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Hallituksen esityksen (HE 15/2017 vp) maakuntien rahoituslain 3 § oleva maakuntien
mahdollisuus tarvetekijoiden mukaiseen rahoitukseen ja voimaapanolain 18 §, 20 §, 21§,
31 § ja 32 § mukaiset omaisuusjarjestelyt eivat ole saadettdvissa tavallisen lainsdaadannoén
jarjestyksessa ellei rahoituslakia ja voimaanpanolakia uudisteta tavalla, jossa maakunnilla on
oikeus jarjestamisvastuun mukaiseen rahoitukseen ja jossa toteutuu asukkaiden
itsehallintoon kuuluva omaisuuden ja verotusoikeuden suojat perustuslakivaliokunnan
vakiintuneen tulkintalinjan mukaisesti.

Perustuslakivaliokunta on aiemmassa lausunnossaan olennaisesti kaventanut 121 §
4 momentin tulkintaikkunaa toteamalla lausunnossaan PeVL 67/2014 vp — HE 324/2014
seuraavaa:

"Tehtavien siirtdminen kunnilta perustuslain 121 §:n 4 momentissa tarkoitetuille
kuntaa suuremmille itsehallintoalueille, joilla kansanvaltaisuus toteutuisi
valittdmien vaalien kautta ja joilla lisaksi olisi verotusoikeus, olisi perustuslain
kannalta mahdollinen vaihtoehto.”

Linjauksen my6ta virinneessa kehitystydssa on kdaynyt ilmi, etta perustuslakivaliokunnan ylla
lainattu kanta yksinkertaistaa ratkaisevasti maakuntaitsehallinnon kehittamista erityisesti,
kun valiokunnan kannassa todettu verotusoikeus johdetaan asukkaiden itsehallinnon piirissa
vakiintuneen kaytannon ja Euroopan paikallisen itsehallinnon peruskirjan mukaisesti omia
varoja koskevan oikeuden kanssa.

Edelld todetun myo6ta voitaisiin maakuntaitsehallintoon jarjestaa hallituksen esityksen
tavoitteita ja perustuslakivaliokunnan aiempien lausuntojen tulkintalinjoja ja painaviksi
toteamia perusteluja vastaavalla tavalla seuraavasti:

- Maakunnille tulisi osoittaa sosiaali- ja terveystoimen jarjestamisvastuuta koskeva
tehtava HE 15/2017 esitetylld tavalla (mitd tuotetaan ja miten tuotetaan) ja lisdksi
tehtavaa vastaava rahoitus;

- Kunnille ja maakunnille tulisi osoittaa kiinteistéjen muodostumista koskeva tehtava
(missd tuotetaan), jotta valinnanvapaudelle muodostuisi riittavat edellytykset;

- Kunnille tulisi osoittaa sosiaali- ja terveyspalvelujen palvelujen saatavuutta ja
toteutumista koskeva asukkaiden edunvalvontatehtava (asukkaiden edun
edustaminen ja tuottamisen valvonta) kuntalain 1 § vastaavasti sekd osoittaa
mahdollisuus palvelujen tuottamiseen maakunnan kanssa yhdessa sovittavalla
tavalla.

Maakuntaitsehallinto tulisi toteuttaa perustamalla maakunnat alueellisesti ja sisallollisesti
vaiheistaen tai vaihtoehtoisesti kehittamallda maakunnat nykyisista pakkokuntayhtymien
oikeushenkilon asteittaisena muutoksena.
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PERUSTUSLAKIVALIOKUNNALLE

1. Lausunto ja yleisperustelut perustuslakivaliokunnan kysymyksiin

Tarkasteluni kohteena ovat hallituksen esitykset HE 47/2017 ja HE 15/2017
perustuslakivaliokunnan tehtavanannon mukaisesti. Tehtdavananto koskee asukkaiden
itsehallinnon omaisuuden ja verotusoikeuden suojia seka yleisen toimivallan ja
verotusoikeuden toteutumista hallituksen esityksen mukaisesti jarjestyvassa sosiaali- ja
terveystoimessa. Lausunnossa painottuu palvelujen etdisyys asukkaasta ja siihen liittyva
kiinteistotoimi ja padomatalous seka verotusoikeuden luonnetta koskeva tulkinta.

Lausuntopyynnossa on esitetty kolme erillista kysymysta, joita tarkastelen edella mainittujen
hallituksen esitysten valossa.

1.1 Kunnan asukkaiden itsehallinnon suoja ja sen merkitys voimaanpanolakiehdotuksen
luvun 4 mukaisessa omaisuusjarjestelyssa

Kysymys 1.

Mika on kunnan asukkaiden itsehallinnon suojan merkitys omaisuusjarjestelyiden
kannalta ja voidaanko omaisuuden siirto yhtaalta kunnilta maakunnille ja toisaalta
maakunnilta edelleen maakuntien maaraamisvallan ulkopuolella olevalle osakeyhtiélle
toteuttaa korvauksetta itsehallinnon suojaa loukkaamatta (voimaanpanolakiehdotuksen
4 luku?)

Vastaus (1):

Kunnan asukas on luonnollisena henkiléna perustuslain 2. luvun tarkoittama
”jokainen” ja ”"ihminen”, jonka perusoikeudet perustuslaki suojaa ja jonka
perusoikeuksien etenemista tulee tarkastella kokonaisuutena punniten.

Esitetty yhtio ei, kuten ei maakuntakaan, tayta asukkaiden itsehallinnon
tunnusmerkkeja siind maarin, etta siirto voitaisiin tehda asukkaiden itsehallinnon
sisdisena jarjestelyna, tai muutoin kokonaisuutena punniten, ilman korvausta
tavallisella lailla.

Kansainvalisessa luottolaitostoiminnan sdantelyssa kunnan omaisuudensuoja
liittyy laheisesti maksuvalmiutta ylldpitaviin institutionaalisiin jarjestelyihin, joiden
heikentaminen kasvattaa riskipainoa ja siten lisdd kuntayhteiséjen rahoituskuluja.

Perustelut:

Siirto kunnan ja maakunnan vililla (voimaanpanolaki 18 §, 20 § ja 21 §):

Hallituksen esityksen mukaisissa maakunnissa asukkaiden itsehallinto toteutuisi heikompana
kuin kunnissa, mikali tuo hallinto ylipaataan olisi PL 121.4 § mukaista asukkaiden
itsehallintoa. Taman vuoksi omaisuuden siirto lailla tehtyna korvauksettomana
pakkotoimena olisi asukkaiden itsehallinnon omaisuudensuojan vastaista.

Koska HE 15/2017 paineistaa vakiintuneita omaisuudensuojaa koskevia tulkintoja, niiden
kasittely on tarpeen tassa yhteydessa. Perustuslakivaliokunnan yhteisojen
omaisuudensuojaa koskevista lausunnoista vuosina 1921-2013 kay ilmi, etta yhteiso6lla on
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omaisuudensuoja silloin, kun yhteisé on jasenisténsa suhteen merkityksellinen.' Periaate
korostuu julkisyhteisdjen suhteen. Omaisuudensuoja lakkaa, mikali yhteisosta poistuvat
jasenet, kuten kuntaliitoksen yhteydessa lakkautuvista kunnista asukkaiden siirtyessa
uuteen kuntaan. Omaisuudensuoja lakkaa myds, kun yhteisé menettdaa merkityksensa
jasentensa oikeuksien toteuttajana, kuten kay kriisikunnissa, tai yhteiso lakkaa tosiasiassa
olemasta, kuten kavi kunnissa ja seurakunnissa luovutetuilla alueilla.

Asukkaiden itsehallinnollisen omaisuudensuoja tiivistyy toteamukseen, jonka mukaan
omaisuus kiinnittyy asukkaaseen ja vain asukkaaseen: omaisuus ei seuraa tehtavaa tai
kuvitteellisia oikeushenkilsita.” Asukkaiden omaisuus ei kiinnity tiettyyn kuntaan, joten
tavallisella lailla voidaan asukkaiden itsehallinnollista omaisuutta jarjestella edellyttden, etta
asukkaiden omaisuuden maaradssa tai laheisyydessa asukkaisiin ei tapahdu sellaista
muutosta, jota ei voida kokonaisuudessaan perustella muilla perusoikeuksien etenemisella.

Perustuslain uudistuksen jalkeen omaisuus vaikuttaa kiinnittyvan entista lujemmin
asukkaaseen samalla, kun kynnys kuntarajojen muuttamiseen on madaltunut. Asiaa on
kasitelty tarkemmin jaljempana tassa lausunnossa.

Jotta siirron oikeudellinen luonne olisi arvioitavissa, tulisi olla selko hallituksen esityksen
mukaisen maakunnan oikeushenkilon luonteesta.

Mikali maakuntien todettaisiin olevan perustuslain 119 §:n mukaisia valtionhallinnon
viranomaisia, omaisuuden siirto maakunnilta yhtiolle ei loukkaisi asukkaiden itsehallintoa;
olematonta itsehallintoa ei voi loukata. Tall6in omaisuusjarjestelyt olisivat yhden
oikeushenkilon, valtion, sisdisia jarjestelyja ja tehtdvissa tavallisella lailla. Tassa tapauksessa
siirto kunnalta maakunnalle olisi kyllakin asukkaiden itsehallinnon suojan vastainen.

Mikali maakuntien tulkittaisiin kuuluvan asukkaiden itsehallinnon ja perustuslain 121 §:n
piiriin, siirto maakunnilta yhtiolle olisi asukkaiden itsehallinnon suojan vastaista.

Asukkaiden itsehallintoon kuuluvalla omaisuudensuojalla on moniulotteisia vaikutuksia.
Tassa tarkastellaan omaisuudensuojan merkitysta kuntien ja sosiaalisen asuntotuotannon
rahoituskustannuksille.

Merkitysarvio muodostuu seuraavasti. Perustuslakivaliokunnan kysymyksessa 1 esitetyn
siirron kohteena olevien omaisuuserien maara on suuruusluokaltaan 2 miljardia euroa.

! perustuslakivaliokunnan lausunnoista vuosilta 1921-2013 laadittu kooste: Hietalahti, J. 2017.
Oikeushenkiléiden omaisuudensuoja perustuslakivaliokunnan julkisoikeushenkilGihin liittyvissé
lausunnoissa 1921-2013. Kuntien takauskeskuksen selvitys. Saatavilla:

? Kasite “omaisuus” itsessdin on merkityksellinen vain oikeushenkildiden vélisissa suhteissa: kun hyédyke
tai hyoty siirtyy oikeushenkildn lailla tunnustetun vallan kdyton ja vaihdannan kohteeksi, se muuttuu
omaisuudeksi. Esimerkiksi kansallisomaisuus ei ole tassa merkityksessd omaisuutta, koska kansa ei ole
oikeushenkil6. Samoin ”julkisen vallan omaisuus” on oikeudellisesti tyhja kasite, koska “julkinen valta” ei
ole oikeushenkilo.
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Niitd koskeva vuotuisten padomakorvausten suuruus olisi vuositasolla ja nykyisella
keskimaaraisilla lainanhoitokuluilla 22 miljoonaa euroa, minka lisdksi omaisuuden kdytosta
korvausvelvollisen tulisi yllapitda omaisuus. Lukua laskettaessa korvauksen suuruutena
kdytetdaan kuntalainojen keskikorkoa, joka oli vuonna 2016 noin 1,1 %.

Noin 22 miljoonan euron vuotuinen valtion ja kuntien valinen ja siten julkisen sektorin
sisdinen nollasummainen jarjestely ei ole riittava syy purkaa tai muuttaa julkisyhteisojen
vakiintunutta omaisuudensuojaa. Asia kay ilmi seuraavassa kokonaistaloudellisessa
arviossa. Arvion taustalla on nakemys, jonka mukaan kuntien riskiluokitus rahoitusalan
saantelyssa muuttuisi nykyisesta nollariskipainosta uuteen 20 % riskipainoon kuntien
heikentyneen omaisuudensuojan vuoksi.

Sellaisen padomakannan maara, jonka kustannustaso riippuu suoraan tai epasuorasti
kuntien nollariskiluokituksesta, on vuoden 2016 lopussa noin 37 miljardia euroa. Mikali
kuntien riskiluokitus muuttuisi omaisuuden suojan heikkenemisen vuoksi ja muutos olisi
suuruudeltaan 20 %, koituisi muutoksesta julkisyhteisdille lisakustannusta lahes

100 miljoonaa euroa vuodessa pysyvasti. Arvio on alaraja kustannusten nousulle. Asiaa on
tarkasteltu yksityiskohtaisissa perusteluissa tarkemmin.

Omaisuudensuojaa koskeva riskiluokituksen muutos on jaanyt kasittelematta hallituksen
esityksessa HE 15/2017.3 Lainsaadannon arviointineuvosto on huomauttanut asiasta.

Kysymys 2.

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

Vastaus (2):

Asukkaiden itsehallinnon ytimeen kuuluu asukkaiden oikeus kerata varoja
tarpeelliseksi katsomaansa tarkoitusta varten verotus- ja veromenettelylakeja
kdyttden. Tuloverotuksesta lailla sdataminen rajoittaa tata asukkaiden
itsehallinnon ytimeen kuuluvaa oikeutta.

Kansainvalisessa luottolaitostoiminnan sdantelyssa kunnan verokatto liittyy
laheisesti riskipainoon siten, ettad verokatto nostaa riskipainoa ja siten lisaa
kuntayhteisdjen rahoituskuluja.

* Vaikutelmaksi valmistelusta on jaanyt, ettd valtiovarainministerion henkiléresurssit ovat edelleen olleet
sidotut eurokriisin hoitoon ja HE 15/2017 kaikkia vaikutuksia julkisen sektorin noin 37 miljardin euron
pddomahuoltoon ei huomattu vasta kuin siina vaiheessa, kun esitys oli jo mennyt eduskuntaan.
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Perustelut:

Asukkaiden itsehallintoa maarittavan perustuslain 121.3 § mukaan kunnilla on
verotusoikeus. Lailla sdadetdan verovelvollisuudesta ja veron maaraytymisen perusteista
seka verovelvollisen oikeusturvasta.

Kuntien verotusoikeuden sisall6sta ja suhteesta asukkaiden itsehallintoon on kirjoitettu
niukasti perustuslakia koskevissa hallituksen esitdissa tai valiokuntalausunnoissa. Siksi
vastaus tulee johtaa asukkaiden itsehallinnon perusteista kasin.

Perusajatuksena on, etta kunnan asukkailla on tosiasiallinen oikeus kerata keskuudestaan
varoja tarpeelliseksi katsomaansa toimintaan.® Verotusoikeuden suojan voi jakaa kahteen
osaan: varojen hankinnan menettelyd koskevaan osaan ja kerdittyjen varojen suojaa
koskevaan osaan. Koska kerattyjen verojen suoja on jo kasitelty edellisessa kohdassa
asukkaiden omaisuuden suojan yhteydessd, on tarpeen enda tarkastella varojen hankinnan
menettelya koskevaa osuutta.

Kasitykseni on, etta verotusoikeuden menettelyd koskevan suojan mukaan lainsaadannélla
tulee luoda veromenettely, jolla asukkaat voivat kerdta keskuudestaan varoja tarpeelliseksi
katsomiensa hankkeiden ja toimien toteuttamiseen. Tdma perusoikeusmydnteinen tulkinta
korostaa, etta julkisen vallan tulee edistaa asukkaiden itsehallinnon toteutumista ja luoda
sille riittavat hallinnolliset ja taloudelliset jarjestelyt. Jarjestelyjen laatiminen kuuluu
eduskunnan toimivaltaan, joka luo jarjestelyt lakeja laatimalla.

Kuntien verotusoikeus on kirjattu perustuslain kohdassa 121.3 § ja itsehallinnosta kuntaa
laajemmilla alueilla kohdassa 121.4 §. Molemmat yhdistdaen voidaan tulkita, etta aito ja
tosiasiallinen itsehallinto toteutuu merkittévilté osin verotusoikeuteen nojautuen. >
Painvastoin ei kuitenkaan voida tulkita, etta verotusoikeus loisi itsehallinnon. 6

Ollakseen itsehallinnollinen 121.4 § tarkoittamalla tavalla maakunnalla tulisi perustuslain
nojalla olla oikeus verotuslakien mukaiseen menetelmaan, jolla asukkaat voivat kerata
keskuudestaan varoja tarpeelliseksi kokemaansa tarkoitukseen kaytettavaksi. Paatos siita
missda maarin ja mihin tarkoitukseen tuolla menetelmalla varoja kerattaisiin, olisi
maakunnallisen itsehallinnon ydinaluetta.

* Kunnallisen itsehallinnon vahvuus korostuu oikeudessa keriti itse omia varoja; yliopistollisessa
itsehallinnossa kuten myos saamelaiskarajissa tata oikeutta ei ole. Suomen Pankilla sen sijaan on,
johdonmukaisesti rahapoliittisen autonomisuuden vuoksi. Yliopistollisen itsehallinnon keskeinen puute on
se, ettd silla ei ole oikeutta omiin varoihin (mahdollisuus kylldkin), vaikka yliopiston tulisi olla
tiedonmuodostuksessaan valtiovallasta riippumaton, itsehallinnollinen.

> Mikili yliopistolliselle itsehallinnolle annettaisiin perustuslaillinen oikeus omiin varoihin, tuo oikeus
kohdistuisi nimenomaan menettelyyn eika niinkdan kerattyjen varojen maaraan tai suojaan, jotka ovat jo
suojatut.

® Mikli kunnalle annetaan liikaa lakisditeisia tehtavia, joka vie kunnalta tosiasiassa taloudelliset varat ja
mahdollisuuden verokertyman kasvattamiseen, kunta tyhjenee tosiasiallisesta itsehallinnosta, vaikka sille
jaakin verotusoikeus.
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Kuntien verotusoikeuden menetelman osalta suoja on toteutunut, kun asukkaiden
itsehallintoa toteuttava oikeushenkild, kunta, on voinut kerata varoja verotuslain ja
veromenettelylain mukaisesti.”

Menettelyssa kunta paattaa kuntaveron maarasta ja valtion veroviranomainen toimittaa
paatosta koskevan verotuksen ja tulouttaa saadut varat kunnalle. Menettely tulisi laajentaa
maakuntiin, mikali niissa on itsehallintoa. Kuten jaljempana kay ilmi, itsehallinnossa on
olennaista yleisen toimivallan suhde verotusoikeuteen.

Asian tasmallisen kasittelyn vuoksi asukkaiden itsehallinnon varojen muodostaminen on
syyta jakaa kahteen osaan, ottaen huomioon, etta asukkaiden yhteista toimintaansa varten
luoma oikeushenkild, kunta, on myos lakisdateisesti velvoitettu tuottamaan paIveIuja.8

Yleinen toimivalta on kasite, jolla tarkoitetaan asukkaiden oikeutta vapaasti paattaa
tarpeelliseksi katsomistaan toiminnoista. Yleinen toimivalta liittyy siten vapaaseen
tahdonmuodotukseen. Yleinen toimivalta on tyypillisesti rajoitettu: vaikka kunnalla on
yleinen toimivalta, esimerkiksi kaupallinen toiminta kilpailullisilla markkinoilla on
hyvaksyttaa vain erityisista syista.

Erityinen toimivalta on kasite, jolla tarkoitetaan asukkaiden itsehallintoa toteuttavan
oikeushenkilon oikeutta paattaa, miten sille osoitettu tehtdava hoidetaan tehtavanannon
puitteissa ja tarkoitukseen osoitetuilla toimeksiantajan varoilla.

Kuntien verotusoikeuden suojaan liittyvat nakokohdat liittyvat laheisimmin kunnan yleiseen
toimivaltaan, silla erityiseen toimivaltaan liittyva rahoitus on sangen vahvasti suojattu niin
sanotulla rahoitusperiaatteella: toimeksiantajalla, jolla on lakisaateinen oikeus
toimeksiantoon, on samalla myo6s vastaavan vahvuinen lakisdateinen velvollisuus
toimeksiannon mukaiseen rahoitukseen.

7 Vakavaraisuusasetuksen mukaisesti kuntien nollariskisyys edellyttda, etta kuntien veronkanto-oikeuden
ei tule poiketa valtion veronkanto-oikeudesta. Oikeus veronkantomenettelyyn on Suomessa hoidettu jopa
esimerkillisesti, koska seka kuntien etta valtion kuten myds seurakuntien, toisin sanoen jokaisen
nollariskisen julkisoikeudellisen yhteisotyypin, verovarat kerdtdaan samaa verotuslakia ja
veromenettelylakia noudattaen. Tasta nousee ilmeisena esiin toteamus, jonka mukaan maakunnan
verotusoikeus tulisi myds jarjestdad samaa verotuslakia ja veromenettelylakia kdyttaen, jotta sille voitaisiin
jarjestaa kuntia ja valtiota vastaava riskiluokitus.

# Jako ankkuroituu taloustieteen paamies-agentti-teorianmuodostukseen: yleinen toimivalta on
paamiehen ja toimeksiantajan ominaisuus, kun taas erityinen toimivalta on agentin tai toimeksisaajan
ominaisuus. Ongelma muodostuu, kun tuottajalla on jarjestamisvastuista toimeksiantajaa parempi
informaatio tehtdvan sisallosta, kuten on laita sosiaali- ja terveyspalveluissa muun muassa kliinisen
autonomian vuoksi. Epdsymmetrisen informaation teemaa tydnantajan ja tyontekijan vuorovaikutuksessa
tutkinut Bengt Holmstrém sai l0ydoksistadan Nobel palkinnon vuonna 2016. Pdamies-agentti-tutkimuksen
|6ydokset soveltuvat perustuslakivaliokunnan esittdmaan kysymykseen. Ongelmana on tuottajan tai
toimeksisaaneen tosiasiallinen muodostuminen paamieheksi ja tilaajaksi, jolloin toimeksisaaneen erityinen
toimivalta muuttuu yleiseksi toimivallaksi ja toimeksiantajan puolestaan erityiseksi velvollisuudeksi kerata
varoja budjetin taydellisyysperiaatetta rikkoen. Pddmies-agentti-teorian keskeisen viestin mukaan yleisen
ja erityisen toimivallan muodostumista tulisi tarkastella siten kuin se tosiasiassa muodostuu ja jarjestella
sitd valtiosdannolla, kuten perustuslakivaliokunta on nyt tekemassa; kehittyneessa oikeusvaltiossa
valtiosdannolla muotoillaan ja kehitetdan jo muodostuneita yhteiskuntakaytdantdja mutta ei luoda niita.
HE 15/2017 ja HE 47/2017 on tasta poiketen luotu kuin yhteiskuntaa puhtaalle péydalle piirtden ja
valtiosdantoa sivutoina uudestaan tulkiten.
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Ongelmaksi tdssa asetelmassa muodostuu se, etta rajaveto yleisen ja erityisen toimivallan
valilla ei ole selked vaan epaselvasti sijoittuva ja ajassa liikkuva. Olennaista ei niinkdan ole
se, mihin yleinen toimivalta on sddnndsperusteisesti osoitettu vaan se, mihin yleinen
toimivalta tosiasiassa muodostuu.

Kehittyneessa ja vakiintuneessa oikeusvaltiossa kuten Suomessa valtiosdaantodisen
vhteiskuntakehityksen tulee jasentaa, selkeyttaa ja vieda toteutunut yhteiskuntakehitys
perustuslain systematiikan sisdlle. Ndin Suomessa meneteltiin, kun kuntien verotusoikeus
vietiin perustuslakiin: kirjauksella ei luotu uutta vaan vahvistettiin jo perustelluksi koettu
yhteiskuntakehitys ja ndin luotiin edellytykset uudelle kehitysaskeleelle. Tuo uusi askel
muodostuu, kun asukkaiden itsehallinnon tosiasiallista yleista toimivaltaa harjoittavalle
oikeushenkildlle, pakkokuntayhtymille, vahvistetaan oikeus omien varojen keradamista
asukkaittensa piirissa ja sen toiminta kansanvaltaistetaan suorilla vaaleilla valittavilla
valtuustoilla.

Valiokunnan esittamassa kysymyksessa 2 olennaista on, rajoittaako kunnallisen
tuloveroprosentin madaraaminen kunnan oikeutta yleisen toimivallan mukaisiin tehtaviin,
koska periaatteessa erityisen toimivallan mukaisten tehtavien rahoitus on turvattu lailla.

Jos kunnallisen tuloveroprosentin maaraaminen ei rajoittaisi kunnan toimivaltaa vaan
kunnilla sailyisi edelleen mahdollisuus kerata varoja itselleen muilla veroilla ja
veroluonteisilla maksuilla, silloin tuloverotuksesta sadatamisessa ei periaatteessa olisi
ongelmaa — sdadetadnhan kiinteistoverotuksesta myds lailla. Tama paattelyketju ei
kuitenkaan ole uskottava tuloverotuksen keskeisen merkityksen vuoksi: jos sen lailla
saatamiselld ei ole merkitysta, miksi siita lailla sdadettaisiin?

Kuntien verotusoikeuden suoja liitetdan luottolaitostoiminnan riskiluokitukseen, koska
kuntien verotusoikeuden suoja tarkoittaa sitd, etta kunnilla on hallussaan riittavat
menetelmalliset edellytykset rahoituksensa hoitoon. Verokattoa on sivuttu hallituksen
esityksessa mutta sen vaikutusarvio on jadanyt maarallisesti tekematta: omaisuuden suojan
murtaminen ja vero-oikeuden heikentaminen yhdessa siirtdisivat kuntien riskipainon
kasitykseni mukaan valille 20—100 %, kustannusvaikutukseltaan noin 100—-500 miljoonaa
euroa vuodessa. Riskiluokituksesta paattaa Euroopan pankkiviranomainen.

Selvaa on, ettd kuntien omaisuuden ja verotusoikeuden suojan heikentaminen ei ole
perusteltu alueuudistuksen satunnaisena oheisvaikutuksena.

Yleisen toimivallan ja verotusoikeuden suhdetta kasittelen jaljempana tarkemmin.

Kysymys 3

Perustuslaki tuntee erilaisia itsehallinnon muotoja, jotka poikkeavat toisistaan
itsehallinnon elementtien ja luonteen suhteen. Perustuslakivaliokunta pyytda tarkempaa
arviotanne perustuslain 121 §:n 4 momentissa tarkoitetun itsehallinnon sisallsta.
Erityisesti valiokunta pyytda perusteltua kantaa siihen, mikd merkitys maakuntien ns.
yleisen toimialan ja verotusoikeuden puuttumiselle on annettava.
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Vastaus (3):

PL 121.4 § sisaltaa kaksi eri itsehallinnon muotoa: toistaiseksi vain kuntayhtymina
toteutuneen asukkaiden itsehallinnon kuntia laajemmilla alueilla ja
saamelaiskarajat.

Kehittynyt asukkaiden itsehallinto edellyttaa erillisyytta valtiosta,
kansanvaltaisuutta, yleistd toimialaa seka talouden itsendisyytta ja siihen liittyen
oikeutta hankkia omia varoja verotus- ja veromenettelylakeja kayttaen.

Mikali maakunta perustettaisiin ilman yleista toimialaa ja verotusoikeutta,
maakunnalle ei muodostuisi omaa padomataloutta eika valtion rahoittamana
erillisyytta valtiosta.

Ndin muodostuva maakunta vastaisi tunnusmerkeiltddan 4 momentin
saamelaiskarajia, joka oikeushenkiléna on tarkoitettu itsehallintoon kulttuurin
alalla. Perustuslain syvarakenteen ulkopuoliseksi jadvana oikeushenkildmuotona
maakunnalla ei olisi edellytyksia vastata menestyksellisesti sille osoitetuista
perusoikeudellisesti painavasta jarjestamisvastuusta.

Jarjestamisvastuun painavuus tulisi luomaan maakunnalle tosiasiallista yleista
toimivaltaa ja tosiasiallista oikeutta valtion varoihin kuten pakkokuntayhtymissa
on muodostunut suhteessa kunnan varoihin. Tilannetta korjaava valtiosdadntdinen
haltuunotto edellyttda, etta tosiasiallisiksi muotoutuvat ominaisuudet jarjestetaan
valtiosdaantoa kehittamalla muun perustuslain syvarakenteen kanssa
yhdenmukaisella tavalla maakuntien ominaisuudeksi.

Tama edellyttad, ettd maakunnalle tulee osoittaa yhtaalta yleista toimivaltaa ja
toisaalta oikeus kerata verotuslakia ja veromenettelylakia kdyttden omia varoja
ainakin yleista toimivaltaa vastaavalla tavalla. Onnistuminen tdssa
valtiosdantoisessa kehitystyodssa ratkaisee uudistuksen menestyksen.

Perustelut:

Perustuslain kohdassa 121.4 § on kaksi eri itsehallintotyyppia: itsehallinto kuntia
laajemmalla alueella, joka on ollut hallitusmuodossa alusta alkaen ja saamelaiskarajat.
Saamelaiskarajat kirjattiin perustuslain mainittuun pykalaan (HE 248/1994) ilmeisesti siksi,
etta se tuli johonkin kohtaan perustuslakia kirjata. Perustuslain syvarakenteen eheyden
nakokulmasta saamelaiskarajia varten olisi tullut laatia oma pykalansa, koska sen itsehallinto
on suppeaa rajoittuen kulttuurin toimialaan, kun taas asukkaiden itsehallinto on laajaa.

On ilmeistd, ettd perustuslakivaliokunnan lausuntopyynto ei tarkoita niinkaan
saamelaiskarajia, vaikka HE 15/2017 mukainen maakunta muistuttaakin saamelaiskaréjia
kaikkein laheisimmin: valtion rahoitus, suorat vaalit, ei verotusoikeutta, ei omaa tasetta tai
padomataloutta eikd yleista toimivaltaa (muutoin kuin saamelaiskulttuurin alalla).
Ominaisuudet toistuvat sellaisenaan HE 15/2017 -tyyppimerkintda kantavissa maakunnissa.

Saamelaiskarajien asemesta valiokunnan arvioinnin paapaino kohdistunee 4 momentissa
olevaan itsehallintoon kuntien laajemmilla alueilla. Momentti ilman saamelaiskarajia on
yhta vanha kuin perustuslakikin. Momentin olennainen sisalto kay ilmi itsendisyyden alun
asiakirjoista ja erityisesti Stahlbergin komitean seuraavasta toteamuksesta vuodelta 1930: °

? Itsehallintoa on kisitelty laajasti osoitteessa
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”Aikaisemmille Suomen ehdotuksille on siis yleista, ettd ylemman valtuuston
asettaminen jollakin tavalla liittyy alkeiskuntiin, ja talle pohjalle nayttadakin
itsehallinnon laajentamista koskeva lainsaadanto olevan rakennettava.”

Lainvalmistelukunnan julkaisuja 1930 (1): 10

Itsendisyyden ajan alkuvuosien kirjallisuuden perusteella on ilmeistd, ettda 4 momentilla
tarkoitettiin samaa asukkaiden itsehallintoa, joka jo tuolloin ilmeni kuntamuotoisessa
oikeushenkilossa.™

Stahlbergin tuolloin esittdmada maakunnallista itsehallintoa ei kuitenkaan hyvaksytty vaan
kehittamisen lahtokohdaksi valittiin kuntainliittyméi.11 Naiden kahden valilla oli merkittava
ero. Tuolloisen kuntainliittyman toimivalta oli erityistd, kun taas Stahlbergin esittamassa
maakunnassa toimivalta olisi ollut yleista ja kunnan toimivaltaan nahden ensisijaista:

”3 § Maakuntavaltuuston laillisen toimivallan rajoissa tekema paatos kay
maakuntaan kuuluvan kunnan paatdksen edelld, mutta erikoisesti kunnille
kuuluviin tehtaviin dlk6on maakuntavaltuusto ryhtykd.”

Lainvalmistelukunnan julkaisuja 1930 (1), maakuntalaki

Stahlbergin esittdmassd maakunnassa rahoitus olisi jarjestetty kuten kuntayhtymissa nyt
kuntaverotuksen kautta.™

Vaikka tuolloin Stahlbergin esittdmaa maakuntamallia ei hyvaksytty, pakkokuntayhtymissa
toteutuivat ajan oloon ldhes kaikki Stahlbergin maakuntaitsehallinnon ominaisuudet, mutta
kussakin omalla tavalla oikeusvaltion yhtendisyysperiaatetta rikkoen. Samalla kuntayhtymiin
kasvoi sisdan vaikeasti tunnistettava leveiden ja kapeiden hartioiden ongelma, joka on
muodostunut perusteluksi koko soteuudistukselle ja on noussut uudestaan esiin
valinnanvapausmallissa HE 47/2017 kapitaatiomaksuihin liittyen.

Pakkokuntayhtymissa leveiden ja kapeiden hartioiden ongelma on valtiosdaantoinen, silla
niissa kunnat kayttavat paitsi omia varojaan myos toistensa varoja vyoryttaessaan

1% Joskus Stahlbergin niukka kirjoitustapa oheni liian niukaksi. Pidan ilmeisend, etta hallitusmuodon
lauseen "ltsehallinnosta kuntia laajemmalla alueella sdadetaan lailla” tosiasiallinen sisalto olisi vastannut
lausetta “Kunnallisesta itsehallinnosta kuntia laajemmalla alueilla sdadetaan lailla”. Kasityksekseni on
muodostunut, ettd asian ilmeisyyden vuoksi sana "kunnallinen” jai pois vuonna 1919, josta sittemmin
oikeusoppineet tulkitsivat hallitusmuodon tarkoittavan, ettd 4 momentin mukaan voidaan saataa mistd
tahansa itsehallinnosta. Nakemys antoi aasinsillan sijoittaa saamelaiskarajat 4 momentin yhteyteen
vuonna 1994.

Kasitykseni mukaan 4 momentin alkuperdinen viittaus kunnalliseen itsehallintoon on jadnyt osin siksi
huomaamatta, koska akateemiselta yhteisolta hukkui tieto itsendisyyden ajan kirjallisuudesta; muun
muassa Stahlbergin komitean mietint6a ei juuri esiinny alan keskeisten oppikirjojen lahdeluetteloissa.
Tietoperustan yhtenaistamiseksi alkuperaisia asiakirjoja on laajasti julkaistu Kuntien takauskeskuksen
sivuilla osoitteessa .

" stahlberg oli kolmannen lainvalmistelukunnan lainvalmistelija. Toinen ja kolmas lainvalmistelukunta
tekivat [ahes samaan aikaan kaksi kilpailevaa esitysta kuntien yhteistoiminnasta: Uggla-Malinen
kuntainliitoista ja Stahlberg-Moller maakuntien itsehallinnosta. Mallien vélisessa valinta-asetelmassa
Stahlbergin edistdmaan maakuntien itsehallintomallin menestymiseen saattoi vaikuttaa se, ettd hanet
muilutettiin Joensuuhun 1930 elokuussa.

2 valtion ja kunnan verotus yhtenaistettiin Suomessa vuonna 1960, johon asti ne olivat olleet erillisia.
Kuntien toimintaan nojaava maakunta oli luontevaa rahoittaa kunnan verotuksen kautta. Nykyisin
Suomessa samaa verotusjarjestelmaa kayttavat valtio, kunnat ja seurakunnat.
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hyvinvointivaltion saatavuuteen liittyvia kustannuksia niille kunnille, jotka vahiten niita
pystyvat vaistamaan.

Kasitykseni on, etta edella todettu leveiden ja kapeiden hartioiden ongelma on
perustuslakivaliokunnan lausunnoissaan toteamista painavista perusteista painavin, silld se
on valtiosddintéinen ja siten perustuslakivaliokunnan toimialaan kuuluva.

"Perustuslakivaliokunta lahti lausunnossaan siitd, ettd sosiaali- ja
terveyspalvelujen uudistamiselle on olemassa perusoikeusjarjestelmaan
pohjautuvia painavia perusteita, jotka puoltavat sosiaali- ja terveyspalvelujen
jarjestamis- ja tuottamisvastuun siirtamista yksittaisia kuntia suurempien
toimijoiden hoidettavaksi.”

HE 75/2014 vp

Ratkaisevan tarkeda on havaita, ettd pakkokuntayhtymien nyt jo yli 70 vuoden taipaleen
aikana niihin on muodostunut tosiasiallista yleista toimialaa. Tuo yleinen toimiala samoin
kuin palvelujen saatavuutta koskeva rahoitus tulee jakaa maakunnan asukkaiden kesken
vhdenvertaisesti maksettavaksi verotus- ja veromenettelylakia noudattaen.

Lausunto perustuu menetelmalliseen nakemykseen, jonka mukaan asukkaiden itsehallintoa
ja sosiaalisten perusoikeuksien etenemista tulee arvioida tasapainoisesti punniten: kunnan
asukas on perustuslain tarkoittama ”jokainen” ja “ihminen” kaikilta perusoikeuksiltaan.
Punninnan tasapaino edellyttaa, ettda myos asukkaiden itsehallinnon ytimeen kuuluvat,
verotus- seka omistusoikeuksiin liittyvat nakdkohdat huomioidaan asianmukaisella
painavuudella jo itsensa vuoksi mutta myos siksi, ettd perusoikeuksien toteutumisen
kannalta valttamatonta padomataloutta voitaisiin harjoittaa tehokkaasti perusoikeuksien
toteutumisesta vastuussa olevien julkisyhteisojen ja viime kdadessa asukkaiden hyvaksi.

Perusoikeuksien keskindinen punninta kuuluu viime kadessa poliittisille paattajille.
Asiantuntijan tehtdavana on osaltaan luoda punnintaan menetelmallisia edellytyksia.

Maakunnille osoitetaan jarjestamisvastuu perusoikeuksien ytimeen kuuluvissa sosiaali- ja
terveyspalveluissa. Tehtdavan menestyksellinen hoito edellyttda, ettd maakunnille osoitetaan
jarjestamisvastuuta vastaava oikeus tehtivan hoidon edellyttimaan rahoitukseen.™

3 perustuslain 121 §:n 4 momentissa olevan saamelaiskaradjien rahoitus on turvattu saamelaiskarajia
koskevassa laissa seuraavasti: ”"Valtion talousarviossa on varattava maararaha tassa laissa tarkoitettuihin
tehtaviin.” (Laki saamelaiskarajistd 1995/974, luku 2. Valtion taloudellinen vastuu)
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Maakuntien rahoituslain 3. pykdldn mukainen maakuntien mahdollisuus tarvetekijéiden
mukaiseen rahoitukseen on ristiriidassa edellisessa kappaleessa todetun maakuntaa
velvoittavan jarjestamisvastuun kanssa.

Nykytilanteessa pakkokuntayhtymilla on oikeus tehtdavansa mukaiseen rahoitukseen. Tama
kdy ilmi pakkokuntayhtymien talousarviomenettelysta. Kuntayhtymavaltuuston
talousarviopaatoksesta muodostuu aukoton saantoketju verolakien luomaan kunnalliseen
veropohjaan, johon liittyva verotusoikeus on perustuslakitasoisella saddokselld suojattu
(PL 121 § 3 momentti).

Esitetyn maakuntavaltuuston talousarviopaatoksesta ei vastaavaa saantoketjua muodostu
perustuslakitasoisella saaddkselld suojattuun veropohjaan. Kuitenkin maakunnan velvoitteet
ovat pakkokuntayhtymien tapaan perustuslakitasoiset. Siksi esitetty sosiaali- ja
terveystoimen siirto maakunnille ilman verotusoikeutta on rahoituksen osalta
rakenteellinen heikennys perusoikeuksien toteutumisen suojassa.

Korjaavana toimenpiteena olisi muuttaa maakuntien rahoituslakia siten, ettda maakuntien
oikeus tehtaviensa mukaiseen rahoitukseen on vahintadn samanasteinen
pakkokuntayhtymien kanssa. Korjaava menettely kasitellaan jaljempana kuntayhtymien
kiinteistétoimen ja niin sanotun kapitaatiomaksun ja leveiden hartioiden yhteydessa.

Hallituksen esityksessa kasitelldan varsin ohuesti harvaan asutun maan asukkaiden
itsehallinnon keskeista sisdltod, joka koskee palvelujen paikkakuntakohtaista
muodostumista ja asukkaiden etdisyytta palveluun. Olennaista asukkaille ei ole vain se, mitd
ja miten paljon tuotetaan, vaan olennaista tulisi olla my6s misséd tuotetaan.

Perustuslakivaliokunta on toiminnallaan painottanut yhteiskuntakehityksessa kulloinkin
painavia ja tasapainottavia nakdkantoja. Nykyisessa kansainvalistymista korostavassa tai
korostaneessa ilmapiirissa tulisi painottaa, ettd asukkaiden itsehallinto on aluesidonnaista ja
ettd tuo aluesidonnaisuus korostuu harvaan asutussa maassa.

Maakuntamalli ottaa omaisuuden kunnilta ja keskittaa sen valtakunnalliselle palveluyhtiolle,
jolloin asukkaiden itsehallintoon keskeisesti kuuluvat, palvelujen tarjoamisen aluekohtaista
sijaintia koskevat paatokset siirtyisivat etdalle asukkaista ja asukkaiden itsehallinnosta.
Perusoikeuksien punninnassa on otettava myos huomioon, etta palvelujen etdantyessa
asukkaiden matka- ja siihen liittyvat ajankayton kustannukset voivat nousta asukkaille
huomattavasti aiheuttaen uusia ongelmia kansalaisten yhdenvertaisuuden suhteen.

Valinnanvapausmalli puolestaan palauttaa palvelujen tarjoamisen sijaintia koskevaa
paatosvaltaa olennaisesti asukkaille: kun asukas valitsee sote-keskuksensa, han samalla
ottaa kantaa, missa tuo valittava keskus sijaitsee, jolloin tuottajien valinen kilpailu tuo
keskukset asukkaiden ldhelle. Rajana on riittavan asiakaspohjan muodostuminen, joka
edellyttdisi tdman hetken kasityksen mukaan 3 000 asiakkaan kokonaisuutta (Kuva 1.)

Valinnanvapausmallin myotd muodostuisi tilanne, jossa palvelukiinteistén muodostaa ja
yllapitaa joko palvelujen tuottaja tai vaihtoehtoisesti asukkaat itse rakentamalla kiinteiston
ja luovuttamalla sen parhaaksi katsomalleen toimijalle; asukkaiden menettely on vakiintunut
osa kuntatoimintaa Suomessa.
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Kuva 1. Sote-yksikkdjen muodostuminen valinnanvapausmallissa. Arviointiperuste 3 000
asukasta/kunta.

Kunnan asukasluku < 3 000
Kunnan asukasluku > 3 000

-k.;

Ldhde: Tilastokeskuksen PX-Web-tietokannat
Kunnat 2017, taajamien vaestotiedot 2015

14 | KUNTIEN TAKAUSKESKUS



Tassa asetelmassa valtakunnallisella palveluyhtiolla ei olisi olennaista merkitysta
valinnanvapauteen liittyvissa toiminnoissa muuta kuin sellaisilla alueilla, joissa sote-
keskuksia ei muodostuisi markkinatarjontaan perustuen (Kuvan 1. kartan punaiset alueet).
Noilla alueilla maakunnan tulisi jarjestaa sote-palveluiden tuottaminen kiinteistétoimi
mukaan lukien. Tassakin asetelmassa maakunnalle olisi tarjolla luontevampia vaihtoehtoja
kiinteistopalvelujen tuottajaksi kuin valtakunnallinen palveluyhtio.

Koska valinnanvapausmallissa asukkailla olisi ratkaiseva merkitys myos palvelujen sijaintia
koskevassa paatoksessa, olisi luontevaa, etta valinnanvapaustoimintojen piiriin kuuluva
kiinteistbomaisuus jaisi edelleen kunnille, jotka vakiintuneiden kdytantdjen mukaisesti
luovuttaisivat sita tasavertaisin ja syrjimattéomin ehdoin halukkaille tuottajille.

Muodostuisi menettely, jossa maakunnat yhdessa sote-toimijoiden kanssa toteuttaisivat
sote-palvelujen sisallon ja ottaisivat kantaa niiden laajuuteen lain asettamissa rajoissa.
Kunnat puolestaan olennaiselta osalta paattaisivat missa sote-palveluja tarjottaisiin.
Menettelyssa kiinteistoriskin kantaminen kohdistuisi taloustieteellisesti oikeaoppisesti
kuntakohtaisesti asukkaille, jotka omilla valintapaatoksillaan voisivat turvata kiinteistdjensa
kayttoasteen ja siten hallita kiinteistoriskia.

Menettelyn myota asukkaiden itsehallinnolle muodostuisi esityksessa HE 15/2017 annettua
olennaisesti suurempi merkitys ja samalla myos valtettaisiin ongelmalliset voimaanpanolain
mukaiset omaisuusjarjestelyt kuntien suoraan omistamien kiinteistéjen osalta.

Kuntayhtymien ja kuntayhtididen omaisuus muodostaa erikseen kasiteltavan
kokonaisuuden.

Yhteisomuotoisen omaisuuden siirtoihin on tarjolla lukuisia vaihtoehtoisia menettelyja, joilla
viltetadn vaurioita aiheuttavat pakkotoimet.™ Eras vaihtoehto olisi jatt4s
kiinteistbomaisuus ennalleen sairaanhoitopiireissa ja muissa kuntayhteisdissa, jolloin niista
muodostuisi asukkaiden itsehallinnon piirissa toimivia kiinteistokuntayhtymia ja -yhteisoja,
jotka olennaisesti paattaisivat tarjottavien palvelujen alueellisesta sijainnista.”> Menettely
olisi kiinteistétoimen alueriskin kohdentamisen kannalta perusteltua. Lisdksi se antaisi
merkittavasti sisdltéa muutoin hallituksen esityksessa ohueksi jadvalle asukkaiden
itsehallinnolle.

Kuntayhtymien omaisuusjarjestelyt liittyvat olennaisesti kuntayhtymien rahoitukseen ja nyt
kasiteltdavan alue- ja sote-uudistuksen nykyisid toiminnan ongelmia korjaavaan sisaltoon.
Tuo vaikeasti tunnistettava, keskeinen korjaava sisalto liittyy perustuslakivaliokunnan
aiempiin linjauksiin (mm. PeVL 75/2014 vp), joiden mukaan on olemassa painavia
perusteluja tehtavien siirrolle kuntia suuremmille kokonaisuuksille ja eri
tehtavakokonaisuuksien paremmalle yhteensovittamiselle.

% Kuntayhtyman valtuustot voivat paattaa alentaa peruspadomaa, jolloin siirtyvan omaisuuden vihetessi
kysymyksenasettelu raukeaisi. Tarkastelu on kuitenkin tarpeen maakuntien rahoituksen nakékulmasta.

> Menettelysts on kirjoitettu erillinen muistio: Manninen, H. ja Niemeldinen, H. 2017.
Sote/maakuntauudistuksen valinnanvapauslakiehdotuksen arviointia. Saatavilla:
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Vaikka tarve uudistukselle on tunnistettu, ongelman ydin vaikuttaa jadneen osin
hahmottumatta. Ongelma vaikuttaa nyt nousseen esiin niin sanotussa kapitaatiomaksua
koskevassa keskustelussa. Keskustelua on kadyty ottamatta huomioon, etta kapitaatiomaksua
koskeva ongelma on ollut piilevasti mukana jo kuntayhtymissa, ja nyt tuo ongelma nayttaisi
olevan siirtymassa ilman ratkaisua maakuntien hajanaisesti ratkaistavaksi.

Ongelman ytimessa vaikuttaisi olevan jako kahteen eri kustannustyyppiin:

(A) kustannus siita, etta palvelu on saatavilla; ja

(B) kustannus siita, ettd palvelua kaytetaan.

Ongelmana nykyisissa pakkokuntayhtymissa on palvelujen saatavuutta koskevien
kustannusten kohdentaminen palvelujen kaytén mukaan. Menettelyssa sellaiset kunnat,
jotka ovat jostakin syystd pakotetut kayttamaan keskimaaraista enemman
pakkokuntayhtyman palveluja, maksavat myos keskimaardista enemman siita, etta palvelut
ovat ylipaataan tarjolla.

Menettelyssa kunnille on muodostunut kannustin valttda kuntayhtyman palveluja.16
Palvelujen kdyton valttaminen on johtanut palveluketjujen yhtendisyyden katkeamiseen.
Ongelma on paassyt muodostumaan, kun pakkokuntayhtymien toimintaa ei ole
kustannusten jaon osalta kasitelty ja yhdenmukaistettu Suomessa.

Asia ratkaisuissa esiintyy kaksi eri daripaata. Vuosien 1943-1956 valilla
keskussairaalatoiminnan molemmat kustannustyypit (A) ja (B) jaettiin kuntien
hoitopaikkakohtaisesti tasan kaytosta riippumatta.

Vuosien 1965-2017 valilla molemmat kustannustyypit on jaettu pakkokuntayhtymissa tasan
painottaen nakemystd, jonka mukaan kustannukset olisivat yksinomaan palvelujen kayttéon
liittyvid. Ndiden daripaiden valissa vuosina 1956—1965 oli voimassa seuraava menettely:

13§

”--Jasenkuntien velvollisuus antaa varoja kuntainliiton toimintaa varten on
perussadnnodssa siten maariteltdva, ettd padomataloutta varten jasenkunnilta
kannettava summa jaetaan niiden maksettavaksi kunkin kunnan omistamien
hoitopaikkojen luvun suhteessa seka kadyttotaloutta varten kannettava summa
kunkin kunnan potilaiden keskussairaalassa vuosittain kdyttdmien hoitopaivien
luvun suhteessa.”

HE 45/1954

Edelld kuvattu menettely otettiin kdyttoon, kun valtion omistamat sairaalat siirrettiin
tuolloisten kuntainliittojen omistukseen ja lailla sdddettiin kuntien velvollisuudesta niiden
rahoitukseen. Menettelysta luovuttiin samassa yhteydessa, kun luovuttiin pakollisesta
hoitopaikkakohtaisesta kustannusten jaosta vuonna 1965 (HE 73/1965, s. 4).

'® Muodostuva kannustinvaikutus hahmottuu arkikokemuksen kautta tilanteessa, jossa tavallisen asunto-
osakeyhtion yhtidvastikkeen perusteeksi otettaisiin kussakin asunnossa vietettyjen henkilévuorokausien
lukumaara. Ndin maaraytyva yhtidvastike johtaisi asuntojen kdyton valttdmiseen ja kustannukset
kasaantuisivat osakkaille, jotka olisivat asuntojensa kayttoon sidottuja. Asuntojen kdyton valttdamiseen
johtavan kannustinvaikutuksen vuoksi yhtidvastike on suurelta osin kaytosta riippumaton. Kaytosta
riippuvia ovat tyypillisesti asuntokohtaiset vesi- ja sdhkomaksut.
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Vaikka hoitopaikkakohtaisesta toiminnan jarjestamisesta oli perusteltua luopua, vapautui
samassa yhteydessa myo6s hyvin toiminut kustannusten jakojarjestelma kuin
oheisvahinkona, ja kustannusten jakaminen paatyi kuntien vapaasti sovittavaksi.

Siirron yhteydessa vaikuttaa toteutuneen Stahlbergin ennustus vuodelta 1930:

”Jos nykyista ylemman itsehallinnon puutetta vield kauan jatkuu, saattaa kuntain
vapaa yhteistoiminta tulla pahasti vaikeuttamaankin tuon itsehallinnon
tarkoituksenmukaista toimeenpanoa, sittenkuin se kerran kuitenkin kay
valttamattomaksi.”

Lainvalmistelukunnan julkaisuja 1930 (1)

Olemme nyt tuossa Stahlbergin ennustamassa tilanteessa. Kuntien vapaa yhteistoiminta,
olkoonkin pakkokuntayhtymien ulkokuoressa, on vuoden 1965 lainsaadannon muutoksesta
alkaen johtanut lukuisiin ongelmiin, jotka olisivat olennaisesti vahentyneet ja poistuneet,
mikali kuntayhtymien toiminnan sisaltda olisi yhtendistetty kasittelemalla sen keskeisia
taloutta koskevia osuuksia valtiosaannén toteutumisen nakékulmasta perustuslaki- ja
hallintovaliokunnissa.

Muodostuneen pitkdakestoisen ongelman ratkaisu tulisi tehda maakuntauudistuksen
vhteydessa. Ratkaisun peruslinjaukset ovat tarjolla HE 45/1954 mukaisessa menettelyssa.
Riittaa, ettd menettelysta poistetaan historian patina ja menettely paivitetaan
maakuntauudistuksen yhteydessa toteutettavaksi, jolloin vuoden 1954 ratkaisu saisi
seuraavan paivitetyn version.

(A) kustannus siita, ettad palvelu on saatavilla, tulee jakaa maakunnan asukkaille; ja

(B) kustannus siita, etta palvelua kadytetaan, tulee jakaa kunnan asukkaille, tai
valtiolle.

Kohdan (A) mukainen kustannus voidaan jakaa maakunnan asukkaille, kun maakunnalla on
verotusoikeus tai oikeus omiin varoihin kunnallisesta veropohjasta. Tallin maakuntaverolla
kannettava kustannuksen suuruus maaraytyisi sen mukaan, miten suuri osa maakunnan
jarjestamisvastuulla olevasta toiminnasta katsottaisiin kuuluvan palvelujen saatavuutta
koskevaan osiaan. Suuruusarviosta antaa viitteen Ruotsin maakarajien keskimaarainen
osuus kuntaverotuksen veropohjasta, joka oli vuonna 2014 noin 2/3 osaa peruskunnille ja
1/3 maakarijille.

Mikali maakunnat Suomessa haluttaan jarjestda HE 15/2017 mukaan valtion rahoitukseen
nojautuen, olisi perustelua alkuvaiheessa erottaa tuosta valtion rahoituksesta se osuus
maakuntien verotuksellaan kustannettavaksi, joka koskee maakuntien kiinteistotoimintaa.

Tata vastaavat lakimuutokset voisivat olla seuraavat:

Valtion rahoituksen periaatteet
3 § Valtion rahoitus maakunnille

Maakunnille myénnetédan valtion rahoitusta asukasmaaraan perustuen seka
palvelujen tarvetta kuvaavien ja olosuhdetekijoiden perusteella siten kuin
jaljempana tarkemmin saddetaan. [-]
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Maakuntien rahoituslain muutosesitys (muutokset kursivoituna):
Maakuntien rahoituksen periaatteet
3 § Maakuntien rahoitus

Maakunnille myénnetdan valtion rahoitusta asukasmaaraan perustuen seka
palvelujen tarvetta kuvaavien tarvetekijéiden ja olosuhdetekijoiden perusteella
siten kuin jaljempana tarkemmin saadetaan. [-]

Maakunnilla on oikeus jérjestéimisvastuun edellyttimdn kiinteistétoimen ja
muutoin 1 momentin rahoitusta téydentdvdcén vélttdmdttomddn rahoitukseen
maakunnan alueen kunnallisen veropohjan piirissd lailla erikseen séicidettdvallé
tavalla.

Voimaanpanolain muutosesitys:

Tassa lausunnossa esitetyssa mallissa ei kuntien omaisuuteen kohdistuisi
pakkotoimenpiteitd, koska valtakunnalliselle palvelukeskukselle ei olisi tarvetta
eika maakunta viranomaistoimijana tarvitse vilttaméattd omaa padomaa.”’

Taman vuoksi tdman muistion yhteydessa esiin nostetut voimaanpanolain pykalat
18, 20, 21 ja 32 tulisi tarpeettomina poistaa muiden palvelukeskusta koskevien
lakien tapaan, koska maakuntien kiinteistotoimi muodostuisi asukkaiden samaa
itsehallintoa edustavien maakuntien ja kuntien sopimusvapauden piirissa
toteutettavaksi.

3. Julkisyhteis6jen omaisuudensuojan perustuslaillinen tulkintalinja

3.1 Julkisyhteisdjen keskindinen omaisuudensuoja

Hallituksen esitys 15/2017 on laadittu olettaen (tdma vaikutelma lukijalle muodostuu), etta
julkisyhteisdiden omaisuutta voitaisiin siirrelld tavallisella lailla ajatellen, etta julkisyhteisot
muodostavat yhden oikeushenkilon, jonka toimijat kuten kunnat eivat olisi erillisia
oikeushenkil6ita. Koska HE 15/2017 on ristiriidassa padoma- ja rahamarkkinoiden piirissa
vallitsevalle kisitykselle kuntien omaisuuden ja verotusoikeuden luonteesta.™®

Vakiintuneen tulkintakdaytannon mukaan yhteis6jen omaisuudensuoja on vilillista ja
perustuu yhteison jasenena olevien luonnollisten henkil6iden omaisuudensuojaan.

Yhteisojen keskindisen omaisuudensuojan kasittelyyn riittdnee toistaa oikeusministerion
julkaiseman Lainkirjoittajan oppaan (2013) toteamus perustuslakivaliokunnan
kannanotoista:*°

7 Mallin taustalla on emeritusprofessori Teuvo Pohjolaisen Kuntien takauskeskukselle toimittama muistio
Kuntia suurempien itsehallintoalueiden oikeudellisesta muodosta, 21.3.2016. Saatavilla:
http://www.kuntientakauskeskus.fi/files/Maakuntien%20perustaminen_valmistelumateriaali.pdf

'8 Hietalahti, J. 2017. Oikeushenkiliden omaisuudensuoja perustuslakivaliokunnan julkisoikeushenkiléihin
liittyvissd lausunnoissa 1921-2013. Kuntien takauskeskuksen selvitys 2017. Saatavilla:
http://www.kuntientakauskeskus.fi/maakuntaitsehallinto

* Hidén (1971: 107) esittaa tasta nakemyksesta poikkeavan kannan: “Kuntien jasenyys on pakollista.
Jasenyyteen liittyvat edut eivat voi olla vaihdannan kohteina, niita ei voida luovuttaa tai peria, niitten
laadusta ja niita vastaavista velvoitteista paattavat viranomaiset.”
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"Valiokunta on niin ikdan katsonut, etta mita etdampana oikeushenkil6 on
yksildista ja mitd vahaisimpia ja valillisempia ovat ehdotettujen toimenpiteiden
vaikutukset yksiloiden konkreettisiin taloudellisiin etuihin, sita
epatodennakdisemmin oikeushenkil66n kohdistuvat toimenpiteet voivat olla
ristiriidassa perustuslaissa turvatun omaisuudensuojan kanssa.”

Edella lainatussa kannanotossa ei tehda eroa yksityisoikeudellisten ja julkisoikeudellisten
yhteistjen valilla. Kannanottoa soveltaen on paateltavissa, etta kunnan ja valtion valisissa
omaisuudensuojan kollisiotilanteissa suoja olisi suhteellisesti vahva asukkaita lahella olevilla
kunnilla ja heikompi valtiolla, jonka omaisuuden etaisyys kansalaisistaan on suurempi.

Hallituksen esityksen mukainen menettely, jossa tavallisella lailla luotavalla maakunnalle
annettaisiin oikeus siirtdaa kunnan omaisuutta maakunnalle ja samalla myds velvollisuus
siirtaa sita edelleen yksityisoikeudelliselle osakeyhtidlle, jossa valtion maaraysvalta olisi suuri,
merkitsisi paitsi jyrkkaa vakiintuneen tulkintalinjan muutosta, se olisi myos ilmeisen ristiriitainen
edelld todetun julkisyhteisdjen keskindisen omaisuudensuojan kanssa.”

Ylipdataan HE 15/2017 mukainen siirto ja ketjuttaminen kunnilta maakunnan kautta yhtiélle
herattaa kysymyksen jarjestelyn tarkoituksenmukaisuudesta. Kun siirto voitaisiin tehda suoraan
kunnilta yhtiolle, miksi valisiirto maakunnalle katsotaan tarpeelliseksi?

Toinen nakodkanta julkisyhteisdjen omaisuudensuojaan avautuu suhteessa yhteison jasenten
perusoikeuksien toteuttamiseen. Perustuslakivaliokunnan lausunnoista vuodelta 1921
alkaen kay ilmi, etta julkisyhteisolla on ollut omaisuudensuoja tapauksissa, jossa
omaisuuteen puuttuminen loukkaisi yhteison jasenten oikeuksia. Kollisiotilanteessa
suhteessa kolmansiin julkisyhteiso puolustaa jasenistonsa oikeuksia. Puolustuksen suunta ei
kuitenkaan ole yksipuoleinen, silld puolustettavia oikeuksia kuten jasenidkin on kuitenkin
oltava aitona olemassa, jotta yhteiso voisi johtaa niista suojaa itselleen.

Perustuslakivaliokunnan kannanotoista kay ilmi, etta julkisyhteison omaisuudensuoja lakkaa,
kun julkisyhteisossa ei ole enda jasenia tai kun julkisyhteis6 menettda merkityksensa ja
toimintakykynsa suhteessa jaseniinsa. Suoja lakkaa myds, kun julkisyhteiso lakkaa
tosiasiallisesti olemasta tai kun viimeaikaisena kriisikuntiin liittyvana kehityksena kunta
julkisyhteisona ei enaa suoriudu asukkaidensa perusoikeuksien turvaamisesta tyydyttavalla
tavalla.

20 .
Saatavilla:

2! Kuntien takauskeskuksen tilaamassa erillisessi selvityksessa kay ilmi, etta kuntien ja valtion valiset
omaisuuden siirrot ovat itsendisen Suomen historian ajan olleet erillisid lahjoituspaatoksia ja muita
vahaisia poikkeamia lukuun ottamatta korvauksiin perustuvia: Immonen, V. 2016. Omaisuudensuoja
asukkaiden itsehallinnossa. Helsingin yliopisto, opinndytetyo 2016. Saatavilla:
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Naissakdan omaisuudensuojan hiipumistapauksissa julkisyhteison omaisuus ei ole siirtynyt
esimerkiksi valtiolle, vaan sen on edelleen s&ilynyt jaseniin kiinnittyneens.”

Vakiintuneen tulkintalinjan nakdkulmasta omaisuuden luovutus ja vuokraaminen
korvauksettomana pakkotoimena olisi edellda hahmotellun tulkintalinjan vastainen sellaisilta
kunnilta, jotka ovat asukkaidensa suhteen toimintakykyisia ja kykenevat suoriutumaan
kuntaa velvoittavista asukkaiden perusoikeuksien turvaamistehtavista.

Toimintakykynsa menettaneiden kuntien omaisuudensuoja sen sijaan on ohentunut.
Ohentuma ei luo kuitenkaan omistusoikeutta kolmansille tahoille, kuten valtiolle, kunnan
jaljelle jaavaan omaisuuteen, vaan tuo omaisuus tulisi jarjestella tavalla, joka edelleen
sdilyttaa asukkaiden oikeuden omaisuuteensa. Menettely toteutuu vakiintuneesti muun
muassa kuntaliitoksissa.

Vakiintunut tulkintalinja tiivistyy, ja se on siksi syyta esittaa suorana lainauksena
perustuslakivaliokunnan lausunnosta, joka koskee kriisikuntien pakkoliitoksia:

”Valtioneuvosto voi lakiehdotuksen 18 §:n 3 momentin perusteella paattaa
kuntajakoselvittdjan esityksesta tallaista kuntaa koskevasta kuntajaon
muuttamisesta muutoksen kohteena olevan kunnan tai kuntien valtuustojen
vastustuksesta huolimatta, jos muutos on tarpeen erityisen vaikeassa
taloudellisessa asemassa olevan kunnan asukkaiden lakisdateisten palvelujen
turvaamiseksi ja 4 §:ssd saddetyt kuntajaon muuttamisen edellytykset tayttyvat.”

PeVL 20/2013 vp

Tassakin pakkoliitostilanteessa kunnan omaisuus seuraa asukkaita, vaikka kunta
oikeushenkilona lakkaa menetettyaan merkityksensa lakisaateisten palvelujen turvaajana.

22 perusoikeuksien suojan kasittelyssa vaikuttaisi olevan kaksi eri ajallisesti kerrostunutta
tulkintaperinnetta. Jos perusoikeus ei ole erikseen suojattu tai suojaa ei havaita olevan, valtion toiminta ei
loukkaa perusoikeuksia. Kanta vaikuttaisi olevan mukana seuraavassa Hidénin toteamuksessa:
”Oikeushenkilén omaisuuteen puuttuminen on perusoikeussddnnéksen vastaista, jos ja vain jos siité
aiheutuu luonnollisen henkilén taloudellisen edun konkreettista ja riittdvéd merkittévdd kaventumista.”

Tama vanhan perustuslain aikana muodostunut Hidénin kanta soveltuu huonosti padomamarkkinoiden
toimintaan, jonka edellytyksend on omistusoikeuksien tarkka maarittely.

Perustuslain nuoremman tulkintaperinteen myota Hidénin kannan my6td muodostuva ongelma korjautuu,
silld myos valtion toimet tulee perustella perusoikeuksien toteutumisesta kasin perusoikeuksien
punnintatilanteessa kuten myo6s oikeushenkiléiden omaisuuden suojan kollisiotilanteessa.

Tama kay ilmi seuraavassa Lansinevan kommentissa: “Hidénin kanta ei ole ndhdékseni tdysin ongelmaton.
Siihen nimittdin ndyttdisi sisdltyvén se ldhtékohta-ajatus, ettd perustuslain ndkékulmasta on irrelevanttia,
millaista oikeussuojaa oikeushenkilGille lainsddddnndélld annetaan vai annetaanko sitd ylipédtdadn
tilanteissa, joissa oikeushenkilGiden yksiléliiténtdjé ei voida riittdvédn selkedsti todentaa. Samoin tésté
ndkemyksestd seuraa, ettei perusoikeusjdrjestelmd suunnasta olisi saatavissa tulkinta-apua sellaisessa
kdytdnnén tilanteissa, joissa esimerkiksi tuomioistuimet joutuvat soveltamaan tavallisten lakien
mahdollisesti avoimia sdénndksié oikeushenkiléiden kohdalla.”

Lansineva ratkaisee itse havaitsemansa tulkinta-aukon seuraavasti: ”Jotta jokin yksiléliitynndltddn etdinen
perusoikeuspositio voitaisiin asettaa yksil6liitynndltddn vahvan perusoikeusposition edelle, pitdd ensin
mainitun tueksi voida esittdd joitakin muita painavia perusteita.” (Lansineva 2002: 111-112).
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Asukkaiden omaisuudensuojan voi tiivistda toteamukseen, jonka mukaan omaisuus seuraa
asukasta ja vain asukasta; asukkaiden omaisuuden muotoa voi lailla jéirjestelld
perusoikeuksien parempaa toteutumista varten, kun samalla huolehditaan, ettd sen
kiinnittyminen asukkaisiin ei heikkene eikd sen mddird véihene.

Lainsaadantoa tulee tarkastella soveltamisymparistéssdan. Omaisuudensuoja ja kuntien
verotusoikeuden suoja muodostavat asukkaiden itsehallinnon ytimeen kuuluvan kuntien
padomatalouden rungon.

Lausunnonantaja on tietoinen asiantuntijoiden keskuudessa levinneesta tulkinnasta, jonka
mukaan kunnat jaisivat kokonaan omaisuudensuojan ulkopuolelle. Koska tulkinta rajoittuu
vain akateemisiin piireihin, sen kasittely tdssa yhteydessa ei ole asian etenemisen kannalta
tarpeen.

Tarve asukkaiden itsehallinnon ytimeen kuuluvalle pddomataloudelle muodostuu, kun
kunnan tulovirta ja menovirta muodostuvat ajallisesti eriytyneesti, jolloin muodostuu
yhtaalta velkoja ja toisaalta myds varantoja. Nadiden varantojen omaisuudensuoja liittyy
erottamattomasti kuntien verotusoikeuden suojaan. Mikali karttuneilla verotuloilla ei olisi
omaisuudensuojaa, kunnan verotusoikeuden merkitys tyhjentyisi olennaisesti, velan
kustannukset vastaavasti kasvaisivat ja asukkaiden edellytykset itsehallintonsa
toteuttamiseen kaventuisivat.

Omaisuudensuoja on kehittyneen markkinatalouden keskeinen edellytys. Kuntien
takauskeskukselle ominainen nakoékanta kuntien verotusoikeuteen ja verotusoikeuden
avulla muodostetun omaisuudensuojaan saa laheisen kdytanndllisen merkityksen
rahoitusalan sdantelyn yhteydessa.

Rahoitusalan saantelyssa keskeista on kuntien riskiluokitus. Riskiluokitus riippuu kunnallisen
verotusoikeuden lisdksi kuntien maksuvalmiuteen liittyvista institutionaalisista jarjestelyista.
Paatosvalta riskiluokituksesta on Euroopan pankkiviranomaisella.

Riskiluokituksen sadannosperustana ovat Euroopan parlamentin ja neuvoston asetus N:o
575/2013 artiklat 115 ja 116:
Artikla 115
Saamiset aluehallinnoilta tai paikallisviranomaisilta
[-]
2. Saamisia alue- ja paikallisviranomaisilta on kasiteltava kuten saamisia valtiolta
siind maassa, jonka lainkayttoévallan piirissa ne toimivat, mikali saamiset eivat eroa

toisistaan viranomaisen veronkanto-oikeuden ja erityisten institutionaalisten
jarjestelyjen vuoksi, jotka vihentdvat maksukyvyttomyysriskia.

(Korostus Heikki Niemeldinen)
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Artikla 116

Saamiset julkisyhteisoilta ja julkisoikeudellisilta laitoksilta

[-]

4. Saamisia julkisyhteisdilta ja julkisoikeudellisilta laitoksilta voidaan
poikkeustapauksissa kasitella kuten saamisia silta valtiolta tai niilta
aluehallinnoilta ja paikallisviranomaisilta, joiden lainkdyttoalueella ne toimivat,
mikali kyseisen lainkdyttdalueen toimivaltaisten viranomaisten nakemyksen

mukaan saamiset eivat eroa toisistaan riskin osalta valtion tai aluehallinnon ja
paikallisviranomaisten antaman asianmukaisen takauksen vuoksi.

Euroopan pankkiviranomaisen tehtavana on panna taytantéon EU:n pankkialan sdantelya ja
valvontaa koskevat yhdenmukaiset sdannét toimivaltaansa kuuluvalla alueella. Asian
arvioinnissa onkin syyta kiinnittaa huomiota oikeusjarjestelman yhtendisyyteen
kansainvalisella tasolla erityisesti Euroopan unionin jasenmaissa.

Norja erottuu muista Pohjoismaista asukkaiden itsehallintoon sisaltyvan verotusoikeuden ja
siitd johtuvan kunnallisen omaisuudensuojan suhteen. Suomi taas liittyy |aheisesti Tanskassa
ja Ruotsissa omaksuttuun pohjoismaiseen vahvaan itsehallintoperinteeseen, jossa
asukkaiden oikeus omiin varoihin on tunnustettu. Itsehallinnollisella verotuksella
kertyneesta omaisuudesta on maksettu kunnalle korvaus siirrettdaessa se pois kunnalta.
Norjassa sen sijaan verotusoikeudelle ei ole muodostunut samanlaista sisaltéa, vaan
kuntaomaisuutta on voitu kansallistaa korvauksetta.”®

Suomessa, Ruotsissa ja Tanskassa kunnallisverotuksen tasosta paattaa lahtokohtaisesti
kunta valtiosta riippumattomasti. Norjassa kuntien todellinen liikkumatila verotuksen
suuruuden maaraamisessa on merkittavasti kapeampi. Kaytannossa eduskunta (Stortinget)
asettaessaan kuntien verotukselle enimmaismaaran nayttda maaraavan kuntien ja
aluekuntien verotason.

Norjan poikkeusluonne Pohjoismaiden joukossa kumpuaa itsehallinnon ja verotusoikeuden
yleisestd luonteesta ja asemasta. Norjassa kunnat kasitetdan hallintotasona ja valtion
luomina oikeushenkildina. Taloudellisesti Norjan kunnat nahddaan muista Pohjoismaista
poikkeavasti ennemmin valtionhallinnon osana kuin itsehallinnollisena oikeushenkilona,
vaikkakin kunnilla on jonkinasteinen yleinen toimiala ja kunnallinen demokratia.

Kuntien verotusoikeuden merkitys on huomattavan vahainen verraten muihin Pohjoismaihin
jo suhteessa verotuksen suuruuteen ja sen osuuteen kuntien tuloista.

Suomessa, Ruotsissa ja Tanskassa kuntasektorin lainoissa riskipaino on ollut 0 %. Sen sijaan
Norjassa vastaava riskipaino on ollut 20 %.

23 Asiaa on kasitelty laajemmin muistiossa: Immonen, V. Selvitys kunnallisista omaisuussiiroista
Pohjoismaissa. Kuntien takauskeskuksen tilaama selvitys, Helsinki 2017. Saatavilla:
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Suomi Ruotsi Tanska Norja

Verotuksen Kunta maaritetyin Kunta maaritetyin Kunta maaritetyin Lainsaataja
vapaus: rajoituksin rajoituksin rajoituksin maarittaa
kuka paattaa verokaton
verotuksesta? vuosittain
Omaisuuden-  Vakiintunut Vakiintunut Vakiintunut Kuntaomaisuutta
suoja korvauskaytanto, korvauskaytanto, korvauskaytanto, voitu ottaa
joka antaa joka antaa joka antaa korvauksetta
kuntaomaisuudelle kuntaomaisuudelle kuntaomaisuudelle lainsaadannolla
suojan suojan suojan
Riskipaino 0% 0% 0% 20%

Taulukosta havaitaan, etta itsehallinnollinen verotusoikeus ja siihen pohjautuva oikeus
verovaroilla hankittuun omaisuuteen nayttaa olevan yhteydessa riskiluokitukseen. On
ilmeista, etta kavennettaessa asukkaiden itsehallinnon ja verotusoikeuden vakiintunutta
sisdltéa HE 15/2017 mukaisesti riskiluokitus muuttuu ja kustannukset kasvavat.

4. Muut huomiot

4.1 Tulkinta painaville perusteluille

Kysymysten lisdksi lausuntopyynnossa kehotetaan huomioimaan hallituksen esitykset
HE 15/2017 ja HE 47/2017. Perustuslakivaliokunnan antama toimeksianto on perusteltua
kiinnittaa valiokunnan PeVL 75/2014 vp kannanottoon sosiaali- ja terveyspalvelujen
uudistamiselle:

"Perustuslakivaliokunta lahti lausunnossaan siita, etta sosiaali- ja
terveyspalvelujen uudistamiselle on olemassa perusoikeusjarjestelmaan
pohjautuvia painavia perusteita, jotka puoltavat sosiaali- ja terveyspalvelujen
jarjestamis- ja tuottamisvastuun siirtdmista yksittaisia kuntia suurempien
toimijoiden hoidettavaksi.”

Valiokunta toteaa lausunnossaan uudistamiselle olevan painavia perusteita, joiden sisalto
jaa kuitenkin tdsmentymatta asiaan liittyvassa aineistossa. Pidan ilmeisena, etta painava
peruste liittyy erikoissairaanhoidon palvelujen kdyton ja kustannuksen epatasaiseen
asukaskohtaiseen jakautumiseen Suomessa oheisen kartan mukaisella tavalla (Kuva 2).

Epatasaisen kustannusten jakautumisen valtiosdantoinen painava peruste kohdentuu
tutkimusloydokseni mukaan pakkokuntayhtymien toimintaan, joka on perustunut kuntien
sopimusvapaudelle. Erityisesti pakkokuntayhtymien taloutta koskevassa kohdassa (kuntalaki
56.6 §) sopimusvapautta ei olisi tullut kdyttda toteutuneessa muodossa vaan siirtda asiasta
paattaminen ldheisyysperiaatteen mukaisesti eduskunnan lainsdadannolla kasiteltavaksi.

Oheisesta kartasta hahmottuu, miten erikoissairaanhoidon kustannukset ovat jakautuneet
voittopuolisesti niiden kuntien kannettaviksi, jotka eivat pysty vadistamaan niiden kayttoa.
Ongelma on selkeasti valtiosdaantoinen ja liittyy siihen, ettd pakkokuntayhtymia ei ole
koskaan kasitelty valtiosdantoisesti muutoin kuin ulkomuodon osalta.
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Kuntien vapaa sopimustoiminta pakkokuntayhtymien sisalld on johtanut kustannusten
jakosdantoon, joka on luonut kunnille kannustimen valttaa kuntayhtymapalvelujen kayttoa.
Kuntayhtymapalvelujen kdyton valttaminen on rikkonut kuntien ja sairaanhoitopiirien
palveluketjujen yhtendisyytta. Lisdksi budjetin taydellisyysperiaatteen toteutuminen on

vinoutunut pakkokuntayhtymien toiminnassa.

ERIKQISSAIRAANHOIDON KUSTANMUKSET

KUNNITTAIN (suroa/asukas)
Poikkeama keskiarvosta (1 209 €/asukas)

| EEEERE
N 200 - 350 (a3
|:| 100 — 200 (64)
|:| B— 100 (73
[ ] -w0- o3
[ ] -200 - 100 32
[ 350 - 200 (1)
1200 - 350 (1)

Kuva 2.
Erikoissairaanhoidon
nettokustannukset
kunnittain. Poikkeama
keskiarvosta

(1 209 €) euroa/asukas.
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Liian laajan sopimusvapauden tuomaan ongelmaan on tarjolla PeVL 75/2015 vp lausuntoa
lahtdkohtana kayttden kaksi eri ratkaisulinjaa — ottaen huomioon, etta jarjestamisvastuuta
ei siirrettdisi valtiolle: itsehallinnollinen maakunta tai pakkokuntayhtyman kehittaminen.

Itsehallinnollinen maakunta, jolla olisi erityisen toimivallan osalta mahdollisuus ja yleisen
toimivallan osalta velvollisuus hankkia kayttdonsa verotus- ja veromenettelylakia soveltaen
varoja maakunnan alueensa veropohjasta, loisi asukkaiden itsehallinnon kehittamiselle
suotuisimmat edellytykset my6s muussa kuin sosiaali- ja terveystoiminnassa.
Veromenettelyn myo6ta asukkaat tulisivat yhdenvertaisesti kohdelluiksi, siten kuin verolakien
saatamisen yhteydessa eduskunta on harkinnut, kaikkialla Suomessa.

Maakuntiin siirtyminen edellyttaisi murrosvaiheessa syvallista ja laajaa valtiosdantdoikeuden
kehittamista ja jatkokoulutusta asiaa valmistelevan ja soveltavan virkahenkilston parissa.
Ottaen huomioon hankkeen haastavuuden ja sen, etta tassa todettua ongelmaa lukuun
ottamatta suomalainen terveysjarjestelma toimii sangen tyydyttavasti, erityiseen kiireeseen
ei olisi syyta. Toisaalta, jos riittdva osaamisen taso voidaan varmistaa valtiosadannon
jatkokoulutuksella ja maakuntauudistus tehtaisiin seka horisontaalisesti etta vertikaalisesti
vaiheistaen, uudistuksen aloittaminen maakuntaitsehallintona on hyvinkin perusteltua ja
ensisijaista.

Loivaa muutosta korostavana, mutta toissijaisena vaihtoehtona kehittamisty6 voisi alkaa nyt
toimivista pakkokuntayhtymistd muuttaen niita askel kerrallaan itsehallinnollisiksi
maakunniksi oikeushenkilon muodon muutoksena. Vaikka tama vaihtoehto saattaa nayttaa
helpolta — olisihan tata vastaava laki ollut jo kertaalleen voimassa vuosina 1956—1965 —
ratkaisun huolellinen valtiosaantdinen tydstaminen johtaisi sekin maakuntaitsehallinnon
merkittavaan kehitykseen vaatiessaan nyt sen perehtyneen kasittelyn, joka jai HE 45/1954
tekematta.

Perustuslakivaliokunnan antamien kysymysten lisdksi on perusteltua lopuksi kasitella
julkisen vallan oikeushenkildiden valista tyonjakoa. Asia on ilmeisena lasna hallituksen
esityksessa.

Julkisella vallalla on perus- ja ihmisoikeuksien seka sosiaali- ja terveyspalveluiden
turvaamisvelvollisuus (PL 19 ja 22 §). Tuo tehtdva aiotaan nyt siirtda jarjestamisvastuun
osalta maakunnille.

Perustuslakivaliokunnan PeVL 75/2014 kantaa lukien siirtdminen kdy. Mutta ent3 siirto
sellaisessa muodossa, joka lakisdateisesti vapauttaa kunnat jarjestamisvastuusta eika anna
kunnille enada oikeutta jarjestamiseen?

Huomionarvoinen on nimenomaan valiokunnan sananvalinta ”siirtamista” sen sijasta, etta
olisi kdytetty ilmaisua ”siirtoa”. Siirtdminen jattda mahdollisuuden, ettda myos kunnille jaisi
rinnakkainen oikeus hoitaa siirrettavia tehtavia velvollisuuksien siirtyessa. Siirto puolestaan
korostaa kokonaisvaltaisuutta ja sisdltda ajatuksen siirrosta, jolla vastuu siirrettaisiin uudelle
toimijalle vanhan toimijan velvollisuuksien ja oikeuksien lakatessa.
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Valiokunnan lausunnon mukaista on, ettad kunnille osoitetaan lainsdadannossa mahdollisuus
toteuttaa asukkaidensa perusoikeuksia myos palveluja tuottamalla, jos maakunta ja kunnat
niin yhdessa hyvaksi havaitsevat.

Julkisen vallan oikeushenkil6iden toimivaltasuhteita voidaan ja tulee jarjestella lailla.
Julkisen vallan vastuu suhteessa luonnolliseen henkildén on jakamaton.

Hallituksen esitykset HE 15/2017 ja HE 47/2017 eivat luo menettelyd, joka ratkaisisi
palvelujen saatavuutta ja kaytt6a koskevan kustannusten jaon ongelman; esitykset siirtavat
ongelman, sen perusluonnetta edelleen hahmottamatta, perustettavien maakuntien
ratkaistavaksi niin sanotun kapitaatiomaksun yhteydessa.

Koska hallituksen esitykset eivat vield luo edellytyksia maakuntien perustamista koskevien
tavallisten lakien saatamiselle perustuslakivaliokunnan toteaman painavan perusteen
nakokulmasta, voitaisiin ajallisesti kiireellinen kustannusten jaon ongelma ratkaista
yhtenaistamalla pakkokuntayhtymien kustannusten jakoa lakisaateisesti (kuntalaki 56.6 §).
Tama tie kuitenkin hidastaisi varsinaiseen tavoitteeseen, kehittyneeseen asukkaiden
itsehallintoon, paasya.

Maakunnallista itsehallintoa ei voi tehda muutoin kuin tekemalla itsehallinnollisia
maakuntia.
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