Janne Salminen 17.5.2021

Perustuslakivaliokunta

Hallituksen esitys eduskunnalle hyvinvointialueiden perustamista ja sosiaali- ja terveydenhuol-
lon seké pelastustoimen jarjestdmisen uudistusta koskevaksi lainsaddannoksi sekéd Euroopan
paikallisen itsehallinnon peruskirjan 12 ja 13 artiklan mukaisen ilmoituksen antamiseksi HE
241/2020 vp)

1. Hallituksen esityksessa ehdotetaan lainsdadantéa hyvinvointialueiden perustamiseksi ja toiminnan
perustaksi. Laajan etenkin sosiaali- ja terveyspalveluja ja myds pelastustointa koskevan uudistuksen
tavoitteena on turvata yhdenvertaiset ja laadukkaat sosiaali- ja terveyspalvelut sekéd pelastustoimi.
Suomeen muodostetaan 21 hyvinvointialuetta, joille siirrettaisiin kuntien vastuulla nykyisin olevat so-
siaali- ja terveydenhuollon ja pelastustoimen tehtavat. Uudenmaalla sosiaali- ja terveydenhuollon ja
pelastustoimen jarjestdmisvastuu poikkeaisi muun maan ratkaisusta jattden Helsingin kaupungille
edelleen niiden jarjestdmisvastuun. Palvelujen jarjestamisestd vastaisi Uudellamaalla nelja hyvinvoin-
tialuetta ja terveydenhuollossa lisdksi HUS-yhtyma. Sosiaali-ja terveydenhuollon alueellisen yhteis-
tyén varmistamiseksi muodostettaisiin yhteensd viisi yhteistydaluetta. Sosiaali- ja terveydenhuollon
jarjestdmisestd annettavalla lailla siirrettaisiin kunnallisen sosiaali- ja terveydenhuollon jarjestamis-
vastuu perustettaville hyvinvointialueille. Pelastustoimen jérjestamisesta annettavalla lailla siirrettéi-
siin kunnallisen pelastustoimen jérjestdmisvastuu perustettaville hyvinvointialueille. Helsingin osalta
ehdotus lahtee siitd, ettd edelleen Helsingilld on jéarjestamisvastuu myds pelastustoimesta.

2. Tassé lausunnossa tarkastellaan asiantuntijakutsun mukaisesti kasilla olevaa ehdotusta yksinomaan
arvioimaan Helsingin kaupunkiin kohdistuvaa valtion ohjaustoimivaltaa suhteessa kunnallisen itsehal-
linnon suojaan.

3. Vaikka Helsingin asemaa ja jérjestamisvastuuta késitelladn hallituksen esityksessa (HE 241/2020
vp, s. 1175-1177), havaintojeni mukaan hallituksen esityksessa ei tarkastella Helsingin asemaa uudis-
tuksessa kuntana ja siten kunnallisen itsehallinnon kannalta.

4. Viittaan lausunnossani laajaan selvitykseen Lavapuro, Juha; Mutanen, Anu; Salminen, Janne; Tur-
peinen, Mira: ”Yhtendiskunnasta erilaistuviin kuntiin: Perustuslain reunaehdot kuntien tehtévien eriy-
tymiselle” (2019). Siiné on tarkasteltu mahdollisuutta sddnnelld jonkin kunnan asemasta erityiselld ta-
valla esimerkiksi téllaisen nyt kasilla olevan uudistuksen yhteydessa.



5. Ensinnakin kunnallista itsehallintoa koskeva perustuslainsdannés perustuslain 121 §:ssé ei sisalla
maéaaraysta siitd, ettd kuntia tai kuntia suurempia itsehallintoalueita tulisi kohdella lainsdéddanndssa aina
samalla tavoin riippumatta niiden vaestod, sijaintia taikka esimerkiksi taloutta koskevista olosuhteista.
Kunta sen paremmin kuin maakuntakaan ei mydskaan ole perustuslain 6 §:n yhdenvertaisuussaantelyn
suojaama taho. Perustuslain yhdenvertaisuusperiaate kuten perusoikeudet yleensékin suojaavat yksi-
16ita ja erditd ryhmid, eivat julkisen vallan elimié.

6. Perustuslain 121 §:n kunnallista itsehallintoa koskeva s&&nnds pohjautuu perustuslakivaliokunnan
jo hallitusmuodon voimassa ollessa vakiintuneeseen kéaytantdoon, jonka mukaan perustuslainvoimai-
sesti suojattu kunnallinen itsehallinto merkitsee kuntalaisille kuuluvaa oikeutta pa&ttad kuntansa hal-
linnosta ja taloudesta. Itsehallinto kattaa muun muassa kuntalaisten oikeuden itse valitsemiinsa hallin-
toelimiin (HE 1/1998 vp, s. 175). Tavallisella lailla ei voida puuttua itsehallinnon keskeisiin ominais-
piirteisiin tavalla, joka asiallisesti ottaen tekisi itsehallinnon merkityksettoméksi (ks. esim. PeVL
37/2006 vp, PeVL 22/2006 vp ja PeVL 65/2002 vp)

7. Kunnallista itsehallintoa koskevat aiemmat valtiosédantokaytannot eivét tue ajatusta siitd, etta kaik-
kia kuntia tulisi kohdella yhtendisesti sdadettaessa kuntien tehtavistd. Aina alkaen kéytdnnosta, jossa
vuoden 1919 hallitusmuodon voimassaollessa maalaiskuntien ja kaupunkien asemasta saddettiin niin,
ettd niiden tehtavat ja asema poikkesivat toisistaan merkittdvasti aina vuoden 1976 kunnallislain séa-
tdmiseen asti. (Vuoden 1976 kunnallislain saatdmiseen asti maalaiskunnat ja kaupungit olivat selvasti
toisiinsa nahden erillisratkaisuja.) Kuntien erilaiseen kohteluun johtavia lainsdadantoratkaisuja on
myo6s hyvaksytty perustuslakivaliokunnan myotavaikutuksella niin vanhan hallitusmuodon aikana
kuin sen jalkeenkin vuoden 2000 perustuslakia sovellettaessa. Téllaisena tulkintak&ytdntona voidaan
viitata niin padkaupunkiseudun yhteistyévaltuuskuntaa, Helsingin ja Uuden-maan erikoissairaanhoi-
toa kuin Kainuun itsehallintokokeiluakin koskeviin perustuslakivaliokunnan lausuntoihin, joita on ké-
sitelty téssd selvityksessd jo aiemmin. Erillisratkaisuja koskevissa perustuslakivaliokunnan lausun-
noissa valiokunta on kiinnittdnyt huomiota yhtaaltd perustuslaissa turvatun alueellisen itsehallinnon
vahimmaisvaatimuksiin ja toisaalta perusoikeuksien toteutumiseen. Jos alueellinen erityisjarjestely on
ollut valtiosd&ntooikeudellisesti ongelmallinen, se on ollut sitd sen vuoksi, ettei jarjestely vastannut
perustuslain vaatimuksia kunnallisesta tai alueellisesta itsehallinnosta taikka ettei se turvannut perus-
oikeuksia. Sitd vastoin erillisjarjestelysta aiheutuva ihmisten erilainen kohtelu alueellisella perusteella
ei ole muodostunut valtiosaantdoikeudellisesti ongelmalliseksi. Silloin kun asiaa on edes arvoitu, jar-
jestelyd on voitu pitda perustuslain kannalta sallittuna, kun sille on voitu osoittaa perustuslain yhden-
vertaisuussadntelyn kannalta hyvéksyttavat perusteet.

8. Suomen perustuslain ei siten voi katsoa estévén tavallisen lain sadt4jaa sdatdmasté kuntien tehtévis-
t4 tavalla, jossa joidenkin kuntien tehtdvakenttd muodostuu muihin ndhden erilaiseksi.

9. Kuntien tehtévien eriyttdmiseen johtavan sééntelyn on kuitenkin vastattava niitd vaatimuksia, joita
perustuslaki muutoinkin asettaa kuntia koskevalle taikka perusoikeuksien toteuttamiseen liittyvélle
saantelylle. Itse erillisratkaisu ei sindnsa ole merkittdva. Olennaista on kiinnittaa tarkastelu siihen, mi-
ten erillisratkaisu toteutetaan, millaisia tavoitteita silld on ja miten omaksuttu ratkaisu edistdd néiden
tavoitteiden toteuttamista.

10. Oikeudellisessa mielessa huomio kiinnittyy varsinkin seuraaviin seikkoihin: 1) Kuntien eriytymi-
nen ei saa muodostua kunnallisen ja muun alueellisen itsehallinnon véhimmaisvaatimusten vastaisek-
si. (PL 121 8). Keskeiset valtiosaantdoikeudelliset kysymykset koskevat: a) kuntien tehtavista ja kun-



tien yhteistoiminnasta saatdmistd; b) paatdksenteon kansanvaltaisuutta c¢) tehtévien rahoitusta. 2)
Kuntien eriytyminen ei saa vaarantaa perusoikeuksien toteutumista. (PL 22 8§). Keskeiset kysymykset
koskevat: a) yhdenvertaisuusperiaatetta (PL 6 8); b) jokaisen oikeutta riittaviin sosiaali- ja terveyspal-
veluihin (PL 19.3 8) c) kielellisia oikeuksia (PL 17 § ja 122 §).

11. Perustuslaki saattaa tietyissa tilanteissa myos perustella kuntien tehtévien eriyttdmiseen pyrkivia
lainsaadantoratkaisuja. Talldin voidaan viitata esimerkiksi tosiasiallisen yhdenvertaisuuden edistami-
nen taikka esimerkiksi itsehallinnon ja osallistumisoikeuksien tosiasiallisten toteutumisedellytysten
turvaaminen alueellisten olosuhteet huomioonottavalla tavalla.

12. Hallituksen esitys perustuu valtion ohjauksen osalta olennaisesti sellaiseen valtiosaantdoikeudelli-
seen arvioon, jonka mukaan perustuslain 121.4 §:n tarkoittama itsehallinnosta kuntia suuremmilla hal-
lintoalueilla, josta sdadetdan lailla, voi poiketa perustuslain 121 §:n 1-3 mom. tarkoittamasta kunnalli-
sesta itsehallinnosta. Tama tulkinta on sindnséd asianmukainen. Olen kasitellyt tata tulkintaa yhdessa
perustuslakivaliokunnalle aikaisemmin tdméan saman asian kasittelyn yhteydessa antamassani lausun-
nossa.

13. Télla samalla lahtdkohdalla ei kuitenkaan voida perustella hallituksen esityksessa valtion ohjaus-
vallasta ehdotettua Helsingin osalta, koska siind on nimenomaan kysymys perustuslain 121 §:n 1-3
mom. tarkoittamasta itsehallinnosta, ellei ohjausjarjestelma poikkea hyvinvointialueiden ohjauksesta.

14. Jos ehdotetussa valtionohjausjarjestelmassa on sellaisia piirteitd, jotka voidaan perustella nimen-
omaan vain siltd kannalta, ettd itsehallinto kuntia laajemmalla alueella on suhteessa valtion ohjauk-
seen jotenkin “vdhdisempad” kuin kunnallisen itsehallinnon puitteissa, siltd osin kuin ehdotuksella
valtion ohjauksella puututaan kunnalliseen itsehallintoon, ehdotus vaatii erityiset perustelut.

15. Helsingin osalta tilanne on nimenomaan tassé suhteessa erityinen, koska kasilla olevalla ehdotuk-
sella luodaan uusi valtionohjausjarjestelmé mutta sen jarjestamisvastuu ei kuitenkaan muutu. Ohjaus-
jarjestelméssa on omasta mielestani ainakin osin otettu huomioon esimerkiksi sitd, ettd yhtaalta ohjaus
kohdistuu hyvinvointialueisiin ja toisaalta kuntaan, joiden itsehallinnollinen suoja on erilainen. Oh-
jauksen jarjestelmien piirteet ovat havaitakseni osin erilaiset, kun asetelmaa arvioidaan 5. lakiehdo-
tuksen perusteella; siind on saadetty sosiaali- ja terveydenhuollon sekd pelastustoimen jarjestdmista
Uudellamaalla ja siten myds Helsingin erityisasemaa. Niissa on kuitenkin sanoja piirteita.

16. Myos ylla mainitsemaani tutkimusraporttiin viitaten voidaan todeta, ettad tallinkaan saantely ei
saa muodostua kunnallisen itsehallinnon vahimmaisvaatimusten vastaiseksi. (PL 121 §), ja huomioon
otettavat aspektit liittyvat a) kuntien tehtavistd ja yhteistoiminnasta sadtdmiseen; b) paatoksenteon
kansanvaltaisuuteen seka c) tehtévien rahoitukseen.

17. Kunnallisen itsehallinnon kannalta on merkitysta sill4, kohdistuuko valtionohjaus kunnan yleiseen
toimiallaan vai erityiseen toimialaan. Téassa tapauksessa valtionohjaus kohdistuu erityiseen toimialaan,
jossa lakis&ateisten tehtdvien toteuttamiseen voi liittyd aikaisemman ké&ytdnnon perusteella varsin in-
tensiivistd valtionohjausta sen mukaan kuin laissa on saddetty. Vaikka tehtdvat voidaankin lailla s&&-
tden myds ottaa kunnalta pois, se ei kuitenkaan perustuslakivaliokunnan aikaisemmankaan kéytannon
valossa tarkoita sitd, ettd sddnneltédessa uudelleen jotakin tehtdvakenttdd kunnallisella perustuslain 121
8 1-3 mom. sdadetylla itsehallinnolla ei olisi sdantelyehdotuksen sisaltdd koskevassa valtiosaantdoi-
keudellisessa arviossa merkitysta.



18. Kuntien lakisdateisten tehtdvien toteuttamiseen on aikaisemminkin ndma seikat huomioon ottaen
voitu kohdistaa varsin huomattavaa ohjausta.

19. Havainnollisen esimerkin tésté ja myos ohjaustoimivallan rajoista suhteessa kunnalliseen itsehal-
lintoon tarjoaa valiokunnan lausunto PeVL 46/2010 vp.

20. Siina valiokunta on todennut miestani tdhénkin yhteyteen sovellettavissa olevalla tavalla seuraa-
vasti.

Valiokunta on toisessa yhteydessa pitdnyt mahdollisena esimerkiksi sitd, ettd valtioneuvosto
madrad kunnallisen itsehallinnon estdmétta samaan pelastustoimen alueeseen kuuluvien kuntien
yhteistoiminnan ehdoista, jos ndma eivat paase lain mukaisessa maardajassa sopimukseen yh-
teistoiminnan jarjestamisesta (ks. PeVL 32/2001 vp, s. 2-3). Nyt esilla olevalla lakiehdotuksella
ei puututa ldheskaén tdhén verrattavalla tavalla kuntien hallinnon hoitamiseen. Esimerkiksi tie-
tojarjestelmien yhteensovittamisen ohjaustoimivallan antamista valtiovarainministeridlle voi-
daan perustella sill&, ettd kunnat tuottavat nykyisin valtaosan erilaisista hyvinvointipalveluista,
kuten sosiaali- ja terveydenhuollon palveluista seké& perusopetukseen kuuluvista palveluista.
Valiokunnan mielestd on tarkeéd, ettd kuntien keskindinen tai kuntien ja valtion viranomaisten
valinen yhteistyd voidaan téllaisissa asioissa toteuttaa ilman tarpeettomia teknisia esteita. Tal-
16in valtion viranomaisen ohjaustoimivallan voidaan katsoa perustuslain 22 8:ssd edellytetylla
tavalla edistdvan esimerkiksi perustuslain 19 8:ssé taattujen sosiaalisten oikeuksien seké perus-
tuslain 16 §:n 1 momentin mukaisten sivistyksellisten oikeuksien toteutumista.

Edella esitetyn perusteella lakiehdotus ei valiokunnan mielesté sinénsé ole vastoin perustuslais-
sa turvattua kunnallista itsehallintoa. Valiokunta katsoo kuitenkin, ettd kuntiin kohdistuva oh-
jaus on perustuslain 121 §:n 1 momenttiin Kiinnittyvista syista vélttdméatonta rajata laissa vain
niiden lakisaateisten tehtavien hoitamiseen. Tama on myos hallituksen esityksen sadtamisjar-
jestysperusteluista (s. 33) ilmi k&yva tarkoitus. Téllainen rajaus on myos edellytys lakiehdotuk-
sen kasittelemiselle tavallisen lain saatamisjarjestyksessa.

21. Kun otan huomioon sen, milla tavalla sosiaali- ja terveydenhuoltoon seka pelastustoimeen on ai-
kaisemminkin perutuslain mukaisesti voitu kohdistaa valtionohjausta, pidan sindnsa sitd mahdollisena
nyt ehdotetulla tavalla ndma toiminnot erityiselld lainsdadanndlla jarjestettdessa. Valtion ohjausvaltaa
voidaan pitdd perusteltuna, koska sen voidaan perustella ”perustuslain 22 §:ssé edellytetyll& tavalla
edistavan esimerkiksi perustuslain 19 §:ssé taattujen sosiaalisten oikeuksien seka perustuslain 16 §:n 1
momentin mukaisten sivistyksellisten oikeuksien toteutumista”. Kuntaan kohdistuvan ohjauksen tulisi
olla kuitenkin rajattua vain niiden lakiséateisten tehtévien hoitamiseen. Siihen ndhden miten hallituk-
sen esityksessa on nyt jatetty erityisesti tarkastelematta ehdotusta nimenomaisesti tatd kannalta, luon-
tevimmin tdmén vaatimuksen toteuttamisen k&ytdnnén varmistuminen ehdotusten yksittaisten saan-
nosten tasolla tapahtunee mietinnén antavassa valiokunnassa.



