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HE 241/2020 vp hyvinvointialueiden perustamista ja sosiaali- ja terveydenhuollon seka
pelastustoimen jarjestdmisen uudistusta koskevaksi lainsaddannoksi seka Euroopan pai-

kallisen itsehallinnon peruskirjan 12 ja 13 artiklan mukaisen ilmoituksen antamiseksi

Eduskunnan perustuslakivaliokunta 18.5.2021

Perustuslakivaliokunta on pyytanyt minua arvioimaan Helsingin kaupunkiin kohdistuvaa val-
tion ohjaustoimivaltaa suhteessa kunnallisen itsehallinnon suojaan. Olen aikaisemmin kasitel-
Iyt Helsingin kaupungin asemaa uudistuksessa perustuslakivaliokunnalle 27.4.2021 antamas-
sani Uudenmaan erillisratkaisua koskevassa lausunnossa. Tdsmennén tassa lausunnossa tuol-

loin esittamidni nakokohtia.

Muista kunnista poiketen Helsingin kaupungille jéisivat edelleen sosiaali- ja terveydenhuollon
seka pelastustoimen jarjestamistehtavat. Helsingin asema ndiden tehtdvien jarjestamisvas-
tuussa olevana toimijana muuttuisi kuitenkin merkittavéasti. Kyseisten tehtavien rahoitus perus-
tuisi vastaisuudessa valtion rahoitukseen ja kunnallisveron leikkaus kohdistuisi Helsinkiin sa-
malla tavoin kuin muihin kuntiin huolimatta siita, ettd sen jarjestamisvastuulle kuuluvia tehta-
vid ei vahennettdisi. Helsingin osalta tdimé merkitsisi kaupungin taloudellisen itsendisyyden
merkittdvad kaventumista ja aikaisemmasta merkittavasti poikkeavalla tavalla kaupungin si-

donnaisuutta valtiolta saatavaan rahoitukseen.

Sosiaali- ja terveydenhuollon jarjestdmislakiehdotuksen (2. lakiehdotus) 1 §:n 3 momentin mu-
kaan kyseisessé laissa hyvinvointialueesta sdédettya sovellettaisiin vahéisin poikkeuksin Hel-
singin kaupunkiin sitd osin kuin se jarjestdisi sosiaali- ja terveydenhuollon palveluita. Pelas-
tustoimen jarjestamistd koskevan lakiehdotuksen (3. lakiehdotus) 1 §:n 3 momentin mukaan
lakia sovellettaisiin myds Helsingin kaupunkiin sen jarjestéessa pelastustoimea. Ehdotuksessa
laiksi sosiaali- ja terveydenhuollon sekd pelastustoimen jarjestdmisesta Uudellamaalla (5. la-
kiehdotus) luetellaan ne ehdotetun hyvinvointialuetta koskevan lain sédnnokset, joita sovellet-

taisiin Helsingin kaupunkiin sen jarjestdessa sosiaali- ja terveydenhuollon palveluja.

Edelld esitetty merkitsee sitd, ettd Helsingin kaupunki olisi valtion ohjauksen osalta k&ytan-

nossa likipitden samassa asemassa kuin perustettavat hyvinvointialueet.



Hallituksen esityksen saatamisjarjestysperusteluissa on varsin laajasti kasitelty hyvinvointialu-
een ohjausta erityisesti suhteessa itsehallintoa kuntia suuremmilla hallintoalueilla koskevaan
perustuslain 121 8:n 4 momenttiin (HE, s. 1131-1140). Tdssa yhteydessa ohjaussaantelyn yh-
teensopivuutta perustuslain 121 8:n 1-3 momentissa turvattuun kunnalliseen itsehallintoon ei
késitella. Helsingin asemaa ja jarjestamisvastuuta kasitellaan kylla erikseen saatamisjarjestys-
perusteluissa, mutta ei nimenomaisesti kunnallisen itsehallinnon nakdkulmasta, vaan lahinna
perustuslain 6 8:ssd turvatun yhdenvertaisuuden kannalta ja siitd ndkokulmasta, onko Helsingin
kaupungilla edellytykset vastata perustuslain 19 8:n 3 momentin edellyttamélla tavalla riitta-

vista sosiaali- ja terveyspalveluista (ks. HE, s. 1175-1177).

Pidéan selvand, etta Helsingin kaupungin osalta séantelya on arvioitava muun ohella nimen-
omaan perustuslain 121 §:n 1-3 momentin tarkoittaman kunnallisen itsehallinnon n&kokul-
masta. Talt4 osin arviointikriteeri Helsingin kaupungin osalta siis poikkeaa hyvinvointialueista,
joiden osalta valtion ohjaussaantely& on arvioitava perustuslain 121 8:n 4 momentin (itsehal-

linto kuntia suuremmilla hallintoalueilla) kannalta.

Perustuslakivaliokunta on viime vaalikaudella varsin perusteellisesti vertaillut maakunnallisen
itsehallinnon suhdetta kunnalliseen itsehallintoon (ks. erit. PeVL 26/2017 vp, s. 18-30). Tuossa
tarkastelussa kay selvaksi, ettd maakunnallinen itsehallinto nayttaytyy selvasti rajoitetumpana
kuin kunnallinen itsehallinto. Perustuslain 121 §:n 4 momentti ei edellytd maakunnallista ve-
rotusoikeutta eikd maakuntien yleista toimialaa, jotka ovat kunnallisen itsehallinnon keskeisié
elementtejd. Maakunnallisen itsehallinnon peruselementeiksi valiokunta nosti itsehallinnon
kansanvaltaisen perustan ja siihen nojautuvan demokraattisen paatoksenteon seka maakunnan
tehtévien ja hallinnon lakiperustan. Perustuslakivaliokunta piti tuolloin maakuntiin kohdistu-
vaa voimakasta valtiollista ohjausta paikoin maakunnan itsehallinnon kannalta ongelmallisena.
Toisaalta valiokunta otti arviointinsa 1dhtokohdaksi sen, ettd “kyseessd olevan suuren hallin-
nollisen uudistuksen yhteydessa maakuntaitsehallinnon ja sosiaalisten perusoikeuksien vélilla
voi erdissd suhteissa vallita jannitteinen punninta-asetelma”. Valiokunnan mukaan sosiaalisten
perusoikeuksien turvaaminen edellytti erityisesti tdllaisen hallinnollisen muutoksen yhtey-
dessé sellaista valtiollista ohjausta ja valvontaa, jota voidaan pitdd maakuntaitsehallinnon to-
teuttamisen kokonaisarvioinnissa valtiosddntoisesti jossain maérin ongelmallisena” (PeVL

26/2017 vp, s. 21).



Perustuslakivaliokunta liitti perustettavien maakuntien pitkélle menevén valtiollisen ohjauksen
valtiosdantoisen hyvéksyttavyyden merkittavan hallinnollisen muutoksen tilanteeseen ja erityi-
sesti tarpeeseen huolehtia siitd, ettd sosiaalisten perusoikeuksien turvaaminen onnistuu koko-
naan uudenlaisessa hallintorakenteessa. Vastaava tilanne on perustettavien hyvinvointialueiden
osalta kyseessé nyt kasiteltavana olevassa hallituksen esityksessd. Télta osin valtion pitkalle
menevan ohjauksen hyvaksyttavyyttd perustelee myds hyvinvointialueiden itsehallinnolle pe-
rustuslaista johtuvat kunnallista itsehallintoa vaatimattomammat kriteerit. MyG6s hallituksen
esityksessd ehdotetun sadntelyn (esim. hyvinvointialueiden arviointimenettely, joka voi johtaa
aluejaon muuttamiseen) valtiosaantoista hyvaksyttavyytta perustellaan osaksi perustuslain 121
8:n 4 momentin mukaisen itsehallinnon ja kunnallisen itsehallinnon eroavuudella (ks. esim.
HE, s. 1134).

Kunnallisen itsehallinnon nakdkulmasta jotakin painoarvoa voidaan ehkd antaa sille, ettd Hel-
singin kaupungin sosiaali- ja terveydenhuollon ja pelastustoimen jarjestamistehtavat kuuluvat
kaupungin lakisaateisiin tehtaviin, jolloin valtiollista ohjausta voidaan pitaa hyvaksyttavam-
pana kuin kunnan itsehallinnon ytimeen kuuluvalla kunnan yleisella toimialalla. Tehtévien la-
kiséateisyys ei kuitenkaan ole t&ssa suhteessa nahdakseni ratkaiseva kriteeri. Se ei riita sellai-
senaan oikeuttamaan sééntelyd, jossa kunnan itsendinen harkintavalta sille annetun tehtdvan
hoitamisessa kaventuu hyvin merkittavasti pitkélle menevén ohjaussaantelyn vuoksi. Kun kun-
nille annetaan tehtdvid, on otettava huomioon kunnalliseen itsehallintoon kuuluva kunnan suh-
teellinen riippumattomuus valtion toimielimistd. Talt4 osin voidaan viitata esimerkiksi Euroo-
pan paikallisen itsehallinnon peruskirjan (SopS 66/1991) 4 artiklan 4 kohdan mé&aréykseen,
jonka mukaan paikallisviranomaisten toimivaltuuksien tulee yleensa olla taydellisia ja rajoitta-
mattomia. Mikdan muu viranomainen, keskus- tai aluehallintoviranomainen, ei saa heikentaa

tai rajoittaa niitd, ellei laissa toisin saddeta.

Pidan ilmeisend, etté valtion ohjaustoimivalta on valtiosd&dnndn nékokulmasta rajatumpi suh-
teessa kunnallisen itsehallinnon piirissa kuuluvaan kuntaan, kuin maakunnallisen itsehallinnon

piirissa toimiviin hyvinvointialueisiin.

Valtion ohjaustoimivallan perusteltavuuden osalta on myds otettava huomioon, ettd Helsingin
kaupungin osalta sosiaali- ja terveydenhuollon ja pelastustoimen jarjestamistehtavissa on kyse
kaupungille jo pitkaan kuuluneiden tehtdvien hoitamisesta edelleen, kun taas hyvinvointialueet

olisivat tdysin uusia itsehallintoisia toimielimi& uusin tehtdvin. Viimeksi mainitussa tilanteessa



valtion ohjaustoimivalta on valtiosaantdoikeudellisesti helpommin perusteltavissa kuin edelli-
sessd, jossa Helsingin kaupungilla séilyvét sen aikaisemmat tehtavat, mutta kaupungin itsendi-

sid toimintaedellytyksié rajoitettaisiin merkittavasti nykytilaan verrattuna.

Pidan valtiosaantooikeudellisesti ongelmallisena, ettd hallituksen esityksen sadtdmisjérjestys-
perusteluissa valtion ohjaustoimivaltaa suhteessa Helsingin kaupunkiin ei ole arvioitu perus-

tuslain 121 8:n 1-3 momentissa tarkoitetun kunnallisen itsehallinnon nakdkulmasta.

Pisimmélle kunnalliseen itsehallintoon puuttuvat nahdékseni ensinnakin hyvinvointialueesta
annetun lakiehdotuksen 122 ja 123 8:n tarkoittaman hyvinvointialueen arviointimenettelyn so-
veltaminen Helsingin kaupunkiin (ks. 5. lakiehdotuksen 23 8). Kyseisen saéntelyn mukaan
(Helsinkiin sovellettuna) valtiovarainministerio voisi kdynnistaa tietyin edellytyksin arviointi-
menettelyn, jossa valtio ja Helsingin kaupunki arvioisivat Helsingin kaupungin taloudellisia
seka sosiaali- ja terveyspalvelujen ja pelastustoimen palvelujen jarjestamiseen liittyvia edelly-
tyksia selvita tehtavistaan. Arviointimenettelya varten asetettaisiin arviointiryhma, jonka jase-
net nimedisivat valtiovarainministerid, sosiaali- ja terveysministerio, siséministerio ja Helsin-
gin kaupunki. Arviointiryhma tekisi ehdotuksen Helsingin kaupungin talouden tervehdytta-
miseksi sekd sosiaali- ja terveyspalvelujen jarjestamisen edellytysten turvaamiseksi. Valtio-
neuvosto voisi asettaa myos aluejakoselvittdjan selvittdamaan hyvinvointialueen muuttamista

eli t&ssé tapauksessa ilmeisesti tehtavien siirtdmista pois Helsingin kaupungilta.

Toinen esimerkki pitkélle kunnallisen itsehallintoon puuttuvasta menettelystd on sosiaali- ja
terveydenhuollon jarjestdmislakiehdotuksen 25 ja 26 8:ssa s@adetty investointisuunnitelman
hyvaksymismenettely, jota on jossain maarin kylla modifioitu Helsingin osalta. Olennaista on
kuitenkin, ettd Helsinkiin sovellettavan 26 8:n 2 momentin mukaan investointisuunnitelmaan
siséltyvan sosiaali- ja terveydenhuollon osasuunnitelman hyvaksymisesta paattaisi Helsingin
kaupungin sijasta sosiaali- ja terveysministerio, joka voi tietyin edellytyksin jattdd osasuunni-
telman hyvaksymatta. Vastaavan kaltainen saantely, jossa investointisuunnitelman pelastustoi-
men osasuunnitelman hyvéksymisestd paattaa siséministerio, sisaltyy pelastustoimen jarjesta-
mistd koskevan lakiehdotuksen 11 8:4&n. Pidén ehdotettuja saantelyja, joilla rajoitetaan mer-
kittdvasti kaupungin oikeutta paattaa itsendisesti sille annettuihin sosiaali- ja terveydenhuollon
sekd pelastustoimen jarjestamistehtdviin liittyvista investoinneista, lahtokohtaisesti huonosti

yhteen sopivina kunnallisen itsehallinnon periaatteiden kanssa.



