Perustuslakivaliokunnalle

Perustuslakivaliokunta on pyytanyt minulta lausuntoa hallituksen esityksesta hyvinvointialueiden
perustamista ja sosiaali- ja terveydenhuollon seka pelastustoimen jérjestamisen uudistusta koskevaksi
lainsdadannoksi sekd Euroopan paikallisen itsehallinnon peruskirjan 12 ja 13 artiklan mukaisen
ilmoituksen antamiseksi (HE 241/2020 vp). Lausuntoa on pyydetty erityisesti lakiehdotusten

vaikutuksista kuntien asemaan ja kunnalliseen itsehallintoon. Esitén lausuntonani kunnioittaen seuraavaa.

Tehtavien siirtdaminen kunnilta hyvinvointialueille

Hallituksen ehdottama uudistus merkitsee, ettd tehtdvat, jotka edustavat keskimaarin lahes puolta
kuntien budjetista, siirtyvét kunnallisesta itsehallinnosta hyvinvointialueille, joiden hallitus katsoo
toteuttavan perustuslain 121 §:n 4 momentin tarkoittamaa alueellista itsehallintoa. Uudistuksella
kunnallisen verotuksen osuus verotuksen kokonaisuudesta pienenisi olennaisesti. Taté ei kuitenkaan

korvaisi toisella itsehallinnon tasolla paatettava verotus vaan valtiollinen verotus.

Tehtavien siirtdmisessé lahtokohtana on, ettd perustuslain 121 8§:n sdannds, jonka mukaan kuntien
uusista tehtavistd on saadettava lailla, sallii myds sen, etté lakia muuttamalla tehtavié otetaan kunnilta
pois. Taman ladhtdkohdan ei tulisi kuitenkaan peittdd metséa puilta: laaja tehtévien siirtdminen
kunnilta heikent&a kunnallisen itsehallintotason asemaa hallinnollisessa jarjestelméssamme, supistaa
itsehallintoyhdyskuntien paatosvallassa olevan verotuksen asemaa valtion verotuksen kustannuksella
ja véhent&dd myos kunnallisen itsehallinnon perinteisesti aivan keskeistd merkitysté perustuslain 2 ja

14 §:n vahvistaman kansanvallan periaatteen toteutumisessa.

Hallituksen esityksen vaikutusta perustuslain 121 8:ssd sdédnneltyyn kunnalliseen ja kuntia laajempien
hallintoalueiden itsehallintoon on arvioitava kokonaisuutena. Perustuslain edellyttdmén

kansanvallan periaatteen kannalta ei ole yhdentekevad, jos kunnallisen verotuksen kaventumista ei



korvaa alueellisen tason itsehallinnollinen verotusoikeus tai jos laajempien alueiden itsehallinto, jolle
tehtévia kunnalliselta itsehallinnolta siirretdén, on olennaisesti kunnallista itsehallintoa heiverdisempi
ja jos kansanvallan periaate toteutuu téll4 tasolla olennaisesti heikommin kuin kunnissa. Tdmé on
oletettavaa osaksi jo itsehallintoyksikdiden koon kasvaessa, osaksi taas uusien itsehallintoyksikéiden
kuntia selvésti rajoitetumman itsendisyyden vuoksi, mika ilmenee mm. verotusoikeuden ja yleisen
toimialan puuttumisena. Liséksi kansanvallan toteutumista hyvinvointialueilla rajoittaisi my6s niiden
olennaisesti nykyisid kuntia ja kuntayhtymia rajoitetumpi péatdsvalta sosiaali- ja terveydenhuollon

jarjestdmisvastuun toteuttamisessa.

Lausunnossaan 26/2017 vp perustuslakivaliokunta esitti kasityksenéan, ettd perustuslain 121 §
ilmentad paitsi itsehallinnon suoja myods l&dhtdkohtaa, jonka mukaan Suomen hallinto rakentuu
keskushallinnon alapuolella olennaisesti kuntien ja kunnallisen itsehallinnon varaan. Taman vuoksi
maakuntatason itsehallinto ei voinut kokonaan korvata kunnallista itsehallintoa. Valiokunta tarkasteli
lausunnossaan laajamittaisen tehtavésiirron vaikutuksia perustuslain edellyttdméén kuntien asemaan
ja kuntien itsehallintoon. Valiokunta katsoi, ettd sosiaali- ja terveydenhuollon jarjestdmis- ja
tuottamistehtévien siirto kunnilta ei kaventanut kuntien tehtévid niin ratkaisevasti, ettd tdmé olisi
sellaisenaan ollut ristiriidassa kunnallisen itsehallinnon perustuslainsuojan kanssa. Valiokunta viittasi
siihen, ettd kunnille olisi jadnyt edelleen merkittavia tehtdavia, kuten kuntalaisten hyvinvoinnin ja
terveyden edistdminen ja siihen liittyvéat litkunta- ja kulttuuripalvelut sekéd varhaiskasvatus, esi- ja
perusopetus, kaavoitus ja elinkeinopolitiikka. Kunnilla olisi myds sailynyt oikeus ottaa itsehallintonsa
perusteella hoidettavikseen muita kuin lakisaateisia tehtdvia. Valiokunta antoi merkitysta myaos sille,
ettd tehtdvien siirrolle oli esitettdvissd etenkin perusoikeuksien toteutumisen turvaamiseen liittyvia

painavia perusteita.

Nyt késiteltavan hallituksen esityksen saatamisjarjestysperusteluissa viitataan
perustuslakivaliokunnan lausunnossaan 26/2017 vp ottamaan kantaan, jonka mukaan tuolloin
ehdotettu  tehtdvasiirto  ei  sellaisenaan  ollut  ristiriidassa  perustuslain ~ kanssa.
Saatamisjérjestysperusteluissa katsotaan, ettd kun nyt siirrettdvéksi ehdotettuja tehtdvid on
vahemman kuin viime vaalikaudella kasitellyssa uudistusehdotuksessa, tehtavasiirto ei ole
ristiriidassa perustuslaissa séadetyn kunnallisen itsehallinnon kanssa. Pidén kuitenkin tarkeéna, etta
perustuslakivaliokunta korostaa lausunnossaan, etté tehtavasiirtoa ei tule valtiosaantoikeudellisesti
arvioida irrallisena kysymyksend, vaan se tulee liittd4 uudistuksen vaikutuksiin itsehallinnolliseen
verotusoikeuteen sekd kuntien ja hyvinvointialueiden asukkaiden osallistumis- ja

vaikuttamismahdollisuuksiin. Oma nakemykseni on, ettd téllainen kokonaisarvio perustelee



alueellisen tason itsehallinnon lahentdmista laajuudeltaan kunnalliseen itsehallintoon ja esimerkiksi

verotusoikeuden myontamista hyvinvointialueille.
Kunnan verotusoikeus

Esityksen saatamisjérjestysperusteluissa todetaan, ettd verotuksen nékokulmasta uudistuksessa on
kyse verotuksen painopisteen siirtdmisesté veronsaajalta toiselta. Siirtoa tarkastellaankin yksinomaan
verovelvollisten yhdenvertaisen kohtelun kannalta. T&méa onkin tarked nakdkulma. Kuten olen edella
jo todennut, valtiosadntdoikeudellista merkitystd on kuitenkin myos silld, ettd veronsaaja muuttuu
itsehallinnollisesta ~ kunnasta  valtioksi  eik&  toiseksi itsehallinnolliseksi  yhteisoksi.

Kunnallisverotuksen merkityksen védhenemisté ei korvaa hyvinvointialueen verotusoikeus.

Voimaanpanolakiehdotuksen 55 8:n sadnnds kunnallisten veroprosenttien tasosta vuonna 2023 vastaa
viime vaalikaudella késiteltyyn hallituksen esitykseen sisaltynyttd s&&nndsehdotusta.
Perustuslakivaliokunnan lausunnossaan 26/2017 vp esittamilla ja nyt kasiteltdvan esityksen
saatamisjarjestysperusteluissa toistetuilla perusteilla téllainen poikkeuksellinen siirtymévaiheen
puuttuminen perustuslain takaamaan kunnallisen verotusoikeuteen voidaan toteuttaa tavallisen lain

saatamisjarjestyksessa.
Omaisuusjdrjestelyt

Perustuslakivaliokunta edellytti lausunnossaan 26/2017 vp, ettd “voimaanpanolaissa tulee
sdddosperusteisesti varmistaa, ettd kunnan omaisuuteen liittyviin omaisuusjarjestelyihin kytketdan
kunnan itsehallinnon turvaava kompensaatiosdédntely”. Kaikille kunnille korvauksen takaavan
jarjestelmin sijasta perustuslakivaliokunta edellytti luotavaksi jarjestelmain, joka voidaan aktivoida
silloin, kun voidaan osoittaa, ettd jonkin kunnan taloudellinen itsehallinto on jonkin sote:en liittyvédn
omaisuusjarjestelyn vuoksi vaarantunut. Valiokunnan lausunnon perusteella
kompensaatiojéirjestelmélle voidaan asettaa seuraavat neljd vaatimusta: sdddénndisyys, erillisyys,
yleisyys ja subjektiivisen oikeuden perustaminen. (1) Sddddnndisyyden vaatimus tarkoittaa, ettd
jarjestelmastd on sdddettiva lailla, vaikka se aktivoitaisiinkin kunkin korvattavan omaisuusjérjestelyn
kohdalla erikseen. (2) Erillisyyden vaatimus tarkoittaa sitd, ettd taloudellisen itsehallinnon takaavia
korvauksia ei voida suorittaa mistddn olemassa olevasta jérjestelméstd vaan on luotava uusi, sote-
uudistukseen  liittyvd  erillisjdrjestelma. 3) Yleisyyden ~ vaatimuksen  mukaisesti
kompensaatiojdrjestelméin tulee kattaa kaikki sote-uudistuksen omaisuusjirjestelyt, jotka voivat

loukata asianomaisen kunnan taloudellista itsehallintoa. Perustuslakivaliokunta mainitsi



lausunnossaan 26/2017 vp esimerkkind taloudellisista menetyksistd, jotka saattavat itsehallinnon
turvaamiseksi edellyttdd korvausta, investointeja vaatineiden tilojen jddmisen uudistuksen
seurauksena  kiyttdmdttomiksi. Tamid oli  valiokunnalle kuitenkin  vain  esimerkki.
Kompensaatiojarjestelyd voi valiokunnan mukaan edellyttdd myds jokin muu uudistukseen
kytkeytyvd, mahdollisesti ennakoimatonkin peruste”, joka “vaarantaisi kuntien mahdollisuuksia
paittdd itsendisesti taloudestaan”. Niinpd hallituksen esityksen (HE 15/2017  wvp)
sddtdmisjarjestysperusteluissa erikseen tarkastellut irtaimen sote-omaisuuden, mukaan luettuna
kuntayhtyméosuuksien, korvaukseton siirtiminen maakunnille tai kuntien velvollisuus kattaa
kuntayhtymien alijddma voisivat my0s olla perusteita, jotka valiokunnan kannan mukaisesti voisivat
vaatia yksittdisten kuntien itsehallinnon turvaavaa kompensaatiojirjestelyd. Jarjestelmédn ei
yleisyysvaatimuksen vuoksi tule myoskdan rajoittua vain taloudellisissa vaikeuksissa oleviin kuntiin,
niin sanottuihin kriisikuntiin. Omaisuusjérjestelyt voivat vaarantaa itsehallintoa myds muissa
kunnissa. (4) Kunnilla, joissa taloudellinen itsehallinto vaarantuu, tulee olla korvaukseen lain

takaama oikeus.

Valiokunta toisti kompensaatiojérjestelylle asettamansa neljd vaatimusta lausunnossaan 65/2018 vp.
Téssd lausunnossaan valiokunta muun muassa piti ongelmallisena tapaa, jolla oikeus korvaukseen oli
sosiaali- ja terveysministerion mietintdluonnoksessa sidottu kunnallisveron korotustarpeeseen.
Valiokunta katsoi, ettd omaisuusjarjestelyista seuraava kunnallisveroprosentin korotustarve sindnsé
kylla ilmentaa itsendisen taloudellisen paatosvallan kaventumista, mutta paatosvalta voi kaventua
itsehallintoa vaarantavalla tavalla silloinkin, kun korotustarve ei ole niin suuri. Siksi
kunnallisveroprosentin  laskennallinen  korotustarve ei valiokunnan mielestd voi olla
korvausharkinnassa ainoa kriteeri. Lisdksi valiokunta totesi korvausoikeuden sitomisen
keskiméaardistda korkeampaan tuloveroprosenttiin viittaavan eradnlaiseen kriisikuntamenettelyyn,
jollaista perustuslakivaliokunnan lausunnossa 26/2017 vp edellytetylla kompensaatiojarjestelylla ei

tarkoitettu.

On syyta toistaa aikaisemmin esittdmani kasitys siitd, ettd perustuslakivaliokunnan kuntien
omaisuudensuojaa koskevaa doktriini kaipaa uudelleen tarkastelua ja ettd kuntien
omaisuudensuojalle voidaan esittdd samankaltaisia perusteluja kuin  oikeushenkiléiden
omaisuudensuojalle yleensd. Liséksi kuntien omaisuudensuojaa perustelee  kunnallisen

verotusoikeuden nauttima perustuslainsuoja. Pidan tarkednd, ettd julkisyhteisfjen Vvélisisséa



omaisuudensiirroissa ja siirtyvan omaisuuden korvaamisessa noudatettaisiin muutoinkin yhtendista

linjaa.! On oletettavaa, etta tillaiset lakiin perustuvat siirrot tulevat yleistymaan.

Voimaanpanolakiehdotuksen 43 8 on erdissd suhteissa ristiriidassa perustuslakivaliokunnan
lausunnossaan 65/2018 vp esittdmien kantojen kanssa. Niinpé korvausoikeus on vastoin valiokunnan
kantaa sidottu yksinomaan kunnallisveroprosentin laskennalliseen korotustarpeeseen. Liséksi
lisakriteerind kaytetty kaikkien kuntien painotettu keskimaardinen tuloveroprosentti viittaa
eraanlaiseen kriisikuntamenettelyyn, josta perustuslakivaliokunnan lausunnossaan 26/2017 vp
esittdmén ja lausunnossaan 65/2018 vp toistaman kannan mukaan ei ole kysymys. Hallituksessa
esityksessd vedotaan yksityiseltd toimijalta tilattuun selvitykseen ja viitetddn sen todistavan, ettei
veronkorotustarpeen rinnalle ole esitettdvissd toista arviointiperustetta, joka selkedsti osoittaisi
sellaista omaisuusjarjestelyista aiheutuvaa kunnan taloudellisen itsehallinnon vaarantumista, jota
veronkorotuspaine ei jo osoittaisi”. Hallitus toteaa, ettd “’kunnallisveroprosentin laskennallinen
korotustarve on itsessadn kattava indikaattori kunnan taloudellisen itsehallinnon ja pé&tdsvallan
kaventumiselle, ja liséksi se kohtelee kaikkia kuntia yhdenvertaisesti”. Hallituksen mukaan
’kompensaation saamiselle asettavaksi toissijaiseksi korvausperusteeksi ei voida ajatella esimerkiksi
sitd, ettd kunnan itsendisen taloudellisen tilanteen Kkatsottaisiin  muutoin vaarantuvan
omaisuusjérjestelyjen  vuoksi”.  Kunnan verotusoikeudessa ilmenevé itsehallinto ulottaa
vaikutuksensa myos verovaroilla hankittuun omaisuuteen. Jos kunta joutuu lain nojalla luovuttamaan
tallaista omaisuutta tai jos se kay hyodyttoméksi, kunnan itsendinen taloudellinen péatdsvalta
kaventuu. Verotusoikeudesta riippumattakin kunnan oikeus disponoida omaisuudestaan on keskeinen
osa sen taloudellista itsehallintoa. Toisin kuin hallituksen esityksessd, yksityisen yrityksen
selvitykseen vedoten, vaitetddn, kunnan taloudellinen itsehallinto voi kaventua, vaikka kunnan
muutoin suotuisan taloudellisen tilanteen vuoksi kunnallisveroprosenttiin ei kohdistuisikaan

korotuspainetta.

Pidan erikoislaatuisena, ettd hallitus esityksensa sadtdmisjarjestysperusteluissa omaksuu
perustuslakivaliokunnan tuoreen lausunnon kanssa ristiriitaisen kannan ja tukee kantansa yksityiselta

konsultilta tilattuun selvitykseen.

Edellisen hallituskauden sote-esityksestd poiketen hallitus on sotkenut omaisuusjarjestelyihin

kysymyksen siirtyvan henkiloston lomapalkkavelasta. Hallituksen mukaan lomapalkkavelka tulee

! Viittaan valiokunnalle 17.2.2021 esittdmaani lausuntoon sisaltyvaan tiivistelmaan aikaissmman selvitykseni
osoittamista ndkokohdista, joilla on merkitysta kunnallisen omaisuuden perustuslain suojan arvioinnissa.



ottaa véhentdvand erdnd huomioon omaisuusjarjestelyistd kunnille aiheutuvia kustannuksia
arvioitaessa. Puurot ja vellit menevét tassa sekaisin. Silla miten henkilostosiirrot toteutetaan ja miten
liilkkeenluovutuksesta annettuja sddnnoksid on enintddn keinotekoinen yhteys sote:n

omaisuusjérjestelyihin.
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