kuntatutki-
musta. Nimenomaisesti yhtenaiskunta-ajatukseen tai johonkin sen rinnakkaiskasittee-
seen on viitattu ainakin kuntien tehtavia, kuntarakenteen ja -hallinnon kehittamista,
vaihtoehtoisia kunta- ja hallintomalleja, eri kuntatyyppeja, kuntien eriytymiskehitysta,
valtio—kunta-suhdetta seka yksildiden oikeuksia koskevissa tutkimuksissa. Mainitut
teemat ovat monessa kohdin toisilleen paallekkaisia, ja yhtenadiskunta-kasitteen kayt-
t6a tutkimuksen piirissa on mahdollista erotella usealla eri tavalla.

Kuntatutkimuksen piirisséa on esimerkiksi tuotu esille, ettd kuntien tehtavien sdantely
ja maarittely on perustunut yhtenaiskunta-ajatteluun. Yhtenaiskunta-ajatuksen on esi-
merkiksi viitattu merkitsevan kunnille yhtenaista lainsdadantéa: Kolehmainen on to-
dennut, ettd Suomessa on eletty yli kolme vuosikymmenta kaikille kunnille yhtenaisten
kuntalain sdanndsten mukaisesti, yhtenaiskuntamallilla®®. Jantti on puolestaan tuonut
esille, ettd maassamme pitkdan vallinneen yhtenaiskunta-ajattelun mukaisesti kuntia
on niiden eroavaisuuksista huolimatta kasitelty esimerkiksi lainsdadanndssa tehta-
vien, vallan ja vastuiden osalta pitkélti yhtena kokonaisuutena. Kaikilla kunnilla on
koosta, taloudellisesta tilanteesta, sijainnista ja muista olosuhdetekijdista riippumatta
ollut samat lakisaateiset tehtavat, joista suoriutumisen perusteella niitd on arvioitu ja
arvotettu.* Tilannetta on julkishallinnon tutkimuksen piirissé kuvattu myos kayttamalla
kuntien yhtenaislainsaadannon perinteen kasitetta. Sen mukaan kuntien tehtavat ovat

% Kolehmainen 2011, s. 121.
% Jantti 2016, s. 221-222.
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samat riippumatta olosuhdetekijoista, kuten koosta, vaikkakin nailla tekijoilla on huo-
mattava merkitys palvelujen jarjestamiseen ja rahoitustarpeeseen.*’

Samaan tapaan Haveri, Stenvall ja Majoinen ovat todenneet, etta yhtenaiskunta-ajat-
telun seurauksena suomalaisten kuntien tehtavat ja perusrakenne ovat olleet samat,
olipa kunnan koko suuri tai pieni tai sijaitsipa se missa pain Suomea tahansa.*' My6s
esimerkiksi M6ttdnen on viitannut yhtendiskunta-kasitteella siihen, ettéd kunnille ase-
tettavat kehittamisvaateet ja tehtavat koskevat kaikkia kuntia niiden koosta, sijainnista
tai elinkeinorakenteesta riippumatta. Yhtenaiskunta-kasityksen on katsottu talla tavoin
sisaltyvan valtionhallinnon kehittdmistoimiin. Ajatuksena on, ettd tehtavat tulee hoitaa
kaikissa kunnissa samalla tavalla. Tahan on todettu olevan vain muutamia poikkeuk-
sia: Moéttdsen mukaan joissakin metropolialuetta tai suuria kaupunkiseutuja koske-
vissa asioissa on saattanut olla kohdennettuja toimenpiteitd ja vaatimuksia.*?

Kuntarakennetta koskevassa tutkimuksessa on kaytetty myos kuntien yhtenaisyyden
kasitettd. Tallaisen tutkimuksen piirissd on esimerkiksi tuotu esille, ettd kun kunnat yh-
dyskuntarakenteeltaan ja tydssakayntialueeltaan muodostavat ehjan alueellisen koko-
naisuuden, yhtendinen kunta lisda vahvuutta verrattuna siihen, ettd tydssakayntialu-
eella toimii monia asukasluvultaan, pinta-alaltaan ja keskusrakenteeltaan erilaisia
kuntia. Mainitun yhtenaisyyden logiikan ei kuitenkaan katsota toimivan haja-asutus-
alueella ja pitkien etéisyyksien kunta-alueilla.*®

Yhtenaiskuntamalli on tuotu esille my6s esimerkiksi kasiteltdessa yksildiden oikeuksia
kuntakontekstissa. Yksilon oikeuksien toteutumisen lainsaadanndllisena lahtékohtana
on pidetty yhtendiskuntamallin mukaisesti sita, ettad kuntien on jarjestettdva yhdenver-
taiset palvelut kuntalaisille koko maassa. Samalla on nostettu esiin se, etta kunnilla on
nykyaan huomattavaa tosiallista itsehallintoa siina, ettd ne voivat lainsdaddannon puit-
teissa itse paattda palvelujen organisoinnista, johtamisjarjestelmista ja toimintamal-
leista.** Esimerkiksi Jantin mukaan yhtenaiset kaytannot ja valtion vahva ohjaus ovat
ylipdansa mahdollistaneet hyvinvointivaltiojarjestelman luomisen ja lahtokohtaisesti
yhdenvertaiset palvelut eri puolilla maata asuville ihmisille*>. Esimerkiksi kielellisten
oikeuksien toteutumista on pidetty vahvasti sidonnaisena yhtenaiskuntamalliin.

4 Nyholm ym. 2016.

41 Haveri, Stenvall & Majoinen 2011, s. 14; Majoinen 2011, s. 324.
42 Mottonen 2011, s. 76.

4 Mottonen 2011, s. 76.

4 Sjoblom 2011, s. 194-195.

4 Jantti 2016, s. 44.

4 Sjoblom 2011, s. 187, 189, 194.
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Yhtenaiskunta-ajatteluun on katsottu kuuluvan ylipdansa pyrkimys laittaa kunnat tie-
tynlaiseen valtiollisia tarkoitusperia palvelevaan muottiin. Kunta ja sen legitimiteetti
maaritelldan tallaisessa katsantokannassa ylhaaltédpain ja kuntien toiminnan nahdaan
suuntautuvan erityisesti kohti valtiota, kun legitimiteettia on haettu valtiolta, eika niin-
kaan kuntalaisilta.*” Esimerkiksi Ranniston mukaan yhtenaiskuntamalli on kunnat yh-
teen muottiin pakottava ajattelutapa, jossa valtio on voinut sdataa kunnille tehtavia il-
man, etta paikallisyhteisd on voinut vaikuttaa asiaan®.

2.3.2 Yhtenaiskunnan kasite erityisesti kuntien eriy-
tymista koskevassa tutkimuksessa

Yhtenaiskunta-ajatus asetetaan julkishallinnon tutkimuksessa nykyaan usein vastak-
kain kuntien eriytymiskehityksen kanssa. Esimerkiksi Nyholm on todennut, etta yhte-
naisyyden periaatteeseen perustuvat ohjausmekanismit eivat ole enaa soveltuvia ny-
kykontekstiin, jossa kuntien toiminnan variaatiot lisaantyvat ja olosuhde-erot voimistu-
vat. Hdnen mukaansa normiohjauksen logiikalla toimiva keskitetty ja yhdenmukainen
ohjaus on ongelmallinen suhteessa erilaistuviin kuntiin. Tassa nakékulmassa kuntien
tarpeiden kirjon yhtenaistdmisen katsotaan johtavan turhan tasapaistavaan valtio—
kunta-suhteeseen tilanteessa, jossa kunnilla on tosiasiallisesti toisistaan varsin poik-
keavat mahdollisuudet selvita tehtaviensa hoidosta. Samalla kuitenkin yhdenvertai-
suuden ja muiden perusoikeuksien toteutumisen turvaamisen katsotaan edellyttdvan
edelleenkin riittdvan yksityiskohtaista ja velvoittavaa lainsaadant6a.

Kuntien toiminnan erilaisten painotusten on katsottu haastavan kuntien kohtaamisen,
kasittelyn ja ohjaamisen yhtend massana valtio—kunta-suhteessa ja kuntia koske-
vassa lainsaadannossa. Kaikki kuntia yhteisesti sitovat ratkaisut eivat toimi hetero-
geenisessa kuntakentdssa. Kuntien ohjaamista yhtend homogeenisena kokonaisuu-
tena onkin kuntien kiihtyvan erilaistumisen vuoksi pidetty entistd enemman ideaalina
kuin realistisesti toteutettavissa olevana mahdollisuutena.®® Useissa tutkimuksissa pe-
rédnkuulutetaan sita, ettd kuntakentan nykyinen heterogeenisuus pitaisi ottaa nykyista
paremmin huomioon®'. Tasta nakokulmasta valtio-kunta-suhteen uudelleenrakenta-
misen lahtékohdaksi esitetddn kuntakentdn moninaisuuden tunnistamista ja tunnusta-
mista®2.

47 Jantti 2016, s. 221-222.

4 Ks. Rannisto 2011, s. 94.

4 Nyholm 2011, s. 137. Ks. Lehto 2005, s. 78-79.

%0 Jantti 2016, s. 216. Ks. Airaksinen, Nyholm & Jantti 2011, s. 140.
51 Mo6tténen 2011, s. 76.

52 Jantti 2016, s. 216. Ks. Airaksinen, Nyholm & Jantti 2011, s. 140.
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Yhtenaiskunta-ajatusta on kuntien eriytymiskehityksen seurauksena kasitelty erityi-
sesti vaihtoehtoisia kuntakehityksen skenaarioita koskevassa tutkimuksessa. Naissa
yhteyksissa on esitetty yhtendiskunta-ajatuksen kritiikkia ja eroteltu yhtenaiskuntamal-
lin vaihtoehtoja ja vastakohtia. Enenevassa maarin yhtenaiskuntamalli syrjaytetaan
mahdollisena kuntien tulevaisuudenvisiona. Tallaisissa kontribuutiossa on kysytty, toi-
miiko yhtenaiskunta-ajattelu nykyajassa ja pystytaankd enaa tasta nakoékulmasta vah-
vistamaan kuntien kykyé vastata toimintaymparistdn muutoksiin®3,

Esimerkiksi Jantin mukaan nykykunnat pakenevat yhteen muottiin pakottavaa yhte-
naiskunta-ajattelua. Han on viitannut ndennaisesti yhtenaiseen kuntajarjestelmaan,
jossa kokonaiskuva jattaa alleen kuntien valiset erot, jotka kdytanndssa vaikuttavat
huomattavasti kuntien asemaan. Kuntien kiihtyva erilaistuminen haastaa kuntalain-
saadantda vuosikymmenia ohjanneen kasityksen kunnista geneerisena, homogeeni-
sena joukkona. Jantti katsoo, ettd voimistuva kuntien erilaistuminen johtaa yhtenais-
kuntaidean murtumiseen ja moniin rinnakkaisiin kuntatodellisuuksiin. Kunta saa erilai-
sia tulkintoja eri konteksteissa, ja kuntakasitykset ovat rekonstruoinnin kohteina.>

Monissa alan tutkimuksissa viitataan siihen, etta tulevaisuudessa ei selvita yhdella
kuntamallilla. Yhtenaiskuntamallia on tutkimuksissa verrattu muun muassa "useaan
kuntamalliin pohjautuviin ratkaisuihin”®. Esimerkiksi Kolehmainen on erotellut kaikille
kunnille yhtenaisten kuntalain sdanndsten mukaisen yhtenaiskuntamallin sijasta
kolme erilaista kuntatyyppia: metropolialue, suuret kaupungit ja pienet kunnat®®. Yh-
tend mahdollisena kuntien tulevaisuuden visiona on pidetty myds voimakkaaseen pai-
kalliseen itsehallintoon, lIahidemokratiaan ja kunnanosahallintoon perustuvia ratkai-
suja. Naiden on katsottu edellyttdvan luopumista yhtenaiskuntamallista tai sen yksin-
omaisuudesta ja sen hyvaksymista, ettd kuntahallinnon luonteeseen kuuluu erilai-
suus.® Esimerkiksi Jantti viittaa moninaiskunta-ajatteluun, jossa tunnistetaan, tunnus-
tetaan ja sallitaan kuntien keskindinen erilaisuus. Tasta ndkékulmasta kunta nayttay-
tyy ensisijaisesti paikallisena, kuntayhteis6na, siis kuntalaisia varten olemassa ole-
vana instituutiona, jonka legitimiteetti tulee kuntalaisilta.%®

Yhtendiskuntamallia ei aina yksinomaan torjuta, vaan se ndhddan myés mahdollisena
rinnakkaisena kuntamallina. Esimerkiksi kielivahemmistojen palveluja koskevassa tut-
kimuksessa on katsottu, ettd yhtenaiskuntamallin vahvuuksia tulisi jatkossakin, muun

muassa kielilainsdddantéa vahvistamalla, voida hyddyntaa siten, ettad palvelut voidaan

5 Motténen 2011, s. 76.

5 Jantti 2016, s. 10, 198, 203, 212, 220-223

% Ks. Sjoblom 2011, s. 195.

% Kolehmainen 2011, s. 121.

" Ks. esim. Haveri & Airaksinen 2011, s. 60; Sjoblom 2011, s. 196.
% Jantti 2016, s. 193, 222.
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turvata®®. My6s Jantin mielesté heterogeenista kuntakenttaa tarkasteltaessa olisi ta-
voitettava yhteisen liséksi erilaisuus ja moninaisuus®.

2.3.3  Yhteenveto yhtenaiskunta-kasitteen merkityk-
sesta hallintotieteessa

Yhteiskunta- ja hallintotieteellisen tutkimuksen kentadssa yhtenaiskunta-kasitteelle on
kaikkiaan hahmotettu moninaisia yhteyksia ja merkityssisaltdja. Tama vastaa kunta-
tutkimuksen piirissa tehtya yleista havaintoa siitd, ettd kuntia ja kuntakasitteitd voi luo-
kitella monella tavalla sen mukaan, minkalaiset intressit, tarkoitusperat ja painotukset
ohjaavat tyypittelyn tarkoitusta®'. Kasitetta ei ole havaintojemme mukaan kuntatutki-
muksen piirissa tarkasteltu laaja-alaisesti ja syvallisesti, vaan siihen viitataan enem-
minkin lyhyin maininnoin ja pitden kasitteen sisaltéa ikadan kuin yleisesti tunnettuna.

Edella tehdyn tarkastelun perusteella kasitteen ytimeksi on maaritettavissa ajatus
siita, etta kunnilla on perinteisesti niiden koosta ja sijainnista riippumatta ollut saadet-
tyna samat tehtavat ja toisiaan vastaava asema seka perusrakenne. Yhtenaiskunta on
nahty myo6s yksildn oikeuksia turvaavana mallina ja siitd ndkdkulmasta, ettéd kunnat
tuottavat kaikille yhtalaiset palvelut.

Malli on tavallisesti yhdistetty kaikille kunnille yhtenaiseen saantelyyn, jossa valtio on
voinut saataa kunnille tehtavia ilman, ettd paikallisyhteisd on voinut vaikuttaa asiaan.
Lisaksi yhtenaiskunta-ajatus on kytketty keskitettyyn ja yhtenaiseen kuntien valtionoh-
jaukseen ja tasapaistavaan valtio—kunta-suhteeseen. Nain ollen kyse on paitsi kuntien
keskindissuhteista myds valtio—kunta-suhteesta.

Tutkimuksessa tyypillisesti kontrastoidaan lainsaadanndllinen l1ahtdékohta kuntien yhte-
naisyydesta ja tosiasiallinen tilanne kuntien eriytyneisyydesta. Yhtenaiskuntamalli on
nykyaan usein maaritetty vastakkaiseksi tai yhteensopimattomaksi kuntien eriytymis-
kehitykselle ja syrjaytymassa olevaksi tai jopa vanhentuneeksi kuntamalliksi. Yhte-
naiskuntamallin voi sanoa olevan osa kuntakasitysten ja -skenaarioiden moninai-
suutta.

% Sjoblom 2011, s. 196.
60 Jantti 2016, s. 222.
61 Anttiroiko 1991, s. 83. Ks. Jantti 2016, s. 195.
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2.4  Yhtenaiskunta valtiosaanto- ja muun
julkisoikeudellisen tutkimuksen piirissa

Suomalaisissa valtiosdantdoikeudellisissa perusteoksissa kuntien itsehallintoa on ka-
sitelty yleensé vain lyhyesti®?.

Hallitusmuodon aikakaudella Kastari totesi, etta paikallishallinto on sangen etaalla val-
tiosdanndsta. Kunnat paikallishallinnon tarkeimpina yksikkoina olivat hanen mu-
kaansa suorastaan vastakkaisia napoja valtiolle, ja juuri riippumattomuus valtiosta kui-
tenkin tekee niistd myds valtiosadannodn kannalta merkittavia. Han kasitteli kunnallista
itsehallintoa hallintovallan ja hallintoviranomaisten kasittelyn yhteydessa. Kastari kat-
soi hallitusmuodon 51 §:n merkitsevan, etta kuntien itsehallinto on turvattu siten, ettei
siihen saa sen oman luonteen vastaisesti tai muutoin poikkeuksellisesta puuttua muu-
toin kuin perustuslainsaatamisjarjestyksessa. Han toi esille myds sen, etta raja tavalli-
sen lain saatamisjarjestyksen ja perustuslainsdatamisjarjestyksen valilla ei ole hel-
posti osoitettavissa ja voi vaihdella aikakausittainkin. Kuntien itsenainen ja vapaa paa-
tantavalta ei sulkenut Kastarin mukaan pois valtion kuntiin kohdistamaa valvontaa.®?

Lisaksi Kastari viittasi kuntien hallinnon jarjestamisen keskeisiin piirteisiin. Han toi
myds esille, ettd valtio voi kayttda kuntia ikdan kuin omina elimindan antamalla niille
hoidettavaksi tehtavia, jotka periaatteessa kuuluvat valtiolle. Tahan asetelmaan kuului
jo tuolloin se, ettd valtion tulee asettaa varoja kunnille tehtavien suorittamista varten.
Kunnat kuitenkin kantavat taloudellisen vastuun toiminnastaan ja hoitavat tehtavidan
paaasiassa kunnallisverotuksella saatavilla varoillaan.®*

Kastari nosti esille myds sen, ettei Suomessa ole, Ahvenanmaata lukuun ottamatta,
jarjestetty kuntaa ylemmanasteista hallintoa eli maakuntaitsehallintoa. Han piti kun-
tainliittoja eraanlaisena korvaavana jarjestelyna tai alkiona tallaiselle itsehallinnolle.
Han totesi, etta valillinen rakenne, jossa kuntainliitoilla ei ole omaa verotusoikeutta ja
jossa kansalaiset eivat suoraan valitse niiden valtuustoja, ei voi olla vaikuttamatta hai-
tallisesti kansanvaltaisuuteen.®

Hidén ja Saraviita puolestaan kasittelivat kuntien valtiosdantéoikeudellista asemaa
osana muita itsehallintojarjestelyja. Heidan mukaansa eraita erillisia osia julkisesta
hallinnosta kutsutaan itsehallinnollisiksi. Ne ovat oikeustieteen arvioinneissa osa yhte-

82 Ks. esim. Hidén & Saraviita 1994, s. 124; Jyranki 2000, s. 151-152.
8 Kastari 1977, s. 238-239.
64 Kastari 1977, s. 239-240.
8 Kastari 1977, s. 239-241.
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naista oikeusjarjestysta ja riippuvaisia lainsdadannosta ja muista koko oikeusjarjestyk-
sen sisallon yleensa maaraavista prosesseista. Lisaksi Hidén ja Saraviita viittasivat
lyhyesti hallitusmuodon 51 §:4an ja totesivat kuntien olevan yksi paikallisen itsehallin-
non muodoista. Tdman ohella he toivat esille keskeisen sisallén kuntien itsehallinnon
saantelysta silloisessa kunnallislaissa.®®

Kastarin tapaan myods Hidén ja Saraviita nostivat esille hallitusmuodossa todetun
mahdollisuuden soveltaa itsehallintoa kuntia laajempiin hallintoalueisiin, mista esitet-
tyjad suunnitelmia ei ollut viela tuolloinkaan toteutettu. He viittasivat samaten kuntain-
liittojarjestelman olemassaoloon rajoitettujen, esimerkiksi terveydenhoitoon liittyvien
tehtavien hoitamisessa.®’

Uuden perustuslain aikakaudella on ollut tavanomaista viitata kuntien itsehallinnon tul-
kintojen valtiosdantoiseen jatkumoon. Esimerkiksi Jyranki on todennut, ettd perustus-
lain 121 §:n 2 momentin sdanndsta kunnallisesta itsehallinnosta on lahes mahdotonta
ymmartaa, ellei tunne kunnallisen itsehallinnon historiaa ja nykykaytant6a, mukaan lu-
kien voimassa oleva kunnallislainsaadanto. Jyrangin mukaan kunnat ovat osa julkisen
vallan organisaatiota, ja hoitaessaan niille maarattyja tehtavia kunnalliset viranomai-
set ovat tai ainakin voivat olla valtion viranomaisten valvonnassa koko maan tai aina-
kin laajojen alueiden kannalta yhtenaisyytta vaativissa asioissa. Jyranki kay lapi myos
kuntien itsehallinnon perussaanndksen perustuslain 121 §:ssa ja sen tdsmennyksen
perustuslain 14 §:n 2 momentissa seka itsehallinnon perustuslain suojan keskeisen
sisallon. 8

Toisaalla Jyrénki on nostanut esille kunnan jasenten aseman valtiovallan demokraatti-
sina kantajina. Kunta nauttii Jyrangin mukaan perustuslain suojaa juuri demokraatti-
sen piirteensa vuoksi. Han on myds todennut, ettd kuntien itsehallinnon ydinsisaltéa
on tulkittu melko suppeasti. Koetukselle ovat joutuneet erityisesti kuntien verotusoi-
keus, taloudellinen omavastuu ja taloudellisen itsenaisyys, kun valtio on siirtanyt lain-
s&adannolld kunnille yha enemman tehtavia ja rahoittanut tehtévien hoitamista kuiten-
kin vain osittain. Jyrangin mielesta kuntien itsehallinnon legitiimisyys on kyseenalais-
tunut, kun suurin osa kuntien pakollisista tehtavista kattaa sellaiset peruspalvelut, joi-
den rahoittamisessa kunnat ovat eri asemassa, mutta joihin samalla yksilt ovat pe-
rusoikeussuojan nojalla oikeutettuja yhtalaisesti vdhimmaistason mukaan ja kotipai-
kastaan riippumatta.®®

% Hidén & Saraviita 1994, s. 123-124.

5 Hidén & Saraviita 1994, s. 124.

& Jyranki 2000, s. 151-152.

8 Jyranki 2003, s. 115-117. Ks. Jyranki & Husa 2012, s. 213-215. Ks. my6s Tuori 1996; Tuori &
Lavapuro 2011, s. 818-819; Viljanen 2011, s. 130-131.
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Jyranki on viitannut myos siihen, ettd perustuslain 121 §:n 4 momentin mukaisen
ylemmanasteisen itsehallinnon puuttuminen ja suhteellisen pieni kuntakoko ovat ko-
rostaneet kuntayhteistydn tarvetta. Kuntien on tullut voida toimia joustavasti yhteis-
tydssa moninaisia tehtavia hoitaakseen.™

Jyranki on tarkastellut yhdessa Husan kanssa kuntien itsehallintoa osana institutio-
naalisten kysymysten valtiosdéntdoikeudellista kasittelyd, yhtend demokraattisista ins-
tituutioistamme. He nostavat esille perustuslain 121 §:n ja sen tulkintakaytannén mu-
kaisen itsehallinnon keskeisiin ominaispiirteisiin kuuluvan kuntien valtiosta riippumat-
toman paatdsvallan, kunnallisen demokratian, kuntien oman tehtéavapiirin ja taloudelli-
sen itsendisyyden. Nailla peruskriteereilla on kova ydin, mutta kdytanndssa ne kaikki
ovat olleet suhteellisen joustavia.”

Lisaksi Jyranki ja Husa tuovat esille kuntien valisen yhteistydn ja palvelujen ulkoista-
misen perustuslain 124 §:sta johtuvine ehtoineen. He viittaavat Kainuun hallintokokei-
luun Ahvenanmaan erityisaseman ohella ainoana tyyppina itsehallinnosta kuntia suu-
remmilla hallintoalueilla. Jyranki ja Husa kayvat lapi myos perustuslain 122 §:n mukai-
set kuntajaon perusteet. Tassa yhteydessa he toteavat muun muassa, ettd kuntajako-
laki korostaa kuntien itsenaistd asemaa suhteessa valtionhallintoon. Lisdksi he viittaa-
vat lyhyesti Euroopan paikallisen itsehallinnon peruskirjaan, joka velvoittaa sopimus-
valtioita takaamaan itsehallinnolle poliittisen, hallinnollisen ja taloudellisen riippumatto-
muuden. Peruskirjan keskeisia ajatuksia on se, etta kunnilla on oltava todellista paa-
tosvaltaa ja suhteellisen laaja ja yleinen toimivalta seka se, ettd paikalliset viranomai-
set hoitavat asioitaan paikallisen vaeston etujen mukaisesti.”

Vuoden 2000 perustuslakia koskevissa kommentaarityyppisissa teoksissaan Saraviita
kay varsin yksityiskohtaisesti |api relevantit perustuslain sdanndkset kunnallisesta it-
sehallinnosta seka naitd koskevat vakiintuneet tulkinnat ja kehityshistorian. Saraviita
nostaa esille myos perustuslain 121 §:n 4 momentin mukaisen itsehallinnon kuntia
suuremmilla hallintoalueilla. Hanen mukaansa téllaisilla itsehallintoyksikailla ei voitane
katsoa olevan perustuslaissa turvattua asemaa perustamisensa jalkeenkaan. Lailla
saatamisen vaatimus siséltdnee Saraviidan mukaan vain sen, ettei tallaisia yksikoita
voida perustaa lakia alemmanasteisilla saadoksilla taikka kuntien valisin sopimuksin.
Lisaksi han tuo esille, etta saantelya rajoittanee kunnallisen itsehallinnon suoja.”

Saraviita on todennut kuntien tehtavia kasitellessaan, etta perustuslain turvaama kun-
nallisen itsehallinnon suojan ala suhteessa erityisella toimialalla toteutettavaan koko

0 Jyranki 2003, s. 117.

" Jyranki & Husa 2012, s. 211-212.

2 Jyranki & Husa 2012, s. 211-216. Ks. SopS 66/1991, erityisesti artikla 3 (1).
73 Saraviita 2000, s. 563-567; Saraviita 2011, s. 971-980.
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maata koskevaan harmonisointiin on vaikeasti maariteltavissa. ltsehallinnon kannalta
ongelmallisia eivat ole erityistoimialoja koskevan saantelyn purkaminen ja siirrot esi-
merkiksi TSS-oikeuksia toteuttavan lainsdadanndn alalla valtiolliseen sdantelyyn. Sa-
raviita tuo esille, etta perustuslain 121 §:n sdanndsta valtion lainsaadantévallasta suh-
teessa kunnallishallintoon on arvioitava ottaen huomioon perustuslain 6 §:ssa saa-
detty yhdenvertaisuus. Perustuslain 6 §:n 2 momentin mukaan ketaan ei saa ilman
hyvaksyttavaa syyta asettaa eri asemaan muun muassa henkilddn liittyvasta syysta,
jollaisena voitaneen Saraviidan mukaan pitda henkilén asuinpaikkaa. N&in ollen [ahto-
kohtaisesti kuntien toimintasaantelyn tulisi olla yleista ja saman sisaltdista kaikissa
kunnissa. Kuntien toimialalla kunnat voivat itse saataa toisistaan poikkeavasti esimer-
kiksi verotuksen tasosta.”™

Laajemmissa julkisoikeudellisissa tutkimusyhteyksissa tilanne on ollut valtiosaantooi-
keudellista tutkimusta vastaava’®. Esimerkiksi Husa ja Pohjolainen lahtevat liikkeelle
perustuslain 121 §:std ja sen muodostamasta kunnallisen itsehallinnon valtiosaantoi-
sesta perustasta. Taman ohella he esittelevat kuntien toimialan, kuntien jasenten ase-
man, kunnan hallinto-organisaation ja paatdksentekomenettelyn samoin kuin kuntien
yhteistoiminnan perusteet. Husa ja Pohjolainen viittaavat kuntien itsehallinnon ja kun-
tien asukkaiden seka perus- ja ihmisoikeuksien toteutumisen valiseen erityiseen yh-
teyteen. He toteavat, etta jos kuntien oikeudellinen asema, oikeudet ja velvoitteet
poikkeaisivat toisistaan, joutuisivat samalla myds kuntien asukkaat toisiinsa ndhden
eriarvoiseen asemaan. Tama puolestaan rikkoisi yhdenvertaisuuden perusoikeutta.
He huomauttavat samassa yhteydessa siitd, ettd kuntien koko ja taloudellinen kanta-
kyky ovat keskendan niin erilaisia, ettei se voi olla heijastumatta asukkaiden tosiasial-
liseen yhdenvertaisuuteen.”®

Kaikkiaan suomalaisen valtiosaantéoikeuden piirissa kuntien valtiosaantdoikeudellista
asemaa koskevaa tutkimusta on tehty melko vahan. Koko julkisoikeudellisen tutkimuk-
sen piirissa kuntatutkimuksen harjoittaminen on keskittynyt kunnallisoikeudeksi nimet-
tyyn oikeudenalaan. Kunnallisoikeuden puolella ndkdkulma on tavanomaisesti hieman
poikennut edelld esitellystd muusta julkisoikeudellisesta kuntatutkimuksesta. Kunnal-
lisoikeuden erityispiirteend on muiden seikkojen ohella sen tutkimuksen tietynlainen
erikoistuminen ja sijoittuminen tyypillisesti hallintotieteiden 1ahimaastoon sekd meto-
dologisesti etta fyysisestikin. Oikeustieteellisissa tiedekunnissa ei juurikaan ole ope-
tettu kunnallisoikeutta itsendisena oikeudenalana, vaan se on luettu yleensa hallinto-
oikeuden oppiaineen yhdeksi osaksi. Jonkinlaisen oppiaineen asemassa kunnallisoi-
keus on ollut 1ahinna hallintotieteellisissa yksikdissd, osana niiden julkisoikeudellista

4 Saraviita 2016, s. 974-975. Ks. kunnallista itsehallintoa koskevista poikkeuslaeista Suksi 2002,
s. 340.

5 Ks. esim. Husa & Pohjolainen 2008, s. 269—282; Niemivuo 1991, s. 37-45, 136-138.

8 Husa & Pohjolainen 2008, s. 275-276, ks. 220, 269-282.
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opetussuuntaa. Rajanveto kunnallistieteelliseen tutkimukseen onkin paikoin vaikeaa,
silla tutkimuksesta kuntia tarkastellaan usein oikeudellisen ndkdkulman liséksi johta-
misen, politiikan, talouden ja historian nakdkulmista.”” Oikeudellisesta nakdkulmasta
vallitsevana piirteena on keskittyminen kunnallislainsdadannén tarkasteluun kuntien
itsehallinnon perustuslailliseen perustaan syventymisen sijasta’®.

Muun julkisoikeudellisen tutkimuksen tavoin mydskaan kunnallisoikeudellisessa kirjal-
lisuudessa suorat viittaukset yhtenaiskunta-ajatukseen eivat ole tavanomaisia’®. Esi-
merkiksi Hannus, Hallberg ja Niemi viittaavat kunnallislainsadadannon kehityksen lapi-
kaynnin yhteydessa vuoden 1995 kuntalain taustalla olleen tarve saada valja ja jous-
tava kuntalaki, joka sallii erilaiset kuntakohtaiset ratkaisut®. Harjula ja Prattala tuovat
puolestaan esille, ettd vuoden 1948 saadetty kunnallislaki (642/1948) yhtenaisti lain-
saadantda ja kavensi kaupunkien ja maalaiskuntien valisia hallinnollisia eroja. Lisaksi
he nostavat esille sen, ettd kansallisesti yhtenaiset periaatteet kunnallishallinnolle
maaritellaan yleensa perustuslaissa ja mahdollisesti sita tdydentavassa laissa kunnal-
lisen itsehallinnon perusteista. Toisaalta he toteavat, ettd kuntien yleista toimialaa ra-
joittaviksi periaatteiksi on katsottu oikeuskaytannéssa muun muassa paikallisuuden
periaate, jolla viitataan siihen, ettd kunta on alueyhteisd, joka toimii [ahinna omalla
alueellaan ja jonka toiminta kohdistuu 1&hinnd oman kunnan asukkaisiin. Ratkaisevaa
on, hyddyttaako tehtavaan osallistuminen kuntaa ja sen asukkaita.®! Vastaavantyyppi-
sid hajanaisia ja eri suuntiin menevia viittauksia kuntien yhtenaisyydesta tai erilaisuu-
desta on I8ydettavissd muustakin kunnallisoikeuden tutkimuksesta®.

Edella tehty katsaus eri aikojen julkisoikeudellisiin tutkimuksiin tuo esille sen, ettei yh-
tenaiskunta-kasite ole kuulunut tdman oikeudenalan ydintermistddn. Etenkin valtio-
saantdoikeuden keskeisimmissa oppikirjoissa ja muissa valtiosdantdoikeuden perus-
teoksissa tata kasitetta ei esiinny. Muutoinkaan kasitetta ei ole havaintojemme mu-
kaan kaytetty kuntien valtiosdantéoikeudellisen aseman kuvaamiseen valtiosdantooi-
keustieteen piirissa. Nain ollen yhtenaiskunta-termia voidaan pitaa valtiosaanttoikeu-
dellisen tutkimuksen piirissa sellaisenaan vieraana.

Etenkin valtiosdantdoikeudellisessa kuntatutkimuksessa on tyypillista esitella perus-
tuslain saantely kunnallisesta itsehallinnosta seka kayda lapi keskeiset seikat perus-
tuslakivaliokunnan kaytanndssa vakiintuneesta itsehallinnon merkityssisallosta ta-
valla, jonka ei voi katsoa heijastavan yhtenaiskunta-ajatusta. Ylipaansa vahaiset ja

" Husa & Pohjolainen 2008, s. 269. Ks. kunnallisoikeudellisesta tutkimuksesta hallitusmuodon
aikana Heuru 2002, s. 18-23.

78 Ks. kuitenkin Heuru 2002.

7 Ks. esim. Hannus, Hallberg & Niemi 2009; Harjula & Prattala 2015.

8 Hannus, Hallberg & Niemi 2009, s. 20.

8 Harjula & Prattala 2015, s. 20, 115, 163, 165-166.

8 Ks. esim. Heuru, Mennola & Ryynanen 2011.
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hajanaiset viittaukset erilaisiin yhtenaisyyden ajatuksiin ovat valtiosaantdoikeudelli-
sessa tutkimuksessa kytkeytyneet kuntien itsehallinnon kasittelyn yhteydessa ensin-
nakin siihen, ettd kunnat ovat osa yhtenaista oikeusjarjestysta. Toiseksi esilla on ollut
se, etta kunnat voivat olla valtion valvonnassa yhtenaisyytta koko maassa tai laajoilla
vaativissa asioissa.

Kolmanneksi, ja ehka yleisimmin, valtiosdantéoikeuden piirissa on viitattu kuntalaisten
asemaan yksiléina perusoikeussuojan piiriin kuuluvina ja siten oikeutettuina yhdenver-
taiseen kohteluun ja yhtalaisiin palveluihin. Kuntien oikeudellisen aseman, oikeuksien
ja velvoitteiden poikkeaminen toisistaan on kytketty kuntien asukkaiden aseman eriar-
voistumiseen ja yhdenvertaisuuden perusoikeuden rikkomiseen. Kirjallisuudessa on
todettu, ettd yhdenvertaisuuden vuoksi kuntien toimintasaantelyn tulisi olla I1&dhtékoh-
taisesti yleista ja samanlaista kaikissa kunnissa, mika rajoittaa valtion lainsaadanto-
valtaa suhteessa kuntiin. Viimeksi mainitussa yhteydessa nousee esille myds kuntien
erilainen asema. Tama erilaisuus liittyy myos esille nostettuun lahtékohtaan paikallis-
viranomaisten omasta itsenaisesta paatosvallasta ja siita, etta paikalliset viranomaiset
hoitavat asioitaan paikallisen véeston etujen mukaisesti.

Havaintojemme mukaan yhtenaiskunnan kasitteella ei ole ollut valtiosdantdoikeu-
dessa juuri lainkaan merkitystd kunnallista itsehallintoa ja kuntien tehtavia koskevissa
tarkasteluissa. Sen sijaan kuntia koskevan valtiosdantdoikeudellisen tutkimuksen koh-
teena ovat olleet ensisijaisesti kunnallisen itsehallinnon eri ulottuvuudet seka kuntien
tehtavat perusoikeuksien turvaajana. Ylipaataan valtiosdantdoikeudellisessa tutkimus-
kirjallisuudessa ei ole juurikaan problematisoitu kuntien eriytymisen kysymyksia, ellei
asiassa ole ollut kysymys myds itsehallinnon rajoituksista taikka perusoikeuksien tur-
vaamiseen liittyvistd yhdenvertaisuusongelmista.

Sille, ettd yhtendiskunnan kasite ei ole saanut itsenaista valtiosdantoikeudellista
merkitysta, nayttaisi kuitenkin olevan luonteva oikeudellinen selitys. Sen paremmin
vuoden 1919 hallitusmuoto kuin voimassa oleva vuoden 2000 perustuslakikaan eivat
sisalla viittauksia siihen, ettei lainsaatajalla olisi toimivaltaa eriyttaa kuntia koskevaa
saantelya esimerkiksi niiden vaestdpohjan tai kaupunkimaisuuden perusteella. Itse
asiassa maalaiskuntia ja kaupunkeja koskeva saantely oli vuoteen 1976 saakka — siis
suurimman osan hallitusmuodon voimassaoloaikaa — eriytynyttd ilman, etta asiaa pi-
dettiin millddn muotoa perustuslain kannalta ongelmallisena. Alun perin maalaiskun-
nista ja kaupungeista saadettiin erillisissa laeissa (maalaiskuntien kunnallislaki ja kau-
punkien kunnallislaki seka kunnallinen vaalilaki). Vuoden 1948 kunnallislaissa lainsaa-
dant6a yhtenaistettiin ja maalaiskuntien ja kaupunkien valisia hallinnollisia eroja ka-
vennettiin, mutta oikeudelliset erot niiden asemassa ja tehtavissa sailytettiin.® Vasta

8 Ks. Harjula ja Prattala 2015, s. 20.
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vuoden 1976 kunnallislaki oli sisall6llisesti yhtenaistava, kun samat sdanndkset ulotet-
tiin koskemaan seka kaupunkeja ettd maalaiskuntia. Nytkdan yhtenaistaminen ei ollut
kaikenkattavaa, kun muun muassa erdat kaupunkeja koskevat erioikeudet jatettiin voi-
maan, kuten oikeus satamien yllapitoon ja satamamaksujen perimiseen.

Hallitusmuodon kunnallista itsehallintoa koskevat saanndkset eivat siten olleet muo-
dostuneet esteeksi kuntia koskevan saantelyn eriyttdmiselle vaan oikeastaan painvas-
toin. Kuntien ja kaupunkien erilainen saantely oli hallitusmuodon voimaan tullessa val-
litseva oikeustila, joka jatkui suurimman osan hallitusmuodon voimassaoloa. Valtio-
saantdoikeudelliselta kannalta tarkastellen ajatus kuntien yhtenaisesta saantelysta
onkin meilld sisdltynyt lainsdatajan harkintavallan piiriin: lainsdatajalla on ollut perus-
tuslain estamattd mahdollisuus eriyttda esimerkiksi maalaiskuntia ja kaupunkeja kos-
kevaa saantelya. Toisaalta hallitusmuoto ei estanyt mydskaan kuntien yhtenaistami-
seen tdhtdavaa saantelya. Kuten seuraavasta luvusta ilmenee, voimassa olevan pe-
rustuslainkaan ei voida katsoa muuttaneen tata oikeustilaa.
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3 Kunnallisen itsehallinnon
perustuslain suoja

3.1 Kansalaisten itsehallintoon perustuva
kuntien hallinto hallitusmuodon aikana

Kuntien aseman ja tehtavien saantelyn perusteiden voi sanoa tiivistyvan perustus-
laissa kuntien itsehallintoon. Itsehallinnossa on oikeudellisesta ndkdékulmasta kyse
kuntien asemasta oikeusjarjestyksessa seka saadosten kunnille jattdmasta oikeudelli-
sesta liikkumavarasta®. Taméan vuoksi myds kuntien tehtavien eriyttamismahdollisuu-
den tarkastelussa on valtiosdantdoikeudellisesti keskeista selvittda, mita rajoituksia
perustuslaissa turvattu kuntien itsehallinto asettaa kuntien tehtavien saantelylle ja
kuntakentan eriyttamiselle.

Kunnallisen itsehallinnon perustuslain suoja turvattiin Suomen Hallitusmuodon
(94/1919) 51 §:n 2 momentissa. Sdanndksen ensimmaisen virkkeen mukaan "Kuntain
hallinnon tulee perustua kansalaisten itsehallintoon, niinkuin erityisissa laeissa siita
sdadetaan.” Talla sadnndkselld hallintojarjestelmamme yhdeksi perusperiaatteeksi
vahvistettiin kansanvaltaisesti jarjestetty kunnan hallinto viittaamatta suoraan kunnalli-
sen itsehallinnon kasitteeseen®. Perustuslain tasoinen saantely kuntien aseman pe-
rusteista oli varsin niukkaa, eikd sdannoksen sisaltoa avattu esitoissa®.

Kunnallista itsehallintoa koskevaa saanndsta seurasi hallitusmuodon 51 §:n 2 mo-
mentin toisessa virkkeessa saannds kansalaisten itsehallinnosta kuntia suuremmilla
hallintoalueilla. Sen mukaan "Lailla sdadetaan myodskin, milla tavoin ja kuinka laajalti
kansalaisten itsehallintoa on sovitettava kuntia suurempiin hallintoalueisiin. Sellaisten
alueiden, rajoja maarattaessa noudatettakoon, mitd 50 §:n 3 momentissa on saa-
detty.” Hallitusmuodon 50 §:n 3 momentissa tuotiin esille, ettéd "Hallintoalueiden rajoja
uudestaan jarjestettdessa on varteenotettava, etta alueet, mikali asianhaarat sallivat,
tulevat yksikielisiksi, suomen- tai ruotsinkielisiksi, taikka etta toiskieliset vahemmistot

8 Ks. Haveri, Stenvall & Majoinen 2011, s. 7. Itsehallinnon kasite on kaikkiaan moninainen. Ks.
itsehallinnon eri perustuslaillisista viitekehyksistd Mutanen 2017.

8 Ks. Maenpaa 1981, s. 30-31; Ryynanen 1996, s. 71; Ryynanen 1999, s. 233-234. Ks. myo6s
KM 1993:33, s. 87.

8 Ks. eduskuntaesitysmietintd 9/1919 vp; PeVM 4/1919 vp; SuVM 18/1919 vp. Ks. hallitusmuodon
saatamisen aiemmista vaiheista esim. HE 17/1919 vp; PeVM 2/1919 vp.
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niilla tulevat niin pieniksi kuin mahdollista.” Lisaksi hallinnollisista jaotuksista saadet-
tiin 50 §:ssa, jonka 1 momentissa todettiin, etté "Yleista hallintoa varten on Suomi
edelleen oleva jaettuna laaneihin, kihlakuntiin ja kuntiin.” Mydskaan naitéd sdanndksia
ei selvennetty hallitusmuodon esitdiss&.%”

Perustuslakiin sisaltyvistd mahdollisuuksista huolimatta hallitusmuodon aikana Suo-
messa kehitettiin vain kuntien yksitasoista itsehallintojarjestelmaa, Ahvenmaan tilanne
pois lukien®. Kuntien valista yhteisty6ta kehittyi 1920-luvulta ldhtien, ja kuntainliittojen
perustaminen tehtiin mahdolliseksi vuonna 1932 (152/1932).%°

Hallitusmuodon sdannds kuntien itsehallinnosta alkoi saada oikeudellista merkitysta
1970-luvulta 1ahtien®®. Kunnalliselle itsehallinnolle vakiintui perustuslakivaliokunnan
tulkintakaytadnndssa erityinen sisalto, jota ei voitu tavallisessa lainsdatamisjarjestyk-
sessa rajoittaa. Taman kaytadnndén mukaisesti perustuslaissa suojatun kunnallisen it-
sehallinnon ominaispiirteisiin katsottiin kuuluvan kuntalaisten oikeus valita kunnan hal-
lintoelimet sek& paattaa kunnan hallinnosta ja taloudesta. Lisdksi kuntien itsehallinto
kattoi kunnan oman paatésvallan suojan ja kuntien verotusoikeuden. ltsehallinnon tul-
kittiin merkitsevan myds sita, etta valtio voi antaa kunnille tehtavia vain lailla. Vakiintu-
neeksi tulkinnaksi muotoutui jo tuolloin se, etta tavallisella lailla ei voida puuttua itse-
hallinnon keskeisiin ominaispiirteisiin tavalla, joka asiallisesti ottaen olisi tehnyt itse-
hallinnon merkityksettémaksi.®' Lisaksi arvioidessaan erityisesti kuntien rahoitustehta-
via valtioon ndhden perustuslakivaliokunta katsoi, etta tallaiset rahoitustehtavat eivat
itsehallinnon perustuslain suojan takia saa suuruutensa puolesta heikentaa kuntien
toimintaedellytyksia tavalla, joka vaarantaisi kuntien mahdollisuuksia paattaa itsenai-
sesti taloudestaan ja siten myds omasta hallinnostaan®2.

Kuntien itsehallintoa koskevan hallitusmuodon saantelyn on arvioitu olleen suppeaa ja
osin puutteellistakin verrattuna asian periaatteelliseen merkitykseen®®. Kunnallisen it-
sehallinnon sdantelyn tdsmentadminen nousikin vuonna 2000 voimaan tulleen perus-

8 Ks. eduskuntaesitysmietintd 9/1919 vp; PeVM 4/1919 vp; SuVM 18/1919 vp. Hallitusmuodon 50
§:n 2 momentin mukaan muista kuin l1danien lukumaaraa koskevista muutoksista hallinnolliseen
jakoon maarasi valtioneuvosto, mikali laissa ei toisin saadetty. Kuntajaon muuttamisen perusteista
saadettiin kuitenkin jo hallitusmuodon alkuvuosista lahtien lailla. Ks. PeVL 24/1997 vp.

8 Ks. Suksi 1995, s. 5, 23-24.

8 KM 1993:33, s. 97-100; Manninen, 2010, s. 414.

% Heuru 2002, s. 18.

9 Ks. PeVL 9/1984 vp; PeVL 11/1984 vp; PeVL 18/1985 vp; PeVL 14/1986 vp; PeVL 5/1988 vp;
PeVL 12/1989 vp; PeVL 10/1990 vp; PeVL 11/1990 vp; PeVL 14/1990 vp; PeVL 29/1992 vp; PeVL
9/1994 vp; PeVL 17/1994 vp; PeVL 31/1996 vp, s. 1; PeVL 42/1996 vp; PeVL 24/1997 vp, s. 3;
PeVM 1/1998 s. 35; PeVL 42/1998 vp.

92 Ks. esim. PeVL 13/1993 vp.

% OM 2002, s. 80.
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tuslakiuudistuksen yhdeksi tavoitteeksi. Uudistuksessa pyrittiin aiemmasta saante-
lysta poiketen kirjaamaan itsehallinnon keskeisimmat ominaispiirteet perustuslain
tekstiin.®* Saantelytarpeen taustalla vaikutti myés Suomen sitoutuminen Euroopan
neuvoston paikallisen itsehallinnon peruskirjaan (SopS 65-66/1991, 1180—
1181/1991)%, Euroopan unionin (EU) jasenyys® seka perusoikeusuudistus®’.

3.2 Kunnallinen itsehallinto Suomen
perustuslaissa

3.2.1 Kunnallisen itsehallinnon perussaannos

Suomen perustuslaissa (731/1999) kunnallisen itsehallinnon perussaannds on

121 §:n 1 momentissa, jonka mukaan "Suomi jakaantuu kuntiin, joiden hallinnon tulee
perustua kunnan asukkaiden itsehallintoon.” Lahtokohdiltaan perustuslainsdannos
vastaa hallitusmuodon 50 ja 51 §:n sdanndksia. Myds perustuslain 121 §:n kunnalli-
sen itsehallinnon perussaannoksessa ilmaistaan Suomen jakautuminen kuntiin®. Hal-
litusmuotoon verrattuna perustuslain 121 §:n sddnndksessa viitataan kuitenkin kansa-
laisten itsehallinnon sijasta kattavampaan kunnan asukkaiden itsehallinnon kasittee-
seen®. Perusteluissa sadnndksen todetaan vastaavan asiallisesti jo hallitusmuodon
aikana vakiintunutta tulkintaa, jossa kunnallinen itsehallinto merkitsee kuntalaisille
kuuluvaa oikeutta paattaa kuntansa hallinnosta ja taloudesta. Lisaksi tuodaan esiin,

% HE 1/1998 vp, s. 60, 64, 175. Hallitusmuodon 51 §:n uudistaminen oli esilld useaan otteeseen
jo ennen perustuslakiuudistusta, viimeksi lakialoitteena vuoden 1994 valtiopaivilla (LA 86/1994
vp). Eduskunta hylkasi aloitteen mutta esitti lausuman, jossa pidettiin perusteltuna kunnallisen it-
sehallinnon perustuslaintasoisen sdantelyn yhtenaistamista ja ajanmukaistamista seka tasmenta-
mista. EK 10.2.1995/1994 vp; PeVM 23/1994 vp. Ks. Saraviita 2016, s. 972-973.

% Paikallisen itsehallinnon peruskirjan 3 artiklan 1 kappaleen mukaan "Paikallinen itsehallinto tar-
koittaa paikallisviranomaisten oikeutta ja kelpoisuutta sdannelld ja hoitaa lain nojalla huomattavaa
osaa julkisista asioista omalla vastuullaan ja paikallisen vaestén etujen mukaisesti.” Ks. PeVL
18/1990 vp.

% Erityisesti EU-jasenyyden myo6td Suomea velvoittavaksi tullut subsidiariteettiperiaate eli 1ahei-
syys- tai toissijaisuusperiaate oli merkityksellinen kuntahallinnon kannalta. Subsidiariteettiperiaat-
teen on nahty korostavan paikallisen itsehallinnon merkitysta, mutta toisaalta sen on myés katsottu
tarkoittavan paatoksenteon keskittamista jasenvaltion keskushallintoon. Heuru 2002, s. 24. Ks.
Saraviita 2016, s. 973.

 Vuonna 1995 voimaantulleessa perusoikeusuudistuksessa (969/1995) saadettiin uusi hallitus-
muodon 16 a §, jossa valtion ja kuntien viranomaisille asetettiin yhteisvastuu perusoikeuksien to-
teuttamisesta. Perusoikeusuudistus merkitsi myds lainsaadantdéuudistuksia, joissa kansalaisten
oikeuksia saada peruspalveluita vahvistettiin. Ks. HE 309/1993 vp, s. 61-62, 74-75; PeVM
25/1994 vp, s. 3.

% Vrt. HM 50.1 §, ks. myos HE 1/1998 vp, s. 175.

% Ks. HE 78/1991 vp; HE 1/1998 vp, s. 175-176; PeVM 6/1991 vp.
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ettd itsehallinto kattaa muun muassa kuntien verotusoikeuden ja kuntalaisten oikeu-
den itse valitsemiinsa hallintoelimiin. %

Kunnallisen itsehallinnon perussdannoksen perusteluissa viitataan myds siihen, etta
vaali- ja osallistumisoikeuksista sdadetaan perustuslain 14 §:ss4'°". Perustuslain
121 §:n 1 momentin ilmauksen "kunnan asukkaiden itsehallinto” on katsottu antavan
sisadltdéd 14 §:n 2 momentin perusoikeussdannokselle oikeudesta danestaa kunnallis-
vaaleissa ("jokainen Suomen kansalainen ja maassa vakinaisesti asuva ulkomaalai-
nen”). Saraviidan mukaan saman saannoksen viimeinen virke ("Oikeudesta muutoin
osallistua kuntien hallintoon sdadetaan lailla”) saa ilmeisesti sisédlténsa perustuslain
14 §:n 2 momentin alkuosasta 121 §:n yleisemman "asukkuudesta” sijasta. Perusoi-
keussaannos ei liitd danioikeutta kunnassa asumiseen. %2

Mainittujen seikkojen lisaksi perustuslain esitdissa ei avattu kunnallisen itsehallinnon
perussaanndsta. Myds uuden perustuslain aikana perustuslakivaliokunta on antanut
runsaasti tulkintakannanottoja kuntien itsehallinnosta ja kuntalaisten asemasta'®.
Kaytannossa esille on edelleen yleisesti nostettu muun ohella se, etta tavallisella lailla
ei voida puuttua itsehallinnon keskeisiin ominaispiirteisiin tavalla, joka asiallisesti ot-
taen tekisi itsehallinnon merkityksettémaksi'®.

3.2.2 Kuntien hallinnon yleiset perusteet

Kunnallisen itsehallinnon perussaannodsta taydennetaan lisdksi perustuslain 121 §:n 2
ja 3 momentin sdanndksilla itsehallinnon keskeisistd ominaispiirteista. Pykalan 2 mo-
mentissa todetaan, etta "Kuntien hallinnon yleisistad perusteista ja kunnille annettavista
tehtavista saadetaan lailla.” Esitdiden mukaan lailla saatamisen vaatimus koskee
muun ohella kunnan ylimman paatéksentekovallan kaytt6éa, kunnan muun hallinnon
jarjestamisen perusteita ja kunnan asukkaiden keskeisia osallistumisoikeuksia. Esiin
nousee lisdksi, ettd lailla on turvattava kunnallisen paatdksentekojarjestelman kan-
sanvaltaisuus, mika tarkoittaa kunnan asukkaiden oikeutta valitsemiinsa hallintoelimiin
ja sita, ettd paatdsvalta kunnassa kuuluu asukkaiden valitsemalle toimielimelle. Esi-
téissa todetaan, ettd kunnallisella itsehallinnolla on olennainen merkitys kansanvallan

100 HE 1/1998 vp, s. 60, 175-176. Ks. PeVL 63/2014 vp, s. 2.

01 HE 1/1998 vp, s. 176.

192 Saraviita 2016, s. 973. Ks. Heuru 2006, s. 61.

103 Ks. PeVL 9/2000 vp; PeVL 20/2004 vp; PeVL 30/2008 vp; PeVL 31/2009 vp; PeVL 42/2010 vp;
PeVL 36/2012 vp; PeVL 30/2013 vp; PeVL 63/2014 vp; PeVL 19/2016 vp; PeVL 26/2017 vp; PeVL
65/2018 vp.

104 Ks. PeVL 65/2002 vp, s. 2; PeVL 22/2006 vp, s. 2; PeVL 20/2013 vp, s. 5-7.

34



VALTIONEUVOSTON SELVITYS- JA TUTKIMUSTOIMINNAN JULKAISUSARJA 2019:67

toteuttamisessa. Hallinnon yksityiskohtainen jarjestdminen on jatetty kuntien omaksi
asiaksi. %

Perustuslakivaliokunta on todennut, ettd kansanvaltaisuutta ymmarrettyna erityisesti
osallistumisena ja vaikuttamisena voidaan pitaa keskeisimpana itsehallinnon periaat-
teellisena osatekijana kulloisestakin itsehallinnollisesta jarjestelysta riippumatta’.
Valiokunta on katsonut perustuslain 2 §:ssa ilmaistun kansanvaltaisuusperiaatteen
tarkoittavan kunnallisen itsehallinnon osalta ylimman kunnallisen paatoksentekojarjes-
telman demokraattisuutta'’. Perustuslain 2 §:n sdannoksilla kansanvaltaisuudesta on
l[&heinen yhteys perustuslain 14 §:n 4 momenttiin, jonka mukaan julkisen vallan tehta-
vana on edistda yksilon mahdollisuuksia osallistua yhteiskunnalliseen toimintaan ja
vaikuttaa hanta itsedan koskevaan paatdksentekoon.

3.2.3 Kuntien tehtavat ja rahoitusperiaate

Perustuslain 121 §:n 2 momentin mukaan lailla sdatdmisen vaatimus koskee myds
kunnille annettavia tehtavia. Esitdissa tuodaan esille, ettd kunnallisen itsehallinnon
periaatteeseen kuuluu se, ettd kunnan tulee voida itse paattaa tehtavista, joita se ot-
taa hoidettavakseen itsehallintonsa nojalla. Muuten kunnalle voidaan antaa tehtavia
vain lailla. Olennaisena pidetaan sita, ettei kunnille voida vastaisuudessakaan antaa
tehtavia lakia alemmanasteisilla sdadoksilla kuten asetuksilla. 108

Esitdissa viitataan lisdksi siihen, ettd kuntien tehtavien lainsdadantdperusteisesta lah-
tokohdasta saadettiin jo tuolloin kuntalaissa (365/1995), mutta ettd sen keskeisen
merkityksen vuoksi oli perusteltua saataa asiasta myos perustuslaissa. Kuntalain
muutosta ei nahty tarpeelliseksi.'®® Omaksuttu sdantelytapa jatti valtion ja kuntien vali-
sen tehtavien jaon tapauskohtaisesti maarittyvaksi''°.

Tuolloin voimassa olleen kuntalain 2 §:n 1 momentin mukaan "Kunta hoitaa itsehallin-
non nojalla itselleen ottamansa ja sille laissa saadetyt tehtavat.” Saannds piti sisallaan
jaon kunnan yleiseen toimialaan eli periaatteessa valtiollisesta ohjauksesta vapaisiin

195 HE 1/1998 vp, s. 60, 74, 175-176. Ks. kansanvallan periaatteen ja kunnallishallintoa koskevien
perustuslain sdanndsten valisesta suhteesta Harjula & Prattala 2015, s. 52. Ks. myds Sipponen
2000, s. 227, 231-236.

106 PeVL 26/2017 vp, s. 24.

07 Ks. PeVL 23/2001 vp, s. 2; PeVL 24/2008 vp, s. 2; PeVL 63/2014 vp, s. 3.

8 HE 1/1998 vp, s. 175—-176. Ks. PeVL 20/2004 vp; PeVL 31/2004 vp; PeVL 36/2012 vp; PeVL
20/2013 vp, s. 4. Ks. Makinen 2017, s. 4-8; Ryynanen 2008, s. 145—-148.

09 HE 1/1998 vp, s. 175-176. Ks. PeVL 20/2004 vp; PeVL 31/2004 vp; PeVL 36/2012 vp; PeVL
20/2013 vp, s. 4.

110 Ks. Mutanen 2017, s. 6.
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itsehallintotehtaviin ja erityistoimialaan eli valtion kunnille siirtdmiin ja valtion maarays-
vallassa oleviin tehtaviin''". Talla hetkella voimassa olevan kuntalain (410/2015) 7 §:n
1 momentin mukaan "Kunta hoitaa itsehallinnon nojalla itselleen ottamansa tehtavat ja
jarjestaa sille laissa erikseen saadetyt tehtavat’. Kunnan yleista toimialaa on pidetty
kunnallisen itsehallinnon kulmakivena''?. Toisaalta perustuslakivaliokunnan kasityk-
sen mukaan tilanne, jossa kunnan tehtavien ala kaventuisi pelkastddn koskemaan
kunnan yleista toimialaa, ei olisi ongelmaton kunnallisen itsehallinnon periaatteen
kannalta'?,

Kunnallisen itsehallinnon ongelmaksi on muodostunut erityinen toimiala taloudellisesti
raskaine velvoitteineen. Erityiseen toimialaan liittyvista lakiehdotuksista on runsaasti
perustuslakivaliokunnan lausuntoja. '™ Tulkintakaytantéa on myds siita, kuinka laaja-
mittaisesti kuntien lailla annettuja tehtavia voidaan siirtaa niilta pois''®. Valiokunta on
esimerkiksi arvioinut sosiaali- ja terveydenhuollon uudistamisesityksissa ehdotetun
tehtavien ja vastuiden siirron kuntayhtymille merkitsevan jo sinansa huomattavaa ra-
joitusta kuntien itsehallintoon'®. Kuntien tehtavia ei voida mydskaan siirtda perustus-
lain 121 §:n sa@antely ja tulkintakdytantd huomioon ottaen maakunnille taysin va-
paasti'”.

Perustuslaissa ei ole nimenomaisia sddnndksia kunnille sdadettavien tehtavien rahoi-
tuksesta. Kuitenkin jo perusoikeusuudistuksen esitdissa korostettiin, ettd kuntien teh-
tavista saadettaessa tulee huolehtia myds kuntien tosiasiallisista edellytyksista suoriu-
tua tehtavistaan''8, ja tata rahoitusperiaatetta on hyvin vakiintuneesti edellytetty myés
perustuslakivaliokunnan tulkintakaytanndssa''®. Vastaava rahoitusperiaatetta koskeva
vaatimus sisaltyy myds Euroopan paikallisen itsehallinnon peruskirjan 9 (2) artiklaan.
Sen mukaan paikallisviranomaisten voimavarojen tulee olla riittdvat suhteessa niihin
velvoitteisiin, jotka niille on annettu perustuslaissa ja muissa laeissa. Valtiolla on siten
velvoite huolehtia siitd, ettd kunnalle varataan riittavat taloudelliset edellytykset vas-
tata lakisaateisista velvoitteistaan.

Perustuslakivaliokunta on katsonut kuntien uusien tehtavien saatamiseen liittyvan
kustannusvastaavuuden sisaltyvan kunnallista itsehallintoa maarittdvaan perustuslain

" Heuru 2001, s. 54; Nousiainen 1998, s. 303-304.

2 Ks. esim. Harjula & Prattala 2015, s. 107.

3 PeVL 26/2017 vp, s. 14.

14 Ks. Saraviita 2016, s. 974, 976.

5 Ks. esim. PeVL 65/2002 vp, s. 3.

116 Ks. esim. PeVL 67/2014 vp, s. 6.

"7 PeVL 26/2017 vp, s. 14.

"8 HE 309/1993 vp, s. 26; PeVM 25/1994 vp, s. 3.

9 Ks. esim. PeVL 41/2002 vp, s. 3; PeVL 29/2009 vp, s. 2; PeVL 12/2011 vp, s. 2; PeVL 16/2014
vp, s. 2.
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121 §:4an. Valiokunta on korostanut kuntien lakisaateisista tehtavista aiheutuvien
kustannusten korvaamista kunnille seka edellyttanyt valtion ja kuntien kustannusten-
jaon saantelylta lain tasoisuutta.'?® Kuntien tehtavista saadettaessa on tullut huolehtia
rahoitusperiaatteen mukaisesti niiden tosiasiallisista edellytyksista suoriutua velvoit-
teistaan'2'. Kunnille osoitettavat rahoitustehtavat eivat saa suuruutensa puolesta hei-
kentda kuntien toimintaedellytyksia tavalla, joka vaarantaisi kuntien mahdollisuuksia
paattaa itsenaisesti taloudestaan ja siten myds omasta hallinnostaan'?2.

Rahoitusperiaate voidaan toteuttaa muun muassa valtionavuilla ja kustannusvastaa-
vuutta noudattavilla kunnallisilla maksuilla'?. Perustuslakivaliokunta on valtionosuus-
jarjestelmaa koskevassa kaytanndssaan katsonut, ettei rahoitusperiaatteen kannalta
ole riittdvaa arvioida sen toteutumista koko kuntasektorin tasolla, koska asukkaiden
itsehallinto on suojattu kussakin kunnassa — vaikutuksia on tarkasteltava myoés yksit-
taisten kuntien tilanteen kannalta'?*. Valiokunta on painottanut kustannustenjaon mer-
kitystd myds perustuslain 6 §:ssa turvatun yhdenvertaisuuden nakékulmasta'?S. Toi-
saalta perustuslakivaliokunta on jattanyt asiassa lainsaatajalle verraten suuren harkin-
tamarginaalin.

Perustuslakivaliokunta on sindnsa hyvaksynyt kuntien osalta huomattavan valtion-
osuusprosentin alennuksen, minka se on todennut olleen kuntatalouden ja yksittaisten
kuntien kannalta merkittava. Valiokunta kuitenkin totesi, ettd kuntien ja valtion valisten
rahoitussuhteiden muutokset voivat vahitellen murentaa perustuslain 121 §:ssa turva-
tun kunnallisen itsehallinnon taloudellista perustaa. Valiokunta katsoi, etta sen arvi-
oima muutos voi kuntakohtaisesti heikentda kykya vastata palveluvelvoitteista seka
kaventaa itsenaista taloudellista paatdsvaltaa ja kunnan yleista toimialaa. Lainsaata-
jalla on kuitenkin katsottu olevan varsin laaja harkintamarginaali sdadettaessa leik-
kauksia valtionosuusjarjestelmaan'?®, mutta toisaalta valiokunta on huomauttanut,

120 Ks. esim. PeVL 37/2000 vp; PeVL 44/2000 vp; PeVL 18/2001 vp; PeVL 50/2001 vp.

21 Ks. PeVL 16/2014 vp, s. 2 ja siind mainitut lausunnot.

22 Ks. esim. PeVL 50/2005 vp, s. 2; PeVL 41/2014 vp, s. 3. My®és laillisuusvalvonnassa ja oikeus-
kaytanndssa on useaan otteeseen todettu, ettei kuntien budjettirajoitteella voida rajoittaa lakisaa-
teisten palvelujen saatavuutta. Ks. esim. EOA 15.11.2002; KHO 27.11.2000/3118, KHO 1997:90.
Ks. lisdksi KHO 2016:187; KHO 2014:197. Naissa tapauksissa oli kyse siita, voitiinko vaitetylla
kriisikuntaperusteella tehtya kuntien pakkoliitosta pitda perustuslain 121 §:n mukaisena.

23 Saraviita 2016, s. 974-975. Ks. kunnallisista julkisoikeudellisista maksuista PeVL 53/2002 vp;
PeVL 12/2005 vp.

24 Ks. PeVL 41/2002 vp, s. 3; PeVL 29/2009 vp; PeVL 12/2011 vp; PeVL 34/2013 vp; PeVL
16/2014 vp, s. 3; PeVL 40/2014 vp, s. 3. Ks. rahoitusperiaatteen kannalta myés PeVL 20/2004 vp;
PeVL 50/2005 vp; PeVL 30/2008 vp; PeVL 19/2016 vp.

125 PeVL 41/2002 vp, s. 3; PeVL 50/2005 vp, s. 2; PeVL 29/2009 vp, s. 2; PeVL 42/2010 vp, s. 5;
PeVL 30/2013 vp, s. 5; PeVL 34/2013 vp; PeVL 36/2014 vp, s. 3; PeVL 41/2014 vp, s. 3.

126 Ks. PeVL 40/2014 vp, s. 3; PeVL 16/2014 vp, s. 4.
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ettei valtionosuusuudistuksen taytantdonpanolla saa vaarantaa alueellista yhdenver-
taisuutta.?’

3.24 Kuntien norminantovalta

Perustuslain 80 §:ssa sdadetaan asetusten antamisesta ja lainsdadantdvallan siirta-
misesta. Sdannoksen perustelujen mukaan kunnille on vanhastaan osoitettu kunnalli-
seen itsehallintoon perustuvaa sdaddsvaltaa 1dhinna yleisen jarjestyksen ja turvalli-
suuden seka kaavoituksen aloilla. Siirryttdessa uuteen perustuslakiin oikeustilaa ei ol-
lut tarkoitus talta osin olennaisesti muuttaa. Sanonnalla "muu viranomainen” tarkoite-
taan perustuslain 80 §:n 2 momentissa ensisijaisesti valtion viranomaisia. Sadanndk-
sessa ilmaistuja periaatteita on kuitenkin esitdiden mukaan noudatettava myds 0soi-
tettaessa saaddsvaltaa kunnille.'?® Nain ollen kunnallinen alueellinen norminantovalta
vahvistettiin perustuslain saatamisvaiheessa perustelulausumin'?®, Uusi perustuslaki,
ja oikeastaan jo perusoikeusuudistus, merkitsi kuntien norminantovallan rajoittamista.
Kuntien alueellinen sdaddsvalta on ollut aiemmin alaltaan laajempaa kuin mita ase-
tuksenantovallasta perustuslain 80 §:ss& saadetaan.'3°

3.2.5 Kunnallinen verotusoikeus

Perustuslain 121 §:n 3 momentissa vahvistetaan puolestaan kunnille kuuluva verotus-
oikeus ja kunnallisveroa koskeva lailla sdatdmisen vaatimus. Sadanndksen mukaan
"Kunnilla on verotusoikeus. Lailla saadetaan verovelvollisuuden ja veron maaraytymi-
sen perusteista seka verovelvollisen oikeusturvasta.” Perustuslakia koskevan hallituk-
sen esityksen mukaan kunnilla on oikeus paattaa kunnallisen veron suuruudesta lailla
sdadettyjen maaraytymisperusteiden mukaisesti. Lailla sdatdmisen vaatimusta on
muilta osin tulkittava yhdenmukaisesti valtion veroa koskevan 81 §:n 1 momentin
kanssa.'®' Perustuslakivaliokunta korosti kuitenkin perustuslakiehdotuksesta anta-
massaan mietinndssa sita, ettd kunnilla ei voi olla laista riippumatonta verotusoi-
keutta. Valiokunnan mukaan lainsaatgjalla on toimivaltaa jarjestella sdanndksin kun-

21 Ks. PeVL 16/2014 vp, s. 3—4; PeVL 12/2011 vp, s. 3.

28 HE 1/1998 vp, s. 133.

129 Saraviita 2016, s. 972.

80 OM 2002, s. 82. Ks. esim. PeVL 3/2000 vp; PeVL 20/2002 vp.
81 HE 1/1998 vp, s. 60, 176.
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tien verotusoikeuden yksityiskohtia ja siten sdannella tiettyd asiakokonaisuutta muilta-
kin kuin verovelvollisuuden ja veron maaraytymisen perusteita sekd verovelvollisen
oikeusturvaa koskevin osin.'%2

Verosta saatdminen kuuluu I&htdkohdiltaan selvasti lainsdadannén alaan. Téama kos-
kee verorasituksen eri osatekijdiden, kuten veropohjan, verokannan ja huojennusten,
seké verotusmenettelyn saantelya '3, Lainsaatajalle kuuluu verojarjestelman yleinen
kehittaminen, kuten ratkaisut uusista verotuskohteista ja verotuksen kiristamisesta.
Lainsaatajan toimivaltaan voi toisaalta kohdistua rajoituksia esimerkiksi perusoikeuk-
sista ja kunnallisesta itsehallinnosta.'3* Valiokunta ei ole pitanyt perustuslain 121 §:n
vastaisena esimerkiksi lakiehdotusta, jolla rajoitettiin kuntien valtaa paattaa kiinteisto-
veroprosentin suuruudesta'®.

Kunnallisen verotusoikeuden keskeiseksi sisalloksi on valiokunnan kaytannéssa muo-
dostunut se, etta verotusoikeudella tulee olla reaalinen merkitys kuntien mahdollisuu-
delle paattaa itsenaisesti taloudestaan'®. Kirjallisuudessa on viitattu tahan liittyen
my0s verotusoikeuden perustuslaillisen vahvistamisen tarkoituksena olevan kuntien
itsehallinnon taloudellinen perustan kautta varmistaa mahdollisuudet hoitaa muitakin
kuin lakisaateisia tehtavia'’.

3.2.6 Kuntajaon perusteet

Lailla saatamisen vaatimus koskee perustuslain 122 §:n 2 momentin perusteella myos
kuntajakoa. Perustuslakivaliokunta nosti perustuslakiuudistusta koskevassa mietin-
ndssaan esille, etta lainsdadanndssa on tarkeaa ottaa huomioon, ettd kuntajaon muu-
tokset eivat johda kuntien kielellisen aseman muuttumiseen eivatkd myoskaan huo-
nonna kieliryhmien mahdollisuuksia tulla toimeen omalla kielellaan ', Osaltaan pe-
rustuslain 122 § konkretisoi ja taydentda 17 §:n 1 momentin sdanndsta kansalliskie-
listd. Perustuslain 17 §:n 2 momentissa puolestaan saadetaan oikeudesta kayttaa
tuomioistuimessa ja muussa viranomaisessa omaa kieltaan, joko suomea tai ruotsia.
Se siséltaa julkiselle vallalle sdadetyn perustuslaillisen toimeksiannon huolehtia maan

32 PeVM 10/1998 vp, s. 35. Ks. PeVL 41/2002 vp; PeVL 42/2002 vp; PeVL 53/2002 vp; PeVL
51/2005 vp; PeVL 29/2009 vp; PeVL 39/2010 vp; PeVL 12/2011 vp; PeVL 40/2014 vp. Ks. Hidén
2003, s. 55-65.

33 PeVL 51/2005 vp, s. 2.

% Ks. PeVL 41/2002 vp, s. 2; PeVL 67/2014 vp, s. 12.

%5 PeVL 51/2005 vp.

%6 Ks. PeVL 16/2014 vp, s. 2-3; PeVL 67/2014 vp, s. 10.

37 Heuru 2006, s. 50; Saraviita 2016, s. 976-977.

38 PeVM 10/1998 vp, s. 35.
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suomen- ja ruotsinkielisen vaeston sivistyksellisista ja yhteiskunnallisista tarpeista sa-
manlaisten perusteiden mukaan.'*®

Kuntajaon perusteita koskevan perustuslain sddnndksen perustelut ovat niukat. Halli-
tuksen esityksessa saantelyn oikeusvaikutukseksi maaritelldan vain kuntajaosta ja
sen muuttamisen edellytyksista paattamisen pidattaminen lakitasoon.'*° Perusteluissa
ei esimerkiksi avata sitd, missd maarin paatdksia kuntien pakkoliitoksista voidaan val-
tion toimielinten paatoksin ja vastoin kuntalaisten tahtoa tehda. Saraviidan mukaan
perusteluista on paateltavissa, etta jo voimassa olleen kuntajakolain sddnndkset pak-
koliitoksista olivat perustuslainsdanndksen lakiviittauksen alaan soveltuvia. Perustus-
lain 121 §:n mukainen kunnallinen itsehallinto ei 122 §:n yhteyteen asetettuna sisalla
yksittaisten kuntien tai kunnan asukkaiden oikeutta kunnan olemassaoloon.

3.2.7 Itsehallinto kuntia suuremmilla hallintoalueilla

Perustuslain 121 §:n 4 momentin ensimmaisen virkkeen mukaan "ltsehallinnosta kun-
tia suuremmilla hallintoalueilla sdadetaan lailla.” Saanntksessa ilmaistaan esitdiden
mukaan mahdollisuus jarjestda kuntia suurempia hallintoalueita kuten maakuntia itse-
hallinnon periaatteiden mukaisesti'#2. Saanndsté ei muutoin esitdissé avata eiké suh-
detta perustuslain 121 §:n mukaiseen kuntien itsehallintoon selvenneta. Perustuslain
121 §:n 4 momentista tai sen esitdista ei ole luettavissa samanlaisia vaatimuksia
maakuntien itsehallinnolle kuin perustuslain 121 §:n 1-3 momentista kunnan asukkai-
den itsehallinnolle. Perustuslaissa ei ole sdadetty kuntaa suurempien itsehallintoaluei-
den verotusoikeudesta, eikd perustuslainsaatajan voida muutoinkaan katsoa tarkoitta-
neen kuntaa suurempien alueiden itsehallinnon olevan samanlaista kuin kunnan asuk-
kaiden itsehallinto. 3

Perustuslain 121 §:n 4 momenttiin on viitattu ja siitd on saatu tulkintoja hallintokokeilu-
jen, toimialakohtaisten erityisjarjestelyjen, kuntien yhteistoimintaa koskevien lakiehdo-
tusten seka sote- ja maakuntauudistuksen kasittelyn yhteydessa'“. Perustuslakivalio-
kunta on todennut perustuslain 121 §:n 1 ja 4 momenttien muodostavan kokonaisuu-
den'5, Kuntia suurempien itsehallintoalueiden toimivallasta ei voida saataa lailla pe-

13 Saraviita 2016, s. 982-983.

40 HE 1/1998 vp, s. 177.

41 Saraviita 2016, s. 983-984. Ks. PeVL 31/1996 vp; PeVL 32/2001 vp; PeVL 65/2002 vp; PeVL
37/2006 vp; PeVL 21/2009 vp; PeVL 33/2009 vp; PeVL 20/2013 vp, s. 5-6.

42 HE 1/1998 vp, s. 61, 176. Ks. perustuslain tarkoittamista kuntia suuremmista hallintoalueista
Mutanen 2017; M&enpaa 2012, s. 53-61; Ryynanen 2004, s. 165; Suksi 2002, s. 351.

43 Ks. PeVL 26/2017 vp, s. 20.

44 Ks. esim. PeVL 21/2009 vp.

45 Ks. PeVL 20/2013 vp, s. 9.
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rustuslain suojaamaa kuntien itsehallintoa rajoittavasti. Valtiosaantétutkimuksen pii-
rissa on arvioitu, ettd alueellinen itsehallinto voi joutua ristiriitaan kunnallisen itsehal-
linnon kanssa, jos kunnan paatosvaltaa siirretddn merkittédvasti esimerkiksi maakun-
nalle ja siten, etta ylikunnallisella tasolla joidenkin yksittaisten kuntien vaikutusvalta

paatdksenteossa korostuu muiden kustannuksella .

3.3 Yhteenveto kunnallisen itsehallinnon
perustuslain suojasta

Hallitusmuodon ja uuden perustuslain sdannds kunnallisen itsehallinnon perustasta
ovat samankaltaisia: sddnndksissa vahvistetaan ennen muuta kunnan hallinnon kan-
sanvaltainen perusta. Vuoden 2000 perustuslakiuudistus ei laajentanut kunnallisen it-
sehallinnon alaa. Uutta perustuslakia voidaan kuitenkin pitda merkittavana siina suh-
teessa, ettd perustuslain tasolle kirjattiin keskeisia kuntien itsehallinnon ominaispiir-
teitd.'¥” Muutosta perustuslain tekstitasolla merkitsivat perussdannokset kuntien vero-
tusoikeudesta seka lailla sdatamisen vaatimuksista koskien kunnallisveron perusteita,
kuntien hallinnon yleisia perusteita ja kunnille annettavia tehtavia seka kuntajaon pe-
rusteita. Tdman seurauksena kuntien itsehallinnon, kuntien suhteen valtioon ja kunta-
laisen aseman kunnassa on katsottu saaneen selvasti aikaisempaa vahvemman ja
tasmallisemman oikeudellisen perustan perustuslaissa'®. Toisen suuntaisiakin nake-
myksia uudistuksen merkityksesta on esitetty'4°.

Perustuslain turvaaman kunnallisen itsehallinnon sisaltd ja valtiosdantdoikeudelliset
reunaehdot ovat maarittyneet pitkalti perustuslakivaliokunnan harjoittaman perustus-
lainmukaisuuden ennakkovalvonnan tuloksena. Erilaisista julkishallinnonuudistuksista
ja -kokeiluista annetut lakiehdotukset on melko usein saadetty perustuslakivaliokun-
nan myo6tavaikutuksella. Valtiosaantdoikeudellisesti merkittdvaa tulkintakaytantéa al-
koi muodostua etenkin 1990-luvulta l1ahtien.

Kaikkia perustuslakivaliokunnan vakiintuneen tulkinnan osia ei otettu mukaan perus-
tuslain tekstiin: Hallitusmuodon tapaan uudessa perustuslaissa ei suoraan saadeta

46 Saraviita 2016, s. 978-979. Ks. Mutanen 2017.

47 Ks. Heuru 2006, s. 85-87; Jyranki 2000, s. 151-152; Péyhénen 2001, s. 872—-875.

48 OM 2002, s. 81. Ks. Péyhonen 2001, s. 873, 875.

4% Heuru on pitanyt kunnallisen itsehallinnon asemaa vain oikeusperiaatteena taattuna. Heuru
2006, s. 85-87.

41



VALTIONEUVOSTON SELVITYS- JA TUTKIMUSTOIMINNAN JULKAISUSARJA 2019:67

kunnan omasta paatdsvallasta, vaikka sen suoja onkin ollut osa itsehallinnon perus-
tuslaillista tulkintaa'°. Perustuslaki ei myéskaan ilmenna valtion ja kuntien valista teh-
tavien jakoa tai muita valtio—kunta-suhteen kysymyksia'®'. Esimerkiksi rahoitusperi-
aatteen jaamista pois perustuslaista on kritisoitu%2.

Merkille pantavaa on, ettd perustuslain tekstitason uudistusten pohjana oli jo hallitus-
muodon aikana vakiintunut valtiosdantéinen kaytantd, minka vuoksi muutosta ei voida
pitda oikeustilaa mullistaneena. Kunnallisen itsehallinnon perustuslain suojan hallitus-
muodon aikana vakiintunut keskeissisaltd on pysynyt ennallaan my6s uuden perus-
tuslain aikakaudella. Tama on nakynyt muun ohella siina, ettd vuoden 2000 perustus-
lain kaudellakin annetuissa perustuslakivaliokunnan lausunnoissa viitataan keskeisiin
hallitusmuodon kauden kannanottoihin. Nain ollen kunnallisen itsehallinnon valtio-
saantodoikeudellisen tulkinnan jatkuvuus on ollut merkittavaa. 53

Kunnallisen itsehallinnon keskeisia osatekijoitéa ovat siten kunnan asukkaiden osallis-
tumis- ja vaikutusoikeudet, verotusoikeus ja siihen sisaltyva kuntien mahdollisuus
paattaa itsenaisesti omasta taloudestaan seka yleinen toimiala. Perustuslaissa saa-
dettyihin ja siita tulkittuihin kunnallisen itsehallinnon peruspilareihin ei ole suoranai-
sesti kuulunut yhtendiskunta-ajatusta. Yhtenaiskunta-kasite ei ole osa Suomen perus-
tuslaeissa kaytettyd terminologiaa. Vertailun vuoksi voidaan todeta, ettd yhtenais-
kunta-termi ei esiinny sellaisenaan muussakaan lainsdddanndssa, ja sekin, onko kun-
tia koskevassakaan lainsaadanndssa missaan vaiheessa yksiselitteisesti lahdetty yh-
tenaiskunta-ajatuksesta, on epadmaaraista. Kuntien aseman ja tehtavien perustuslain
tasoinen saantely ei heijasta yhtenaiskunta-ajatusta muutoin kuin siten, etta perustus-
lain kuntien itsehallinnolle antama suoja koskee yhtenaisesti kaikkia kuntia. Valtio-
saantdoikeudellisesti ei edellytetd kuntien yhdenvertaisuutta, vaan yhdenvertaisuuden
periaate edellyttaa kuntien asukkaiden yhdenvertaisuutta ja yhtenaista oikeutta palve-
luihin. My6s kansanvaltaisuuden on toteuduttava riippumatta omaksutusta hallinto-
mallista. Selvaa on, etta kuntien tehtavien eriyttamisen valtiosaantooikeudelliset reu-
naehdot muodostuvat keskeisesti perustuslaista iimenevasta kunnallisesta itsehallin-
nosta seka sen yhteydessa lukuisasta joukosta muita perustuslain sdannoksia.

%0 Ks. PeVL 65/2002 vp.

81 Valtio—kunta-suhteesta ei sdadetd myoskaan kuntalaissa. Kuntalain esitdissa tydnjakokysy-
mysté kuitenkin kasitelldan yleisella tasolla. Ks. HE 268/2014 vp, s. 17-19, 97-98.

%2 Ks. Ryynanen 2001, s. 102—-134.

53 Saraviita 2016, s. 972.
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3.4 Maakunnan itsehallinto

Perustuslain 121 §:n 4 momentin mukaan itsehallinnosta kuntia suuremmilla alueilla
saadetaan lailla. Vaikka sdannoksessa ei tarkennetakaan tallaisen itsehallinnon tar-
kempaa sisaltda, ei sdanndksen voida katsoa tarkoittavan, etta lainsdatajan harkinta-
valta maakuntaitsehallinnon tai muun kuntia suurempaa aluetta koskevan itsehallin-
nollisen jarjestelyn sisalldsta olisi voimassa olevan perustuslain puitteissa taysin va-
paata. Perustuslain 121 §:n 4 momentin sdanndksella on nimittain perustuslain esitoi-
den mukaan ilmaistu mahdollisuus jarjestaa kuntia suurempia itsehallintoalueita — ku-
ten maakuntia — itsehallinnon periaatteiden mukaisesti'>*. Maakuntien itsehallinnolla
tai muulla vastaavalla kuntia suurempia alueita koskevalla jarjestelylla on samalla
selva liityntd perustuslaissa sdadettyyn kunnalliseen itsehallintoon. Perustuslakivalio-
kunta on todennut perustuslain 121 §:n 1 momentin muodostavan yhdessa perustus-
lain 121 §:n 4 momentin kanssa kokonaisuuden'°.

Keskeisin maakuntaitsehallinnon vahimmaisvaatimus koskee paatéksenteon kansan-
valtaisuutta, jota perustuslakivaliokunta on pitanyt maakuntaitsehallinnon valtiosdan-
toisten vahimmaisvaatimusten ydinsisalténa. Tama vaatimus liittyy erityisesti siihen
perustuslakimme lahtdkohtaan, ettd kaikella julkisen vallan kaytdlla on oltava demo-
kraattinen perusta. My0ds perustuslain esitdiden mukaan kansanvallan toteuttamisessa
olennainen merkitys on erityisesti kunnallisella itsehallinnolla®®. Perustuslakivalio-
kunta on puolestaan kaytannossaan vakiintuneesti katsonut perustuslain 2 §:ssa il-
maistun kansanvaltaisuusperiaatteen tarkoittavan kunnallisen itsehallinnon osalta
ylimmaén kunnallisen paatoksentekojarjestelman demokraattisuutta®’. Alueellista itse-
hallintoa koskevalla saantelylla on edelleen laheinen yhteys perustuslain 2 §:n saan-
ndkseen kansanvaltaisuudesta seka perustuslain 14 §:n 4 momenttiin. Julkisen vallan
tehtavana on edistaa yksilon mahdollisuuksia osallistua yhteiskunnalliseen toimintaan
ja vaikuttaa hanta itsedan koskevaan paatdksentekoon.

Perustuslakiuudistuksen esitdiden mukaan perustuslain 121 §:n 4 momentin saannok-
sessé ilmaistaan mahdollisuus jarjestda kuntia suurempia hallintoalueita, kuten maa-

kuntia, "itsehallinnon periaatteiden mukaisesti”. Perustelujen mukaan se vastaa asial-
lisesti hallitusmuodon 51 §:n 2 momentin toisen virkkeen sdannosta.s® Kyseinen halli-

% HE 1/1998 vp, s. 176.

%5 Ks. PeVL 20/2013 vp, s. 9.

%6 HE 1/1998 vp, s. 74.

7 Ks. PeVL 26/2017 vp ja siind mainitut PeVL 63/2014 vp, s. 3; PeVL 24/2008 vp, s. 2; PeVL
23/2001 vp, s. 2.

%8 HE 1/1998 vp, s. 176.
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tusmuodon 51 §:n 2 momentin sdannds kuului puolestaan seuraavasti: “lailla saade-
tédan, milla tavoin ja kuinka laajalti kansalaisten itsehallintoa on sovitettava kuntia suu-
rempiin hallintoalueisiin”.
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4 Perustuslakivaliokunnan kaytanto
kuntien eriytymisen
tyyppitapauksissa

4.1 Yleista tarkastellusta tulkintakaytannosta

Kunnallisen itsehallinnon perustuslain suojasta seuraavien yleisten valtiosaantoisten
reunaehtojen lisaksi kuntien tehtavien eriytymisen valtiosdantéoikeudellisessa tarkas-
telussa on syyta kayda lapi myds perustuslakivaliokunnan keskeinen kaytantd kunta-
kentan eriytymisratkaisuista. Tapaukset ovat luonnollisesti samalla kunnallisen itse-
hallinnon perustuslain suojan sisaltdd kuvaavia.

Perustuslakivaliokunta on kasitellyt useita kuntien eriytymisen valtiosdantdisessa tar-
kastelussa olennaisia kuntien yhteistoimintaan, kuntarakenteeseen ja kuntia laajem-
pien alueiden hallinnon jarjestamiseen liittyneita lainsdadantdhankkeita.

Tassa tarkasteluun otetaan valiokunnan tulkintakaytantd tietyissa tyyppitapauksiksikin
luokiteltavissa tilanteissa, kuten padkaupunkiseudun erityisratkaisut, Kainuun hallinto-
kokeilu seka kunta- ja palvelurakenneuudistus. Kunnallista itsehallintoa koskevan val-
tiosdantdoikeudellisen jatkumon vuoksi on relevanttia tarkastella voimassa olevan pe-
rustuslain tulkintakaytannén ohella eraita keskeisia hallitusmuodon aikakaudella an-
nettuja tulkintoja.

4.2 Paakaupunkiseudun erityisratkaisut

4.2.1 Paakaupunkiseudun yhteistyovaltuuskunnan
alkuvaiheet

Helsingin, Espoon, Kauniaisten ja Vantaan kaupungit perustivat padkaupunkiseudun
yhteisty6toimikunnan vuonna 1970. Tama yhteistoiminta jarjestettiin vuonna 1973 la-
kisdateiseksi padkaupunkiseudun yhteistyévaltuuskunnasta annetulla lailla
(978/1973). Valtuuskunnan tehtavana oli kuntien valtuustojen yhtapitaviin paatoksiin
perustuvien valtuuksien rajoissa suorittaa kuntien yhteisten asioiden hoitamista palve-
levia selvitys-, tutkimus-, suunnittelu- ja valmistelutehtavia seka tehda yhteisten asioi-
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den hoitamista koskevia aloitteita ja antaa sellaisista asioista lausuntoja. Yhteistydval-
tuuskuntaan sovellettiin yleisia sdannoksia kunnallishallinnosta.'®® Vuonna 1976 lakia
muutettiin (1037/1976), koska pelkastaan sopimuksenvaraisiin tehtaviin perustuvan
lakisaateisen yhteistyon ei katsottu antavan toimielimelle riittavia valtuuksia. Yhteis-
tyévaltuuskunnan oli tdman jalkeen mahdollista hankkia kiintedd omaisuutta ja paat-
tda padomamenoista ja sille oli mahdollista antaa yhteisia toimeenpanotehtavia. Yh-
teistydn kehittaminen jai edelleen riippuvaiseksi kuntien yksimielisistd paatoksista. 160
Lisaksi vuonna 1978 jatehuoltolaissa (673/1978) saadettiin eraat jatehuollon tehtavat
paakaupunkiseudulla yhteistyévaltuuskunnan hoidettaviksi.

Vuoden 1984 valtiopaivilla annettiin hallituksen esitys uutta padkaupunkiseudun yh-
teistydvaltuuskuntaa koskevaksi lainsdadanndksi. Yhteistydvaltuuskunnan tehtaviksi
esitettiin sdadettavaksi paakaupunkiseudun kuntien jatehuollon hoito seka ilmansuo-
jelun seuranta liitdnnaistehtavineen. Poiketen yleisesti kunnan toimialaan luettavista
lakisaateisista tehtavista paadkaupunkiseudun kunnat haluttiin velvoittaa myo6s joukko-
liikenteen ja siihen kuuluvien tehtavien hoitamiseen. Lisaksi yhteistydvaltuuskunnan
tehtaviksi esitettiin erdista virkistys- ja vapaa-ajan toimintoja palvelevista jarjestelyista
huolehtimista.®’

Perustuslakivaliokunta totesi lakiehdotuksesta, etta esityksella rajoitetaan paakaupun-
kiseudun kuntien toimivaltuuksia ja ettd tdma on ratkaisuna vahaisempi kuin esimer-
kiksi pelkalla valtioneuvoston paatoksella tehtava kuntaliitos. Valiokunta kiinnitti lisaksi
huomiota siihen, ettd kyse oli vain tiettyjen, laissa sdadettyjen kunnallisten tehtavien
siirtdmisesta kuntien yhteiselimelle. Muu kunnallinen toimivalta sailyi kunnilla edel-
leen. Valiokunta nosti esiin my0os sen, ettd yhteiseen toimielimeen valitaan edustajia
kaikista padkaupunkiseudun kunnista kunnallisvaltuustojen paatdksilla. Nain kullakin
jasenkunnalla sailyy osittain sananvalta tehtaessa ratkaisuja jasenkuntien yhteisista
asioista. 162

Perustuslakivaliokunta totesi, ettd hallitusmuodon 50 §:n 3 momentti kielellisten va-
hemmistéjen huomioon ottamisesta hallintoalueiden rajoja uudestaan jarjestettaessa
rajoittaa kunnallisten aluemuutosten ja kuntaliitosten suorittamista juuri paadkaupunki-
seudulla. Lakiehdotuksessa ei kuitenkaan valiokunnan mukaan ollut kysymys kielisuh-
teisiin vaikuttavasta toimivaltamuutoksesta. Lisaksi valiokunta toi esille, ettd kyse ei
mydskaan ollut sdanndksen tarkoittamista hallintoalueiden rajojen muutoksista. Valio-
kunnan mukaan hallitusmuodon 50 §:n saanndkset kuntajaotuksesta eivat asettaneet

%9 Ks. HE 47/1973 vp.

e Ks, HE 190/1976 vp.
®1 HE 84/1984 vp.
62 PeVL 11/1984 vp, s. 1-2.
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estetta sille, ettd sdadetaan ehdotettu laki padkaupunkiseudun yhteistydvaltuuskun-
nasta.'®?

Perustuslakivaliokunta toi lisaksi esille, ettd esitys merkitsi kuntien velvoittamista yh-
teisty6hon toisten kuntien kanssa. Kyse ei kuitenkaan ollut varsinaisesti hallitusmuo-
don 51 §:n 2 momentissa tarkoitetusta kuntia suurempien hallintoalueiden itsehallin-
nosta. Valiokunta viittasi tuolloin voimassa olleeseen lakisaateisten kuntainliittojen
hoitamaan hallintojarjestelmaan, jossa oli kuntien pakkojasenyys ja jossa osa kuntien
hallintomenoista kaytettiin kuntainliittojen hoitamaan hallintoon. Vaikka valiokunta ei
pitanyt esitettya jarjestelya taysin rinnastettavana kuntainliittojarjestelmaan, piti se eh-
dotuksen vaikutuksia hallinnon kokonaisjarjestelman ja kuntien itsehallinnon kannalta
suurelta osin samanlaisina. Lisaksi valiokunta totesi, ettd kuntien yhteistoiminnassa
noudatettu kaytantd on antanut sisaltéa hallinnon rakennetta koskeville periaatteille.
Valiokunnan mukaan myds viimeksi mainittu seikka oli otettava huomioon tarkastelta-
essa hallitusmuodon sdannoksia kuntien itsehallinnosta. Julkinen hallinto yhtaalta val-
tion toimialalla ja toisaalta kuntien yhteisia tehtavia hoidettaessa on jarjestettava kul-
loistenkin tarpeiden mukaisesti mahdollisimman tarkoituksenmukaisella tavalla. Myds-
kaan kunnallishallinnon saantelya ei ole nain ollen vietava perustuslainsaatamisjarjes-
tyksen piiriin, ellei sdantely ole selvasti vastoin hallitusmuodossa sdadettyja periaat-
teita. 164

Perustuslakivaliokunta piti esityksen mukaisia yhteistyévaltuuskunnan tehtavia luon-
teeltaan paékaupunkiseudun olot huomioon ottaen selvasti ylikunnallisina. Esitetyn
jarjestelyn ei kuitenkaan voitu valiokunnan mukaan sanoa supistavan oleellisesti osa-
kaskuntien yleista toimialaa. Valiokunta kiinnitti huomiota siihen, ettei yksi kunta voi-
nut saada niin suurta maaraadmisvaltaa, etta se olisi pystynyt yksipuolisesti sanele-
maan yhteisdn toiminnasta. Nain ollen valiokunta katsoi esitetyn jarjestelyn mahtuvan
kunnallishallinnon normaalin kehittdmisen puitteisiin. Lakiehdotus oli siten sopusoin-
nussa hallitusmuodon 50 §:n ja 51 §:n 2 momentin kanssa.'®®

Perustuslakivaliokunta kuitenkin lisasi kannanottoonsa varauksen, jonka mukaan ti-
lanne saattaisi muuttua toisenlaiseksi, jos paakaupunkiseudun yhteistydvaltuuskun-
nan tehtavia lisattaisiin siind maarin ja silla tavalla, ettd ne osittaismuutoksista synty-
vana kokonaisuutena oleellisesti vaikuttaisivat jasenkuntien hallintoon'®,

63 PeVL 11/1984 vp, s. 2.
64 PeVL 11/1984 vp, s. 2.
65 PeVL 11/1984 vp, s. 2.
66 PeVL 11/1984 vp, s. 2.
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Yhteistydvaltuuskunnan tehtavat vakiinnuttanutta lakia paakaupunkiseudun yhteistyo-
valtuuskunnasta (253/1985) muutettiinkin vuonna 1992 (280/1992). Yhteistytvaltuus-
kunnan oikeudellista asemaa tasmennettiin, minka lisaksi saannoksiin tehtiin vahaisia,
lahinna teknisia tarkistuksia.'®” Muita muutoksia lakiin ei sen voimassaoloaikana
tehty.

4.2.2 Paakaupunkiseudun yhteistyovaltuuskunnan
viimevaiheet ja yhteistyon nykytila

Vuoden 1985 laki kumottiin vuonna 1997 voimaan tulleella lailla Paakaupunkiseudun
yhteisty6valtuuskunnasta (1269/1996)'%. Tata muutosta koskeva hallituksen esitys ei
antanut perustuslakivaliokunnan mukaan aihetta muuttaa vuoden 1984 lausunnossa
otettua kantaa; valiokunnalla ei ollut huomauttamista ehdotetuista uusista tehtavasiir-
roista. Valiokunta toi esille, ettad yhteistydvaltuuskunnan lakisaateiset tehtavat rajoittui-
vat ehdotuksessa lahinna jatehuollon ja joukkoliikenteen jarjestamiseen seka ilman-
suojeluun. Yhteistydvaltuuskunnan jasenkunnat voivat esityksen mukaan antaa val-
tuuskunnan hoidettaviksi muitakin, lakiehdotuksessa mainittuihin tehtaviin rinnastetta-
via tehtavia. Ehdotuksena oli lisdksi, ettd valtuuskunta voisi sopimuksen nojalla ottaa
tallaisia tehtavia hoidettavakseen myoés yhden tai useamman jdsenkunnan taikka
muunkin kunnan tai kuntayhtyman puolesta. Perustuslakivaliokunnan mukaan naista
vapaaehtoisuuteen perustuvista tehtavasiirroista, jotka olivat sopusoinnussa silloin
voimassa olleen kuntalain 2 ja 3 §:sta ilmentamien periaatteiden kanssa, ei ollut huo-
mauttamista kuntien itsehallinnon kannalta. '®°

Perustuslakivaliokunta nosti lausunnossaan esille myds sen, etta jasenkuntien ase-
maa turvaa uusien tehtavien ottamisessa noudatettava menettely ja se, etta paatos-
valtaa yhteistydvaltuuskunnan asioissa kayttda jasenkuntien luottamushenkildistdan
valitsema seutukokous. Seutukokouksen valintatapa oli jatetty esityksessa maarittele-
matta, ja se jai nain ollen kunnan paatettavaksi. Valiokunta ei nahnyt tdssa huo-
mautettavaa valtiosdadnnon kannalta, mutta katsoi, ettd valtuuston suorittama valinta
olisi vahiten valillinen sen kuntien itsehallintoon luettavan periaatteen kannalta, etta
kuntien paatosvalta kuuluu kuntien jasenten valitsemille toimielimille.°

%7 Ks. HE 217/1991 vp.

68 Ks. HE 223/1996 vp.

60 PeVL 42/1996 vp, s. 1-2.
70 PeVL 42/1996 vp, s. 2.
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Vuoden 1996 lakia muutettiin vuoden 2008 alusta voimaan tulleella lailla
(1054/2007)"". Muutosta ei kasitelty perustuslakivaliokunnassa. Vuonna 2009 laki ku-
mottiin lailla pddkaupunkiseudun kuntien jatehuoltoa ja joukkoliikennettd koskevasta
yhteistoiminnasta (829/2009)'72. Tamakaan lakiehdotus ei kaynyt perustuslakivalio-
kunnassa. Lakiin tehtiin vuonna 2012 (657/2011) uuden jatelain sdatdmisen yhtey-
dessa tekninen muutos 7.

Paakaupunkiseudun kaupunkien valinen yhteistyd perustuu nykyisellaan lakisaatei-
seen ja sopimusperusteiseen yhteistydhdn. Kaupunkien yhteistoiminnasta annetulla
erityislainsdadannolla saannellddn nykyaan Helsingin seudun liikennejarjestelmaa
(HLJ) koskevaa paatoksentekoa ja liikennejarjestelmasuunnittelua, joukkoliikenteen
jarjestamista ja operointia seka vesi- ja jatehuoltoa, ilman laadun seurantaa sekd ym-
paristétiedon koontia ja neuvontaa. Tehtavien hoitamista varten on perustettu kun-
tayhtymat (HSL ja HSY)."”* Helsingin seudun liikenne -kuntayhtyméa on pa&kaupunki-
seudun kuntien jatehuoltoa ja joukkoliikennettad koskevasta yhteistoiminnasta annetun
lain (829/2009) 3 §:ssa tarkoitettu kuntayhtyma. Sen perustajakuntia ovat Helsinki,
Espoo, Vantaa, Kauniainen, Kerava ja Kirkkonummi ja jasenkuntia ovat naiden lisaksi
Sipoo, Siuntio ja Tuusula.'”™ Helsingin seudun ympéristépalvelut kuntayhtymé on puo-
lestaan paédkaupunkiseudun kuntien jatehuoltoa ja joukkoliikkennettd koskevasta yh-
teistoiminnasta annetun lain 2 §:ssa tarkoitettu kuntayhtyma. Sen perustaja- ja jasen-
kunnat ovat Helsinki, Espoo, Kauniainen ja Vantaa.'’®

4.2.3 Paakaupunkiseudun erikoissairaanhoidon eri-
tyisjarjestelyt

Perustuslakivaliokunta on arvioinut myds paakaupunkiseutua koskevia erikoissairaan-
hoidon erityisjarjestelyja. Naista saadetaan erikoissairaanhoitolaissa (1062/1989).
Lain 7 §:n 1 momentin (241/1999) mukaan erikoissairaanhoidon jarjestamista varten
maa jaetaan sairaanhoitopiireihin, joista yksi on Helsingin ja Uudenmaan sairaanhoi-
topiiri'””. Saannoksen perustana on vuoden 1998 valtiopaivilla annettu hallituksen esi-
tys laeiksi erikoissairaanhoitolain muuttamisesta ja Helsingin yliopistollisesta keskus-
sairaalasta annetun lain kumoamisesta. Ehdotuksena oli Helsingin sairaanhoitopiirin

7 HE 98/2007 vp.

72 Ks. HE 80/2009 vp.

73 HE 199/2010 vp; PeVL 58/2010 vp. Perustuslakivaliokunta otti kantaa mm. jatelakiehdotuksen
tuottajavastuuseen.

7 Muistio, padkaupunkiseudun kaupunginjohtajien kokous 7.4.2016.

75 Perussopimus, Helsingin seudun liikkenne -kuntayhtyma.

76 Perussopimus, Helsingin seudun ymparistdpalvelut -kuntayhtyma.

77 Alkuperadisen saadoksen 7 §:ssd yhtena sairaanhoitopiirind oli Uudenmaan sairaanhoitopiiri.
Ks. HE 94/1988 vp.
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ja Uudenmaan sairaanhoitopiirin yhdistdminen yhdeksi sairaanhoitopiiriksi ja Helsin-
gin yliopistollisen keskussairaalan liittdminen siihen. Erikoissairaanhoitolain muutta-
mista koskeneen lakiehdotuksen mukaan Helsingin ja Uudenmaan sairaanhoitopiirin
kuntayhtyman perustamisesta paatetaan jasenkuntien edustajainkokouksessa, jossa
kunnasta tulevien edustajien yhteinen danimaara olisi ollut enintdan 20 prosenttia
kaikkien jasenkuntien valitsemien jasenten yhteenlasketusta rajoittamattomasta aani-
maarasta.’®

Mainittu erikoissairaanhoitolain muutos saadettiin voimaan perustuslakivaliokunnan
mydétavaikutuksella. Valiokunta arvioi ehdotusta kuntien itsehallinnon nakékulmasta.
Se nosti esille, ettd ehdotettu danimaaran leikkaaminen johtaisi Helsingin kaupungin
aanivallan merkittdvaan rajoittamiseen. Toisaalta valiokunta viittasi siihen, ettd kuntien
lakisaateisessa yhteistydssa on siihen osallistuvien kuntien nakdkulmasta tarpeen jar-
jestaa paatosvallan kayttdminen niin, ettei esimerkiksi yksi tai kaksi kuntaa voi muo-
dostaa ehdotonta enemmistta'®. Rajoitussdannoksen viimekéatinen tarkoitus liittyi
juuri kuntien itsehallinnon suojaamiseen. liman &anivallan rajoittamista Helsinki olisi
saanut joko Espoon tai Vantaan kaupungin edustajien kanssa ehdottoman enemmis-
ton. Esityksen perusteella kyseisten kolmen kunnan edustajat voivat sen sijaan vasta
yhdessa saada ehdottoman enemmiston edustajainkokouksen aanimaarasta. Nain ol-
len perustuslakivaliokunta katsoi, ettd ehdotettu aanivallan leikkaaminen perustui hy-
vaksyttavalla tavalla pyrkimykseen turvata kuntien itsehallinto kuntien lakisdateisessa
yhteistydssa ja esityksen mukaisena se voitiin valiokunnan kasityksen mukaan toteut-
taa tavallisessa lainsaatamisjarjestyksessa. '8

Valiokunta kiinnitti lisdksi huomiota siihen, etta esityksessa oli ikdan kuin automaatti-
sesti jattaydytty erikoissairaanhoitolain jarjestelyn varaan, joka oli lakiin otettu tilan-
teessa, jolloin sdanndsta ei ollut sovellettu Helsingin kaupunkiin. Valiokunnan mie-
lesta aanivaltasaanndksen tasapuolisuutta tuli siten viela harkita. Lisaksi valiokunta
totesi, ettd kysymys Helsingin kaupungin tai Helsingin yliopistollisen keskussairaala-
kuntayhtyman omaisuuden siirtdmisesta perustettavalle kuntayhtymalle ei ollut valtio-
saantdoikeudellisesti merkityksellinen, koska kunnat ja kuntayhtymat jaavat vakiintu-
neen lainsaadantokaytannén mukaisesti perusoikeussuojan ulkopuolelle. '8’

78 HE 164/1998 vp.

7 V/rt. PeVL 31/1996 vp.

8 PeVL 42/1998 vp, s. 2.

1 PeVL 42/1998 vp, s. 2. Ks. HE 309/1993 vp, s. 23; PeVL 31/1996 vp.
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4.3 Seutu-hanke

Vuosina 2002-2012 oli kdynnissa niin sanottu seutu-hanke. Hankkeen tavoitteena oli
seutuyhteistyokokeilusta annetun lain (560/2002) 1 §:n 1 momentin mukaan saada
kokemuksia siitd, miten seutuyhteistydlla voidaan turvata julkisten palvelujen saata-
vuutta ja laatua, parantaa elinkeinopolitikan edellytyksia, kehittda seudullista yhdys-
kuntarakennetta seka vahvistaa kunnallista itsehallintoa ja edistaa paatdsvallan ha-
jauttamista.

Arvioidessaan seutuyhteistydkokeilusta annettua lakiehdotusta perustuslakivaliokunta
piti perustuslain turvaamaan kunnalliseen itsehallintoon sisaltyvan kansanvaltaisuus-
periaatteen kannalta ongelmallisena verrattain avointa mahdollisuutta siirtda kuntien
tehtavia ja paatdsvaltaa seudulliselle toimielimelle etenkin, jos tallaiseen siirtoon ryh-
dyttaisiin hyvin laajamittaisesti. Valiokunnan tulkinta oli kuitenkin se, etta siirtomahdol-
lisuudesta voitiin s3ataa tavallisessa lainsaatamisjarjestyksessa, koska kyse oli kokei-
lusta. Esille nousi myos se, ettd kuntien vaikutusmahdollisuudet ja hallinnon jarjesta-
minen olivat ehdotuksessa erilaisia riippuen siita, kuuluuko kunta kokeiluseutuun vai
ei. Valiokunta ei kuitenkaan nahnyt taman erilaisuuden olevan ongelmallista perustus-
lain 6 §:n kannalta. Sen sijaan valiokunta piti valtioneuvoston valtaa uusien kokeilu-
seutujen maarittelyssa liian valjana, ja edellytti taltd osin lakiehdotuksen muutta-
mista. 182

4.4 Kainuun hallintokokeilu

Kainuun hallintokokeilu oli vuosina 2005-2012 |api viety maakunnallisen hallinnon ke-
hittdmishanke. Kainuun hallintokokeilusta annetulla lailla (343/2003) siirrettiin maa-

kuntahallinnon hoidettavaksi joukko paaosin kuntien vastuulla olleita tehtavia sosiaali-
ja terveydenhuollon, opetustoimen ja elinkeinopolitiikan sekd maakunnan suunnittelun
ja alueen kehittamisen sektoreilla.'® Kainuun hallintokokeilussa oli kysymys perustus-

82 PeVL 11/2002 vp; PeVL 11a/2002 vp. Ks. laki seutuvaltuustokokeilusta (62/2004); PeVL 8/2003
vp.

8 HE 198/2002 vp, s. 1, 12, 20-21. Ks. HaVM 24/2002 vp. Kainuun hallintokokeilusta annetun
lain 2 §:n mukaan kokeilua sovellettiin Kajaanin, Kuhmon, Hyrynsalmen, Paltamon, Puolangan,
Ristijarven, Sotkamon, Suomussalmen ja Vuolijoen alueella.
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lain 121 §:n 4 momentissa tarkoitetusta itsehallinnosta kuntia suuremmilla hallintoalu-
eilla. Kokeilussa saatiinkin ensimmaisia sovelluksia ja tulkintoja tdman sdannoksen si-
séllosta ja siina tarkoitetun paatdsvallan suhteesta kunnalliseen itsehallintoon. 84

Perustuslakivaliokunta katsoi, ettd Kainuun hallintokokeilun tarkoittama tehtavien siirto
kunnilta maakunnalle on huomattavan laajaa ja muodostaa keskeisen osan kuntien
tehtavista. Sen mukaan tallainen tehtavien siirto vaikuttaa merkittavasti kokeilualueen
kuntien hallintoon ja kaventaa niiden asukkaiden valitsemien toimielinten paatosval-
taa. Nain ollen valiokunta piti kokeilua ongelmallisena kunnallisen itsehallinnon nako-
kulmasta. '8

Toisaalta perustuslakivaliokunta katsoi, etté kokeilulla oli perusoikeusjarjestelmaan
pohjautuvia painavia perusteita. Tallaisina se viittasi alueen poikkeuksellisen vaikeaan
taloudelliseen ja sosiaaliseen tilanteeseen seka pyrkimykseen tarjota maakunnan
asukkaille yhdenvertaiset palvelujen saantimahdollisuudet. Valiokunta piti kunnalli-
seen itsehallintoon sisaltyvan kansanvaltaisuusperiaatteen kannalta tarkeana, etta
maakunnan paatdsvaltaa kayttaa sen asukkaiden valittomilla vaaleilla valitsema maa-
kuntavaltuusto. Maakunnan hallintojarjestelman kansanvaltaisuuden valiokunta totesi
lieventavan alueen kuntien asukkaiden osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuuksien
vahenemista. Valiokunnan ndkemys oli, ettd maakunnallinen itsehallinto korvaa kun-
nallista itsehallintoa maakunnalle siirtyvien tehtavien osalta. Kokeilun ei tulkittu teke-
van asukkaiden itsehallintoa merkityksettémaksi alueen kunnissa.'®

Kokeilun kaynnissa ollessa luovuttiin maakunnan vaalijarjestelmaan liittyneista kunta-
kohtaisista kiintidista, joilla oli turvattu kaikkien kokeilukuntien edustus maakuntaval-
tuustossa. Kyseistd muutosehdotusta arvioidessaan perustuslakivaliokunta piti kun-
nallisen itsehallinnon kannalta ongelmallisena sita, ettd Kainuun maakuntahallinto pe-
rustui aiempaa selkedmmin maakunnan asukkaiden itsehallintoon alueen kuntien
asukkaiden itsehallinnon sijasta. Valiokunta puolsi kuitenkin tavallisen lain saatamis-
jarjestyksen kayttdmistd muun muassa siksi, ettéd kyse oli maaraaikaisesta kokeilusta,
jossa pyrittiin saamaan kokemuksia maakunnallisen itsehallinnon vahvistamisen vai-
kutuksista.'®’

8 HE 198/2002 vp, s. 46-47, 49, 51. Saraviidan mukaan Kainuu-kokeilusta annetuista perustus-
lakivaliokunnan lausunnoista voi paatelld, etta itsehallinnon saantely kuntia suuremmilla hallinto-
aluilla on sidottu pitkalle kunnille perustuslain 121 §:n 1-3 momenteissa vahvistetun itsehallinnon
turvaamiseen. Saraviita 2016, s. 980.

8 PeVL 65/2002 vp, s. 3.

8 PeVL 65/2002 vp, s. 3.

87 PeVL 22/2006 vp, s. 3—4. Ks. HE 215/2005 vp. Ks. Kainuun hallintokokeilusta erityisesti kan-
sanvaltaisuusperiaatteen ndkdkulmasta Harjula & Prattala 2015, s. 68. Ks. hallintokokeilun vaiku-
tuksista Jantti, Airaksinen & Haveri 2010.
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Kainuun hallintokokeilua koskevassa lausunnossaan perustuslakivaliokunta otti myds
kantaa yhdenvertaisuusperiaatteen merkitykseen hallintokokeilun kaltaisessa alueelli-
sessa erityisratkaisussa. Valiokunta arvioi asiaa erityisesti kokeilulainsadadant6a kos-
kevan tulkintakaytantonsa valossa. Se viittasi perustuslain 6 §:n yhdenvertaisuus-
saantelyyn, joka edellyttda lahtékohtaisesti samanlaista kohtelua muun muassa
asuinpaikkaan katsomatta. Toisaalta valiokunta samalla korosti, ettéd se on toisinaan
pitdnyt jonkinasteiseen erilaisuuteen johtavaa kokeilulainsdadantda sinansa hyvaksyt-
tavana yhdenvertaisuuden kannalta. Valiokunta on talléin korostanut, ettei yhdenver-
taisuusperiaatteesta johdu tiukkoja rajoja lainsaatajan harkinnalle pyrittaessa kulloi-
senkin yhteiskuntakehityksen vaatimaan saantelyyn ja ettd kokeilu saattaa ainakin
joissakin rajoissa muodostaa sellaisen hyvaksyttavan perusteen, jonka nojalla muo-
dollisesta yhdenvertaisuudesta voidaan tinkié alueellisessa suhteessa. '8

Kainuun hallintokokeilun osalta perustuslakivaliokunta korosti kokeilun tavoitteiden liit-
tymista perustuslain kannalta hyvaksyttaviin padmaariin. Valiokunnan mukaan oli pe-
rusteltua hankkia kokemuksia maakunnallisen itsehallinnon vahvistamisen vaikutuk-
sista samoin kuin mahdollisuuksista pyrkia talla tavoin varmistamaan kunnallisten pe-
ruspalvelujen saatavuus. Hallintokokeilun toimeenpanolle nimenomaan Kainuun maa-
kunnassa oli lisdksi maakunnan erityisasemaan liittyvat hyvaksyttavat perusteet. Vaa-
leihin perustuva itsehallintojarjestely lisda maakunnan asukkaiden vaikutusmahdolli-
suuksia maakunnallisella tasolla, mutta tehtavien siirto kunnilta maakunnalle vastaa-
vasti kaventaa niitd paikallisella tasolla. Kokonaisuutena tdma ei kuitenkaan perustus-
lakivaliokunnan mukaan merkinnyt olennaista muutosta maakunnan asukkaiden ase-
maan eika perustuslain 6 §:std muodostunut estetta kasitella lakiehdotusta tavallisen
lain sdatamisjarjestyksessa. 8°

4.5 Paras-hanke

Paras-hanke eli kunta- ja palvelurakenneuudistus kaynnistettiin vuonna 2005. Niin sa-
notun Paras-lain (laki kunta- ja palvelurakenneuudistuksesta, 169/2007) 1 §:n mukaan
tavoitteena oli elinvoimaisen, toimintakykyisen ja ehean kuntarakenteen aikaansaami-
nen laadukkaiden ja asukkaiden saatavilla olevien palvelujen turvaamiseksi koko
maassa. Paras-laissa saadettiin aiempaa laajemmasta kuntien vélisesta yhteistoimin-
nasta tehtavien jarjestamisen tarkoituksessa. Vaestomaaraltdan pienet kunnat velvoi-
tettiin kuulumaan yhteistoiminta-alueisiin, mikali vaestépohjavaatimuksia ei ollut pys-
tytty saavuttamaan kuntaliitoksin.'®® Paras-hanke on toteutettu peruskuntamallilla.

88 Ks. PeVL 11/2002 vp, s. 2-3 ja siina mainitut valiokunnan lausunnot.
8 Ks. PeVL 65/2002 vp.
%0 Ks. HE 155/2006 vp, s. 7, 57-58.
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Hankkeen alkuvaiheessa esilla oli myds aluekuntamalli, jossa kunnista olisi tullut 1ahi-
kuntia ja niitd ylemmaksi tasoksi olisi muodostettu 20-25 aluekuntaa.'®’

Kunnat velvoitettiin jarjestamaan perusterveydenhuollon ja siihen kiinteasti liittyvat so-
siaalihuollon palvelut joko perustamalla yhteistoiminta-alue tai jarjestamalla palvelut
kunnassa, joiden vaestopohja on vahintadan noin 20 000 asukasta. Kunnat ovat voi-
neet tayttda velvoitteen joko perustamalla kuntayhtyman tai jarjestamalla palvelut niin
sanotulla vastuukuntamallilla. Vaestopohjavelvoite tuli tayttaa vuoden 2013 alkuun
mennessa. Vuonna 2011 (384/2011) velvoite laajennettiin koskemaan kaikkia sosiaa-
lihuollon tehtavia siten, etta ne piti siirtda viimeistadan vuoden 2014 loppuun men-
nessa. Liséksi valtioneuvostolle annettiin toimivalta velvoittaa kunta sosiaali- ja tervey-
denhuollon yhteistoiminta-alueeseen puitelaissa tarkoitetun vaestdpohjavaatimuksen
tayttamiseksi.'%?

Perustuslakivaliokunta ei pitanyt yhteistoiminta-alueelle siirrettdvaksi ehdotettuja teh-
taviad ongelmallisena kunnallisen itsehallinnon ndkdkulmasta. Se kuitenkin katsoi mah-
dollisuuden yhden kunnan yksipuolisesta maaraamisvallasta yhteistoiminta-alueen
paatdksenteossa olevan vastoin vakiintunutta kantaa kuntien pakollisessa yhteistoi-
minnassa noudatettavasta paatoksentekojarjestelmasta.'®® Valiokunta asetti tavallisen
lainsaatamisjarjestyksen edellytykseksi sen, ettd paatdksentekojarjestelyt tuli jattaa
kuntalain puitteissa kokonaan kuntien sovittaviksi. Vaihtoehtona talle valiokunta piti
kaikille yhteistoiminta-alueen kunnille jarjestettavaa edustusta alueen toimielimiin,
minka ohella tuli huolehtia siita, ettei yksikdan kunta voinut saada yksipuolista maa-
raamisvaltaa. '

Paras-lakiin perustuvia kuntien yhteistoimintavelvoitteita on sittemmin jatkettu useaan
kertaan. Vuoden 2015 valtiopaivilla annettiin hallituksen esitys laiksi erdiden kunta- ja
palvelurakenneuudistuksesta annetussa laissa saadettyjen velvoitteiden soveltami-
sesta annetun lain 1 ja 2 §:n muuttamisesta. Mainitun lain tarkoituksena on ollut var-
mistaa Paras-lain mukaisten sosiaali- ja terveydenhuollon yhteistoiminta-alueiden toi-
minnan jatkuminen sosiaali- ja terveydenhuollon palvelurakenneuudistuksen toteutu-
miseen saakka. Hallituksen esityksella lain toimeenpanoa ehdotettiin jatkettavaksi
vuoden 2016 lopusta vuoden 2018 loppuun saakka.'®®

Ehdotetussa saantelyssa ei ollut perustuslakivaliokunnan mielesta kysymys uusista
yhteistoimintavelvoitteista eikd niiden laajentamisesta, vaan yksinomaan voimassa

1 HE 155/2006 vp, s. 94-95.

2 Ks. HE 268/2010 vp.

93 Ks. PeVL 21/2002 vp; PeVL 55/2002 vp; PeVL 26/2005 vp.

04 PeVL 37/2006 vp, s. 6-7. Ks. PeVL 12/2009 vp; PeVL 9/2015 vp.
% HE 111/2015 vp. Ks. HE 61/2014 vp.
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olevien velvoitteiden voimassaoloajan pidentamisesta. Valiokunta nosti esille sen, etta
voimassaolon pidentdmisen tarkoituksena oli turvata sosiaali- ja terveyspalvelujen
hairiétén jatkuminen erdanlaisen siirtymakauden aikana. Valiokunta ei pitanyt lakieh-
dotusta ongelmallisena perustuslain 121 §:n nakékulmasta.

Hallituksen esityksessa nostettiin esille, ettd voimassa olevat kuntien yhteistoiminta-
velvoitteet koskivat poliittisten valintojen johdosta enda vain osaa kunnista, ja tdman
vuoksi arvioitiin, ettei tilanne ollut kuntien kannalta yhdenvertainen. Esityksessa todet-
tiin myods, ettad vaikka perustuslain yhdenvertaisuutta koskeva 6 § ei lahtokohtaisesti
suojaa kuntien yhdenvertaisuutta, voidaan esityksen ajatella olevan tulkinnanvarainen
siltd osin, voidaanko tallaista valiaikaista sdantelya kunnallinen itsehallinto huomioon
ottaen edelleen jatkaa, kun se rajoittaa paatdsvaltaa joidenkin kuntien osalta.'®”

Perustuslakivaliokunta painotti, ettei perustuslain 6 §:n yhdenvertaisuussaantely
koske kuntia, vaan ihmisia. Lisdksi se huomautti, ettd ehdotetun saantelyn nimen-
omaisena tarkoituksena oli turvata erityisesti pienten kuntien asukkaiden sosiaali- ja
terveydenhuollon palvelujen saatavuus. Se katsoi lakiehdotuksen toteuttavan julki-
selle vallalle perustuslain 19 §:n 3 momentissa asetettua velvoitetta turvata jokaiselle
rittavat sosiaali- ja terveyspalvelut seka perustuslain 22 §:ssa asetettua velvoitetta
turvata perusoikeuksien ja inmisoikeuksien toteutuminen.'%® Ehdotus voitiin nailla pe-
rusteilla kasitella tavallisen lain saatédmisjarjestyksessa.

Vuoden 2017 valtiopaivilla annettiin jalleen esitys Paras-lain toimeenpanon jatkami-
sesta vuoden 2019 loppuun saakka'®. Perustuslakivaliokunta ei asettanut télle es-
teitd2%.

4.6 Kuntarakenneuudistus

4.6.1 Yleista kuntarakenneuudistuksesta

Vuonna 2011-2012 k&ynnistetty kuntarakenneuudistus pohjautui Paras-hankkeen ta-
paan peruskuntamalliin. Vuoden 2013 valtiopaivilla annettiin hallituksen esitys ja sita

96 PeVL 9/2015 vp, s. 2.

7 HE 111/2015 vp, s. 5-6.

%8 PeVL 9/2015 vp, s. 2.

1 HE 182/2017 vp, s. 1, 9-10.
200 PeVL 57/2017 vp, s. 4.
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taydentava esitys kuntarakenneuudistuksen toteuttamiseksi.?°! Uudistuksessa ehdo-
tettiin laajamittaista kuntarakenteen muutosta ja kuntakoon kasvattamista. Kuntajako-
lain nimi ehdotettiin muutettavaksi kuntarakennelaiksi. Lopulta kuntarakenneuudistus
jai toteuttamatta, kun vaalikauden 2015-2019 hallitusohjelman mukaisesti kuntara-
kennelain saantely selvitysvelvollisuudesta kumottiin.2%?

Perustuslakivaliokunta totesi kuntarakennelakiehdotuksista antamassaan lausun-
nossa yleisena huomiona, etta julkisen talouden rahoituspohjaan vaikuttavat toimin-
taympariston merkittdvat muutostekijat, kuten kdynnissa oleva vaestérakenteen muu-
tos, edellyttavat tehokkaita toimenpiteitd muun muassa perustuslain 16 §:ssa tarkoi-
tettujen sivistyksellisten ja 19 §:n mukaisten sosiaalisten oikeuksien toteutumisen tur-
vaamiseksi tulevaisuudessa. Valiokunta piti tarkedn3, ettd toimeenpanossa kiinnite-
taan vakavaa huomiota maan eri osissa olevien kuntien asukkaiden yhdenvertaiseen
kohteluun ja heidan tosiasiallisiin mahdollisuuksiinsa saada perusoikeuksien toteutu-
misen kannalta valttamattdmia palveluja. Samoin tuli kiinnittdd huomiota kunnalliseen
itsehallintoon sisaltyvasta kansanvaltaisuusperiaatteesta johtuviin vaatimuksiin. Valio-
kunta esitti lukuisia yksittaisia huomiota, muun muassa yhdistymisselvityksesta ja kie-
lellisten oikeuksien toteutumisesta.?%?

4.7 Kuntajaon muutokset ja
kriisikuntamenettely

Ehdotettu kuntarakennesaantely merkitsi perustuslakivaliokunnan nakemyksen mu-
kaan kunnille varsin pitkalle menevaa tosiasiallista painetta kuntaliitosten esittami-
seen. Toisaalta kuntajaon muutoksista olisivat paattaneet vime kddessa paaasiassa
edelleen kunnat tavalla, jonka perustuslakivaliokunta oli jo aiemmin todennut valtio-
saantooikeudellisesti ongelmattomaksi?®*. Kysymys oli kaiken kaikkiaan sellaisesta
perustuslain 122 §:n 2 momentissa tarkoitetusta kuntajaon perusteiden saantelysta,
joka ei muodostunut ongelmalliseksi myoskaan perustuslain 121 §:n kannalta.2%

Poikkeuksen kuntajaon muutoksista paattamiseen muodosti ehdotuksen mukaan kui-
tenkin niin sanottu kriisikuntatilanne. Valtioneuvosto voi lakiehdotuksen perusteella

201 HE 31/2013 vp; HE 53/2013 vp.

202 Ks. VNK 10/2015, s. 31. Ks. myds HE 25/2015 vp; PeVL 4/2015 vp; laki kuntarakennelain
muuttamisesta (1335/2015).

203 PeVL 20/2013 vp, s. 3—4, 8. Ks. kuntajaosta myds PeVL 24/1997 vp; PeVL 37/2006 vp; PeVL
33/2009 vp.

24 Ks. PeVL 37/2006 vp, s. 3—4; PeVL 33/2009 vp, s. 2

25 PeVL 20/2013 vp, s. 5.
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paattaa kuntajakoselvittajan esityksesta erittain vaikeassa taloudellisessa asemassa
olevaa kuntaa koskevasta kuntajaon muuttamisesta muutoksen kohteena olevan kun-
nan tai kuntien valtuustojen vastustuksesta huolimatta, jos muutos on tarpeen erityi-
sen vaikeassa taloudellisessa asemassa olevan kunnan asukkaiden lakisaateisten
palvelujen turvaamiseksi ja kuntajaon muuttamisen edellytykset tayttyvat. Kuntaja-
koselvittdjan ehdotus voisi koskea yhté tai useampaa muuta kuntaa.2%

Perustuslakivaliokunnan mukaan tallaisessa tilanteessa on otettava erityisesti huomi-
oon, etta kriisikunnan osalta tarkoituksena on turvata kunnan asukkaiden perustusla-
kiin perustuvat oikeudet. Pakkoliitoksen taustalla olevat intressit olivat valiokunnan
mielesta tassa tapauksessa niin painavia, ettd ne oikeuttivat nainkin merkittavan ka-
joamisen kunnalliseen itsehallintoon. Valiokunta korosti kuitenkin yhdistymista vastus-
tavien muiden kuntien asemaa. Se piti tarkeana, etta pelkastaan arviointimenettelyyn
johtaneiden taloudellisten kriteerien tayttymisen ei pida johtaa kunnan tahdon vastai-
sesti kuntajaon muutokseen, vaan muutoksen tulee olla kokonaisuutena perusteltu.
Lisaksi selvityksessa on valiokunnan mukaan pyrittdvé saamaan aikaan sellainen
kuntajaon muutos, johon kaikki muutoksen kohteena olevat kunnat voivat suostua.
Valiokunta edellytti valttdamattomyyskriteerin lisdamista, mika rajaisi myos sita, kuinka
monta kuntaa yhdistaminen voi koskea.?%’

4.7.1 Kuntakoko ja -rakenne

Perustuslakivaliokunta totesi, ettd perustuslain 121 §:n 1 momentin valjastd muotoi-
lusta ei voida johtaa kovin tiukkoja reunaehtoja kuntakoolle tai -rakenteelle. Saannok-
sen taustalla on valiokunnan mielesta kasitys siita, ettd kunta on paikallishallinnon pe-
rusyksikkd, jonka toiminta ja hallinto perustuu paikalliseksi miellettyyn yhteis66n ja
paikallistason demokratiaan. Tahan liittyy myds perustuslain 14 §:n 3 momentti, jonka
mukaan julkisen vallan tehtavana on edistaa yksilon mahdollisuuksia osallistua yhteis-
kunnalliseen toimintaan ja vaikuttaa hanta itsedin koskevaan paatoksentekoon.2%

Perustuslakivaliokunta toi esille, ettd perustuslain 121 §:n 1 ja 4 momenteista muo-
dostuu kokonaisuus, jossa maarittyvat rajat kuntarakenteelle. Kokonaisuudesta seu-
raa valiokunnan mukaan vaistamatta, etta kuntien on tarkoitettu olevan yleisesti ot-
taen maakuntia pienempia hallintoyksikkéja. Esimerkiksi perustuslain 122 §:n 2 mo-
mentin ei voida katsoa antavan lainsaatajallekaan perustetta taysin vapaasti muuttaa
kuntarakennetta ja kasvattaa kuntakokoa. Valiokunta kiinnitti huomiota siihen, etta

26 HE 31/2013 vp; HE 53/2013 vp.

27 PeVL 20/2013 vp, s. 5-6. Ks. my6s hallinnollisiin vaikeuksiin joutuneen kunnan selvitysmenet-
telysta (ns. lex Kittila) PeVL 62/2016 vp.

208 PeVL 20/2013 vp, s. 9.
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kuntarakenneuudistuksessa ehdotetut yhdistymiskriteerit nayttaisivat erailta osin edel-
Iyttdvan kuntakokoa, joka lahenisi maakuntaa ja jossa paikallisen itsehallinnon piirtei-
den toteutuminen vaikeutuisi. T&man vuoksi valiokunta piti tarkeana, ettd ehdotuk-
seen lisattaisiin nimenomainen luonnehdinta siita, ettéd kunnallinen itsehallinto on
edelleen paikallishallintoa.?°®

4.8 Sosiaali- ja terveydenhuollon
jarjestaminen Ahvenanmaan maakunnassa

Vertailukohdan valtakunnan sosiaali- ja terveysuudistukselle tarjoaa Ahvenanmaan
maakunnassa lainsaadanndlla jo toteutetut sosiaalihuollon, terveydenhuollon ja niiden
rinnalla kdynnissa olevat kuntarakenteen reformit.

Maakunnalla on nailla kaikilla osa-alueilla lainsdadantévalta. Ahvenanmaan itsehallin-
tolain (1144/1991) 18 §:n 4 kohdan mukaan maakunnalla on lainsdadantdvalta kunta-
jakoa, kunnallisvaaleja, kuntien hallintoa ja niiden viranhaltijoita koskevissa asioissa.
Itsehallintolain 18 §:n 13 kohdan nojalla silla on toimivalta sosiaalihuoltoa koskevissa
asioissa. Samoin silla on itsehallintolain 18 §:n 12 kohdan mukaan lainsdadantdvalta
terveyden- ja sairaanhoitoa koskevissa asioissa hyvin laajasti. Terveyden- ja sairaan-
hoitoa koskevissa asioissa valtakunnalla on lainsdadantdvaltaa 27 §:n 24 kohdan tar-
koittamassa hallinnollisessa puuttumisessa henkilokohtaiseen vapauteen ja 29 koh-
dassa tarkoitetuissa asioissa, kuten tartuntatautiasioissa. Liséksi valtakunnalla on
lainsaadantdvalta 27 §:n 30 kohdan mukaisissa terveyden- ja sairaanhoidon piirissa
toimivien kelpoisuusvaatimuksia, apteekkilaitosta, laakkeita ja 1ddkkeenomaisia tuot-
teita, huumaavia aineita sekad myrkkyjen valmistamista ja niiden kaytt6tarkoituksen
vahvistamista koskevissa asioissa.

Ahvenanmaan maakunnassa toteutettuja, toisiinsa monin tavoin nivoutuvia ratkaisuja
on mielenkiintoista katsoa referenssiksi valtiosaantooikeudelliselta kannalta sikalikin,
ettd maakunnan on lainsaadantékompetenssistaan huolimatta noudatettava lainsaa-
danndssaan paitsi itsehallintolakia myds perustuslakia. Itsehallintolain 27 §:n 1 koh-
dan mukaan valtakunnalla néet on lainsdadantdvalta asioissa, jotka koskevat perus-
tuslain saatamista, muuttamista tai kumoamista seka perustuslaista poikkeamista. It-
sehallintolain asemaa talta kannalta puolestaan maarittaa itsehallintolain 69 §:n 1 mo-
mentti. Siten Ahvenanmaan on lainsaadantévaltaansa kayttdessaan noudatettava mo-
lempia.

209 PeVL 20/2013 vp, s. 9.

58



VALTIONEUVOSTON SELVITYS- JA TUTKIMUSTOIMINNAN JULKAISUSARJA 2019:67

Maakunnan terveys- ja sairaanhoitoa koskeva lainsaadanté on uudistettu 2010-luvun
alussa. Talla hetkella julkista terveyden- ja sairaanhoitoa maakunnassa koskee siita
annettu laki (landskapslag om halso och sjukvard, AFS 114/2011). Sen mukaisesti jul-
kisesta terveyden- ja sairaanhoidosta maakunnassa huolehtii Ahvenanmaan tervey-
den- ja sairaanhoito (Alands hélso- och sjukvéard). Se huolehtii tehtévistaan tuotta-
malla itse hoitopalveluja tai ostamalla niitd muilta hoivapalveluja tuottavilta yksikoilta.
Se voi my6s myyda palvelujaan, jos se ei heikenna sen omia edellytyksia huolehtia
tehtavistdan. Ahvenanmaan terveyden- ja sairaanhoito toimii maakuntahallituksen
alaisuudessa. Maakuntahallitus vastaa Ahvenanmaan terveyden- ja sairaanhoidon
yleisestd ohjauksesta. Ahvenanmaan ymparisto- ja terveysviranomainen valvoo Ahve-
nanmaan terveyden- ja sairaanhoitoa. Ahvenanmaan terveyden ja sairaanhoito -nimi-
nen yksikko itsessaan perustettiin jo vuonna 1994 niin, ettd alan aikaisemmat toimijat
Ahvenanmaan keskussairaala, Ahvenanmaan hoitoa koskenut liitto ja kansaterveytta
koskenut liitto muodollisesti lakkautettiin.

Sosiaalihuollon puolella uudistus on paljon tuoreempi. Maakuntapaivat hyvaksyi
vuonna 2015 lainsdadantdkokonaisuuden, jossa kunnallinen sosiaalihuolto, lukuun ot-
tamatta lastenhoitoa ja vanhustenhoitoa, jarjestettiin uudelleen. Nykyisin sosiaali-
huolto jarjestetdan lainsdaddannon perusteella yhdessa kuntien yhteisessa organisaa-
tiossa. Maakunta muodostaa kunnallisesti yhteenorganisoidussa jarjestelyssa yhden
yhtendisen alueen. Lahtdkohtana lainsdadanndssa oli, ettd kunnat tekevat tasta sopi-
muksen. Samaan lainsaadantdon sisaltyi kuitenkin sdannos pakollisesta kuntayhty-
masta silta varalta, etta kunnat eivat paase asiasta sopimukseen. Lainsaadanto oi-
keudellisesti tehokkaasti pakotti kunnat yhteistoimintaan alalla. Tata pidettiin valtio-
saantdoikeudellisesti mahdollisena (korkeimman oikeuden lausunto OH2015/213, Ut-
latande géallande Alands lagtings beslut 16.9.2015 om antagande av landskapslag om
en kommunalt samordnad socialtjanst och vissa landskapslagar i anknytning till den).

Lausunnossaan tasavallan presidentille korkein oikeus katsoi maakuntalakien
yhteensopivuudesta perustuslain kanssa mm. seuraavaa: "Den 6verféring fran kom-
munerna det nu ar frdiga om géller ett begréansat omrade av uppgifter som enligt lag-
stiftningen ankommer pa kommunerna. Dessa uppgifter kan anses ha fatt en dver-
kommunal karaktar. Enligt forslaget finns det vagande skal for en revidering av social-
vardstjansterna. Skalen anknyter till de grundlaggande fri- och rattigheterna och talar
for att ansvaret for att ordna och producera socialvardstjanster laggs over pa en aktor
som &r stérre &n de enskilda kommunerna pa Aland. Den grundlaggande Iésningen
kan darfér anses godtagbar och motiverad (se och jamfor aven GrUU 75/2014 rd).
Beslutsmekanismen ar planerad sa att den hindrar enskilda kommuner att fa en ensi-
dig beslutandemakt vid samordningen. Aven ekonomiskt sett ar det fraga om en be-
gransad del av socialvarden och den ekonomiska betydelsen minskas ytterligare av
att kostnader delvis blir tdckta ur landskapsmedel. Lagstiftningen frantar inte kommu-
nerna deras ratt till sjalvstandigt beslutsfattande betraffande sin egen ekonomi.
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Hogsta domstolen utgar fran att landskapsregeringen samt kommunerna nar de vid
tillampningen av lagstiftningen fattar beslut om samordningen tar i beaktande dess
forhallande bade till de grundlaggande fri- och rattigheterna och till sjalvstyrelsen for
kommunernas invanare med hansyn till bade demokratiprincipen och finansierings-
principen i enlighet med det som ovan anforts.”

Vuonna 2018 maakuntapaivat on hyvaksynyt maakuntalakien kokonaisuuden, jolla
tahdatadan maakunnassa kuntarakenteen laajaan reformiin. Maakuntalakeihin sisaltyy
saannokset vaiheittaisesta ja siis lain velvoittamasta kuntarakenteen uudistuksesta
maakunnassa. Tarkoitus on, ettd vuonna 2022 Ahvenanmaalla on enaa nelja kuntaa.
Maarianhaminan ohelle kaikista muista nykyisista kunnista muodostetaan kolme kun-
taa niin sanottujen yhteistoiminta-alueiden perusteella. Reformi on laaja kunnalliseen
jaotukseen ja kunnalliseen itsehallintoon puuttuva kokonaisuus. Vastaavaa ei ole to-
teutettu valtakunnan puolella, eika sellaisesta ole suoranaista perustuslakivaliokunnan
kannanottoa. Korkein oikeus totesi omassa lausunnossaan maakuntalakien valvon-
nan yhteydessa, ettd maakuntalait sinansa tayttivat myos perustuslain asettamat vaa-
timukset (korkeimman oikeuden lausunto OH2018/305, utlatande gallande Alands
lagtings beslut 23.11.2018 om antagande av landskapslag om en reform av kommun-
strukturen pa Aland och om antagande av kommunstrukturlag fér Aland).
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9 Alueellisten erillisratkaisujen

valtiosaantooikeudelliset
lahtokohdat

Perustuslain mukaan Suomi jakaantuu kuntiin, joiden hallinnon tulee perustua kunnan
asukkaiden itsehallintoon. Vaikka kuntien itsehallinto on nain suojattu perustuslaissa,
lainsaatajalle jaa vaistamatta merkittava rooli tismennettaessa sita, millainen itsehal-
linto asema ja tehtavat kunnilla lopulta on. Tdma ilmenee suoraan jo perustuslain kir-
jaimesta, joka edellyttaa laintasoista sdantelya kuntien hallinnon yleisista perusteista,
kunnille annettavista tehtavista, kunnallisverovelvollisuuden ja veron maaraytymisen
perusteista seka verovelvollisen oikeusturvasta seka kuntajaon perusteista samoin
kuin myds itsehallinnosta kuntia suuremmilla alueilla.

Kunnallista itsehallintoa koskeva perustuslainsddnnds ei sen sijaan sisalla maaraysta
siita, etta kuntia tai kuntia suurempia itsehallintoalueita tulisi kohdella lainsaadan-
ndssa aina samalla tavoin riippumatta niiden vaestoa, sijaintia taikka esimerkiksi ta-
loutta koskevista olosuhteista. Kunta sen paremmin kuin maakuntakaan ei mydskaan
ole perustuslain 6 §:n yhdenvertaisuussaantelyn suojaama taho. Perustuslain yhden-
vertaisuusperiaate kuten perusoikeudet yleensakin suojaavat yksil6ita ja eraita ryh-
mid, eivat julkisen vallan elimia.

Mydskaan kunnallista itsehallintoa koskevat aiemmat valtiosdantokaytannét eivat tue
ajatusta siita, ettd koko kuntakenttaa tulisi kohdella yhtenadisesti sdadettdessa kuntien
tehtavista. Kunnallisen itsehallinnon asema valtiosdanndssa ei estanyt sdantelemasta
vuoden 1919 hallitusmuodon voimassaollessa maalaiskuntien ja kaupunkien ase-
masta siten, etta niiden tehtavat ja asema poikkesivat toisistaan merkittavasti aina
vuoden 1976 kunnallislain saatéamiseen asti. Vuoden 1976 kunnallislain saatédmiseen
asti maalaiskunnat ja kaupungit olivat selvasti toisiinsa nahden erillisratkaisuja.

Kuntien erilaiseen kohteluun johtavia lainsdadantdratkaisuja on myoés hyvaksytty pe-
rustuslakivaliokunnan myétavaikutuksella niin vanhan hallitusmuodon aikana kuin sen
jalkeenkin vuoden 2000 perustuslakia sovellettaessa. Tallaisena tulkintakaytantona
voidaan viitata niin paakaupunkiseudun yhteistyévaltuuskuntaa, Helsingin ja Uuden-
maan erikoissairaanhoitoa kuin Kainuun itsehallintokokeiluakin koskeviin perustuslaki-
valiokunnan lausuntoihin, joita on kasitelty tdssa selvityksessa jo aiemmin. Tunnus-
omaista naille erillisratkaisuja koskeville perustuslakivaliokunnan lausunnoille on ollut,
ettd valiokunta on niissa kiinnittanyt huomiota yhtaalta perustuslaissa turvatun alueel-
lisen itsehallinnon vahimmaisvaatimuksiin ja toisaalta perusoikeuksien toteutumiseen.
Jos alueellinen erityisjarjestely on ollut valtiosdantéoikeudellisesti ongelmallinen, se
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on ollut sitad sen vuoksi, ettei jarjestely vastannut perustuslain vaatimuksia kunnalli-
sesta tai alueellisesta itsehallinnosta taikka ettei se turvannut perusoikeuksia. Sita
vastoin erillisjarjestelystéd aiheutuva ihmisten erilainen kohtelu alueellisella perusteella
ei ole muodostunut valtiosaantdoikeudellisesti ongelmalliseksi. Silloin kun asiaa on
edes arvoitu, jarjestelya on voitu pitda perustuslain kannalta sallittuna, kun sille on
voitu osoittaa perustuslain yhdenvertaisuussaantelyn kannalta hyvaksyttavat perus-
teet.

Edelleen voidaan myos todeta, etta vaikka perustuslain 120 §:ssa tarkoitettua Ahve-
nanmaan maakunnan itsehallintoa ei voikaan taysin rinnastaa perustuslain 121 §:n
saantelyyn kunnallisesta ja muusta alueellisesta itsehallinnosta, kokonaan vailla valta-
kunnallista merkitysta ei ole se, ettd Ahvenanmaa edustaa jo nykyiselldan varsin mer-
kittavaakin terveydenhuollon palvelujen jarjestamisen erillisratkaisua: Ahvenmaan
maakunnassa velvollisuus jarjestda terveydenhuollon palvelut on osoitettu maakun-
nalle (ks. landskapslag om halso- och sjukvard, 2011:114, 2 §).

Suomen perustuslain ei siten voi katsoa estavan tavallisen lain saatajaa saatamasta
kuntien tehtavista tavalla, jossa joidenkin kuntien tehtavakenttd muodostuu muihin
nahden erilaiseksi. Ottaen huomioon perustuslain esitdissa ja sittemmin myds perus-
tuslakivaliokunnan kaytanndssa todettu kanta siita, etta perustuslain 121 §:n 4 mo-
mentin sdédnndksessa tarkoitettuja kuntia suurempia itsehallintoalueita voidaan saa-
dellz "itsehallinnon periaatteiden mukaisesti’?'°, maakuntien erilaistumista tulee 1aht6-
kohtaisesti arvioida samoin perustein kuin kuntien eriytymistd. Myds maakuntien teh-
tavien saantelyssa voi nain ollen olla kuntien tehtavien saantelya vastaavaa vaihtelua.

Kun perustuslaki ei esta kuntien tehtavien eriytymista eika niin ollen alueellisia erillis-
ratkaisuja esimerkiksi pyrittdessa toteuttamaan perustuslain 19 §:n 3 momentin mu-
kaista velvollisuutta turvata jokaiselle riittdvat sosiaali- ja terveyspalvelut, millaisia reu-
naehtoja perustuslaki sitten asettaa tallaisille jarjestelyille?

Vastaus tdhan kysymykseen on periaatteessa yksinkertainen. Kuntien tehtavien eriyt-
tamiseen johtavan saantelyn on vastattava niité vaatimuksia, joita perustuslaki muu-
toinkin asettaa kuntia koskevalle taikka perusoikeuksien toteuttamiseen liittyvalle
saantelylle. Itse erillisratkaisu ei sindnséa ole merkittava. Olennaista on kiinnittaa tar-
kastelu siihen, miten erillisratkaisu toteutetaan, millaisia tavoitteita silla on ja miten
omaksuttu ratkaisu edistaa naiden tavoitteiden toteuttamista. Oikeudellisessa mie-
lessé huomio kiinnittyy varsinkin seuraaviin seikkoihin:

210 Ks. PeVL 26/2017 vp.
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e Kuntien eriytyminen ei saa muodostua kunnallisen ja muun alueellisen
itsehallinnon vahimmaisvaatimusten vastaiseksi. (PL 121 §). Keskeiset
valtiosdantooikeudelliset kysymykset koskevat:

o kuntien tehtavista ja kuntien yhteistoiminnasta saatamista
o paatdksenteon kansanvaltaisuutta
o tehtavien rahoitusta.
o Kuntien eriytyminen ei saa vaarantaa perusoikeuksien toteutumista. (PL
22 §). Keskeiset kysymykset koskevat:
o yhdenvertaisuusperiaatetta (PL 6 §)
o jokaisen oikeutta riittaviin sosiaali- ja terveyspalveluihin (PL
19.3§)
o kielellisia oikeuksia (PL 17 § ja 122 §).

Toisaalta perustuslaki saattaa tietyissa tilanteissa perustella kuntien tehtavien eriytta-
miseen pyrkivia lainsdadantoratkaisuja. Tallaiset perusteet liittyvat varsinkin seuraa-
viin nakdkohtiin:

o tosiasiallisen yhdenvertaisuuden edistdminen

e perusoikeuksien toteutumisen edistaminen, erityisesti niiden toteutumi-
sen varmistaminen tilanteissa, joissa alueelliset erityisolosuhteet muu-
toin vaarantaisivat perusoikeuksien toteutumisen

o itsehallinnon ja osallistumisoikeuksien tosiasiallisten toteutumisedellytys-
ten turvaaminen alueellisten olosuhteet huomioonottavalla tavalla.

Tarkastelemme seuraavassa naiden reunaehtojen tarkempaa sisaltéa.

5.1  Kunnan tehtavat ja
yhteistoimintavelvoitteet

5.1.1 Yleisen toimialan suhde lakisaateisiin tehtaviin

Perustuslain 121 §:n 1 momentissa tarkoitetun kunnallisen itsehallinnon yleisiin peri-
aatteisiin kuuluu, ettéd kunnan tulee voida itse paattaa tehtavista, joita se itsehallin-
tonsa nojalla ottaa hoidettavakseen. Nama tehtavat muodostavat niin kutsutun kun-
nan yleisen toimialan. Muuten kunnalle voidaan antaa tehtavia vain lailla, koska pe-
rustuslain 121 §:n 2 momentin mukaan kunnille annettavista tehtavista saadetaan
lailla. Nama lakisaateiset tehtdvat muodostavat kunnan erityisen toimialan.

Valtaosa kunnan tehtavista perustuu nykyaan erityislainsdadantéon, joten kunnan eri-
tyinen toimiala on hyvin laaja ja yleisen toimialan merkitys vastaavasti kaventunut.

63



VALTIONEUVOSTON SELVITYS- JA TUTKIMUSTOIMINNAN JULKAISUSARJA 2019:67

Toisaalta erottelua ei tule ymmartaa liilan kategorisena. Kaikki kunnan tehtavat kuulu-
vat niiden kasitteellisesta jaottelusta riippumatta kunnallisen itsehallinnon piiriin — kun-
nalla on tdman mukaisesti paatdksentekovaltaa sen suhteen, miten se kaytanndéssa
huolehtii lakisaateisten tehtavien jarjestamisesta. Kuten Olli Maenpaa on todennut,
tiukkarajaista jakoa yleiseen toimialaan ja erityiseen toimialaan lieventdd muun mu-
assa se, etta kunnalla voi olla harkinnanvaraisia ja siten yleiseen toimialaan luettavia
tehtavia, joissa kunta voi sindnsa paattaa, ottaako se tehtdvan huolehdittavakseen,
mutta jos se niin tekee, asiasta sdannellaan lailla. Kunta voi esimerkiksi itse paattaa,
pitdako se ylla lukiota tai ammatillista oppilaitosta, mutta naiden tehtavien hoitamista
sadannellaan yksityiskohtaisesti lailla.?'! Kuntien lakisaéateisiin tehtaviin sisaltyvan itse-
hallinnollisen ulottuvuuden vuoksi perustuslakivaliokunta onkin katsonut, etta esimer-
kiksi tilanne, jossa kunnan tehtavien ala kaventuisi pelkdstaan koskemaan niin sanot-
tua kunnan yleista toimialaa, ei olisi ongelmaton kunnallisen itsehallinnon periaatteen
kannalta.

Kunta ei I1ahtdkohtaisesti saa ottaa hoidettavakseen sellaisia tehtavia, jotka on saa-
detty valtiolle kuuluviksi?'?. Tamakaan periaate ei ole kaikilta osiltaan ehdoton, vaan
asiassa on syyta antaa merkitysta myds sille, minka tyyppisesta julkisen vallan kay-
tdstd on kysymys. Harjula ja Prattéla ovatkin katsoneet, ettd esimerkiksi maanpuolus-
tusvelvollisuus on selkeasti sellainen valtiollinen tehtava, ettd kunnan liikkumavara
talla alueella on varsin ahdas. Sen sijaan alueella, jossa on kysymys valtion viran-
omaisten kunnan asukkaille tarjoamista palveluista, on Harjulan ja Prattalan mukaan
vaikea ndhda perusteita sille, ettd kunta ei voisi olla edistamassa palveluja kun-
nassa.?"

Viimeksi mainittu periaate nayttaisi tulleen vahvistetuksi myds perustuslakivaliokun-
nan maakunta- ja sote-uudistuksesta antamassa lausunnossa PeVL 65/2018 vp. Va-
liokunta kiinnitti taltd osin huomiota kasiteltdvana olleeseen sote-jarjestamislakiehdo-
tuksen 22 §:n 2 momenttiin, jossa oli ehdotettu kunnille, kuntayhtymille seka niiden ty-
taryhteisdille ja maaraysvallassa oleville saatidille kieltoa tuottaa maakunnan jarjesta-
misvastuulle kuuluvia sosiaali- ja terveyspalveluja.

Sote-jarjestamislakiehdotuksen 22 §:n sdantelya perusteltiin epatarkoituksenmukai-
sen kilpailun estamisen ohella silla, ettd sosiaali- ja terveyspalvelujen jarjestamisvas-
tuu seka palvelujen tuottamiseen liittyva rahoitus, henkildstd, irtaimisto ja toimitilat tai
toimitilojen hallinta siirtyy maakunnille, minka jalkeen kunnan tehtavana ei ole sosi-
aali- ja terveyspalvelujen tuottaminen. Perustuslakivaliokunta piti esitettyd perustelua

2 Ks. Maenpaa 2017, s. 206.
212 Ks. Maenpaa 2017, s. 206. Ks. myos Harjula ja Prattala 2015, s. 175.
23 Ks. Harjula ja Prattala 2015, s. 175.
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vain osittain riittdvana. Valiokunnan mielesta tallaiset siirrot eivat perustele sita, ett-
eikd kunta voisi tulevaisuudessa harkita yleisen toimialansa puitteissa paattaa alkaa
tuottaa joitain palveluita esimerkiksi verotusoikeutensa puitteissa kerdamin resurs-
sein.2™

Kunnan yleisen toimialan, ja siten periaatteet kunnan tehtavia koskevan itsehallinnolli-
sen ulottuvuuden, rajat ovat sovellettavissa kunta—valtio-suhteen ohella muissa jul-
kishallinnollisissa suhteissa. Kysymys on ensisijaisesti siitd, missa maarin lainsaataja
voi puuttua kunnalliseen itsehallintoon olennaisesti kuuluvaan paatdksentekovaltaan
niista tehtavista, jotka kunta paattaa ottaa itse hoidettavakseen. On selvaa, ettei kun-
nallisen itsehallinnon ala ole tdssakaan suhteessa rajoista vapaa, vaan sita rajaavat
muun muassa perustuslain 2 §:n oikeusvaltioperiaate ja perustuslain 80 §:n vaatimus
siita, etta lailla on saadettava yksilon oikeuksien ja velvollisuuksien perusteista seka
asioista, jotka perustuslain mukaan muuten kuuluvat lain alaan. My6s perusoikeuk-
sien rajoituksista on sdadettava valtiosdantoisista syista lailla eika kunnilla niin ollen
ole asiassa itsehallintoonsa perustuvaa toimivaltaa. Sita vastoin julkisiin palveluihin
liittyvat tehtéavat nayttaisivat myds perustuslakivaliokunnan kaytannon valossa kuulu-
van tehtaviin, joista kunta voi myos yleisen toimialansa puitteissa ainakin osin paattaa
silloinkin, kun tehtavat on annettu valtion taikka esimerkiksi maakuntien tehtaviksi. Va-
hintdankin asiaa koskevalle kiellolle tulee osoittaa muita kuin yksinomaan resurssien
riittdvyyteen liittyvia perusteita.

Mita tulee kunnan omaan paatdksentekoon, on sen tehtavia hoitaessaan noudatet-
tava hallinnon yleislakeja riippumatta tehtdvan sdadannaisesta perustasta. Sama kos-
kee perusoikeuksia ja niitd tdsmentavaa lainsaadantda. Vaikka kunnan on vanhas-
taan katsottu saavan asettaa kunnan asukkaat muita parempaan asemaan silloin, kun
kysymys on kunnan yleisen toimialaan kuuluvan tehtavan hoitamisessa?' ei kunta
kuitenkaan voi poiketa perustuslain ja yhdenvertaisuuslain syrjintékielloista. Asuin-
paikkaan perustuvaa eriarvoista kohtelua voidaan nain ollen pitda yhdenvertaisuuslain
kieltamana valittdmana tai valillisena syrjintana ellei erilaiselle kohtelulle voida osoit-
taa riittavia ja yhdenvertaisuuslain 11 ja 13 §:n tunnustamia oikeuttamisperusteita.
Selvaa luonnollisesti on, etta perustuslaissa suojattu asukkaiden itsehallinto muodos-
taa sellaisen perustuslain 6 §:n 2 momentissa tarkoitetun hyvaksyttdvan perusteen,
joka oikeuttaa eri kuntien valilla olevat vaihtelut kuntien tarjoamien palvelujen sisal-
I6ssa. Toisaalta tallaisetkaan erottelut eivat saa muodostua kohtuuttoman suuriksi.

214 Ks. PeVL 65/2018 vp, s. 18.
215 Ks. Harjula ja Prattala 2015, s. 167.
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5.1.2 Kuntien tehtavista saataminen ja sopiminen

Perustuslain 19 §:n 3 momentti edellyttaa, etta julkinen valta turvaa, sen mukaan kuin
lailla tarkemmin sdadetaan, jokaiselle riittdvat sosiaali- ja terveyspalvelut seka edistaa
vaeston terveyttd. Vastaava lakivaraus on olennainen osa myos perustuslain 121 §:n
saantelya kunnallisesta ja muusta alueellisesta itsehallinnosta. Perustuslain 121 §:n 2
momentin mukaan kuntien hallinnon yleisistad perusteista ja kunnille annettavista teh-
tavista saadetaan lailla, kuten saadetaan myds itsehallinnosta kuntia suuremmilla hal-
lintoalueilla samoin kuin kuntajaon perusteistakin. Lisaksi lailla on perustuslain 80 §:n
mukaisesti aina saadettava yksilon oikeuksien ja velvollisuuksien perusteista ja asi-
oista, jotka perustuslain mukaan muuten kuuluvat lain alaan. Perusoikeuksia koskeva
saantely kuuluu selvasti taman kategorian alle. Perusoikeuksien rajoittamiseen liitty-
vista vaatimuksista seuraa suoraan, ettad perusoikeuksien rajoituksista on sdadettava
lailla, joka tayttda myds tdsmallisyyden ja tarkkarajaisuuden vaatimukset samoin kuin
muutkin rajoitusedellytykset.2'6

Perustuslaki edellyttaa niin ollen, etta tietyista asioista on saadettava lailla. Naita peri-
aatteita on syyta soveltaa myds silloin, kun sdadetaan kuntien ja maakuntien tehta-
vista. Keskeista talta osin on, ettd yksilon oikeuksien ja velvollisuuksien perusteet il-
menevat yksiselitteisesti laista siten, ettd yhtaalta yksild voi lakiin nojautuen saada tie-
don oikeuksistaan ja velvollisuuksistaan ja toisaalta asetuksenantajan harkinta talla
alueella rajoittuu tarkempaan saatamiseen laissa sdadettya asiaa koskevista vahai-
sista yksityiskohdista. Asetuksessa voidaan siis antaa tarkempia sdannoksia laissa
olevassa perussaannoksessa maaritellyistad oikeuksista ja velvollisuuksista, mutta oi-
keuksia ja velvollisuuksia ei voida luoda suoraan pelkalla asetuksella?'’. Perustuslaki-
valiokunta on pitanyt lahtékohtaisesti ongelmallisena myds laissa saadettyd mahdolli-
suutta poiketa asetuksella lain sdannoksista?'®,

Myds valtuussaantelyn perusteluilla on merkitysta. Perustuslakivaliokunta on korosta-
nut hyvan lainvalmistelun periaatteiden ja asetuksenantovaltuuksien valtiosdantdisten
arvioinnin edellyttavan, ettd "hallituksen esityksen perusteluissa selostetaan riittavalla
seikkaperaisyydelld asetuksenantovaltuuden tarkoitusta esimerkiksi valtuussaannos-
ten perusteluissa tai hallituksen esityksen jaksossa 'Tarkemmat saannokset ja maa-
raykset’ sekéd selostamalla myds mahdollisuuksien mukaan annettavaksi tarkoitetun
asetuksen paakohtia.”?'® Taman lausuman voidaan katsoa viittavan osaltaan siihen,

216 Ks. PeVM 25/1994 vp.

217 Ks. myds PeVL 40/2002 vp.

218 Ks. PeVL 20/2004 vp, s. 4. Ks. myésmm. PeVL 14/2006 vp.
219 Ks. PeVL 26/2017 vp.
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ettd asetuksenantovaltuuden perustuslainmukaisuuden arviointi on usein varsin asia-
yhteyssidonnaista ja riippuu siten kulloinkin esilla olevasta saantelyn kohteesta.

Perustuslakivaliokunnan kadytannossa ei ole kuitenkaan systemaattisesti eritelty niita
asioita, joista asetuksenantoon valtuuttavassa lain sdannoksessa olisi vahintdan saa-
dettava. Se kuitenkin voidaan sanoa, etta valtuussaantelyn valtiosaantdoikeudelli-
sessa arvioinnissa perustuslakivaliokunta varmistaa tyypillisesti, etta

1. asiasta saadaan ylipdataan saataa asetuksella. Sdanneltéva asia ei saa
perustuslain mukaan kuulua lain alaan??°,

2. asetuksella sdanneltavasta asiasta on riittavat perussaannokset
laissa??!

3. valtuus on riittvan tasmallinen ja soveltamisalaltaan tarkkarajainen®? ja

4. asetuksella ei luoda oikeutta poiketa rajoituksetta laissa sdadetyista vaa-
timuksista??3.

Arvioinnissa annetaan lisaksi erityista painoa delegoitavan saantelyn asialliselle mer-
kitykselle: mitd enemman saantely puuttuu perusoikeuksiin ja vaikuttaa niiden toteutu-
misedellytyksiin, sitd tdsmallisemmin, kattavammin ja tarkkarajaisemmin asiasta on
saadettava lailla.

Viimekadessa lailla sdatamisen ala riippuu yksittdisen perusoikeuden sisallosta. Pe-
rustuslain 19 §:n 3 momentissa tarkoitettujen palvelujen riittavyytta arvioitaessa voi-
daan lahtdkohtana pitaa sellaista palvelujen tasoa, joka luo jokaiselle ihmiselle edelly-
tykset toimia yhteiskunnan taysivaltaisena jasenena??*. Viittaus lailla toteutettavaan
tarkempaan saantelyyn jattaa lainsaatajalle likkumavaraa oikeuksien saantelyssa ja
viittaa siihen, ettd perusoikeuden tdsmallinen sisaltd maaraytyy perusoikeussaannok-
sen ja tavallisen lainsdadannén muodostaman kokonaisuuden pohjalta??. Toisaalta
samalla on otettava huomioon, etta oikeus riittaviin sosiaali- ja terveyspalveluihin on
taattava yksildtasolla ja ettéd sosiaali- ja terveyspalvelujen riittdvyytta arvioidaan tdman
vuoksi viime kadessa juuri yksildtasolla??®. Vaikka perustuslaissa ei toisin sanoen s&a-
deta palvelujen tuottamisen tavasta, lainsdddanndssa on joka tapauksessa luotava
perustuslaissa turvatut riittavat edellytykset julkisen vallan vastuun riittavan selvalle
toteutumiselle??’.

220 Ks. esim. PeVL 8/1999 vp.

21 Ks. esim. PeVL 40/2002 vp, s. 6.

222 Ks. esim. PeVL 26/2017 vp, s. 64.

23 Ks. PeVL 20/2004 vp, s. 4. Ks. myds mm. PeVL 14/2006 vp.
224 Ks. HE 309/1993 vp, s. 71.

225 PeVM 25/1994 vp, s. 5-6.

26 Ks. PeVL 26/2017 vp; PeVL 30/2013 vp, s. 3.

27 Ks. PeVL 26/2017 vp, s. 44-45.
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Mahdollisuutta huolehtia sopimusperustaisesti sosiaali- ja terveyspalvelujen jarjestys-
vastuun jakautumisesta kuntien kesken tai kuntien ja maakuntien valilla tulee arvioida
samoin perustein. Kun perustuslain 19 §:n 3 momentti edellyttda, etta julkinen valta
turvaa lailla jokaiselle oikeuden riittaviin sosiaali- ja terveyspalveluihin, ei lainsaata-
jalla luonnollisestikaan ole toimivaltaa sdataa sosiaali- ja terveyspalvelujen jarjesta-
misvastuussa olevien oikeudesta sopia tuon velvollisuuden siséllésta kokonaisuudes-
saan jarjestamissopimuksella tai muulla vastaavalla sopimusinstrumentilla.

Tallainen jarjestamissopimukseen nojautuva saantely ei sindnsa ole perustuslakivalio-
kunnan tulkintakaytannodssa kokonaan vieras. Arvioidessaan terveydenhuoltolain eri-
koissairaanhoidon keskittamistd, ensihoitoa ja kiireellistd hoitoa koskevien sadannds-
ten muuttamisehdotusta (HE 224/2016 vp) valiokunta kiinnitti huomiota siihen, etta
muiden kuin laajan ymparivuorokautisen paivystyksen jarjestamiseen velvoitettujen
keskussairaaloiden yhteispaivystyksen laajuutta ei maaritelty sdaddstasolla, vaan ter-
veydenhuoltolain 50 §:n 4 momentin perusteella paivystyksen laajuudesta ehdotettiin
sovittavaksi erityisvastuualueen jarjestamissopimuksessa.??8

Perustuslakivaliokunnan mukaan nama saanndkset huomioiden ehdotus merkitsi
paitsi laajan ymparivuorokautisen paivystyksen uutta organisointia myos erikoisai-
raanhoidon keskittdmista sellaisella tavalla, joka jattada muun paivystyksen jarjestami-
sen ja erikoissairaanhoidon kokoamisen mydhempien lainsaadanndllisten ja hallinnol-
listen ratkaisujen varaan. Perustuslakivaliokunta ei kuitenkaan pitanyt jarjestamissopi-
mukseen liittyvaa saantelya valtiosdantdoikeudellisesti ongelmallisena. Sen sijaan se
viittasi kielellisiin oikeuksiin ja aiempaan kaytantdéonsa, jossa se oli korostanut perus-
tuslain 17 §:ssa turvattujen kielellisten oikeuksien toteutumisesta huolehtimista silloin-
kin, kun valtion alue- ja paikallishallintoviranomaisten toimialueita jarjestetdan lakia
alemmanasteisin sdanndksin ja paatdksin.??® Valiokunta viittasi sosiaali- ja terveysmi-
nisteriéltd saamaansa selvitykseen, jonka mukaan ruotsinkielisen vaestdn kannalta
keskeinen Vaasan sairaala voi jatkaa paivystysta entiseen tapaan ja kehittaa sita va-
estdn tarpeen mukaisesti yhteistydssa muiden sairaaloiden kanssa, mita voitiin tur-
vata my0s jarjestamissopimuksella.?°

Nayttaakin silta, ettéd perustuslakivaliokunta suhtautui jarjestamissopimusta koske-
vaan saantelyyn samalla tavoin kuin mihin tahansa lainsdadantévallan delegoimiseen.
Edella viitatut valtuussaantelyn yleiset vaatimukset soveltuvat siten lIahtdkohtaisesti
my0s saantelyyn, joka koskee sosiaali- ja terveyspalvelujen jarjestamisvastuiden
maarittelya jarjestdmissopimuksin. Jarjestdmissopimuksella sovittavissa olevista asi-

28 Ks. PeVL 63/2016 vp.
229 PeVL 29/2006 vp, s. 2; PeVL 42/2006 vp, s. 3.
%0 Ks. PeVL 63/2016 vp, s. 6.
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oista on oltava sosiaali- ja terveyspalvelujen toteuttamisen kannalta riittavat perus-
sdannokset laissa; sopimuksentekovaltuuden on oltava tdsmallinen ja soveltamisalal-
taan tarkkarajainen, eika sopimuksessa saa luoda oikeutta poiketa rajoituksetta laissa
saadetyista vaatimuksista. Lahtokohtana tulee myos olla, ettéa kussakin asiassa toimi-
valtaisten viranomaisten tulee kdyda ilmi laista. Perustuslakivaliokunta on kaytannos-
saan suhtautunut pidattyvasti mahdollisuuteen poiketa toimivaltaista viranomaista
koskevista lain sddnndksista. Valiokunta on etenkin perusoikeuskytkentdisen saante-
lyn yhteydessa pitéanyt valttdmattdmana, ettd toimivaltainen viranomainen ilmenee
laista yksiselitteisesti tai muuten tasmallisesti tai ettd ainakin viranomaisten toimivalta-
suhteiden lahtékohdat samoin kuin toimivallan siirtdmisen edellytykset ilmenevat
laista riittavan tasmallisesti. Viranomaiselle ei siten voida lailla antaa taysin rajoitukse-
tonta valtuutta siirtaa tehtavidan tai toimivaltaansa toiselle viranomaiselle.

5.1.3  Yhteistoimintavelvoitteita koskeva saantely

Perustuslaki ei estd sdatdmasta lailla kuntien velvollisuudesta toteuttaa lakisaateisia
velvoitteitaan yhteistoiminnassa muiden kuntien kanssa, vaikka tallaisten velvoitteiden
voidaan katsoa rajoittavan jossain maarin kunnallista itsehallintoa. Tasta rajoittami-
sesta huolimatta pakkokuntayhtymista ja kuntien erilaisista yhteistoimintaelimista on
saadetty tavallisessa lainsaatamisjarjestyksessa jo usean vuosikymmenen ajan ja tal-
laisen saantelyn voikin katsoa olevan hyvin vakiintunut tapa jarjestda kuntien tehtavia.
On aiemman valtiosaantokaytannon valossa selvaa, etta yhteistoimintavelvoitteista
voidaan vastaavaan tapaan sdataa myos silloin, kun yhteistoiminnan sisalténa on teh-
tavien antaminen kuntaa laajemmalla alueella yhdelle kunnalle tai toiselle kunnalle
myds toisen kunnan puolesta. Tallaista alueelliseen erillisjarjestelyyn johtavaa sdante-
lya tulee siten l1ahtokohtaisesti arvioida tehtavia koskevan saantelyn ndkdkulmasta
kuin mita tahansa yhteistoimintaan velvoittavaa saantelya ottaen luonnollisesti sa-
malla huomioon muutkin valtiosaantdoikeudelliset vaatimukset, kuten esimerkiksi paa-
toksenteon kansanvaltaisuutta ja yhdenvertaisuutta koskevat nakékohdat.

Silta osin kuin kysymys on pakollisen yhteistoiminnan jarjestamiseen liittyvasta saan-
telystd, perustuslakivaliokunta on tyypillisesti kiinnittdnyt huomiota esimerkiksi yhteis-
toimintatehtavien ylikunnalliseen luonteeseen, hallinnon tarkoituksenmukaiseen jar-
jestamiseen niitd hoidettaessa seka siihen, ettei noudatettava paatdoksentekojarjes-
telma anna yksittaiselle kunnalle yksipuolisen maaraamisvallan mahdollistavaa ase-
maa. Merkitysta on annettu myds sille, onko jarjestely supistanut oleellisesti yhteistoi-
mintaan velvollisten kuntien yleista toimialaa. Lisaksi valiokunta on pitanyt ongelmalli-
sena kuntien yhteistoimintaelimen tehtavien lisdamista siina maarin ja silla tavalla,
ettd se vaikuttaisi oleellisesti jAsenkuntien hallintoon ja vaarantaisi kunnallisen itsehal-
linnon periaatteisiin sisaltyvan periaatteen kunnan paatdsvallan kuulumisesta kunta-
laisten valitsemille toimielimille. Vastaavat nakokohdat on huomioitava erillisratkai-
susta sdadettdessa.

69



VALTIONEUVOSTON SELVITYS- JA TUTKIMUSTOIMINNAN JULKAISUSARJA 2019:67

5.2 Yhdenvertaisuusvaatimus ja
perusoikeuksien toteuttaminen

Perustuslain 22 §:n mukaisesti julkisen vallan on turvattava perusoikeuksien ja ihmis-
oikeuksien toteutuminen. Perustuslain 6 §:n yhdenvertaisuussaantely puolestaan
edellyttaa, ettd ihmisia kohdellaan yhdenvertaisesti lain edessa ja ettei ketdan aseteta
ilman hyvaksyttavaa perustetta toisiin nahden eri asemaan henkildkohtaisen syyn
vuoksi. Tama vaatimus koskee luonnollisesti myds kuntien ja maakuntien tehtavien
saantelya.

Kuntien tehtavid koskevassa sdantelyssa ei kuitenkaan ole kysymys kuntien perusoi-
keuksista tai oikeudesta yhdenvertaiseen kohteluun. Kunnat, kuten myés maakunnat
ja muut julkisen vallan elimet, ovat perusoikeuksien kannalta velvoitettuja tahoja. Ne

ovat osa sita "julkista valtaa”, jonka perustuslain 22 §:n mukaisesti on turvattava pe-

rus- ja ihmisoikeuksien toteutuminen. Ne eivat ole perusoikeuksien subjekteja.

Yksittaisten kuntien ja muiden itsehallintoalueiden erityiskohtelu ei niin ollen anna
muille kunnille automaattisesti oikeutta samanlaiseen kohteluun. Tama ilmenee jo pe-
rustuslain 6 §:n sanamuodosta. Se koskee sanamuotonsa mukaan ihmisia. Nain ollen
esimerkiksi Helsingin erityiskohtelu sosiaali- ja terveydenhuoltoa koskevassa lainsaa-
danngdssa ei siten tuottaisi automaattisesti muille suurille kaupungeille oikeutta sa-
manlaiseen kohteluun.

Vaikka kunnilla ei niin ollen ole oikeutta yhdenvertaiseen kohteluun, ei yhdenvertai-
suusperiaatetta voi toisaalta sivuuttaakaan saadettdessa kuntien erilaisista tehtavista.
Perustuslain yhdenvertaisuusperiaatteesta seuraa nimittain, ettd kuntien ja maakun-
tien asukkaita tulee lahtdkohtaisesti kohdella samalla tavoin tekematta eroa esimer-
kiksi heidan asuinpaikkansa perusteella. Perustuslakivaliokunta on myds korostanut,
ettd pelkkda maantieteellistd kriteeria ei voida pitda hyvaksyttavana erotteluperus-
teena perusoikeusjarjestelmassa, jonka kokonaisuuteen kuuluvat myés maassaliikku-
misoikeus ja asuinpaikan valitsemisen vapaus.?*!

Millaisia rajoituksia perustuslain yhdenvertaisuusperiaate sitten asettaa kuntien tehta-
vien eriyttamiselle? Ensiksi voidaan todeta, ettei perustuslaki edellyta ainakaan sel-
laista kaavamaisuutta, jossa kaikkien kuntien asukkaita tulisi kohdella samalla tavalla
riippumatta alueellisista olosuhteista ja esimerkiksi vaestdpohjaa koskevista eroista.
Perustuslaki ei edellyta kaikkien tapausten kohtelemista samalla tavoin vaan saman-
laisten tapausten kohtelemista samalla tavoin ja erilaisten eri tavoin. Jo hallitusmuo-

%1 Ks. PeVL 59/2001 vp, s. 2.
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don yhdenvertaisuussaanndksen voimassaollessa perustuslakivaliokunnan tulkintalin-
jaksi muodostui itse asiassa, ettei yhdenvertaisuusdannds edellyttanyt kaikkien kan-
salaisten kaikissa suhteissa samanlaista kohtelua, elleivat asiaan vaikuttavat olosuh-
teet ole samanlaisia.?*2 Esimerkiksi asunto-oikeudet saatettiin perustaa vain joillekin
paikkakunnille, kun ne perustettiin yleisen alioikeuden osastoiksi niille paikkakunnille,
joilla huoneenvuokrariitoja esiintyi runsaasti?3. Kuten perustuslain esitdissa todetaan,
lainsdadanndlle on myds ominaista, ettd se kohtelee tietyn hyvaksyttavan yhteiskun-
nallisen intressin vuoksi ihmisia eri tavoin edistddkseen muun muassa tosiasiallista
tasa-arvoa. Tassa suhteessa lainsaatajalle jaa vaistamatta jonkin verran harkintamar-
ginaalia, joka liittyy yhteiskuntapoliittisten valintojen tekemiseen. Perustuslakivalio-
kunta on seka vanhan hallitusmuodon ettd uuden perustuslain aikaisessa kaytannos-
saan usein korostanut, ettei yhdenvertaisuusperiaatteesta voi johtua tiukkoja rajoja
lainsaatajan harkinnalle pyrittdessa kulloisenkin yhteiskuntakehityksen vaatimaan
saantelyyn. 23

Perustuslakivaliokunta on myds usein korostanut, etta tietyn alueen erityisolosuhteet
ja niihin liittyvat tarpeet turvata perusoikeuksien toteutuminen edellyttavat toisinaan
poikkeamista muutoin yhtenevasta hallintomallista. Perustuslakivaliokunta on tulkinta-
kaytanndssaan painottanut, ettd hallintoa jarjestettdessé on otettava huomioon perus-
tuslain 17 ja 122 §:ssa saadetyt kielelliset perusoikeudet ja etta kielelliset olosuhteet
voivat merkitd myds sellaisia erityisia syita, joiden vuoksi muutoin sinansa hallinnolli-
sesti yhteensopivista aluejaotuksista voidaan poiketa®. Kielellisten oikeuksien kan-
nalta hallinnollisissa jaotuksissa tulisi pyrkia sellaisiin ratkaisuihin, jotka parhaiten to-
teuttavat kielelliset oikeudet.

Kainuun hallintokokeilua koskevassa lausunnossaan perustuslakivaliokunta puoles-
taan korosti, ettd uuden tyyppisen hallintomallin kokeilua perustelivat muun muassa
Kainuun vaikeaan taloudelliseen ja sosiaaliseen tilanteeseen liittynyt tarve turvata
maakunnan asukkaille yhdenvertaiset mahdollisuudet saada sosiaali- ja terveyspalve-
luja. Kainuun hallintokokeiluun seurauksenahan Kainuun alueen kunnilla olleet sosi-
aali- ja terveydenhuollon seka eraat sivistyksellisten oikeuksien turvaamiseen liitty-
neet tehtavat annettiin muusta maasta poiketen maakunnan hoidettavaksi. Erilaista
kohtelua voitiin tuolloin pitda hyvaksyttavana, kun silla pyrittiin julkiseen valtaan perus-
tuslain 16 §:n 2 momentissa ja 19 §:n 3 momentissa kohdistettujen velvoitteiden mu-
kaisesti turvaamaan maakunnan asukkaiden oikeutta riittaviin sosiaali- ja terveyspal-

2 Ks. esim. PeVL 13/1978 vp; PeVL 11/1982 vp; PeVL 3/1983 vp; PeVL 1/1986 vp; PeVL 2/1987
vp; PeVL 3/1988 vp.

233 PeVL 4/1973 vp.

B4 Ks. PeVL 67/2014 vp; PeVL 12/1990 vp; PeVL 3/1991 vp.
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veluihin seka oikeutta kehittda itsedan ja saada yhtalaisesti myds muuta kuin perus-
opetusta.?® Ei siten ole estettd esimerkiksi osoittaa sote-tehtdvid muualla maassa
noudatetusta maakuntamallista poiketen jollekin yksittaiselle kaupungille, kunhan tal-
laiselle ihmisia alueellisesti erilailla kohtelevalle saantelylle on osoitettavissa perustus-
lain kannalta hyvaksyttavat perusteet.

Erilaisissa olosuhteissa elavien ihmisten kohtelu samalla tavoin (tasapaistdminen)
saattaa itse asiassa eraissa tilanteissa merkita kiellettya syrjintaa, koska syrjinnan
kieltojen tarkoituksena ei ole poistaa ihmisten valisia hyvaksyttavia eroja tai erotte-
luja.?% Euroopan ihmisoikeustuomioistuin on vahvistanut saman periaatteen tapauk-
sessa Thlimmenos v. Kreikka. Siina tuomioistuin paatti, ettd myos erilaisessa ase-
massa olevien henkildiden samanlainen kohtelu voi loukata 14 artiklaa, mikali kohte-
lulle ei ole esitettavissa oikeutusperusteita®’. Julkisella vallalla oleva perustuslain
22 §:n mukainen perus- ja ihmisoikeuksien turvaamisvelvoite voi siten alueellisista
olosuhteista riippuen toisinaan edellyttaa tietylla alueella muusta maasta poikkeavaa
ratkaisua.

Yhdenvertaisuusperiaatteen ja kunnallisen itsehallinnon kannalta keskeisiksi kysy-
myksiksi erilaisissa alueellisissa erillisratkaisuissa nousevatkin erilaisen kohtelun tar-
koitusperaan seka oikeasuhtaisuuteen palautuvat nakdkohdat: Mitd enemman kuntien
tehtavat poikkeavat toisistaan ja mité laaja-alaisemmin kuntien tehtavia siirretaan epa-
tasaisesti kuntia suuremmille itsehallintoalueille, sitd painavampia erottelun tarkoituk-
seen liittyvid perusteita tallaiselle maantieteellisiin kriteereihin perustuvalle erilaiselle
kohtelulle tulee osoittaa.

Mita tallaiset hyvaksyttavat perusteet sitten voisivat olla? Perustuslakivaliokunta on
useaan otteeseen todennut, ettd sosiaali- ja terveyspalvelujen uudistamiselle on ole-
massa perusoikeusjarjestelmaan pohjautuvia painavia perusteita, jotka puoltavat sosi-
aali- ja terveyspalvelujen jarjestamis- ja tuottamisvastuun siirtamista yksittaisia kuntia
suurempien toimijoiden hoidettavaksi.?® Vastaavia perusteita voidaan soveltaa myds

25 PeVL 65/2002 vp, s. 3—4. Kainuun hallintokokeilua koskevissa lausunnoissaan perustuslakiva-
liokunta viittaa lainsdadannon kokeiluluonteisuuteen ja alueellisia kokeiluja koskevaan kaytan-
téonsa. Naita viittauksia kokeilulainsdadantéon ei kuitenkaan tule tulkita ikdankuin lain kokeilu-
luonteisuutta voitaisiin sellaisenaan pitéda perustuslain 6.2 §:n tarkoittamana erilaisen kohtelun hy-
vaksyttavana perusteena. Nain tuskinnimittdin on. Esimerkiksi etniseen alkuperdan perustuvaa
syrjintaa ei voitaisi oikeuttaa pelkastaan silla, etta syrjintdan johtava lainsdadanté on kokeiluluon-
teinen. Kokeilun sijaan Kainuun hallintokokeilussa olennainen erilaisen kohtelun peruste liittyi so-
siaalisten ja sivistyksellisten oikeuksien turvaamiseen. Kun erilaisen kohtelun tarkoitusperana oli
perusoikeuksien turvaaminen,kokeilutarkoituksen ja ennen kaikkea siihen liittyvan ajallisen rajoit-
teen voi katsoa tdssé suhteessa lieventaneen tassa tarkoituksessa tehdyn erilaisen kohtelun as-
tetta siitd, mita se olisi kenties ollut, jos lainsdadanto olisi tarkoitettu pysyvaksi.

26 Ks. Ojanen & Schenin 2011, s. 239.

237 Ks. Thlimmenos v. Kreikka, 6.4.2000, k. 44.

28 Ks. PeVL 26/2017 vp, s. 7; PeVL 30/2016 vp, s. 2; PeVL 75/2014 vp, s. 2; PeVL 67/2014 vp, s.
3-4.
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kuntien tehtavien eriyttdmistd koskevaan saantelyyn: silté osin kuin kuntien tehtavien
eriyttdmisen katsotaan johtavan alueellisiin eroihin ihmisten valilla, voidaan tallaisia
eroja pitda herkimmin hyvaksyttavana silloin, kun niiden osoitetaan edistdvan perusoi-
keuksien toteutumista. Kun otetaan huomioon kuntien keskeinen rooli sosiaali- ja ter-
veyspalvelujen tuottajana, sosiaali- ja terveyspalvelujen riittdvyyden takaaminen on
omiaan perustelemaan myds kuntien tehtavien eriytymistd samoin kuin ndiden tehta-
vien siirtdmista kuntaa suuremmille hallintoelimille.

Selvaa toisaalta myos on, ettei omaksuttava hallintomalli saa vaarantaa perusoikeuk-
sien toteutumista. Yksi keskeinen syy aiempien sote-uudistusten epaonnistumiselle
on liittynyt siihen, ettd uudistuksen katsottiin osaltaan estdvan julkista vastaa toteutta-
masta sille kuuluvaa perusoikeuksien turvaamisvelvollisuutta. Perustuslakivaliokunta
on naissa yhteyksissa viitannut perustuslain 6 §:n ja 19 §:n 3 momentin muodosta-
maan kokonaisuuteen, jonka se on katsonut edellyttavan, etta julkisen vallan on tur-
vattava lailla yhdenvertaisella tavalla jokaiselle oikeus riittaviin sosiaali- ja terveyspal-
veluihin. Maakuntamalliin pohjautuvassa lainsdadanndssa oli valiokunnan mukaan
sen vuoksi varmistettava, etta jarjestamisvastuussa olevalla maakunnalla on seka riit-
tavat taloudelliset voimavarat ettd muutoinkin riittava henkilosto-, tila- ja laitteistokapa-
siteetti tuottaa riittdvat sosiaali- ja terveyspalvelut. Naiden vaatimusten tulee toteutua
paitsi kunkin maakunnan sisélla myds koko valtakunnan tasolla?3. Samoin s&aadan-
naisperusteisesti oli varmistettava, etta palveluiden tuottamisesta vastaava kykenee
kaikissa tilanteissa asianmukaisesti turvaamaan sosiaali- ja terveydenhuollon palve-
luiden riittdvan saatavuuden ja tarvittaessa valittémasti puuttumaan korvaavan palve-
lutuotannon keinoin mahdollisiin palveluiden saatavuutta vaarantaviin tilanteisiin.
Tama velvoite seurasi valiokunnan mukaan suoraan perustuslain 19 §:n 3 momen-
tista.24

Perustuslakivaliokunta on viime vaalikauden sote-uudistukseen liittyneissa lausun-
noissaan korostanut myos sita, ettd perus- ja ihmisoikeuksien toteutuminen on kyet-
tava turvaamaan uudistuksen voimaantulosta alkaen?*'. Tlta osin perustuslakivalio-
kunta viittasi viime vaalikaudella esilla olleen uudistuksen toteutusaikatauluun ja siita
saatuun asiantuntijaselvitykseen. Valiokunnan saamasta asiantuntijaselvityksesta il-
meni, ettd ehdotetun lainsdddanndn toteuttamisaikataulu ja se, ettei valinnanvapaus-
mallin toimeenpanoa ollut vaiheistettu riittavalla tavalla, oli omiaan vaarantamaan pe-
rusoikeuksien turvaamisvelvoitteen. Tdman vuoksi ehdotusta ei voitu toteuttaa tavalli-
sen lain saatédmisjarjestyksessa. Samoin valiokunta viittasi siihen, ettd voimaantulo

29 PeVL 15/2018 vp, s. 17-18.
240 PeVL 15/2018 vp, s. 18-19.
21 Ks. esim. PeVL 26/2017 vp, s. 43.
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ehdotetussa muodossa saattaa myds aiheuttaa ongelmia maakuntien talouden kesta-
vyydelle?*? ja sita kautta haitata maakunnan mahdollisuuksia tarjota asukkailleen riit-

tavat ja yhdenvertaiset sosiaali- ja terveydenhuollon palvelut.

Perusoikeuksien turvaamisvelvollisuus kytkeytyy edelleen myoés aluehallintomalleja
koskeviin rahoitusratkaisuihin. Talta osin perustuslakivaliokunnan kanta on selva: pe-
rustuslain 22 §:n mukaiseen perusoikeuksien toteuttamisvelvollisuuteen kuuluu valtion
vastuu huolehtia siita, etta sosiaali- ja terveydenhuollon palvelujen jarjestamisvelvolli-
silla on kdytannon edellytykset suoriutua tehtavistdan. Valiokunta piti tdman vuoksi
viime vaalikaudella myds maakuntien rahoituksen lahtdkohtana sita, etta tehtavista
saadettdessa on huolehdittava rahoitusperiaatteen mukaisesti maakuntien tosiasialli-
sista edellytyksista suoriutua velvoitteistaan?*3. Sama kanta toistettiin valinnanva-
pausesityksesta annetussa lausunnossa PeVL 15/2018 vp. Kun maakunnille ei ehdo-
tettu verotusoikeutta ja maakuntien itsehallinnon suoja oli kunnallisen itsehallinnon
suojaa rajoitetumpaa, ratkaisevassa asemassa maakuntien sosiaali- ja terveyspalve-
lujen turvaamisessa oli nimenomaan valtion rahoituksen riittdvyys ja sen oikea koh-
dentaminen.?*

5.3 Kielelliset oikeudet

Alueellista hallintoa koskevat muutokset saattavat toisinaan vaikuttaa kielellisten oi-
keuksien toteutumisedellytyksiin, jos esimerkiksi suunnitellun maakunnan alueen
osalta sote-jarjestajan suomen- tai ruotsinkielisten maara jaa suhteellisesti vahaisem-
maksi kuin jossain vaihtoehtoisessa aluejakomallissa.

Tallaista asetelmaa joudutaan arvioimaan yhtaalta sote-uudistuksen taustalla olevien
ja varsinkin perustuslain 19 §:ssa saadettyjen sosiaalisten oikeuksien yhdenvertaisen
turvaamistavoitteen ja toisaalta perustuslain 17 §:ssa turvattujen kielellisten oikeuk-
sien kannalta. Kielellisten oikeuksien toteutumiseen viitataan myds hallinnollisia ja-
otuksia koskevassa perustuslain 122 §:ssa. Perustuslain 122 §:n 1 momentin mukaan
"hallintoa jarjestettdessa tulee pyrkia yhteensopiviin aluejaotuksiin, joissa turvataan
suomen- ja ruotsinkielisen vaestdén mahdollisuudet saada palveluja omalla kielelldan
samanlaisten perusteiden mukaan.”

242 Ks. my6s VaVL 5/2018 vp, s. 17.
243 Ks. PeVL 26/2017 vp, s. 2223 ja siina viitatut lausunnot.
244 Ks. PeVL 15/2018 vp, s. 20-21 ja siina viitatut lausunnot.
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Hallinnollisia jaotuksia koskevaa perustuslain 122 §:n saannésta on syyta pitéda nor-
matiiviselta statukseltaan vahvempana kuin sddnndksen sanamuodossa oleva ohjel-
mallisuutta kuvaava viittaus "tulee pyrkia yhteensopiviin aluejaotuksiin” nayttaisi edel-
lyttavan. Sdannoksessa on nimittain aluehallinnon jarjestamisen ohella kyse perustus-
lain 17 §:ssa turvattujen kielellisten oikeuksien toteuttamisesta. Perustuslain 17 §:n 2
momentin mukaan jokaisen oikeus kayttaa tuomioistuimessa ja muussa viranomai-
sessa asiassaan omaa kieltdan, joko suomea tai ruotsia, sekd saada toimituskirjansa
talla kielelld turvataan lailla. Julkisen vallan on huolehdittava maan suomen- ja ruot-
sinkielisen vaeston sivistyksellisista ja yhteiskunnallisista tarpeista samanlaisten pe-
rusteiden mukaan.

Perustuslakivaliokunta onkin antanut kielellisten oikeuksien toteutumiselle painavan
merkityksen erityisesti aluehallinnon muutoksia koskevissa asioissa. Tarkastellessaan
aluehallinnon uudistamista koskevaa lainsdadantéa valiokunta on nojautunut perus-
tuslakiuudistuksessa omaksumaansa kantaan, jonka mukaan kielelliset olosuhteet
voivat merkitd myds sellaisia erityisia syita, joiden vuoksi sindnsa yhteensopivista
aluejaotuksista voidaan poiketa?#°. Valiokunta omaksui tdssa kohtaa jossain maarin
poikkeuksellisestikin perusoikeusmyonteista laintulkintaa?*¢ muistuttavan tulkintaperi-
aatteen: jos hallinnollisesti toimiva aluejako on mahdollista maaritella useilla vaihtoeh-
toisilla tavoilla, perusoikeuksien turvaamisvelvollisuus edellyttaa, etta niista valitaan
vaihtoehto, joka parhaiten toteuttaa kielelliset perusoikeudet?*’.

Sittemmin perustuslakivaliokunta toisti saman periaatteen useassa muussakin yhtey-
dessa?*8, Se myOs korosti, ettd kuntajaon muutosten ei pida johtaa kuntien kielellisen
aseman muuttumiseen eika huonontaa kielirynmien mahdollisuuksia tulla toimeen
omalla kielellaan?*°,

Perustuslakivaliokunnan edella viitattua kantaa siita, ettd aluejaotuksissa tulee valita
aina kielelliset oikeudet parhaiten toteuttava vaihtoehto, voidaan pitaa sikali poikkeuk-
sellisena, ettei siind oteta huomioon muihin perusoikeuksiin kohdistuvia vaikutuksia.
Valiokunta on toisaalta yleensa korostanut, ettei eri perusoikeuksien valilla ole hie-
rarkkista etusijajarjestyst&?s°.

Jos kysymys on sellaisesta puhtaasta hallinnollisesta uudelleenjarjestelysta, joka ei
liity suoraan joidenkin muiden perusoikeuksien toteuttamiseen, kielellisia oikeuksia

245 PeVL 21/2009 vp. Ks. PeVM 10/1998 vp, s. 35.

26 PeVM 25/1994 vp.

247 PeVL 21/2009 vp.

28 Ks. PeVL 67/2014 vp, s. 14; PeVL 20/2013 vp, s. 8; PeVL 15/2013 vp, s. 2.

29 Ks. PeVL 37/2006 vp, s. 7; PeVL 33/2009 vp, s. 2.

%0 Ks. esimerkiksi PeVL 14/2018 vp ja siina yksityisyyden suojan asemasta perusoikeusjarjestel-
man kokonaisuudessa todettu.
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koskevaa painotusta voidaan pitaa perusteltuna. Tahanhan jo hallinnollisia jaoctuksia
koskeva perustuslain 122 §:n sdannds nimenomaisesti viittaa. Sen sijaan tilanne on
jossain maarin toinen, jos hallinnollista jakoa koskevassa saantelyssa on kysymys
my0s perusoikeuksien toteuttamisesta. Perustuslakivaliokunta tdsmensikin juuri tal-
laista tilannetta koskevaa tulkintastandardia terveydenhuoltolain ja sosiaalihuoltolain
muuttamista koskeneessa lausunnossa PeVL 63/2017 vp. Lausunnon keskeiseksi tul-
kintaongelmaksi muodostui kysymys laajan ymparivuorokautisen paivystyksen jarjes-
tamisesta Vaasan ja Keski-Pohjanmaan sairaanhoitopiirin asukkaille. Esityksen pe-
rustelujen mukaan esityksella toteutetulla uudistuksella olisi kielteisia vaikutuksia kie-
lellisten oikeuksien toteutumiseen erityisesti Vaasan sairaanhoitopiirin 85 000 ruotsin-
kielisen ja Keski-Pohjanmaan sairaanhoitopiirin noin 12 000 ruotsinkielisen henkilon
kohdalla. Hallituksen esitys merkitsi, ettd Etela-Pohjanmaan yksikielisesti suomenkie-
lisen sairaanhoitopiirin keskussairaalassa Seingjoella olisi Iahin laajan ymparivuoro-
kautisen paivystyksen yksikkd Vaasan ja Keski-Pohjanmaan sairaanhoitopiirien asuk-
kaille.

Perustuslakivaliokunta kiinnitti lausunnossaan ensiksi huomiota siihen, etta hallituk-
sen esityksessa maaritetty kiireellisen sairaanhoidon laajan ymparivuokautisen pai-
vystyksen hallinnollinen jaotus liittyy perustuslain 19 §:n 1 momentissa jokaiselle tur-
vattuun oikeuteen valttamattomaan huolenpitoon?' seka perustuslain 19 §:n 3 mo-
mentissa julkiselle vallalle saadettyyn velvollisuuteen turvata, sen mukaan kuin lailla
tarkemmin saadetaan, jokaiselle riittavat sosiaali- ja terveyspalvelut.

Viitattuaan ensin aiempaan tulkintakaytantédnsa velvollisuudesta valita erilaisista toi-
mivista aluejakomalleista sellainen, joka toteuttaa kielelliset perusoikeudet parhaiten,
perustuslakivaliokunta kiinnitti kuitenkin huomiota siihen, ettéd ehdotuksella oli myds
sosiaalisten perusoikeuksien turvaamiseen liittyvia tavoitteita. Valiokunta korosti, etta
tallaisessa harkintatilanteessa, joka liittyy perimmiltdan perustuslaissa turvattuihin
valttdamattomaan huolenpitoon ja riittaviin sosiaali- ja terveyspalveluihin, on pyrittava
ratkaisuun, joka samanaikaisesti toteuttaa parhaalla mahdollisella tavalla my6s muita
perusoikeuksia. Valiokunta toisaalta muistutti, etta kieli ja potilaan tarve tulla ymmar-
retyksi on tarkea osa potilasturvallisuutta.

Arvioituaan hallituksen esityksen perusteluissa ja sosiaali- ja terveysministerion lisa-
selvityksessa esitettyja perusteluita omaksutulle erikoissairaanhoidon keskittamisrat-
kaisulle perustuslakivaliokunta katsoi, etta oli riittdvan uskottavasti pystytty esitta-
maan, ettd ehdotettu ratkaisu on vaestdn palvelutarpeen, saavutettavuuden ja potilas-
turvallisuuden kannalta esilla olleista vaihtoehdoista parempi. Taman huomioon ot-
taen perustuslakivaliokunta totesi, etta perustuslaista ei seuraa velvoitetta antaa ta-
mankaltaisessa harkintatilanteessa kielellisille oikeuksille yksinomaisesti ratkaisevaa

%1 HE 309/1993 vp, s. 69.
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painoarvoa muiden perusoikeuksien toteutumisen kustannuksella. Samalla valiokunta
kuitenkin korosti perustuslain 17 §:n 2 momentin edellyttavan, ettd myos ehdotetussa
ratkaisussa turvataan kattavasti ruotsinkielisen vaestdn oikeus kiireelliseen sairaan-
hoitoon ja muihin sosiaali- ja terveyspalveluihin omalla kielellaan asioiden ja saman-
laisten perusteiden mukaan kuin suomenkielisen vaestdn kohdalla. Perustuslakivalio-
kunta edellyttikin, ettd mikali sosiaali- ja terveysvaliokunta hyvaksyy hallituksen esitta-
man mallin laajan péaivystyksen sairaaloista, kielellisten oikeuksien kaytanndn toteutu-
minen tulee turvata vahintaan asettamalla Seindjoen keskussairaalalle nimenomainen
lakisaateinen velvoite huolehtia siita, etta Vaasasta Seinajoelle siirtyvat ruotsinkieliset
voivat kaytanndssa kayttada omaa kieltdan. Tallaisen lisdyksen tekeminen terveyden-
huoltolakiin oli edellytyksena sille, etta lakiehdotus voidaan kasitella tavallisen lain
saatamisjarjestyksessa.

Perustuslakivaliokunnan ylld omaksumaa kantaa yhtaalta aluejaotuksen hyvaksytta-
vyydesta ja toisaalta kielellisten oikeuksien turvaamisesta voidaan lukea ilmaisuna
eraanlaisesta valtiosaantdoikeudellisesta optimointikaskysta. Hallinnollisista jaotuk-
sista sdadettdessa on pyrittdva valitsemaan sellainen vaihtoehto, joka turvaa parhai-
ten kaikki tapauksessa relevantit perusoikeudet.

Johtopaatdksena kielellisten oikeuksien merkityksesta voidaankin todeta, etta perus-
tuslakivaliokunnan viimeaikainen tulkintakaytanto osoittaa, ettei kielellisen vahemmis-
ton pieni osuus esimerkiksi tietyssa aluejakomallissa ole sellainen aluejakoa maa-
réava peruste, joka edellyttaisi valitsemaan jonkin muun aluejaon. Kielellisten oikeuk-
sien toteuttaminen voisi olla tdssa suhteessa aluejakoa maaraava peruste, jos jaotuk-
sella ei pyrittaisi edistdmaan minkdan muun perusoikeuden toteutumista. Jos kuiten-
kin pystytaan riittdvan uskottavasti esittdmaan, ettd ehdotettu ratkaisu on sosiaalisten
oikeuksien toteutumisen, riittdvien terveyspalvelujen saavutettavuuden ja esimerkiksi
potilasturvallisuuden kannalta esilla olleista vaihtoehdoista parempi kuin jokin kielelli-
set oikeudet paremmin turvaava vaihtoehto, ei perustuslain 122 § esta tallaisen sosi-
aaliset oikeudet paremmin turvaavan vaihtoehdon valintaa. Tall6in on kuitenkin sa-
malla sdaddsperustaisesti turvattava, etta kielelliset oikeudet toteutuvat myos vahem-
mistdoon kuuluvien osalta asettamalla esimerkiksi maakunnalle lakisdateinen velvoite
huolehtia, ettd suomen- ja ruotsinkielisellad vaestoélla on tosiasialliset mahdollisuudet
saada palveluja omalla kielellaan. Taman velvoitteen toteuttamisen tapa riippuu luon-
nollisesti valittavasta aluejaon mallista ja sen vaikutuksista eri vaestdnosien kielellisiin
oikeuksiin.
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5.4 Kunnallisen itsehallinnon vahimmaisehdot

Voimassa oleva perustuslain 121 § pohjautuu jo hallitusmuodon voimassa ollessa va-
kiintuneeseen kaytantdon, jonka mukaan perustuslainvoimaisesti suojattu kunnallinen
itsehallinto merkitsee kuntalaisille kuuluvaa oikeutta paattda kuntansa hallinnosta ja
taloudesta. Itsehallinto kattaa muun muassa kuntalaisten oikeuden itse valitsemiinsa
hallintoelimiin?%2. Tavallisella lailla ei voida puuttua itsehallinnon keskeisiin ominais-
piirteisiin tavalla, joka asiallisesti ottaen tekisi itsehallinnon merkityksettomaksiZ®.

5.4.1 Kansanvaltaisuus ja osallistumisoikeudet

Kansanvaltaisuuteen liittyvat nakokohdat ovat niin keskeinen osa kunnallisen ja myos
maakunnallisen itsehallinnon sisaltda, etta ne tulee joka tapauksessa toteuttaa osana
kuntien tehtavien ja hallinnon eriytymista tarkoittavia ratkaisuja. Perustuslain esitéiden
mukaan kansanvallan toteuttamisessa olennainen merkitys on erityisesti kunnallisella
itsehallinnolla?, mutta perustuslakivaliokunta on katsonut kansanvaltaa koskevien
vaatimusten koskevan myos maakuntaitsehallintoa2®®. Perustuslakivaliokunta on kay-
tdnndssaan katsonut perustuslain 2 §:ssé ilmaistun kansanvaltaisuusperiaatteen tar-
koittavan kunnallisen itsehallinnon osalta ylimman kunnallisen paatoksentekojarjestel-
man demokraattisuutta®®. Perustuslain 2 §:n saannoksilla kansanvaltaisuudesta on
l[&heinen yhteys perustuslain 14 §:n 4 momenttiin, jonka mukaan julkisen vallan tehta-
vana on edistaa yksilon mahdollisuuksia osallistua yhteiskunnalliseen toimintaan ja
vaikuttaa hanta itsedan koskevaan paatdksentekoon. Nama |ahtdkohdat on omaksut-
tava myds maakuntien tai muiden kuntia suurempien alueiden hallintoa jarjestetta-
essa.

Perustuslailla suojattu kunnallinen itsehallinto merkitsee kuntalaisille kuuluvaa oi-
keutta paattda kuntansa hallinnosta ja taloudesta. ltsehallinto kattaa muun muassa
kuntalaisten oikeuden itse valitsemiinsa hallintoelimiin?®”. Tavallisella lailla ei voida
puuttua itsehallinnon keskeisiin ominaispiirteisiin tavalla, joka asiallisesti ottaen tekisi
itsehallinnon merkityksettémaksi.2%8

%2 HE 1/1998 vp, s. 175; PeVL 63/2014 vp, s. 2.

23 PeVL 20/2013 vp, s. 5-7; PeVL 22/2006 vp, s. 2; PeVL 31/1996 vp, s. 1.

%4 HE 1/1998 vp, s. 74.

25 PeVL 26/2017 vp.

%6 Ks. PeVL 63/2014 vp, s. 3; PeVL 24/2008 vp, s. 2; PeVL 23/2001 vp, s. 2.

7 HE 1/1998 vp, s. 175.

%8 Ks. esim. PeVL 20/2013 vp, s. 6; PeVL 22/2006 vp, s. 2; PeVL 65/2002 vp, s. 2-3; PeVL
31/1996 vp, s. 1.
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Perustuslakivaliokunta on alueellista itsehallintoa koskevassa kaytannodssaan korosta-
nut varsin voimakkaasti nimenomaan valittémilla vaaleilla valittavan elimen merki-
tysta. Sita vastoin muiden osallistumisoikeuksia toteuttavien toimenpiteiden valtio-
saantdinen merkitys on jaanyt vahaisemmaksi. Esimerkiksi Kainuun hallintokokeilua
koskevissa lausunnoissaan?®® valiokunta piti kansanvaltaisuusperiaatteen kannalta
tarkeana, ettd Kainuun maakunnan paatésvalta osoitettiin maakunnan asukkaiden va-
littdmilla vaaleilla valitsemalle toimielimelle. Maakunnan hallintojarjestelman kansan-
valtaisuus lievensi valiokunnan mukaan tehtavien siirrosta johtunutta kuntien asukkai-
den osallistumis- ja vaikutusmahdollisuuksien kaventumista kokeilualueen kunnissa.
Kunnallista itsehallintoa korvasi maakunnalle siirtyvien tehtavien osalta maakunnalli-
nen itsehallinto, jonka valiokunta tosin totesi olevan kunnan asukkaan nakdkulmasta
jonkin verran etaisempi.

Sita vastoin vuoden 2014 valtiopaivilld perustuslakivaliokunnan kasiteltdvana ollut
sote-jarjestamislakiehdotus muodostui valtiosdantooikeudellisesti ongelmalliseksi juuri
kansanvaltaisuuteen liittyvien puutteiden vuoksi. Valiokunta kiinnitti huomiota erityi-
sesti siihen, etta sen kasiteltdvana ollut ehdotus perustui kuntapohjaiseen malliin,
mutta ehdotetussa hallintomallissa erityisesti sosiaali- ja terveysalueen kuntayhtymat
muodostuivat poikkeuksellisen suuriksi. Tama puolestaan merkitsi valiokunnan mie-
lesta sita, etta etenkin pienten kuntien daniosuudet yhtymavaltuustossa jaivat hyvin
pieniksi — hallituksen esityksen perustelujen mukaan noin 180 kunnan aaniosuus olisi
jaanyt alle prosentin suuruiseksi. Vaikutusmahdollisuuksien vahaisyyden ongelmalli-
suus korostui valiokunnan mielesta sen vuoksi, etta kysymys oli kunnan asukkaiden
kannalta keskeisistad peruspalveluista. Rahoitusvastuun sailyminen kunnilla merkitsi
puolestaan sita, ettd kuntien budjetista keskimaarin hieman alle puolet olisi siirtynyt
kuntayhtyman paatdsvaltaan. Perustuslakivaliokunta paatyikin katsomaan, ettei ehdo-
tettu sadantely toteuttanut riittavalla tavalla perustuslain 2, 14 ja 121 §:ssa edellytettya
kansanvaltaisuutta.?®®

Tata perustuslakivaliokunnan havaitsemaa kansanvaltaisuusongelmaa ei poistanut
edes se, etta hallituksen esitykseen sisaltyi eraitd kansanvaltaisuuden toteutumisen ja
kuntien ja niiden asukkaiden vaikuttamismahdollisuuksien kannalta myonteisia meka-
nismeja. Tallaisina valiokunta viittasi etenkin kuntayhtymiin kohdistuvaan velvoittee-
seen kerata ja ottaa huomioon alueensa asukkaiden nakemykset samoin kuin sosi-
aali- ja terveysalueen jarjestamispaatdoksen hyvaksymiseen kytkettyyn maardenem-
mistdvaatimukseen. Merkitysta oli myds silla, ettd noudatettava paatdksentekojarjes-
telma ei yhdessakaan kuntayhtymassa mahdollistanut yksittaiselle kunnalle maaraa-

259 Ks. PeVL 22/2006 vp; PeVL 65/2002 vp.
260 Ks. PeVL 67/2014 vp.
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vaa asemaa. Nama seikat eivat valiokunnan mielesta kuitenkaan olleet riittavia kom-
pensoimaan hallintomalliin kansanvaltaisuusperiaatteen ndkdkulmasta liittyvia merkit-
tavia puutteita.

Perustuslakivaliokunta vaikuttaa siten tulkitsevan kansanvaltaiseen paatdksentekoon
liittyvia vaatimuksia varsin ankarasti. Tama lahtokohta tuli esiin myds valiokunnan
sote- ja maakuntauudistusta koskevassa lausunnossa PeVL 26/2017 vp. Viitattuaan
ensin kansanvaltaisuutta ja osallistumisoikeuksia koskeviin perustuslainsaannoksiin
valiokunta totesi, ettd kyseiset kansanvaltaisuuteen liittyvat 1ahtékohdat muodostavat
ydinsisallon niille vaatimuksille, joita perustuslaki asettaa maakuntaitsehallinnolle.

Kansanvaltaisuutta koskevilla vaatimuksilla — kaytannéssa vaatimusta valittomilla vaa-
leilla valittavasta edustuselimelld — on merkitystd myds siirrettdessa tehtavia kunnilta
maakunnille samoin kuin sdadettdessa kuntien yhteistoimintavelvoitteista. Saadetta-
essa tehtavien siirrosta kunnilta maakunnille on samalla varmistettava, etta siirto ei
muuta kunnan valtiosaantdoikeudellista roolia kunnan asukkaiden itsehallintoon pe-
rustuvana elimena?®', Valiokunta on talta osin viitannut perustuslain 121 §:n sana-
muotoon, jonka mukaan Suomi jakaantuu kuntiin. Perustuslakivaliokunnan kasityksen
mukaan saannos ilmentaa itsehallinnon suojan lisaksi perustuslainsaatajan tarkoitusta
siita, ettd Suomen hallinto rakentuu keskushallinnon alapuolella olennaisesti kuntien
ja kunnallisen itsehallinnon varaan?®2. Maakuntatason itsehallinto ei voi tAman vuoksi
kokonaan korvata kunnallista itsehallintoa. Tama merkitsee, ettd sdadettdessa tavalli-
sella lailla maakunnan itsehallinnosta on perustuslain 121 §:n vuoksi turvattava, ettei
tama tee merkityksettémaksi kunnallista itsehallintoa tai olennaisesti kavenna sen
merkitysta.

Perustuslakivaliokunnan kdytanndssa on myos pidetty mahdollisena s&ataa tavalli-
sella lailla pakkokuntayhtymista ja vastaavista kuntien yhteistoimintaelimista, vaikka
valiokunta onkin katsonut kuntien velvoittamisen lailla osallistumaan kuntayhtymaan
lahtdkohtaisesti rajoittavan jossain maarin kunnallista itsehallintoa ja niin ollen myds
kansanvaltaisen paatoksenteon merkitysta. Kansanvaltaisuuden kannalta keskeista
on ollut, etta jarjestelyssd muodostettava paatdksentekojarjestelma ei saa antaa yksit-
taiselle kunnalle yksipuolisen maaraamisvallan mahdollistavaa asemaa. Talle periaat-
teelle on annettu merkitystd myos oikeuskaytdnnossa. Korkein hallinto-oikeus on ta-
man mukaisesti kumonnut vuosikirjapaatoksessadan KHO 2014:144 valtioneuvoston
paatdksen, jonka perusteella yhdelle kunnalle olisi muodostunut yhteistoiminta-alu-
eella maaraava asema:

%1 PeVL 26/2017 vp.
%2 Ks. myods HE 1/1998 vp, s. 175.
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Valtioneuvostolla oli kunta- ja palvelurakenneuudistuksesta annetun lain (pui-

telaki) 15 §:n 2 momentin toisen ja kolmannen virkkeen perusteella toimivalta

tehdéd kunnan yhteistoimintaan velvoittavia paatéksia myds puitelain 5 a §:ssé
tarkoitetun mééréajan paatyttya, kun kunta oli pdattényt hoitaa puitelain 5 §:n

3 momentissa tarkoitettuja tehtévié toisin kuin oli ilmoittanut valtioneuvostolle

5 b §:n 4 momentin perusteella eikd kunnan paéattdma uusi tapa hoitaa mainit-
tuja tehtévié tayttényt niité vaatimuksia, joita tehtévien hoidolle asetetaan

5 §:ssé.

Valtioneuvoston yleisistunnon péétdkseen, jolla Tohmajérven kunta oli velvoi-
tettu jarjestdamaan perusterveydenhuolto yhteistoiminnassa Kiteen kaupungin
kanssa, siséltyi sellaisia maarayksia yhteistoiminta-alueella noudatettavasta
paétbksentekojérjestelmésta, jotka saattaisivat antaa Kiteelle yksipuolisen
maédéraédmisvallan. Korkein hallinto-oikeus piti valtioneuvoston p&éatésta tasta
syysta perustuslain 121 §:n 1 momentissa sdéadetyn kuntien itsehallinnon pe-
rustuslain suojan vastaisena, kun perustuslakia talté osin tulkittiin vakiintunei-
den, erityisesti perustuslakivaliokunnan puitelain sdétadmisen yhteydessé an-
tamasta lausunnosta (PeVL 37/2006 vp) ilmenevien tulkintaperiaatteiden mu-
kaisesti. Valtioneuvoston paéatés oli kumottava lainvastaisena. (KHO
2014:144.)

Kuntien yhteistoimintaa koskeva valtioneuvoston maaraamisvalta on merkityksellinen
seikka kuntien itsehallinnon ndkdkulmasta. Tallaisen valtioneuvoston maaraamisval-
lan ei ole katsottu olevan ristiriidassa perustuslaissa turvatun kunnallisen itsehallinnon
kanssa, kun valtioneuvoston toimivaltaa ovat rajoittaneet lain muut sdanndkset yhteis-
toiminnasta ja hallinnon yleiset oikeusperiaatteet seka kun valtioneuvoston paatds on
ollut valituskelpoinen ja pysynyt voimassa vain siihen asti, kunnes kunnat paasevat
sopimukseen yhteistoiminnasta. Sddnndsten valtioneuvoston toimivallasta on kuiten-
kin tullut olla riittavan tasmallisi&.?®3

5.4.2 Verotus

Vaikka perustuslaki ei aseta ehdottomia esteitad sote-uudistukseen liittyville alueellisille
erillisratkaisuille, omaksuttavan rahoitusratkaisun on vastattava perustuslain vaati-
muksia. Verotuksellisena I&ahtékohtana kuntien tehtavien eriytymisenkin tilanteissa on
perustuslain 121 §:n 3 momentin mukainen kuntien verotusoikeus. Maakuntien vero-
tusoikeudesta ei ole vastaavaa saanndésta perustuslain 121 §:n 4 momentissa. Perus-
tuslakivaliokunta on talta osin todennut, ettd lainsdatajan harkintavalta maakuntien ve-
rotusoikeuden suhteen on laaja. ltsendinen verotusoikeus olisi valiokunnan mielesta

263 Ks. PeVL 20/2013 vp, s. 5-6; PeVL 21/2009 vp, s. 4; PeVL 32/2001 vp, s. 3.
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perustuslain 121 §:n 4 momentin kannalta perusteltu, mutta se ei ole ehdoton maa-
kunnalliselle itsehallinnolle asetettava vaatimus.

Perustuslakivaliokunta on suhtautunut erityisen kriittisesti jarjestelyihin, jotka johtavat
kunnallisveroprosenttien huomattavaan eriytymiseen taikka siihen, ettéd kuntien toimin-
taedellytykset heikkenevat tavalla, joka vaarantaisi kuntien mahdollisuuksia paattaa
itsendisesti taloudestaan ja siten myds omasta hallinnostaan. Palvelujen rahoituksen
osalta aluetta ei voi jattaa uudistuksessa valtakunnallisen ratkaisun ulkopuolelle. Val-
tiosaantooikeudellisesti hankalana voidaan pitda myos jarjestelyd, jossa Suomessa
olisi useita erilaisia ja alueellisesti sovellettavia vero- ja peruspalvelujen rahoitusjarjes-
telmid. Kunnallisveron osalta selvana vaatimuksena on, ettd verovelvollisuuden ja ve-
ron maaraytymisen perusteista seka verovelvollisen oikeusturvasta saadetaan lailla.
Perustuslain 121 §:n 3 momentin sdannoksen esitdiden mukaan kunnallisen itsehal-
linnon peruslahtékohtien mukaisesti lailla on sdadettdva veron maaraytymisen perus-
teista eika veron suuruuden perusteista, kuten perustuslain 81 §:ssa edellytetdan val-
tion verojen osalta. Kunnilla on siten oikeus paattaa kunnallisen veron suuruudesta
lailla sdadettyjen maaraytymisperusteiden mukaan?®. Perustuslakivaliokunta totesi
perustuslain sdatdmisen yhteydessa, ettad kunnilla ei voi olla laista riippumatonta vero-
tusoikeutta, ja katsoi lainsdatajan olevan toimivaltainen jarjestelemaan kuntien vero-
tusoikeuden yksityiskohtia?®®. Kunnallisen verotusoikeuden keskeiseksi sisélloksi on
sittemmin valiokunnan kaytdnn6ssa muodostunut se, ettd oikeudella tulee olla reaali-
nen merkitys kuntien mahdollisuudelle paattaa itsenaisesti taloudestaan?%®.

Lainsaatajan harkintavalta kunnan verotusoikeuden alueella ulottuu tietyin edellytyk-
sin myds kunnallisveron maaran saantelyyn. Lausunnossaan PeVL 26/2017 vp perus-
tuslakivaliokunta arvioi maakuntalakia ja lakia sosiaali- ja terveydenhuollon jarjestami-
sesta koskeneen voimaanpanolakiehdotuksen 42 §:n saantelya, jonka mukaan kun-
nanvaltuuston oli maarattava vuoden 2019 tuloveroprosentiksi vuoden 2018 tulovero-
prosentti vahennettyna 12,47 prosenttiyksikélla. Saantely merkitsi, ettd kuntien vuo-
den 2019 tuloveroprosentti maaraytyy osittain suoraan lain perusteella.

Perustuslakivaliokunnan mielesta ehdotus ei sopinut hyvin yhteen perustuslain

121 §:n 3 momentin sanamuotoon ja esitdissa ilmaistuun ajatukseen, jonka mukaan
kunnilla on oikeus paattda kunnallisen veron suuruudesta laissa sdadettyjen maaray-
tymisperusteiden mukaan, koska kunnanvaltuustolla ei olisi asiassa lainkaan harkinta-
valtaa. Perustuslakivaliokunta viittasi toisaalta kuitenkin aiempaan kaytantéonsa,
jossa se oli todennut, ettd kunnilla ei voi olla laista riippumatonta verotusoikeutta, ja

264 HE 1/1998 vp, s. 176.
265 PeVM 10/1998 vp, s. 35.
%6 Ks. PeVL 67/2014 vp, s. 10; PeVL 16/2014 vp, s. 2-3.
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katsonut lainsaatajan olevan toimivaltainen jarjestelemaan kuntien verotusoikeuden
yksityiskohtia?®’. Valiokunnan mukaan verosta sdataminen kuuluu lahtékohdiltaan sel-
vasti lainsdadannon alaan. Tama koskee verorasituksen eri osatekijdiden, kuten vero-
pohjan, verokannan ja huojennusten, saantelya seka verotusmenettelyn sdantelys2%.
Lainsaatgjalle kuuluu verojarjestelman yleinen kehittdminen, kuten ratkaisut uusista
verotuskohteista ja verotuksen kiristdmisesta. Lainsaatajan toimivaltaan voi toisaalta
kohdistua rajoituksia esimerkiksi perusoikeuksista ja kunnallisesta itsehallinnosta?®.
Valiokunta ei ole pitanyt perustuslain 121 §:n vastaisena esimerkiksi lakiehdotusta,
jolla rajoitettiin kuntien valtaa paattaa kiinteistoveroprosentin suuruudesta®’®,

Valiokunta piti merkityksellisena sita, ettd ehdotuksen mukaisena lahtétasona vuoden
2019 veroprosentille olivat kuntien itsensa syksylla 2017 paattamat vuoden 2018 ve-
roprosentit. Lisaksi merkityksellista oli, etta rajoitus tehdaan verovelvollisten intres-
sissa. Ehdotuksen tavoitteena oli estda verotuksen tason yleinen kasvu sen johdosta,
ettd kuntien tehtavien siirtdminen maakunnille ja valtion rahoituksen piiriin edellyttda
valtion veron korotuksia. Perusteluissa viitattiin myos tarkoitukseen uudistaa peruspal-
veluiden valtionosuusjarjestelmaa, jolla turvattaisiin kuntien rahoitusperiaatteen toteu-
tuminen uudistuksen yhteydessa.

Perustuslakivaliokunta paatyi lopulta katsomaan, etta ehdotetulle kunnallisveron tason
saantelylle oli painavia perusteita. Valiokunnan mielestd ndma perusteet liittyivat
viime kadessa siihen, etta rajoitus toteutetaan suuren, perustuslain 19 §:n turvaami-
seen kytkeytyvan hallinnollisen uudistuksen siirtymaajan jarjestelyna?’". Valiokunta
katsoi, ettd kunnallisveroprosenttien tasosta voitiin kyseisessa erittdin poikkeukselli-
sessa tilanteessa saataa tavallisen lain saatamisjarjestyksessa perustuslain 121 §:n 3
momentin sitd estamatta.

Perustuslain reunaehdot kuntien eriytymisen verotusratkaisuissa voidaan tiivistaa
seuraaviin vahimmaisehtoihin:

o Hallinnollinen jarjestely ei saa johtaa kunnallisveroprosenttien suhteetto-
maan suureen eriytymiseen.

o Verotusoikeudensaantely ei saa vaarantaa kuntien oikeutta paattaa itse-
naisesti omasta taloudestaan.

e Perussaanndkset kunnallisverotuksesta on annettava lailla eika kunnilla
voi olla laista riippumatonta verotusoikeutta.

%7 PeVM 10/1998 vp, s. 35.

%8 PeVL 51/2005 vp, s. 2.

%9 Ks. PeVL 67/2014 vp, s. 12; PeVL 41/2002 vp, s. 2.
210 PeVL 51/2005 vp.

1 Ks. myos PeVL 51/2005 vp, s. 2-3.
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o Lainsaatajalla voi poikkeuksellisesti olla toimivalta saataa kunnallisveron
tasosta, vaikka lahtokohtaisesti asia kuuluu kunnallisen itsehallinnon pii-
riin.

5.4.3 Rahoitusperiaate

Perustuslakivaliokunta on kaytanndssaan korostanut, ettd kuntien tehtavista saadetta-
essa on huolehdittava rahoitusperiaatteen mukaisesti niiden tosiasiallisista edellytyk-
sista suoriutua velvoitteistaan?72. Valiokunta on katsonut, ett kunnille osoitettavat ra-
hoitustehtavat eivat itsehallinnon perustuslain suojan takia saa suuruutensa puolesta
heikentda kuntien toimintaedellytyksia tavalla, joka vaarantaisi kuntien mahdollisuuk-
sia paattaa itsenaisesti taloudestaan ja siten myds omasta hallinnostaan?’3. Rahoitus-
periaate sisaltyy myos Euroopan paikallisen itsehallinnon peruskirjan 9 (2) artiklaan,
jonka mukaan paikallisviranomaisten voimavarojen tulee olla riittavat suhteessa niihin
velvoitteisiin, jotka niille on annettu perustuslaissa ja muissa laeissa?’*.

Perustuslakivaliokunta on valtionosuusjarjestelmaa koskevassa kaytdnnéssaan katso-
nut, ettei perustuslain turvaaman rahoitusperiaatteen kannalta ole riittdvaa arvioida
sen toteutumista koko kuntasektorin tasolla, koska asukkaiden itsehallinto on suojattu
kussakin kunnassa. Vaikutuksia on siten tarkasteltava myds yksittaisten kuntien tilan-
teen kannalta?’>. Toisaalta valiokunta on katsonut, etta lainsaatajalla on varsin laaja
harkintamarginaali sdadettdessé leikkauksia valtionosuusjarjestelmaan silloinkin, kun
ne vaikuttavat merkittavasti yksittéisten kuntien valtionosuuksiin?’®. On selvaa, etta
nama rahoitusperiaatetta koskevat lahtokohdat soveltuvat myos sdantelyyn kuntien
tehtavien eriytymisesta. Tehtavia eriytettdessa on siten huolehdittava, ettéa kunnilla on
rittavat taloudelliset edellytykset suoriutua lakisaateisista tehtavistaan.

5.5 Kunnan olemassaolon valtiosaantoiset
vahimmaisedellytykset

Kunta- ja aluehallinnon kehittdmiseen ja mahdollisiin erillisratkaisuihin kytkeytyy myos
kysymys siitd, onko olemassa jokin raja, minka jalkeen hallinnollinen jarjestely voisi
olla ongelmallinen sen kohteena tai vaikutuspiirissa olevan kunnan olemassaolon
kannalta. Kysymys on viime kadessa yhtaalta siita, milla valtiosaantooikeudellisilla va-
himmaisedellytyksilld kuntaa voidaan ja on edelleen pidettava kuntana, ja toisaalta

212 Ks. PeVL 16/2014 vp, s. 2 ja siina mainitut lausunnot.

213 Ks. esim. PeVL 41/2014 vp, s. 3; PeVL 50/2005 vp, s. 2.

274 Ks. PeVL 16/2014 vp, s. 2.

215 Ks. esim. PeVL 40/2014 vp, s. 3; PeVL 16/2014 vp, s. 3; PeVL 41/2002 vp, s. 3.
216 Ks. esim. PeVL 40/2014 vp; PeVL 16/2014 vp.
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siitd, missa tilanteissa kunta lakkaa olemasta kunta. Samalla kyse on pohjimmillaan
kunnan vahimmaisedellytyksista ja siitd, mika kunta oikeastaan on.

Kuntia koskevissa perustuslain 121 ja 122 §:ssa ei ole maaritelty, mika on kunta. Pe-
rustuslaista ei muutoinkaan 16ydy suoraan kuntien olemassaolon tai kuntastatuksen
vahimmaiskriteerist6d?’’, ja sama patee myos sen esitdihin ja tulkintakaytantoon.
Mydskaan suomalaisissa valtiosdantdoikeudellisissa tai niitd laajemmissa julkisoikeu-
dellisiksi luonnehdittavissa perusteoksissa ei ole kasitelty kysymysta kuntien olemas-
saolon vahimmaisehdoista.?"®

Perustuslain tapaan kuntalaissakaan tai sen perusteluissa®’ taikka muussakaan lain-
sadadannodssa ei ole maaritelty kuntaa tai sen edellytyksia. Sen sijaan kuntaoikeudelli-
sessa kirjallisuudessa on esitetty kunnan maaritelmia ja sen keskeisten ominaispiirtei-
den kuvauksia. Esimerkiksi Hannuksen, Hallbergin ja Niemen mukaan kunta on osa
valtion laajasti ymmarrettya hallintoa — kunnallishallinto on julkisen hallinnon osa. Li-
séksi he kuvaavat kuntaa tietyn alueen ja sen asukkaiden muodostamana yhteis6na.
Kullakin kunnalla on rajoiltaan maaratty alueensa, johon ja jossa asuviin ja oleskele-
viin ihmisiin kunkin kunnan toiminta kohdistuu. Kunta voidaan maaritelld myos pakko-
yhteisoksi, koska jokainen on lain nojalla kuntansa jasen. Toisaalta jokaisella on oi-
keus kunnan jasenyyteen ja siihen liittyviin etuuksiin.?®° Harjula ja Préattala ovat tuo-
neet lisaksi esille sen, ettad kunta on oikeushenkild ja voi sellaisena hankkia nimiinsa
oikeuksia ja sille voidaan asettaa velvollisuuksia. Myoskaan tata ulottuvuutta ei ole
laissa mainittu. 28!

5.5.1 Kuntien itsehallinto kunnan vahimmaisedelly-
tysten maarittajana

Kunnallisoikeudellisessa kirjallisuudessa kuntia koskevat maaritelmat kytketaan tyypil-
lisesti kuntien itsehallintoon. Harjula ja Prattala ovat tiivistaneet suomalaisen kunnal-
lishallinnon olemuksen kolmeen seikkaan: 1. kuntien toiminta perustuu kuntien asuk-
kaiden itsehallintoon, 2. kuntien toiminta on taloudellisesti ja toiminnallisesti itsenaista

27 Ks. HE 1/1998 vp; PeVM 10/1998 vp.

218 Ks. esim. Hidén & Saraviita 1994; Husa & Pohjolainen 2008; Jyranki 2000; Jyranki 2003; Jyranki
& Husa 2012; Kastari 1977; Niemivuo 1991; Saraviita 2000; Saraviita 2011; Saraviita 2016; Suksi
2002. Ks. myds Tuori 1996; Tuori & Lavapuro 2011; Viljanen 2011.

% Ks. HE 268/2014 vp; HaVM 55/2014 vp; PeVL 63/2014 vp.

20 Hannus, Hallberg & Niemi 2009, s. 1.

81 Harjula & Prattala 2015, s. 9.
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suhteessa valtionhallintoon mutta kuitenkin 3. kansanvaltaisen eduskunnan saata-
mien lakien alaista®®?. Hannus, Hallberg ja Niemi puolestaan toteavat, etta kunnallis-
hallinnon olennaisin ominaisuus on se, ettd kunnan hallinto perustuu sen jasenten it-
sehallintoon eli valtaan itse hoitaa asiansa.??

Keskeisimmat mainittujen kuntamaaritelmien elementeista ovat johdettavissa kuntia
koskevista perustuslain sdannodksista. Esimerkiksi se, ettd kunta on alueyhteisd, jonka
hallinto perustuu kunnassa asuvien itsehallintoon, iimenee perustuslain 121.1 §:st52%4,
Kuntien itsehallinnon voikin sanoa olevan kuntaolemassaolon ytimessa, ja itsehallin-
non kriteeriston toteutumista voidaan pitda samalla myds osana kuntien vahim-
maisedellytyksia. Yleisella tasolla voidaan todeta, etta perustuslaissa turvattu kuntien
itsehallinto ei turvaa kuntien olemassaoloa sindnsa, mutta turvaa olemassa olevien
kuntien asemaa.

Edella tassa raportissa on tuotu esille, ettad perustuslain 121 §:n nojalla kunnallisen it-
sehallinnon keskeiset elementit ovat se, ettd 1) kuntien hallinnon tulee perustua kun-
nan asukkaiden itsehallintoon, 2) kuntien hallinnon yleisista perusteista saadetaan
lailla, 3) kunnille annettavista tehtavista saadetaan lailla ja 4) kunnilla on verotusoi-
keus. Lisaksi kunnalliseen itsehallintoon on katsottu kuuluvan oikeus ottaa paatdksel-
I&an hoidettavakseen muita kuin lakisdateisia tehtavia. Naitd kunnallisen itsehallinnon
osatekijoita ja niiden varsin vakiintunutta merkitysta ja sisalt6a on kuvattu yksityiskoh-
taisesti erityisesti raportin luvussa 3 seka luvuissa 4 ja 5.4.

Mainittua itsehallinnon kuvausta voidaan sellaisenaan pitdd myds kunnan vahim-
maisedellytysten maarittelyn yhtena l1ahtékohtana. Tyydyttakdéon tassa toteamaan, il-
man kyseisen tarkastelun toistamista, ettd kuntien olemassaolon kriteeriston voi talta
osin katsoa kytkeytyvan ennen muuta seuraaviin seikkoihin: 1. kunnan asukkaiden it-
sehallinnon toteutuminen, 2. kuntien mahdollisuus turvata perus- ja ihmisoikeuksien
toteutuminen, 3. kuntien oikeus ottaa hoidettavakseen muita kuin lakisaateisia tehta-
via, 4. hallinnon ja paatdksentekojarjestelman asianmukaisuus kuntien yhteistoimin-
nassa, 5. kunnallisen verotusoikeuden reaalinen merkitys kuntien mahdollisuudelle
paattaa itsendisesti taloudestaan ja 6. rahoitusperiaatteen toteutuminen edellytyksena
sille, ettd kunta voi tosiasiallisista suoriutua velvoitteistaan.

Tarkasteltaessa itsehallinnon sisaltéa kunnan vahimmaisedellytyksena on lisaksi
syyta viela korostaa, etta yksittaisten lainsaadantdhankkeiden yhteydessa annetuissa
kunnallisen itsehallinnon perustuslakiin kytkeytyvissa tulkinnoissa on ilmennyt myds
merkittavaa joustoa. Taman vuoksi tehtdessa johtopaatdksia kunnan olemassaolon

22 Harjula & Prattala 2015, s. 7-8.
23 Hannus, Hallberg & Niemi 2009, s. 1.
24 Ks. Harjula & Prattala 2015, s. 9.
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kriteereista on syyta pitda mielessa valtiosaantdoikeudellisen arvioinnin tapauskohtai-
suus. Nain ollen myds talta pohjalta kunnallisen olemassaolon vdhimmaisedellytykset
ovat vaikeasti yleisesti kuvattavissa.

Lisdksi on tarpeen painottaa, ettd valtiosaantoinen tulkintakaytanté kunnallisen itse-
hallinnon sisallosta ja merkityksesta ei ole juurikaan nimenomaisesti koskenut kysy-
mysta kuntien olemassaolosta tai kunnan vahimmaiskriteereista. Naita seikkoja on ha-
vaintojemme mukaan sivuttu suoranaisimmin vain kuntajakoa ja -rakennetta ja erityi-
sesti kriisikuntamenettelya koskevissa yhteyksissd, minka vuoksi ndméa teemat ote-
taan seuraavassa viela erilliseen tarkasteluun kunnan vahimmaisedellytysten nako-
kulmasta.

5.5.2 Kuntajako ja -rakenne kuntien vahimmaisedel-
lytysten maarittajana

5.5.2.1 Perussaantely kuntajaosta ja -rakenteesta

Perussaantely kuntajaosta ja -rakenteesta sisaltyy perustuslain 121 ja 122 §:4an. Pe-
rustuslain 121 §:n 1 momentin mukaan Suomi jakaantuu kuntiin ja 122 §:n 2 momen-
tin mukaan kuntajaon perusteista sdadetaan lailla. Perusteluissa sdanndsten oikeus-
vaikutukseksi maaritelldan vain kuntajaosta ja sen muuttamisen edellytyksista paatta-
misen pidattaminen lakitasoon?®. Perustuslain esitdissa ei sen sijaan kayda lapi esi-
merkiksi sitd, missd maarin valtion toimielimet voivat paattaa vastoin kuntalaisten tah-
toa kuntien pakkoliitoksista. Perusteluista on paateltavissa, ettd uuden perustuslain
sdatamisen aikaan voimassa olleen kuntajakolain (1196/1997) sdanndkset pakkolii-
toksista kuuluivat mainitun perustuslainsdanndksen lakiviittauksen alaan.2%6

Kuntajaon ja -rakenteen perussaantelyyn kuuluu myoés perustuslain 122 §:n 1 mo-
mentti siitd, ettd hallintoa jarjestettdessa tulee pyrkia yhteensopiviin aluejaotuksiin,
joissa turvataan suomen- ja ruotsinkielisen vaestén mahdollisuudet saada palveluja
omalla kielelldan samanlaisten perusteiden mukaan. Perustuslakivaliokunta totesi
mainitun sdanndksen perusteluissa, ettd lainsdadanndssa on tarkeaa ottaa huomioon
se, ettd kuntajaon muutokset eivat johda kuntien kielellisen aseman muuttumiseen ei-
vatka myoskaan huononna kieliryhmien mahdollisuuksia tulla toimeen omalla kielel-
148n%7, Valiokunta on lisaksi kaytannéssaan katsonut, etta kielelliset olosuhteet voivat

25 HE 1/1998 vp, s. 177.

26 Saraviita 2016, s. 983-984. Ks. PeVL 31/1996 vp; PeVL 32/2001 vp; PeVL 65/2002 vp; PeVL
37/2006 vp; PeVL 21/2009 vp; PeVL 33/2009 vp; PeVL 20/2013 vp, s. 5-6.

%7 PeVM 10/1998 vp, s. 35.

87



VALTIONEUVOSTON SELVITYS- JA TUTKIMUSTOIMINNAN JULKAISUSARJA 2019:67

merkitd myos sellaisia erityisia syita, joiden vuoksi sindnsa yhteensopivista alueja-
otuksista voidaan poiketa. Tama tarkoittaa muun muassa sita, ettd jos hallinnollisesti
toimiva aluejako on mahdollista maaritella useilla vaihtoehtoisilla tavoilla, perusoi-
keuksien turvaamisvelvollisuus edellyttda, etta niista valitaan vaihtoehto, joka parhai-
ten toteuttaa kielelliset perusoikeudet.?® Esimerkiksi padkaupunkiseudun yhteistyo-
valtuuskuntaa koskevassa lausunnossaan perustuslakivaliokunta totesi, etta silloin
voimassa ollut hallitusmuodon 50 §:n 3 momentti kielellisten vahemmistéjen huomi-
oon ottamisesta hallintoalueiden rajoja uudestaan jarjestettdessa rajoitti kunnallisten
aluemuutosten ja kuntaliitosten suorittamista juuri padkaupunkiseudulla?®.

Perustuslaissa ei sdadetad kunnan koosta tai muistakaan kuntajaon tarkemmista kri-
teereistd. Suomen nykyinen kuntajako ei nauti perustuslain suojaa.?®® Esimerkiksi pe-
rustuslain 121 §:n sdannds kuntien hallinnon perustumisesta kunnan asukkaiden itse-
hallintoon ei sellaisenaan ole esteena kuntajaon muuttamiselle?®'. Ylipdéansa perus-
tuslain 121 §:n mukainen kunnallinen itsehallinto ei 122 §:n yhteyteen asetettuna si-
salla yksittaisten kuntien tai kunnan asukkaiden oikeutta kunnan olemassaoloon?%2,
Perustuslaki ei anna suojaa olemassa olevalle kuntarakenteelle ja nain ollen yksittai-
sille kunnille sinansa.

Perustuslain 121 §:n 2 momentin lakiviittaus tarkoittaa nykyisellaan kuntarakennelakia
(1698/2009), jossa sdadetdan tarkemmin kuntajaosta ja sen kehittdmisesta. Yleisella
tasolla voidaan todeta, etta kuntajako on valtakunnan alueellinen perusjaotus, joka
muodostaa padsaanndén mukaan perustan muille aluejaotuksille. Muut hallintoalueet
kasittavat joko yhden kunnan tai useampia kuntia. Kuntajaotuksen perusteella maa-
raytyy kunnan hallinnollinen alue. Tahan alueeseen ja silla asuviin ja oleskeleviin ih-
misiin seka silld tapahtuvaan toimintaan rajoittuu kunnan julkisen vallan kaytto. Hallin-
nollisesta alueesta on erotettava kunnan omistama alue.?%

9.5.2.2 Perustuslakivaliokunnan tulkinnat kuntajaosta ja -rakenteesta

Edelld esitetyt valtiosdantdoikeudelliset perussdannokset ovat mahdollistaneet suo-
malaisen kuntajaon ja -rakenteen muutokset. Perustuslaissa sdadettyjen kuntaraken-
netta koskevien peruslahtékohtien tulkinta on myds osin kehittynyt naiden hallinnollis-
ten muutosten mukana. Kuntajako ja -rakenne alkoi muuttua merkittavasti 1960-lvulla,
jolloin kuntia alettiin jakamisen sijasta yhdistdmaan kunnallishallinnon ja -talouden

28 Ks. PeVM 10/1998 vp; PeVL 21/2009 vp; PeVL 67/2014 vp.

29 PeVL 11/1984 vp, s. 2.

20 Harjula & Prattala 2015, s. 61.

21 Hannus, Hallberg & Niemi 2009, s. 34.

292 Saraviita 2016, s. 983-984. Ks. PeVL 31/1996 vp; PeVL 32/2001 vp; PeVL 65/2002 vp; PeVL
37/2006 vp; PeVL 21/2009 vp; PeVL 33/2009 vp; PeVL 20/2013 vp, s. 5-6.

23 Hannus, Hallberg & Niemi 2009, s. 30-31.
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pohjan vahvistamiseksi. Kuntajaon muutokset ovat yha useammin tarkoittaneet koko-
naisen kunnan liittdmista toiseen kuntaan. Lisdksi kuntia on yhdistetty siten, ettd kun-
nat lakkauttamalla niiden alueista on perustettu uusi kunta.?®* Kuntien maéara vaheni
erityisesti vuonna 2005 kaynnistyneen Paras- eli kunta- ja palvelurakennehankkeen
seurauksena?%.

Valtioneuvostolla oli toimivalta yksittaisten kuntien pakkoliitoksiin aina 1990-luvun al-
kupuolelle saakka ja se myos kaytti tata toimivaltaansa. Kuntien yhdistymiset kuiten-
kin perustuivat 1970-luvun puolivalin jalkeen yksinomaan kuntien omiin paatoksiin.
Kuntajakolakia muutettiin vuonna 1993 siten, ettd kokonaisten kuntien yhdistaminen
vastoin kyseisten kuntien tahtoa voitiin toteuttaa vain erillisella lailla. Vastaava sdan-
nds on myos kuntarakennelain 1.2 §:ssé. Yksittaisia kuntia yhdistavaa lakia ei ole kui-
tenkaan saadetty.?%

Kuntajakolainsaadantd keskeisine muutoksineen on saadetty perustuslakivaliokunnan
myotéavaikutuksella. Edellistéd kuntajakolakia sédadettdessa perustuslakivaliokunta to-
tesi, etta perustuslain turvaama kunnallinen itsehallinto ei suojaa yksittaisia kuntia
kuntajaon muutoksia vastaan. Valiokunnalla ei ollut valtiosaantdoikeudellista huo-
mautettavaa kuntien pakkoliitoksia koskevista lainsdannoksista.?%”

Kuntajakolakia muutettiin valtiopaivillda 2013 kuntarakenneuudistuksen toteutta-
miseksi. Samalla lain nimike muutettiin kuntarakennelaiksi. Kuntarakennelakiin otettiin
tuolloin sdanndksia, joiden nojalla niin sanottu kriisikunta eli taloudellisiin vaikeuksiin
ajautunut kunta olisi mahdollista liittda toiseen kuntaan vastoin kriisikunnan omaa tai
vastaanottavan kunnan tahtoa. Lakiin sdadettiin uusi 1 a luku, jossa sdadettiin kunta-
rakenteen uudistamisen perusteista ja menettelyista. Tama 1 a luku on sittemmin ku-
mottu 1.12.2015 voimaan tulleella lailla (1335/2015). Kuntarakennelain 1 a luvussa
saadettiin, ettd kunnan oli selvitettdva yhdessa muiden kuntien kanssa yhdistymista,
jos yksikin seuraavista selvitysperusteista osoitti selvityksen tarvetta: 1) palveluiden
edellyttdma vaestdpohja, 2) tydpaikkaomavaraisuus, tydssakaynti ja yhdyskuntara-
kenne tai 3) kunnan taloudellinen tilanne. Liséksi kunnan oli osallistuttava yhdistymis-
selvitykseen, jollei alueella muutoin olisi saavutettavissa selvitysperusteet tayttavaa,
laissa edellytettyd toiminnallista kokonaisuutta. Kunnat saattoivat hakea tietyin perus-
tein poikkeusta selvitysperusteiden osoittamasta selvitysalueesta.?%

Tasta kuntajakolain muuttamista koskeneesta esityksestd antamassaan lausunnossa
perustuslakivaliokunta tdsmensi kantaansa kuntien pakkoliitoksista. Pakkoliitoksen

2% Hannus, Hallberg & Niemi 2009, s. 31-32.

2% Harjula & Prattala 2015, s. 5, 10.

2% Ks. Harjula & Prattala 2015, s. 9-10, 62.

27 PeVL 24/1997 vp. Ks. Hannus, Hallberg & Niemi 2009, s. 34.
2% Ks. Harjula & Prattala 2015, s. 10-15.
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taustalla olevat intressit olivat valiokunnan mielesta kriisikuntaa koskevina niin paina-
via, ettd ne oikeuttivat merkittdvan kajoamisen kunnalliseen itsehallintoon. Valiokunta
korosti kuitenkin niiden yhdistamisen kohteena olevien muiden kuntien asemaa, jotka
ovat vastustaneet liitosta. Pelkastaan arviointimenettelyyn johtaneiden taloudellisten
kriteerien tayttymisen ei pida johtaa kunnan tahdon vastaisesti kuntajaon muutok-
seen, vaan muutoksen tulee olla kokonaisuutena perusteltu. Lisaksi on pyrittava saa-
maan aikaan sellainen kuntajaon muutos, johon kaikki muutoksen kohteena olevat
kunnat voivat suostua. Perustuslakivaliokunta piti tarkeana, ettéa pakkoliitokselta edel-
lytettiin valttamattdmyytta ("jos muutos on valttamaton erityisen vaikeassa taloudelli-
sessa asemassa olevan kunnan asukkaiden lakisaateisten palvelujen turvaamiseksi”).
Tama valttamattomyyskriteeri rajaa myds sitd, miten monta kuntaa yhdistaminen voi
koskea.?®®

Kaikkiaan perustuslakivaliokunta nosti esille, ettd kuntarakenneuudistuksesta ehdo-
tettu sadantely merkitsi kunnille varsin pitkalle menevaa tosiasiallista painetta kuntalii-
tosten esittdmiseen. Toisaalta kuntajaon muutoksista olisivat paattaneet viime ka-
dessa paaasiassa edelleen kunnat valtiosaantdoikeudellisesti ongelmattomalla ta-
valla. Kyse oli sellaisesta perustuslain 122 §:n 2 momentissa tarkoitetusta kuntajaon
perusteiden sdantelystd, joka ei muodostunut ongelmalliseksi mydskaan perustuslain
121 §:n kannalta. Perustuslakivaliokunta antoi merkitysta sille, etta saantelyn tarkoi-
tuksena oli turvata kunnan asukkaiden perustuslakiin perustuvat oikeudet. Taman joh-
dosta pakkoliitoksen taustalla olevat intressit olivat valiokunnan mielesta niin painavia,
ettd ne oikeuttivat nainkin merkittdvan kajoamisen kunnalliseen itsehallintoon.3%°

Harjula ja Prattala ovat paatelleet, ettd mainittu perustuslakivaliokunnan lausunto vai-
kuttaa asettavan tiukat edellytykset kokonaisten kuntien pakkoliitoksille yleisemmin-
kin. Heidan nakemyksensa mukaan valiokunnan kannanottoon olisi vaikea sovittaa
lainsdadantoa, jossa tiettyjen laissa mainittujen tilastollisten edellytysten tayttaminen
voisi syrjayttaa valtuuston tai kuntalaisten ilmaiseman kielteisen kannan. Tata valjem-
mat mahdollisuudet saattaisi Harjulan ja Prattalan mielesta tarjota se, ettd uusista
kunnista sd&adettaisiin suoraan lailla.*"!

Kuntajakolain muuttamisesta antamassaan lausunnossa perustuslakivaliokunta tar-
kastelee myds kuntajaotuksen suhdetta perustuslain 121.4 §:8an. Valiokunnan mu-
kaan perustuslain 121 §:n 1 ja 4 momentti muodostavat yhdessa kokonaisuuden.
Tasta kokonaisuudesta seuraa vaistamatta, etta kuntien on tarkoitettu olevan yleisesti
ottaen maakuntia pienempia hallintoyksikkdja. Tama asettaa tietynlaiset rajat sille,

2% pPeVL 20/2013 vp, s. 5-6.
300 PeVL 20/2013 vp, s. 5-6. Ks. my6s PeVL 62/2016 vp.
301 Harjula & Prattala 2015, s. 63.
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millaiseksi kuntarakenne voidaan tavallisen lain sdannodksin muodostaa. Esimerkiksi
perustuslain 122.2 §:n, jonka mukaan kuntajaon perusteista sdadetaan lailla, ei voida
tassa kokonaisuudessa katsoa antavan lainsaatajallekdan perustetta taysin vapaasti
muuttaa kuntarakennetta ja kasvattaa kuntakokoa.®%? Perustuslakivaliokunnan mu-
kaan perustuslain 121 §:n 1 momentin valjastd muotoilusta ei voida johtaa kovin tiuk-
koja reunaehtoja kuntakoolle tai -rakenteelle. Sdannoksen taustalla on kasitys siita,
ettd kunta on paikallishallinnon perusyksikkd, jonka toiminta ja hallinto perustuu pai-
kalliseksi miellettyyn yhteisd6n ja paikallistason demokratiaan. Kuntarakenneuudistuk-
sessa ehdotetut yhdistymiskriteerit nayttivat erailtd osin edellyttdvan kuntakokoa, joka
l&henisi maakuntaa ja jossa paikallisen itsehallinnon piirteiden toteutuminen vaikeu-
tuisi. TAman vuoksi valiokunta piti tarkeana, etta ehdotukseen lisattaisiin nimenomai-
nen luonnehdinta siité, ettd kunnallinen itsehallinto on edelleen paikallishallintoa.3%3

5523 Kuntajakomuutoksia koskeva oikeuskaytanto

Kuntajakoa koskevat paatokset ovat hallintopaatoksia ja niitéd on viety muutoksenhaun
kautta tuomioistuinten kasiteltdvaksi. Yksi eniten keskustelua herattaneista tapauk-
sista on ollut valtioneuvoston paatds liittda osa Sipoon kunnan alueesta Helsingin
kaupunkiin. Kuntajaon muutos liittyi alueiden kdytén suunnitteluun, ja tapaus osoittaa-
kin, ettei kuntajakolainsdadantda voida soveltaa irrallaan maankaytté- ja rakennus-
laista (132/1999) tai muusta lainsaadannostas®. Korkeimman hallinto-oikeus katsoi
vuosikirjaratkaisussaan KHO 2008:1 kyseisen valtioneuvoston paatdksen lainmu-
kaiseksi:

Valtioneuvosto oli p&éttényt kuntajakolain nojalla kuntajaon muuttamisesta Si-
poon kunnan, Vantaan kaupungin ja Helsingin kaupungin vélilla siten, etté
Helsingin kaupunkiin liitetdan niin sanottu Vésterkullan kiilan alue Vantaan
kaupungista seké lounaisosa Sipoon kunnasta. P&éatés merkitsi samalla myés
yleisen hallinnollisen aluejaotuksen osittaista muuttamista Helsingin seudulla.
Korkein hallinto-oikeus katsoi, etté kuntajaon muutos téytti vuoden 1997 kun-
tajakolain 3.1 §:n 1-4 kohdissa sédéadetyt yleiset oikeudelliset edellytykset kun-
tajaon muutokselle. Sipoon kunnan vastustuksen vuoksi kuntajaon muutos
voitiin kuntajakolain 5.2 §:n mukaan jo tasta syysta tehda vain erityisen paina-
villa 3 §:n mukaisilla edellytyksilla. Valtioneuvoston paétéksen lainmukai-
Suutta ratkaistaessa oli taltd osin otettava huomioon, ettéd kysymyksessé oli
erityinen Helsingin seutuun kuuluva alue, jolla tarkoitetaan pdédkaupunkiseu-
dun ja sen kehyskuntien muodostamaa aluetta. Se oli maan muista kunnalli-

302 PeVL 20/2013 vp.
303 PeVL 20/2013 vp, s. 9.
304 Ks. Hannus, Hallberg & Niemi 2009, s. 34; Harjula & Prattalad 2015, s. 15.

91



VALTIONEUVOSTON SELVITYS- JA TUTKIMUSTOIMINNAN JULKAISUSARJA 2019:67

sista jaotuksista poikkeava alue. Téma ilmeni muun ohella siita, etté valtio-
neuvoston vuonna 2000 maankéytto- ja rakennuslain nojalla antamissa valta-
kunnallisissa alueidenkéyttotavoitteissa Helsingin seutu oli asetettu muuhun
maahan verrattuna erityiseen asemaan. Kun otettiin huomioon liitosalueen si-
jainti ja sen merkitys Helsingin seudun yhdyskuntarakenteen hallitulle ja tasa-
painoiselle kehittémiselle seké liitoksen luomat edellytykset parantaa Helsin-
gin seudun asuntorakentamista seké liikenneyhteyksié valtakunnallisten aluei-
denkéyttétavoitteiden mukaisesti, kuntajakolain 3 §:n yleiset edellytykset téyt-
tyivét 5.2 §:ssd tarkoitetulla tavalla myds erityisen painavina. Valtioneuvoston
péaétos ei siten ollut lainvastainen. (KHO 2008:1.)

Lisaksi esille voidaan nostaa korkeimman hallinto-oikeuden vuosikirjaratkaisu KHO
2014:197, joka koskee ensimmaista valtioneuvoston paatosta kriisikuntien pakkoyh-
distamisest&3%:

5.5.3

Valtioneuvosto oli pdéattanyt yleisistunnossaan kuntarakennelain 18.3 §:n no-
Jalla, etté erityisen vaikeassa taloudellisessa asemassa oleva Tarvasjoen
kunta yhdistyy Liedon kuntaan, vaikka Liedon kunnan valtuusto oli vastusta-
nut kuntajaon muutosta. Valittajat katsoivat, ettd kuntarakennelain 18.3 § tai
ainakin sen soveltaminen Lietoon, joka ei ole kriisikunta, on perustuslailla
suojatun kunnallisen itsehallinnon vastaista. Kuntarakennelain 18.3 §:sté il-
menee, etté valtioneuvostolla on sd&dnnbksen mukaisten edellytysten taytty-
essé toimivalta pééttéa kuntajaon muutoksesta siitd huolimatta, ettd kunta-
Jjaon muutoksen kohteena olevan kunnan valtuusto vastustaa muutosta. Tél-
laisella kuntajaon muuttamisella puututaan muutosta vastustavan kunnan
asukkaiden itsehallintoon. Korkein hallinto-oikeus totesi, ettd kuntarakenne-
lain 18.3 § oli sdaddetty perustuslakivaliokunnan myétévaikutuksella. Valio-
kunta oli lausunnossaan erikseen Kiinnittdnyt huomiota myos esitetyn séén-
néksen merkitykseen sellaisten kuntaliitoksia vastustavien kuntien kannalta,
Jotka eivét ole kriisikuntia. Pakkoliitosten taustalla olevat intressit oikeuttivat
néinkin merkittdvédn kajoamisen kunnalliseen itsehallintoon. Valtioneuvoston
pdaétoés ei ndin ollen ollut perustuslain vastainen. (KHO 2014:197.)

Johtopaatoksia kunnan vahimmaisedellytyk-
sista

Kaiken kaikkiaan tassa selvityksessa tehdyn perustuslain sdanndsten ja tulkintojen
tarkastelun perusteella voi todeta, ettd kunnallisen olemassaolon vahimmaisedellytyk-

%05 Ks. Harjula & Prattala 2015, s. 15.
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set ovat vaikeasti yleisesti kuvattavissa. Keskeinen syy télle on se, etta perustuslais-
samme tai muussakaan lainsdadanndssa ei ole maaritelty kuntaa tai kunnan vahim-
maiskriteereja. Perustuslaissa ei esimerkiksi sdadetéd kunnan koosta tai muistakaan
kuntajaon tarkemmista edellytyksista. Perustuslakimme ei ylipadansa suojaa olemassa
olevaa kuntajakoa tai -rakennetta taikka sisalla yksittaisten kuntien tai kunnan asuk-
kaiden oikeutta kunnan olemassaoloon.

Kunnan vahimmaiskriteerien sisaltda voidaan hakea kuntaoikeudellisen kirjallisuuden
avulla maarittelemallad kunta tietyn alueen ja sen asukkaiden muodostamaksi yhtei-
soksi tavalla, jonka voi havaita heijastuvan myds perustuslain 121 §:sta. Lisaksi oi-
keustieteen piirissad kuntien olemassaolo on liitetty olennaisesti perustuslain suojaa-
maan kunnalliseen itsehallintoon. Nain ollen kunnallisen itsehallinnon keskeisia ele-
mentteja (kunnan asukkaiden itsehallinto, lailla sdatdmisen vaatimus kuntien hallinnon
yleisista perusteista ja kunnille annettavista tehtavista, kuntien verotusoikeus seka
yleinen toimiala) voitaneen sellaisenaan pitdda myds kunnan vahimmaisedellytysten
maarittelyn lahtdkohtina. Naista I1dhtdkohdista on puolestaan johdettavissa tarkempia
ja tapauskohtaisestikin maarittyvia vahimmaisedellytyksia muun ohella kuntien toimin-
nan rahoituksesta ja mahdollisuuksista turvata perus- ja ihmisoikeuksien toteutuminen
seka hallinnon ja pdatdksentekojarjestelman jarjestdmisesta kuntien yhteistoimin-
nassa.

Keskeisena apuvalineena kunnan vahimmaisedellytysten selvittdmisessa on luonnolli-
sesti myds kuntia koskeva valtiosdantdinen tulkintakdytantd. Suoranaisia johtopaatok-
sid kuntien olemassaolon edellytyksistd on nahdaksemme tehtavissa ennen muuta
kuntajakoa ja -rakennetta ja erityisesti kriisikuntamenettelya koskevista perustuslaki-
valiokunnan tulkinnoista seka korkeimman hallinto-oikeuden ennakkopaatoksista. Pe-
rustuslakivaliokunta on katsonut, ettd perustuslain turvaama kunnallinen itsehallinto ei
suojaa yksittaisia kuntia kuntajaon muutoksia vastaan. Valiokunnan mukaan perustus-
lain 121 §:n 1 momentin valjastd muotoilusta ei voida johtaa kovin tiukkoja reunaeh-
toja kuntakoolle tai -rakenteelle. Se on kuitenkin katsonut, ettei kuntarakenteen muut-
taminen ja kuntakoon kasvattaminen voi olla tdysin vapaata. Tata rajoittaa valiokun-
nan mukaan tietylla tavalla se, etta kuntien on tarkoitettu olevan perustuslain 121 §:n
4 momentin mukaisesti maakuntia pienempia hallintoyksikkdja. Valiokunnan mukaan
maakuntaa laheneva kuntakoko edellyttaisi, etta kunnallista itsehallintoa voitaisiin kui-
tenkin edelleen luonnehtia paikallishallinnoksi. Kuntarakennelain kriisikuntamenettelyn
perustuslainmukaisuuden arvioinnissa perustuslakivaliokunta antoi erityistd merkitysta
sille, ettéa saantelyn tarkoituksena oli turvata kunnan asukkaiden perustuslakiin perus-
tuvat oikeudet. Valiokunta edellytti kunnan tahdon vastaisen kuntajaon muutoksen
olevan kokonaisuutena perusteltu ja valttamaton kunnan asukkaiden lakisadateisten
palvelujen turvaamiseksi. Nain ollen yhtaalta pelkkia taloudellisia kriteereja ei ole pi-
dettava ratkaisevina kuntien olemassaolon kannalta ja toisaalta kunnan asukkaiden
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oikeuksien turvaaminen nousee keskeiseen asemaan. Kuntajakolakia ja kuntaraken-
nelakia koskevassa oikeuskaytanndssa on puolestaan tehty tapauskohtaisia arvioita
perustuslakivaliokunnan mydétavaikutuksella sdadettyjen kriteerien tayttymisté kunnal-
listen pakkoliitosten ja kriisikuntien pakkoyhdistamisten tilanteissa.
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6 Johtopaatokset perustuslain
reunaehdoista kuntien tehtavien
eriytymiselle

Tassa tutkimuksessa on arvioitu valtiosaantdoikeudelliselta kannalta, millaisia reuna-
ehtoja perustuslaki asettaa kuntien tehtavien eriytymiselle. Kysymys on ollut valtio-
saantdoikeudelliselta kannalta ennen muuta siita, millaisia rajoituksia perustuslain
121 §:n saantely kuntien itsehallinnosta asettaa kuntien tehtavia koskevalle saante-
lylle ja sen kuntakentassa ilmenevalle eriytymiselle, kun samalla otetaan huomioon
perustuslain 6 §:n vaatimus ihmisten kohtelemisesta yhdenvertaisesti lain edessa.
Merkitysta asetelmassa on ollut myds silla, ettéd kunnilla on ollut perinteisesti hyvin
keskeinen rooli perustuslain 19 §:n 3 momentissa tarkoitettujen riittdvien sosiaali- ja
terveyspalvelujen toteuttajana. Nailla sosiaalisiin oikeuksiin liittyvillda ndkdkohdilla on
oletettavasti jatkossakin merkitysta, kun Suomessa maaritellaan paikallisen itsehallin-
non tarkempaa sisaltda ja jarjestetdan perusoikeuksien toteuttamisvastuun jakautu-
mista kunta- ja maakuntatasolla. Naihin Iahtokohtiin palautuvat tutkimuksen keskei-
simmat havainnot voidaan tiivistda seuraavasti:

Estééko perustuslaki kuntien eriytymisen?

Suomen perustuslaki ei estd lainsdatajaa sdatdmasta kuntien tehtavista tavalla, jossa
joidenkin kuntien tehtavakenttd muodostuu muihin ndhden erilaiseksi. Yksittaista alu-
etta, esimerkiksi Helsinkid, koskeva erillisratkaisu ei siten tarkoita, ettd muihin kau-
punkeihin pitaa valttamatta soveltaa samanlaista saantelya. Julkisen vallan elimina
kunnilla ei mydskaan ole oikeutta yhdenvertaiseen kohteluun, koska perustuslain yh-
denvertaisuussaantely suojaa ihmisia.

Koska perustuslaki ei estd kuntien tehtavien eriyttdmista, kuntien tehtavakentan eri-
laistumiseen johtavat alueelliset erillisratkaisut muun muassa sosiaali- ja terveyden-
huollon palveluja jarjestettdessa ovat valtiosdantdoikeudellisesti mahdollisia. Kun li-
saksi perustuslain 121 §:n 4 momentin sdanndksessa tarkoitettuja kuntia suurempia
itsehallintoalueita voidaan saadella "itsehallinnon periaatteiden mukaisesti”, maakun-
tien erilaistumista tulee Iahtokohtaisesti arvioida samoin perustein kuin kuntien eriyty-
mista. Myos maakuntien tehtavien saantelyssa voi nain ollen olla kuntien tehtavien
saantelya vastaavaa vaihtelua.

Se, ettd perustuslaki sallii alueelliset erillisratkaisut, ei tarkoita, ettei tallaisille jarjeste-
lyille olisi mitaan valtiosdantéoikeudellisia reunaehtoja. Kuntien tehtavien eriyttami-
seen johtavan saantelyn on vastattava niitd vaatimuksia, joita perustuslaki muutoinkin
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asettaa kuntia tai kuntia suurempia itsehallintoalueita koskevalle taikka perusoikeuk-
sien toteuttamisen kannalta merkitykselliselle sdantelylle. Keskeiset vaatimukset ovat
seuraavat:

Perustuslain 6 §:n yhdenvertaisuussaéantelyn merkitys

Koska alueelliset erillisjarjestelyt merkitsevat inmisten erilaista kohtelua maantieteelli-
sen kriteerin perusteella, niille tulee osoittaa perustuslain 6 §:n 2 momentissa tarkoi-
tettu hyvaksyttava peruste. Hyvaksyttavyytta tulee arvioida perusoikeusjarjestelman
kannalta. Esimerkiksi perustuslain 19 §:n 3 momentissa saadetty julkisen vallan vel-
vollisuus turvata jokaiselle oikeus riittaviin sosiaali- ja terveyspalveluihin voi olla tallai-
nen hyvaksyttava peruste, jos erillisratkaisun osoitetaan vaikutusarvioissa edistavan
naiden oikeuksien toteutumista tai estavan oikeuksien toteutumisen vaarantumisen.
Erillisratkaisusta seuraavan erilaisen kohtelun on oltava kuitenkin oikeassa suhteessa
sen taustalla olevan tavoitteen painoarvoon.

Lailla sdatdmisen vaatimus

Erillisratkaisuista on sdadettava tdsmallisesti ja tarkkarajaisesti laissa. Silta osin kuin
kysymys on sosiaali- ja terveyspalvelujen jarjestamisesta, lailla sdatamisen vaatimus
seuraa suoraan myos perustuslain 19 §:n 3 momentin sdanndksesta. Samoin kunnal-
lista itsehallintoa koskeva perustuslainsaannds edellyttda tdsmallista lain tasoista
saantelya saadettaessa kuntien tehtavista ja kuntien hallinnon yleisista perusteista.
Lailla on perustuslain 80 §:sta johtuvista syista saadettava muutoinkin yksilon oikeuk-
sien ja velvollisuuksien perusteista seka asioista, jotka perustuslain mukaan muuten
kuuluvat lain alaan.

Asetuksenantovaltuudet

Erillisratkaisuihin liittyvista kuntien tehtavista voidaan saataa tasmallisemmin asetuk-
sella, jos sdanneltava asia ei perustuslain mukaan kuulu lain alaan, jos asetuksella
saanneltavasta asiasta on riittdvat perussaannokset laissa, jos valtuus on riittdvan
tdsmallinen ja soveltamisalaltaan tarkkarajainen ja jos asetuksella ei luoda oikeutta
poiketa rajoituksetta laissa sdadetyista vaatimuksista.

Jarjestdmissopimukset

Erillisratkaisuihin liittyvassa laissa voidaan myds saataa, etta sosiaali- ja terveyspalve-
lujen jarjestdminen jatetdan laissa tarkemmin tdsmennettavilta osin riippumaan jarjes-
tamisvelvollisten keskenaan laatimasta jarjestamissopimuksesta. Laissa on kuitenkin
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oltava sosiaali- ja terveyspalvelujen riittavyyden takaavat tdsmalliset perussaannok-
set.

Yhteistoimintavelvoitteet

Erillisratkaisuihin voi sisaltya kuntien tai kuntien ja maakuntien valiseen pakolliseen
yhteistoimintaan liittyvaa saantelya, jonka perusteella tehtavia voidaan antaa kuntaa
laajemmalle alueelle tai kuntaa laajemmalla alueella yhdelle kunnalle. Tallaisista vel-
voitteista on saadettava lailla. Edellytyksena on liséksi se, etta yhteistoiminta liittyy yh-
teistoimintatehtavien ylikunnalliseen luonteeseen ja hallinnon tarkoituksenmukaiseen
jarjestamiseen niitd hoidettaessa. Noudatettava paatdksentekojarjestelma ei saa an-
taa yksittaiselle kunnalle yksipuolisen maaraadmisvallan mahdollistavaa asemaa. Jar-
jestely ei mydskaan saa supistaa oleellisesti yhteistoimintaan velvollisten kuntien
yleista toimialaa eika vaarantaa kunnallisen itsehallinnon periaatteisiin sisaltyvaa vaa-
timusta kunnan paatésvallan kuulumisesta kuntalaisten valitsemille toimielimille.

Yleisen toimialan ja lakisééteisten tehtédvien suhde

Perustuslaki ei esta lakisdateisten tehtavien ottamista pois kunnalta. Kuntien lakisaa-
teisiin tehtaviin sisaltyvan itsehallinnollisen ulottuvuuden vuoksi perustuslakivaliokunta
on kuitenkin katsonut, ettd esimerkiksi tilanne, jossa kunnan tehtavien ala kaventuisi
pelkastdan koskemaan niin sanottua kunnan yleista toimialaa, olisi ongelmallinen kun-
nallisen itsehallinnon periaatteen kannalta. Jarjestelyn ongelmallisuus korostuu, jos
kyse on samalla yksittaisia kuntia koskevasta alueellisesta ratkaisusta. Erillisratkaisu
ei siten lahtdkohtaisesti saa kaventaa kunnan tehtavien alaa ainoastaan kunnan ylei-
sen toimialan tehtaviin.

Perustuslakivaliokunta on asettanut korkeat perusteluvaatimukset sdantelylle, joka es-
taa kuntaa paattamasta tuottaa yleisen toimialansa puitteissa joitain sosiaali- ja ter-
veyspalveluita esimerkiksi verotusoikeutensa puitteissa keraamin resurssein. Erillis-
ratkaisun yhteydessa ei siten voitane asettaa pitkalle menevia rajoituksia kuntien oi-
keudelle ottaa itselleen uusia tehtavia.

Kielelliset oikeudet

Erillisratkaisuissa on otettava huomioon kielellisten oikeuksien toteutuminen. Jos jar-
jestelyn seurauksena alueen suomen- tai ruotsinkielisen vdestén mahdollisuudet
saada sote-palveluja omalla kielellaan jaavat heikommiksi kuin jossain vaihtoehtoi-
sessa aluejakomallissa, tulisi Iahtdkohtaisesti pyrkia kielelliset oikeudet paremmin to-
teuttavaan vaihtoehtoon. Vaihtoehtoisesti on riittdvan uskottavasti kyettava esitta-
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maan, ettd ehdotettu ratkaisu on sosiaalisten oikeuksien toteutumisen, riittavien ter-
veyspalvelujen saavutettavuuden ja esimerkiksi potilasturvallisuuden kannalta esilla
olleista vaihtoehdoista parempi kuin jokin kielelliset oikeudet sindnsa paremmin tur-
vaava vaihtoehto. Samalla on kuitenkin sdaddsperustaisesti turvattava, etta kielelliset
oikeudet toteutuvat myds vdhemmistddn kuuluvien osalta asettamalla esimerkiksi
maakunnalle lakisdateinen velvoite huolehtia, ettd suomen- ja ruotsinkielisella vaes-
tolla on tosiasialliset mahdollisuudet saada palveluja omalla kielellaan.

Kansanvaltaisuus

Perustuslakivaliokunta tulkitsee varsin ankarasti kuntien ja maakuntien itsehallintoon
littyvaa vaatimusta paatoksenteon kansanvaltaisuudesta. Keskeista on, etta kuntien
ja maakuntien paatdsvalta osoitetaan asukkaiden valittomilla vaaleilla valitsemalle toi-
mielimelle.

Kansanvaltaisuuteen liittyvat ongelmat muodostuvat sitd suuremmiksi, mita etaam-
malle asukkaista paatdksenteko siirtyy, mitd merkittdvammasta paatéksenteosta on
kysymys ja mitd vahaisemmaksi yksittéisten kuntien suhteellinen osuus jaa erilaisissa
kuntien valisissa yhteistoimintaelimissa. Eri tyyppiset osallistumis- ja vaikuttamismah-
dollisuuksia kompensoivat mekanismit ovat valtiosdantdoikeudelliselta merkityksel-
taan valittémia vaaleja ja niihin pohjautuvaa kansanvaltaisuutta selvasti heikompia.

Verotus ja rahoitusperiaate

Verotuksellisena lahtokohtana kuntien tehtavien eriytymisenkin tilanteissa on perus-
tuslain 121 §:n 3 momentin mukainen kuntien verotusoikeus. Maakuntien verotusoi-
keudesta ei ole vastaavaa sdannosta perustuslain 121 §:n 4 momentissa. Perustusla-
kivaliokunta on todennut talta osin, etta lainsdatajan harkintavalta maakuntien vero-
tusoikeuden suhteen on laaja. Itsendinen verotusoikeus olisi valiokunnan mielesta pe-
rustuslain 121 §:n 4 momentin kannalta perusteltu, mutta se ei ole ehdoton maakun-
nalliselle itsehallinnolle asetettava vaatimus.

Muutoin perustuslain reunaehdot kuntien eriytymisen verotusratkaisuissa voidaan tii-
vistaa seuraaviin vahimmaisehtoihin: hallinnollinen jarjestely ei saa johtaa kunnallisve-
roprosenttien suhteettomaan suureen eriytymiseen; verotusoikeutta koskeva saantely
ei saa vaarantaa kuntien oikeutta paattaa itsenaisesti omasta taloudestaan; perus-
saannokset kunnallisverotuksesta on annettava lailla eika kunnilla voi olla laista riip-
pumatonta verotusoikeutta; lainsaatajalla voi poikkeuksellisesti olla toimivalta sdataa
kunnallisveron tasosta vaikka I&ht6kohtaisesti asia kuuluu kunnallisen itsehallinnon
piiriin.
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Kuntien tehtavia eriytettdessa on huolehdittava, etta kunnilla on rahoitusperiaatteen
mukaisesti riittdvat taloudelliset edellytykset suoriutua lakisaateisista tehtavistaan.

Miten pitkélle kuntien eriytymiskehitys voi ulottua?

Kysymykseen siitd, kuinka pitkalle kuntien eriytymiskehitys voi jatkua, on vaikeata an-
taa yleispatevaa vastausta. Perustuslaissa tai muussakaan lainsdadanndssa ei ole
maaritelty kuntaa tai kunnan vahimmaiskriteereja. Perustuslaissa ei esimerkiksi saa-
detd kunnan koosta tai muistakaan kuntajaon tarkemmista edellytyksista. Perustusla-
kimme ei ylipdadnsa suojaa olemassa olevaa kuntajakoa tai -rakennetta taikka sisalla
yksittaisten kuntien tai kunnan asukkaiden oikeutta kunnan olemassaoloon.

Kuntarakenteen muuttaminen ja kuntakoon kasvattaminen ei kuitenkaan voi olla tay-
sin vapaata. Kuntarakennelain kriisikuntamenettelyn perustuslainmukaisuuden arvi-
oinnissa perustuslakivaliokunta antoi erityistd merkitysta sille, ettd sdantelyn tarkoituk-
sena oli turvata kunnan asukkaiden perustuslakiin perustuvat oikeudet. Valiokunta
edellytti kunnan tahdon vastaisen kuntajaon muutoksen olevan kokonaisuutena pe-
rusteltu ja valttdmatén kunnan asukkaiden lakisdateisten palvelujen turvaamiseksi.
Nain ollen yhtaalta pelkkia taloudellisia kriteereja ei ole pidettava ratkaisevina kuntien
olemassaolon kannalta ja toisaalta kunnan asukkaiden oikeuksien turvaaminen nou-
see keskeiseen asemaan. Kuntajakolakia ja kuntarakennelakia koskevassa oikeus-
kaytannossa on puolestaan tehty tapauskohtaisia arvioita perustuslakivaliokunnan
myoétavaikutuksella sdadettyjen kriteerien tayttymista kunnallisten pakkoliitosten ja
kriisikuntien pakkoyhdistamisten tilanteissa.

Kuntien kokoa ja tehtavia ei mydskaan voi rajattomasti kasvattaa. Tata rajoittaa pe-
rustuslakivaliokunnan mukaan tietylla tavalla se, ettd kuntien on tarkoitettu olevan pe-
rustuslain 121 §:n 4 momentin mukaisesti maakuntia pienempia hallintoyksikkdja. Sa-
masta syysta perustuslain kannalta ongelmattomana ei voida pitdd mydskaan ratkai-
sua, jossa yksittdinen kunta toimisi samaan aikaan maakuntana.
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