Juha Lavapuro 7.10.2019

Asiantuntijalausunto

Lausuntopyynnon tausta ja sisilto

Sosiaali- ja terveysministerid on pyytinyt minulta asiantuntijalausuntoa Hel-
sinkid koskevassa sote-erillisratkaisuasiassa. Minua on pyydetty erityisesti vas-
taamaan kahteen kysymykseen:

a) Voisiko Helsingin kaupunki muodostaa perustuslain 121 §:n 4 mo-
mentissa tarkoitetun itsehallintoalueen kuntaa suuremmalla alueella
tai voisiko Helsingin kaupungilla olla kuntana ne sote-tehtévit,
joista muussa maassa vastaavat maakunnat?

b) Vantaan ja Keravan alueen osalta sote-jarjestdjan ruotsinkielisten
madrd jaid viahaiseksi. Sote-tehtdvien hoidon osalta on olemassa
vaihtoehtoisia aluejakoja (Itd-Uusimaa, pks- ja Helsinki-vaihtoeh-
dot), joissa kielelliset oikeudet toteutuisivat paremmin. Miten ar-
vioitte erillisen alueen mahdollisuutta perustuslakivaliokunnan tul-
kintakéytdnnon perusteella?

Esitdn lausuntonani seuraavan.



Helsinki kuntaa suurempana itsehallintoalueena

Lausuntopyynnon ensimmadisen kysymyksen alkuosa koskee kysymysta siité,
mahdollistaako perustuslaki vaihtoehdon, jossa yksittdinen kunta toimisi sa-
maan aikaan seké perustuslain 121 §:ssé tarkoitettuna kuntana etté perustuslain
121 §:n 4 momentissa tarkoitettuna kuntaa suurempana itsehallintoalueena.

Vastaan tdhin kysymykseen kielteisesti: perustuslaki ei ldhtokohtaisesti mah-
dollista vaihtoehtoa, jossa yksittdinen kunta toimisi seka perustuslain 121 §:ssi
tarkoitettuna kuntana, ettd perustuslain 121 §:n 4 momentissa tarkoitettuna
maakuntana. Perustan vastaukseni perustuslain 121 §:n 4 momentin sanamuo-
toon, kunnallista ja muuta alueellista itsehallintoa otsikkonsakin mukaan sdan-
televddn perustuslain 121 §:n rakenteeseen, perustuslain 121 §:n muodosta-
maan alueellisen itsehallinnon kokonaisuuteen, seké nditd seikkoja koskeviin
perustuslakivaliokunnan lausuntoihin.

Tassé lausuntoyhteydessd huomio kiinnittyy erityisesti perustuslain 121 §:n 4
momentin ensimmaéiseen virkkeeseen sekd sen suhteeseen kunnallista itsehal-
lintoa koskevaan sdédntelyyn perustuslain 121 §:ssé. Perustuslain 121 §:n 4 mo-
mentissa sdddetddn nimenomaan sellaisesta alueellista itsehallinnosta, joka to-
teutetaan “kuntaa suuremmalla alueella.” Tdma ehto ei 1dhtokohtaisesti tayty
tilanteessa, jossa maakunta kattaa alueen, joka on asiallisesti ottaen identtinen
samalla alueella toimivan kunnan kanssa.

My0s perustuslain 121 §:n rakenne vaikuttaa vahvistavan tulkintaa siitd, ettd
siind on kysymys alueellisessakin suhteessa toisistaan eroavista itsehallinnon
tyypeistd. Pykdlan rakenne on periaatteessa varsin selked. Sen ensimmaiinen
momentti sisiltdd kunnallista itsehallintoa koskevan perussdédnndksen, jonka
mukaan Suomi jakaantuu kuntiin, joiden hallinnon tulee perustua kunnan asuk-
kaiden itsehallintoon. Jo tdssd vaiheessa voidaan havaita, ettd sdannds maarit-
telee kunnallista itsehallintoa alueellisesti kahdessa suhteessa: kun Suomen to-
detaan jakaantuvan kuntiin edellyttdd sanamuotonsa perusteella sekd maantie-
teellistd kattavuutta etti kuntakentdn monilukuisuutta. Kuntajaon tulee yhtaalta
olla koko maan kattava siten, ettei Suomessa ole johonkin kuntaan kuuluma-
tonta aluetta. Toisaalta — vaikka ajatus yhden kunnan Suomesta on vahintdan-
kin hypoteettinen — Suomen tulee samalla jakautua useampaan kuin yhteen
kuntaan.

Perustuslain 121 §:n 2 ja 3 momentit tismentéviat kunnallisen itsehallinnon oi-
keudellista merkityssisdltdd. Perustuslain 121 §:n 2 momentin perusteella kun-
tien hallinnon yleisistd perusteista ja kunnille annettavista tehtévistd tulee



sadtdd lailla. Saman sddntely kokonaisuuden 3 momentti sddtdd puolestaan
kuntien verotusoikeudesta. Ndméa perustuslain sddnnokset antavat tarkempaa
sisdltdd kunnalliseen itsehallintoon pohjautuvalle alueellisen itsehallinnon
muodolle.

Perustuslain 121 §:n 4 momentin sddnnds kuntia suurempien alueiden itsehal-
linnosta on kunnallista itsehallintoa koskevaan perustuslain tasoiseen siénte-
lyyn verrattuna sisélloltddn varsin niukka. Se sisiltdé oikeastaan vain viittauk-
sen kuntia suurempiin alueisiin ja siihen liittyvén lakivarauksen. Kuntia suu-
rempien alueiden itsehallinnosta on toisin sanoen saddettiva lailla.

Perustuslakivaliokunta katsoikin viime vaalikauden maakunta- ja sote-uudis-
tusehdotusta kisitellessdin, ettd perustuslaissa sddnneltyjen itsehallinnon muo-
tojen epiyhtendisyyden vuoksi lainséatdjalla voidaan katsoa olevan harkinta-
valtaa sen suhteen, millaiseksi maakunnallinen itsehallinto muodostuu. Se
myos totesi, ettei perustuslain 121 §:n 4 momentista taikka sen esitdistd ~ole
luettavissa tarkkoja reunachtoja ndiden hallintoalueiden suuruudestakaan”
(PeVL 26/2017 vp, s. 19).

Koska kysymys kunnan ja maakunnan alueen identtisyydesté ei kuitenkaan ole
ollut perustuslakivaliokunnan arvioitavana, ei sen ndhdékseni voi katsoa otta-
neen kantaa kysymykseen siitd, voiko maakunnan alue ja niin ollen myos vé-
estopohja olla sama kuin samalla alueella toimivan kunnan. Viittaus hallinto-
alueiden suuruuteen liittyy ndhddkseni sen sijaan perustuslakivaliokunnan asi-
antuntijakuulemisissakin kosketeltuun kysymykseen itsehallinnollisten maa-
kuntien lukumé&érésti ja erityisesti pienimpien maakuntien kyvystd huolehtia
sosiaali- ja terveydenhuollon jarjestamistehtavista.

Néhdékseni perustuslaissa tehty ratkaisu, jossa kunnallinen itsehallinto on ero-
tettu muusta alueellisesta itsehallinnosta viittauksella alueiden suuruutta kos-
keviin eroihin, perustelee tulkintaa paitsi siitd, ettd maakunnallisen itsehallin-
non ei tarvitse olla sisdlloltddn identtistd kunnallisen itsehallinnon kanssa (ks.
PeVL 26/2017 vp) myos siité, ettd kunnallinen itsehallinto tulee myos alueel-
lisessa suhteessa erottaa maakunnallisesta itsehallinnosta. Ndin ollen totean,
ettei perustuslaki 1dhtokohtaisesti salli vaihtoehtoa, jossa Helsingin kaupunki
muodostaa samalla perustuslain 121 §:n 4 momentissa tarkoitetun itsehallinto-
alueen kuntaa suuremmalla alueella. Tdma tulkinta vastaa my0s perustuslain
sanamuotoa vastaavalla tavalla kuin esimerkiksi perustuslain 121 §:n 1 mo-
mentista johdettu kanta siitd, ettd kuntajaon tulee olla valtakunnallisesti kat-
tava.



Totean kuitenkin samalla, ettd tulkintatilanne on sikéli uusi, ettei asiaan oteta
selvisanaisesti kantaa sen paremmin perustuslain esitoissd kuin perustuslaki-
valiokunnan lausunnoista. Siltd osin kuin asiaan katsotaan jostain muusta
syysté liittyvan tulkinnallista epédselvyyttéd, pidd perustuslain sanamuodon mu-
kaista tulkintaa ainakin lainvalmistelun kannalta kestivimpini lihtokohtana,’
eikd tatd 1dhtokohtaa voi ndhddkseni syrjayttdd esimerkiksi kunnan viestomaa-
rddn liittyvilld reaalisilla argumenteilla. Ndhddkseni kunnan ja maakunnan alu-
eelliseen identtisyyteen liittyy herkésti my0s sellaisia kahdenkertaisesta alueel-
lisesta itsehallinnosta kumpuavia organisatorisia, taloudellisia ja kansanvaltai-
suuden “selkeyteen” liittyvid ongelmia, joiden valtiosdéntdoikeudellisesti kes-
tava ratkaiseminen voi muodostua ongelmalliseksi. Jos Helsinki toimisi seka
kuntana etti maakuntana, kunta- ja maakuntajakoa koskevan sdidntelyn sovel-
taminen sithen muodostuisi huomattavan hankalaksi. Samoin esimerkiksi maa-
kunnan taloudellisia edellytyksid koskevaa arviointimenettelyé ja siihen liitty-
vdd mahdollista pakkoyhdistdmistarvetta koskeva arviointimenettelysdantely
muodostuu huomattavan hankalaksi, kun arvioitavana on seké valtion rahoi-
tuksella itsehallinnoltaan rajoitettuna toimiva Helsinki-niminen maakunta ja
kunnallisveroa kantava ja itsehallinnolliselta asemaltaan vahvempi Helsinki-
niminen maakunta.

Johtopdiditokset:

Perustuslaki ei l1dhtokohtaisesti salli vaihtoehtoa, jossa Helsingin
kaupunki muodostaa samalla perustuslain 121 §:n 4 momentissa
tarkoitetun itsehallintoalueen kuntaa suuremmalla alueella. Tul-
kintatilanne on kuitenkin sik&li uusi, ettei asiaan oteta selvisanai-
sesti kantaa sen paremmin perustuslain esitdissd kuin perustusla-
kivaliokunnan lausunnoissa. Siltd osin kuin asiaan katsotaan jos-
tain muusta syysta liittyvén tulkinnallista epéselvyytté, pidd pe-
rustuslain sanamuodon mukaista tulkintaa ainakin lainvalmiste-
lun kannalta kestavimpiana lahtokohtana.

! Kun vastaavasti perustuslain 121 §:n 1 momentin siéinnoksessé seki todetaan Suomen ja-
kaantuvan kuntiin (ks. myés HM 50 § 1 mom.) ettd ilmaistaan itsehallinnon olevan voimassa
perustuslailla suojattuna kuntien hallinnon periaatteena (ks. myds HE 1/1998 vp), ei perustus-
lain 121 §:n 1 momentti ndyttdisi mahdollistavan ainakaan sellaista aluehallinnollista ratkaisua,
jossa koko maan nykyiset kunnat yhdistettdisiin yhdeksi kunnaksi. Tima nimittdin olisi vastoin
perustuslain 121 §:n vaatimusta siité, ettd Suomi jakaantuu paikallista itsehallintoa toteuttaviin
kuntiin. Samalla ratkaisu tekisi kdytdnnossa tyhjdksi kunnallisen itsehallinnon kansanvaltai-
suuteen liittyvat erityiset merkitykset, jotka kiinnittyvét etenkin perustuslain 2 §:n 2 momentin
mainintaan siitd, ettd kansanvaltaan sisdltyy yksilon oikeus osallistua ja vaikuttaa yhteiskunnan
ja elinympdristonsd kehittimiseen.



Helsinki kuntana -erillisratkaisun valtiosadntooikeudelliset reunaehdot

Lausuntopyynnon ensimmadisen kysymyksen jalkimmaéinen virke koskee eril-
lisratkaisua, jossa sote-tehtdvit olisi muualla maassa annettu maakuntien hoi-
dettavaksi, kun taas Helsingissa tehtdvét kuuluisivat Helsingin kaupungille, siis
kunnalle. Taltd osin lausuntopyyntdon on sisillytetty varsinkin erillisratkaisun
luonteeseen, yhteistoimintaan kunnan ja maakuntien vélilla (HUS) ja rahoituk-
seen liittyvid tismennyksid ja niihin liittyvid osakysymyksid. Késittelen néité
osateemoja seuraavaksi yksi kerrallaan siltd osin kuin vastaaminen on saamieni
taustatietojen pohjalta valmistelun téssa vaiheessa mahdollista.

Totean heti aluksi, ettei ylld luonnehditulle Helsinkid koskevalle erillisratkai-
sulle ole mitd4n ehdotonta valtiosddntdoikeudellista estettd. Perustuslain 121
§:n 4 momentti ei edellytd maakuntajaolta ensinndkién vastaavaa kattavuutta
kuin kuntajaolta. Maakuntajakoa ei siten tarvitse ulottaa koko maahan samalla
tavoin.

Perustuslaki ei mydskddn sisdlla madrdysta siitd, ettd kuntia tai kuntia suurem-
pia itsehallintoalueita tulisi kohdella samalla tavoin riippumatta niiden véestoa,
sijaintia taikka esimerkiksi taloutta koskevista olosuhteista. Perustuslain 6 §:n
yhdenvertaisuussdidnnds ei — kuten eivit perusoikeudet yleensidkédn — ensinné-
kain koske kuntia tai muuta julkisen vallan elimid. Kunnat eivét ole perusoi-
keuksien subjekteja vaan objekteja, perusoikeuksien velvoittamia tahoja.
Mydskddn perustuslain 121 §:n sééntelysti ei ole johdettavissa periaatetta, joka
kokonaan kieltdisi kuntien tehtdvid koskevan sdéntelyn kunta- tai maakunta-
kohtaisen eriyttimisen.

Itse asiassa kunnallislainsdddantdmme perustui jo v. 1919 hallitusmuodon voi-
maan tullessa ja vuoden 1976 kunnallislain sddtdmiseen asti kaupunkien ja
maakuntien vililla tehdylle erottelulle niin, ettd niiden tehtévit ja hallinto poik-
kesivat toisistaan.(ks. Harjula ja Prattdla (2012): Kuntalaki — tausta ja tulkinnat,
s. 11-12). Tét4 erilaistumista ei kuitenkaan pidetty millddn tavalla perustuslain
kannalta ongelmallisena. Perustuslakivaliokunta on myds my6hemminkin hy-
viaksynyt muun muassa padkaupunkiseudun yhteistydvaltuuskuntaan ja eri-
koissairaanhoitoon liittyvié jarjestelyji, jotka ovat edustaneet poikkeusta muu-
alla maassa omaksutuista hallintoratkaisuista ilman ettd tété olisi pidetty sellai-
senaan valtiosddntdoikeudellisesti ongelmallisena (ks. PeVL 11/1984 vp ja
PeVL 31/1996 vp.)

Merkittdvimpéni uuden perustuslain voimassaollessa toteutettuna erillisratkai-
suna on kuitenkin syytd pitdd Kainuun hallintokokeilua, joka toteutettiin



tavallisen lain sditdmisjirjestyksessd sdddettynd lailla. (Ks. PeVL 65/2002 ja
PeVL 22/2006 vp) Kainuun mallissa maakunnalle siirrettiin merkittiva osasta
sithen asti kuntien vastuulla olleista sosiaali- ja terveydenhuollon sekd opetus-
toimen tehtivistd. Samoin maakunta sai tehtdvidkseen paittda Euroopan yhtei-
son rakennerahastovarojen ja niiden vastinrahoituksen suuntaamisesta kaytto-
tarkoituksiinsa samoin kuin kansallisen kehittimisrahoituksen suuntaamisesta
lainsddddnnon mukaisiin kéyttotarkoituksiin. Ylintd padtosvaltaa maakunnan
toimialaan kuuluvissa tehtdvissd kaytti kokeilualueen asukkaiden valitsema
maakuntavaltuusto, jonka péitosten valmistelusta ja toimeenpanosta vastasi
valtuuston valitsema maakuntahallitus. Maakunnalla oli maakuntavaltuuston
valitsema maakuntajohtaja.

Kainuun hallintokokeiluesitystd ensi kertaa arvioidessaan (ks. PeVL 65/2002
vp) perustuslakivaliokunta kiinnitti huomiota siihen, ettd Kainuun maakunnalle
siirrettdvaksi ehdotettujen tehtdvien piiri oli huomattavan laaja ja muodostaa
keskeisen osan kuntien nykyisistd tehtdvistd. Se katsoi, ettéd tehtdvien ndin laaja
siirtdminen vaikutti merkittédvalld tavalla kokeilualueen kuntien hallintoon ja
kiistatta kaventaa niiden asukkaiden valitsemien toimielinten pdédtdsvaltaa. Se
piti sddntelyi ldhtokohtaisesti varsin ongelmallisena kunnallisen itsehallinnon
keskeisten periaatteiden kannalta.

Ehdotus ei kuitenkaan perustuslakivaliokunnan mielesti vaikuttanut sdétdmis-
jarjestykseen, koska sen taustalla olivat muun muassa Kainuun vaikeaan talou-
delliseen ja sosiaaliseen tilanteeseen liittynyt tarve turvata maakunnan asuk-
kaille yhdenvertaiset mahdollisuudet saata sosiaali- ja terveyspalveluja. Eri-
laista kohtelua voitiin toisin sanoen pitdd perustuslain kannalta hyvéksyttavéna,
kun silld pyrittiin julkiseen valtaan perustuslain 19 §:n 3 momentissa ja 16 §:n
2 momentissa kohdistettujen velvoitteiden mukaisesti turvaamaan maakunnan
asukkaiden oikeutta riittdviin sosiaali- ja terveyspalveluihin sekd oikeutta ke-
hittdd itsedén ja saada yhtéldisesti myos muuta kuin perusopetusta (PeVL
65/2002 vp, s. 3-4.)

Kainuun hallintokokeilua koskeva perustuslakivaliokunnan lausunto osoittaa
osaltaan, ettei perustuslain 6 §:n yhdenvertaisuussédéntely sellaisenaan edellyti
aluehallintoa koskevia saman siséltdisid valtakunnantasoisia ratkaisuja. Perus-
tuslain yhdenvertaisuusperiaate edellyttia, ettd samanlaisia tapauksia kohdel-
laan samalla tavoin ja erilaisia eri tavoin — se ei edellyté sellaista kaavamai-
suutta, jossa kaikkia tapauksia kisitellddn jonkin yksittdisen kriteerin perus-
teella samoin ottamatta huomioon muita kyseisiin tapauksiin liittyvié ja ihmis-
ten kannalta merkityksellisii tekijoita.

Jo hallitusmuodon yhdenvertaisuussddnndksen voimassaollessa perustuslaki-
valiokunnan tulkintalinjaksi muodostuikin, ettei yhdenvertaisuusdannds edel-
lyttényt kaikkien kansalaisten kaikissa suhteissa samanlaista kohtelua, elleivét
asiaan vaikuttavat olosuhteet ole samanlaisia (esim. PeVL 13/1978 vp, 11/1982



vp, 3/1983 vp, 1/1986 vp, 2/1987 vp ja 3/1988 vp). Esimerkiksi asunto-oikeu-
det saatettiin perustaa vain joillekin paikkakunnille, kun ne perustettiin yleisen
alioikeuden osastoiksi niille paikkakunnille, joilla huoneenvuokrariitoja esiin-
tyi runsaasti (PeVL 4/1973 vp). Kuten perustuslain esitdissd todetaan, lainséé-
dianndlle on myoOs ominaista, ettd se kohtelee tietyn hyviksyttdvan yhteiskun-
nallisen intressin vuoksi ihmisid eri tavoin edistddkseen muun muassa tosiasi-
allista tasa-arvoa. Perustuslakivaliokunta on téhén liittyen sekd vanhan halli-
tusmuodon ettd uuden perustuslain aikaisessa kdytdnnossdan usein korostanut,
ettei yhdenvertaisuusperiaatteesta voi johtua tiukkoja rajoja lainséétdjén har-
kinnalle pyrittdesséd kulloisenkin yhteiskuntakehityksen vaatimaan sdantelyyn
(PeVL 67/2014 vp, PeVL 12/1990 vp, PeVL 3/1991 vp).

On sindnsi selvéi, ettd perustuslain 6 §:n yhdenvertaisuussiintely edellyttia
lahtokohtaisesti, ettd thmisid tulee kohdella samalla tavoin tekeméttd eroa esi-
merkiksi heiddn asuinpaikkansa perusteella. Perustuslakivaliokunta on myos
korostanut, ettd pelkkdd maantieteellisti kriteerid ei voida pitdd hyvéaksyttavana
erotteluperusteena perusoikeusjérjestelmissé, jonka kokonaisuuteen kuuluvat
my0s maassaliikkumisoikeus ja asuinpaikan valitsemisen vapaus (PeVL
59/2001 vp, s. 2). Olennaista perustuslain 6 §:n 2 momentin syrjintikieltosaan-
telyn kannalta on, voidaanko erilaiselle kohtelulle osoittaa perustuslain 6 §:n 2
momentissa tarkoitetut hyvaksyttavéat syyt.

Tietyn alueen erityisolosuhteet ja niihin liittyvit tarpeet turvata perusoikeuk-
sien toteutuminen edellyttdvét toisinaan poikkeamista muutoin yhtenevésti
hallintomallista. Perustuslakivaliokunta on tulkintakdytdnndssdin painottanut,
ettd hallintoa jérjestettiessé on otettava huomioon perustuslain 122 §:ssid ja 17
§:ssd sdddetyt kielelliset perusoikeudet ja ettd kielelliset olosuhteet voivat mer-
kitd my0s sellaisia erityisid syitd, joiden vuoksi sindnsi yhteensopivista alue-
jaotuksista voidaan poiketa (ks PeVL 67/2014 vp). Samoin Kainuun hallinto-
kokeilua koskeva sdéntely merkitsi sininsé, ettd kuntien tehtévit ja alueellisen
itsehallinnon muoto poikkesivat Kainuun alueella muusta maasta ja muiden
alueiden kunnista. Télldinkin erilaiselle kohtelulle voitiin osoittaa hyvéksyt-
tavd syy — Kainuun alueen vaikea taloudellinen tilanne ja pyrkimys varmistaa
erityisesti perustuslain 19 §:ssd ja 16 §:ssé turvattujen taloudellisten, sosiaalis-
ten ja sivistyksellisten oikeuksien toteutuminen.

Johtopdiditokset:

Helsinkid koskevan sote-ratkaisun hallintomalli voi perustuslain
estamittd poiketa muusta maasta myos siten, ettd sote-tehtidvét
osoitettaisiin Helsingissd Helsingin kunnalle ja muussa maassa
maakunnille tai muille kuntia suuremmille itsehallintoalueille.
Tallaiselle jarjestelylle ei aseta ehdottomia esteitd sen paremmin
perustuslain 121 §:n alueellista itsehallintoa koskeva sddntely



kuin perustuslain 6 §:n yhdenvertaisuussddnnokset. Koska kyse
on kuitenkin ihmisten erilaisesta kohtelusta heidin asuinpaik-
kansa perusteella, tulee erottelulle osoittaa hyviksyttdva peruste.
Tallaisena hyvéksyttivina perusteena voidaan pitdi tarvetta tur-
vata perusoikeuksien yhdenvertainen toteutuminen. Lisdperus-
teina voidaan viitata muun muassa paitsi Helsingin asukkaiden
itsehallinnon turvaamiseen samoin kuin siithenkin, etti jirjeste-
lylla véltetiddn osaltaan sellainen maakuntahallinto, jonka pa4tok-
sentekojirjestelmi saattaisi antaa yksittiiselle kunnalle yksipuo-
lisen madrddmisvallan mahdollistavan aseman.

Kuntien ja maakuntien yhteistoiminta ja HUS:n asema

Lausuntopyynnossa kuvatussa mallissa Helsingin ja Uudenmaan sairaanhoito-
piiri (HUS) toimisi Uudenmaan maakunnan tai maakuntien sekd Helsingin
kaupungin lakisddteisend yhteistoimintaorganisaationa tai jérjestdisi/tuottaisi
muulla tavalla esim. sopimuspohjaisesti Helsingille palveluja. T&lt4 osin maa-
kuntaratkaisu poikkeaisi koko Uudenmaan osalta muun maan ratkaisusta siten,
ettd perustaso ja erityistaso voisivat olla hallinnollisesti eri organisaatioissa
koko Uudellamaalla. Laissa sdéddettdisiin HUS:n asemasta.

Lausuntopyynndssé esitettyjen tietojen perusteella ei saa vield kovinkaan tark-
kaa kuvaa siitd, miten perustason ja erityistason palvelut on tarkoitus organi-
soida osana Helsingin, Uudenmaan ja HUS:n muodostamaa kokonaisuutta.
Selvaa kuitenkin on, ettd toimiessaan yhtédltda maakuntien ja toisaalta kuntana
toimivan Helsingin vélisena yhteistoimintaorganisaationa, HUS ei voisi toimia
nykyiseen tapaan kuntayhtymind vaan kyse olisi luonnollisesti yhteistoiminta-
elimestd, johon kuuluu sekd maakunta/maakuntia ettd Helsinki kuntana. T&lté
osin jarjestelyn valtiosddntdoikeudellisessa tarkastelussa on syytd nidhdékseni
kiinnittdd huomiota ainakin siithen, milld edellytyksin HUS:n toimintaan liitty-
vistd yhteistoimintavelvoitteista maakuntien ja Helsingin vililld voidaan saatda
lailla. My®6s kysymys perustason ja erityistason eriyttdmisen merkityksesta eri-
tyisesti suhteessa maakuntamallissa toteutettavaan integraatioon on valtiosdan-
tooikeudellisesti merkityksellinen.

Yhteistoimintavelvoitteista sddtiminen — Kuntien ja maakuntien vélinen yh-
teistoimintaorganisaatio voitaisiin sindnsi perustaa joko vapaaehtoisuuden ja
sopimuspohjaisuuden tai pakollisen yhteistoiminnan varaan. Puhtaasti kunnal-
lisen ja alueellisen itsehallinnon kannalta tarkastellen vapaaehtoisuuden varaan
rakentuva yhteistoimintamalli olisi selvésti ongelmattomin ratkaisu. Kun ky-
symys on kuitenkin perustuslain 19 §:n alaan kuuluvien perusoikeuksien tur-
vaamisesta yhdenvertaisella tavalla, on nidhdékseni hyvin perusteltua 1dhted
siitd, ettd lainsddtdja ei PL 22 §:n velvoittamana tahona voi jattdd ndiden oi-
keuksien toteutumista vapaachtoisen yhteistoiminnan varaan. Perusteet tdssi



liittyvdt samoihin syihin, joihin perustuslakivaliokunta on sote-uudistuksen tar-
peeseen muutoinkin viitannut: Sosiaali- ja terveyspalvelujen uudistamiselle on
olemassa perusoikeusjirjestelmiin pohjautuvia painavia perusteita, jotka puol-
tavat sosiaali- ja terveyspalvelujen jarjestdmis- ja tuottamisvastuun siirtdmista
yksittdisid kuntia suurempien toimijoiden hoidettavaksi (ks. PeVL 65/2018 vp
ja siind mainitut PeVL 26/2017 vp, s. 7, PeVL 30/2016 vp, s. 2, PeVL 75/2014
vp, s. 2/1ja PeVL 67/2014 vp, s. 3—4). Samat perusteet perustelevat pakollista
yhteistoimintaa.

Lihden sen vuoksi siiti, ettd Helsingin ja Uudenmaan maakunnan/maakuntien
yhteistoiminta on syyti jarjestdd lakisadteisesti. Se, ettd kysymys on maakun-
tien ja kuntien vilisistd yhteistoimintavelvoitteista, ei tdssé asiayhteydessé nih-
dékseni mitenkddn merkityksellisesti ainakaan tiukenna valtiosdintooikeudel-
lisen arvioinnin kriteereja siitd, miten kuntien yhteistoimintavelvoitteita on pe-
rinteisesti arvioitu. Maakuntien itsehallinto on jirjestettdva itsehallinnon peri-
aatteiden mukaisesti (HE 1/1998 vp, s. 176/II), mutta samalla perustuslakiva-
liokunnan viime vaalikauden maakuntauudistuksessa omaksumien tulkintape-
riaatteiden valossa on ndhdédkseni ilmeisté, etteiviat maakuntaitsehallinnon val-
tiosddntdoikeudelliset reunachdot ole aivan yhtéd ahtaat kuin kunnallisen itse-
hallinnon. (ks. PeVL 26/2017 vp ja siind maakuntien yleisesti toimialasta ja
muun muassa verotusoikeudesta todettu).

Kuntien erilaisista yhteistoimintavelvoitteista on puolestaan tunnetulla tavalla
(ks. PeVL 37/2006 vp) sdédetty tavallisessa lainsdéatdmisjéarjestyksessé jo usean
vuosikymmenen ajan. Vaikka pakkokuntayhtymi ja vastaavia yhteistoiminta-
elimid koskevien jérjestelyjen voidaan siis katsoa sininsé rajoittavan jossain
mairin kunnallista itsehallintoa, ei perustuslain 121 §:n kunnallista itsehallin-
toa koskeva sddnnds ole muodostunut niiden esteeksi. Kuntien pakollisen yh-
teistoiminnan jarjestelyja arvioidessaan valiokunta on kuitenkin samalla kiin-
nittdnyt huomiota eréisiin seikkoihin, joita voidaan pitdi téllaisten jirjestelyjen
lailla sddtdmisen edellytyksend. Valiokunnan mukaan

a) yhteistoimintatehtdvien on liityttdva tehtdvien ylikunnalliseen luontee-
seen;

b) yhteistoiminnan on liityttdva hallinnon tarkoituksenmukaiseen jérjesta-
miseen;

c) noudatettava paitoksentekojirjestelma ei saa antaa yksittdiselle kun-
nalle yksipuolisen médrdédmisvallan mahdollistavaa asemaa;

d) jarjestely ei saisi supistaa oleellisesti yhteistoimintaan velvollisten kun-
tien yleistd toimialaa;

e) Kuntien yhteistoimintaelimen tehtévien ei tulisi vaarantaa kunnallisen
itsehallinnon periaatteisiin sisdltyvdd vaatimusta kunnan péatosvallan
kuulumisesta kuntalaisten valitsemille toimielimille (ks. PeVL 67/2014
vp ja PeVL 37/2006 vp, s. 5, seké siind mainitut lausunnot).



Perustuslakivaliokunta ei ole kuitenkaan ole kovin usein pitdnyt kuntien pakol-
lista yhteistoimintaa tarkoittavaa sdéntelyé perustuslain vastaisena. Viime vaa-
likautta edeltdneen vaalikauden sote-uudistuksen kisittely perustuslakivalio-
kunnassa tarjoaa kuitenkin selkeimmain esimerkin téllaisesta mahdollisuudesta.
Asiaa koskevassa lausunnossaan PeVL 67/2014 vp valiokunta kiinnitti ensin
huomiota siihen, etté arvioitava esitys oli perustuslakivaliokunnan aiemmin ar-
vioimiin kuntien pakollisen yhteistoiminnan muotoihin verrattuna mittasuhteil-
taan poikkeuksellinen. Ehdotettu tehtdvien ja vastuiden siirto kuntayhtymille
merkitsi valiokunnan mielesté jo sindnsd huomattavaa rajoitusta kuntien itse-
hallintoon. Sdantelylle oli valiokunnan mukaan kuitenkin nykyinen kuntara-
kenne huomioon ottaen esitettdvissa etenkin perusoikeuksien toteutumisen tur-
vaamiseen liittyvid painavia perusteita. Liséksi perustuslakivaliokunta huo-
mautti, ettd jo nykyisin suuri osa etenkin terveydenhuollon tehtévisti on jérjes-
tetty ylikunnallisesti eikd esimerkiksi sairaanhoitopiirien kuntayhtymii ole pi-
detty perustuslain vastaisina (PeVL 31/1996 vp). Merkitysté asiassa oli myos
silld, ettd tehtdvien siirrolla rajoitettu vakiintunutta kuntien yleisti toimialaa.
(ks. PeVL 26/2014 vp, s. 7.).

Vuoden 2014 sote-jarjestimismallin varsinaiset valtiosdéntooikeudelliset on-
gelmat eivit kuitenkaan liittyneet yhteistoimintavelvoitteisiin sindnsé vaan uu-
distuksen hallinnolliseen toteuttamistapaan ja erityisesti sithen, miten kansan-
valtaisuus olisi mallissa toteutunut. Ehdotus perustui kuntapohjaiseen malliin
siten, ettd erityisesti sosiaali- ja terveysalueen kuntayhtymit muodostuivat
poikkeuksellisen suuriksi ja vastaavasti etenkin pienten kuntien ja niiden asuk-
kaiden vaikutusmahdollisuudet heikoiksi. Kokonaisarvionaan perustuslakiva-
liokunta katsoi, ettd ehdotettu sddntely ei toteuttanut riittdvallad tavalla perus-
tuslain 2 §:ssé, 14 §:ssd ja 121 §:ssd edellytettyd kansanvaltaisuutta eikd siitd
niin ollen saanut siitia tavallisella lailla. (PeVL 26/2014 vp, s. 8)

Arvioitaessa tétd taustaa vasten lausuntopyynnossé kuvattua HUS:n asemaa on
mielestdni ensiksikin selvid, ettd HUS:n jarjestiminen Helsingin ja Uuden-
maan kuntien lakisditeiseni yhteistoimintaorganisaationa liittyisi tehtévien yli-
kunnalliseen luonteeseen. Minulla ei my0Oskéén tietoa siité, etteiko jarjestelya
liittyisi hallituksen tarkoituksenmukaiseen jarjestdmiseen. Yhteistoimintaeli-
men paadtoksenteosta sdddettiessd on kuitenkin huolehdittava siité, ettei yksit-
tdinen kunta tai maakunta saa padtoksenteossa yksipuolisen médrddmisvallan
mahdollistavaa asemaa. Asia nousi itse asiassa esille aikoinaan jo sdddettidessa
HUS:n perustamiseen liittyneestd muutoksesta erikoissairaanhoitolakiin (HE
164/1998 vp). Kyseisté hallituksen esitystd koskeneessa lausunnossaan PeVL
42/1998 vp perustuslakivaliokunta kiinnitti huomiota Helsingin kaupungin &4-
nivallan merkittdvii rajoittamista koskevaan siddntelyyn (ks. PeVL 42/1998 vp,
s. 2). Se kuitenkin katsoi, ettd kyseisen rajoitussddnnon viimekatinen tarkoitus
liittyi juuri kuntien itsehallinnon suojaamiseen, koska ilman dénivallan rajoit-
tamista Helsinki saisi joko Espoon tai Vantaan kaupungin edustajien kanssa
ehdottoman enemmistdn. Valiokunta totesikin, ettd esityksen perusteella
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kyseisten kolmen kunnan edustajat voivat sen sijaan vasta yhdessd saada eh-
dottoman enemmiston edustajainkokouksen ddniméadristd. Esityksessd ehdo-
tettu dénivallan leikkaaminen perustui sen vuoksi hyvéksyttavilla tavalla pyr-
kimykseen turvata kuntien itsehallinto kuntien lakisééteisessd yhteistyOssa ja
se voitiin toteuttaa tavallisen lain sddtamisjarjestyksessd (PeVL 42/1998 vp, s.
2).

Néhddkseni yhteistoiminnan kansanvaltaisuuteen ja yksittdisten kuntien ja
maakuntien asemaan liittyvét itsehallinnolliset vaatimukset voidaan nytkin tur-
vata paitoksentekomenettelyd ja hallintoelimid koskevilla asianmukaisilla
sadnnoksilld. Naiden sdédnndsten tarkempiin siséllollisiin vhimmaisvaatimuk-
siin voidaan kuitenkin ottaa kantaa siind vaiheessa, kun Uudenmaan maakun-
tamalli on tarkemmin selvill.

Perustason ja erityistason eriyttiminen osana HUS-ratkaisua — Jonkinastei-
sena ongelmana saatetaan pitdd sitd, ettd Helsingin sekd Uudenmaan alueella
sosiaali- ja terveydenhuollon palvelut toteutettaisiin HUS:n luonteesta johtuen
muusta maasta poiketen siten, ettd perusterveydenhuolto ja sosiaalihuolto olisi
eriytetty erikoissairaanhoidosta. Ndhdikseni tdllainenkaan erillisratkaisu ei ai-
nakaan mitenkéén valttimattd muodostu ongelmalliseksi perustuslain 19 §:ssi
turvattujen sosiaalisten oikeuksien taikka perustuslain 6 §:n yhdenvertaisuus-
sadntelyn kannalta. Perustuslakivaliokunta on kylldkin korostanut, ettd palve-
lujen laaja integraatio ja toimijoiden kantokyvyn vahvistaminen — liittyvét 13-
heisesti erityisesti perustuslain oikeutta sosiaaliturvaan (19 §) ja yhdenvertai-
suutta (6 §) koskevien sddnndsten toteuttamiseen perustuslain 22 §:ssi tarkoi-
tetulla tavalla (PeVL 67/2014 vp, s. 3). Kanta vahvistettiin my0s viime vaali-
kauden sote-uudistuksen yhteydessi perustuslakivaliokunnan pitdessé selvina,
ettd ’palvelujen integraatio on myos perustuslain 6, 19 ja 22 §:n kannalta mer-
kityksellistda”. (PeVL 65/2018 vp).

On kuitenkin samalla syytd korostaa, ettd palvelujen laaja integraatio on vain
yksi keino, jolla julkinen valta voi toteuttaa perustuslain 19 ja 22 §:n mukaisia
velvollisuuksiaan. Perustuslain 19 §:n 3 momentin sddnnoksessa ei méaaritella
sosiaali- ja terveyspalvelujen jirjestimistapaa, mikd todetaan myos perusoi-
keusuudistuksen esitdissd (ks. HE 309/1993 vp, s. 71/II). Téaltd osin HUS-
ratkaisun valtiosdéntooikeudellinen hyviksyttdvyyden ehtona on, ettei se vaa-
ranna perustuslain 19 §:n 3 momentissa tarkoitettujen oikeuksien toteutumista.

Yhdenvertaisuusarvioinnissa keskeisti on, toteutuvatko perustuslain 19 §:n 3
momentin mukainen oikeus riittdviin sosiaali- ja terveyspalveluihin yhdenver-
taisesti Helsingin ja Uudenmaan alueella ja suhteessa muuhun maahan siten,
ettei palvelujen saatavuudessa ole alueellisia tai muita henkildon liittyviin syi-
hin perustuvia eroja, joille ei ole osoitettavissa perusoikeusjérjestelman kan-
nalta hyvéksyttdvid syitd. TAma arvio ei sindnsd riipu siitd, milld tavoin
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julkinen valta esimerkiksi maan eri osissa pyrkii turvaamaan sosiaali- ja ter-
veyspalvelut.

Toisaalta selvdd my0s on, ettd erilaiset ratkaisut eivdt saa vaarantaa perusoi-
keuksien toteutumista. Yhdenvertaisuusvaatimuksesta my0s seuraa, etti mita
enemmain sosiaali- ja terveyspalvelujen tuottamisen tavassa on alueellisia
eroja, sitd selvemmin valmisteluvaiheessa on pyrittdva selvittiméén erilaisten
ratkaisujen perusoikeusvaikutuksia. Perusteltua saattaa myds olla, ettd valtio-
neuvosto esimerkiksi velvoitetaan tarkoin seuraamaan jirjestelmien vililla ole-
vien erojen vaikutuksia ihmisten sosiaalisten perusoikeuksien toteutumiseen
(vrt. esim. PeVL 40/2018 vp, s. 3).

Helsinki-erillisratkaisun rahoitukseen liittyviit kysymykset

Lausuntopyynnossa kuvatun rahoitusmallin mukaan Helsingin kaupungin sote-
tehtdvét rahoitettaisiin 1dhtokohtaisesti muun maan tapaan tdydelld valtionra-
hoituksella. Téhin jarjestelyyn liittyen:

e Helsingin kaupunki rahoittaisi osaltaan HUS:in toimintaa vastaavasti
kuin Uudenmaan maakunta/maakunnat ja laissa sdéddettdisiin rahoituk-
sen jakautumisesta tai ainakin sen perusteista.

e Helsingin kaupungin kunnallisveroprosenttia ja valtionosuutta mahdol-
lisesti leikattaisiin ja se saisi maakuntien rahoituslain perusteella sote-
tehtdvien rahoituksen maakuntien kriteerien perusteella

e Helsinki vastaisi viime kidessi sote-menoista siltd osin, kuin se ei olisi
oikeutettu lisdrahoitukseen maakuntien rahoituksen lisdrahoitusele-
menttien perusteella. Kaupunki voisi siten kiyttdd myos kunnallisvero-
rahoitustaan sote-tehtdvien rahoitukseen.

Yleisen toimialan rajoitukset — Ensimméiinen ylld luonnehdittuun asetelmaan
liittyva kysymys koskee sité, sallitko perustuslaki sen, ettd lailla rajoitetaan
Helsingin kaupungin oikeutta kéyttdd sote-palvelujen rahoitukseen valtion ra-
hoituksen lisdksi myds omia varojaan. Kysymys liittyy yhtiéltd kunnan oikeu-
teen ottaa itsehallintonsa puitteissa hoidettavakseen niin sanotun yleisen toi-
mialan tehtdvié ja toisaalta kunnalliseen itsehallintoon olennaisesti kuuluvaa
kunnan oikeutta paittdd omasta taloudestaan.

Sosiaali- ja terveydenhoidon palvelut kuuluvat kunnan yleisen toimialan pii-
riin. Tdma on paiteltivissé jo perustuslakivaliokunnan viime vaalikauden sote-
uudistusta koskeneesta lausunnosta PeVL 65/2018 vp. Valiokunta kiinnitti lau-
sunnossaan huomiota késiteltivéni olleeseen Sote-jéarjestdmislakiehdotuksen
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22 §:n 2 momenttiin, jossa oli ehdotettu kunnille, kuntayhtymille sekd niiden
tytaryhteisoille ja madrdysvallassa oleville siitidille kieltoa tuottaa maakunnan
jarjestdmisvastuulle kuuluvia sosiaali- ja terveyspalveluja. Sote-jérjestdmisla-
kiehdotuksen 22 §:n séédntelya perusteltiin epatarkoituksenmukaisen kilpailun
estdmisen ohella sill4, ettd sosiaali- ja terveyspalvelujen jarjestimisvastuu seka
palvelujen tuottamiseen liittyva rahoitus, henkilosto, irtaimisto ja toimitilat tai
toimitilojen hallinta siirtyy maakunnille, minké jélkeen kunnan tehtévina ei ole
sosiaali- ja terveyspalvelujen tuottaminen. Perustuslakivaliokunta piti esitettya
perustelua vain osittain riittivani. Valiokunnan mielesti téillaiset siirrot eivét
perustele sitd, etteikd kunta voisi tulevaisuudessa harkita yleisen toimialansa
puitteissa paattad alkaa tuottaa joitain palveluita esimerkiksi verotusoikeutensa
puitteissa kerddmin resurssein (Ks. PeVL 65/2018 vp, s. 18).

Perustuslakivaliokunnan lausuntokannanoton valossa on selvii, ettd sosiaali-
ja terveyspalvelut kuuluvat ainakin asiallisesti ottaen kuntien yleisen toimialan
piiriin ja ettd kunnalle osoitettu kielto tuottaa niitd palveluja omina tehtavindin
edellyttdisi hyvin vahvoja perusteluja. Siltd osin kuin kysymys on yleisen toi-
mialan piiriin sisaltyvistd tehtdvistd, kuuluu myos niiden rahoitusta koskeva
paitoksenteko kunnallisen itsehallinnon piiriin. On ilmeisen selvaa, ettd tdhin
itsehallinnon ulottuvuuteen sisdltyy myds péadtoksenteko verotulojen kaytosti
yleisen toimialan sosiaali- ja terveyspalvelujen rahoittamiseen: Kunnallisen ve-
rotusoikeuden keskeiseksi sisdlloksi on perustuslakivaliokunnan kaytannossa
nimittdin muodostunut nimenomaan se, ettd oikeudella tulee olla reaalinen
merkitys kuntien mahdollisuudelle paittid itsendisesti taloudestaan (ks. PeVl
26/2017 vp ja PeVL 67/2014 vp, s. 10/1 ja PeVL 16/2014 vp, s. 2—3). Kun
kysymys on kuntien itsendisesti itsehallintonsa puitteissa itselleen ottamien
tehtdvien rahoituksesta, on ndhdidkseni ilmeisen selvad, etti rahoitusvastuu ja -
oikeuskin kuuluu nimenomaan kunnille.

Johtopdiditokset:

Tavallisella lailla ei voida ilman painavia perusteita rajoittaa kun-
tien, Helsinki mukaan lukien, oikeutta ottaa hoidettavakseen ja
verovaroin kustannettavaksi myos sellaisia sosiaali- ja terveyden-
huollon tehtivid, jotka on sdddetty maakuntien tai Helsingin teh-
taviksi lakisdateisind tehtidvind. Jos téllaisiin rajoituksiin ryhdyt-
taisiin, pitdisi niille osoittaa painavat perusteet — esimerkiksi se,
ettd rajoitukset ovat valttdmattomid perustuslain 19 §:ssi tarkoi-
tettujen oikeuksien yhdenvertaisen toteutumisen kannalta.
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Valtionrahoituksen kdytto kunnan omiin tehtdviin — Maakunnille ja Helsingin
kaupungille osoitettujen lakisddteisten tehtdvien rahoituksesta huolehtisi péa-
osin valtio. Téllaisen rahoituksen valtiosddntdoikeudellinen merkitys palautuu
rahoitusperiaatteeseen: perustuslakivaliokunta on kéytdnnossddan vakiintu-
neesti korostanut, ettd kuntien tehtidvistd sdddettdessd on huolehdittava rahoi-
tusperiaatteen mukaisesti niiden tosiasiallisista edellytyksistd suoriutua vel-
voitteistaan (ks. PeVL 16/2014 vp, s. 2/1II ja siind mainitut lausunnot). Samaa
periaatetta sovelletaan pddosin my0s maakuntiin. Perustuslakivaliokunta piti
nimittiin viime vaalikauden sote-uudistuksen yhteydessd my0s maakuntien ra-
hoituksen 1dht6kohtana sité, ettd tehtdvistd sdddettdessd on huolehdittava rahoi-
tusperiaatteen mukaisesti maakuntien tosiasiallisista edellytyksistd suoriutua
velvoitteistaan (PeVL 26/2017 vp, s. 22—23 ja siind viitatut lausunnot), vaik-
kakin maakuntien ja kuntien vililld on rahoitusperiaatetta koskevia eroja joh-
tuen maakunnilta puuttuvasta verotusoikeudesta (ks. PeVL 15/2018 vp, s. 20—
21).

Rahoitusperiaatteesta ei kuitenkaan seuraa, ettd kunnan tulisi voida itsehallin-
tonsa puitteissa paattia lakisadteisiin tehtiviin osoitetun rahoituksen kayttami-
sestd johonkin kokonaan toiseen tarkoitukseen. On ilmeisen selvaa, etti tillai-
sen rahoituksen kaytolle voidaan ja tuleekin asettaa laissa rajoituksia, jotka var-
mistavat sen kiyton lakisddteisten tehtdvien hoitamiseen. Kunnalliseen itsehal-
lintoon sen paremmin kuin maakunnankaan itsehallintoon ei sisdlly kunnan tai
maakunnan oikeutta paéttdd valtionavun kaytosti johonkin muuhun tarkoituk-
seen kuin mihin se on osoitettu.

Johtopdiditokset:

Perustuslaki ei estd sddtdmasta sosiaali- ja terveydenhuollon val-
tionrahoituksesta siten, ettei Helsinki saa kayttda tdhin tarkoituk-
seen osoitettua rahoitusta kaupungin muihin palveluihin. Timéa
koskee my®os tilanteita, joissa Helsinki olisi sindnsd kunnallisen
itsehallintonsa puitteissa paittinyt kdyttdd kunnallisveroina ke-
rddmidén varoja parempien sosiaali- ja terveydenhuollon palve-
lujen tarjoamiseen kuntalaisille.

Sosiaali- ja terveydenhuollon eriyttdminen kunnan budjetissa — Helsinkié kos-
keva erillisratkaisu merkitsisi tietynasteista alueellista eriytymisté soten rahoi-
tuspohjaa koskevassa sddntelyssd. Niin Helsingissd kuin maakunnissakin ra-
hoitus perustuisi pddosin valtionrahoitukseen. Maakuntien osalta tdmé seuraa
jo paitsi rahoitusperiaatteesta ja tehtidvien lakisditeisyydestd, myos maakun-
nilta puuttuvasta verotusoikeudesta. Helsingin osalta valtionrahoitusta

14



perustelevat varsinkin yhdenvertaisuusnikokohdat: jirjestely, jossa muussa
maassa sote-tehtdvét olisi rahoitettu valtion toimesta, mutta jossa Helsingissa
niitd rahoitettaisiin keskeisesti kunnallisveron tuotoilla, asettaisi kuntien ja
maakuntien asukkaan niin erilaiseen asemaan, ettei siitd voida perustuslain 6
§:n yhdenvertaisuussdantelyn vuoksi sddtaa tavallisella lailla.

Valtionrahoituksen keskeisyydesté yhtdilta ja Helsingin verotusoikeudesta toi-
saalta kuitenkin seuraa, etti sosiaali- ja terveydenhuollon rahoitus on eriytet-
tavd kunnan muusta budjetista. Helsinki voi télloin yhtdaltd (muiden kuntien
tavoin) kayttdd verotulojaan myds yleisen toimialan sote-tehtdvien rahoituk-
seen. Toisaalta Helsingilld ei ole itsehallintoon liittyvéa valtaa kayttaa lakisaa-
teisten sote-tehtévien valtionrahoitusta yleisen toimialan tehtidvien rahoittami-
seen.

Johtopdiditokset:

Helsinki-erillisratkaisu edellyttdd, ettd sosiaali- ja terveydenhuol-
lon valtion rahoitus eriytetddn kunnan muusta budjetista. Se, es-
taisiko eriyttdminen sotea ja muita tehtivia palvelevat yhteiset in-
vestoinnit, riippuu ndhdékseni siitd, voidaanko yhteiset inves-
toinnit eriyttdd kuntataloudessa tavalla, joka varmistaa lakisatei-
siin sote-tehtéviin osoitettujen varojen kdyttimisen kyseisten teh-
tavien rahoittamiseen ja vastaavasti pitda tdllaiset varat erillddn
kunnan verotuloihin perustuvasta taloudesta. Kirjanpidon eriytti-
minen saattaa tilloin edellyttdd ainakin valtionrahoituksen osalta
hyvin yksityiskohtaisia ohjeita, jotta rahoituksen riittdvyyttd ja
kohdentumista voidaan arvioida. Siltd osin kuin télld ohjeistuk-
sella ei vaaranneta kuntien oikeutta paéttia itsendisesti omasta ta-
loudestaan ja hallinnostaan, ei ohjeistus nidhdékseni muodostu
valtiosdantdoikeudellisesti ongelmalliseksi.

Helsingin viimekdtinen vastuu sote-menoista — Sote-tehtéviin liittyessddn ra-
hoitusperiaatteessa ei ole kysymys pelkéstdin kunnallisesta tai maakunnalli-
sesta itsehallinnosta vaan my0s perustuslain 22 §:ssé tarkoitetusta julkisen val-
lan velvollisuudesta turvata perusoikeuksin toteutuminen, mihin perustuslaki-
valiokunnan mukaan siséltyy “’valtion vastuu huolehtia siitd, ettd maakunnilla
on kiytinnon edellytykset suoriutua tehtdvistdan.”(PeVL 26/2017 vp, s. 22-
23). Kun perustuslaki edellyttidi sosiaalisten oikeuksien turvaamisvelvoitteen
osoittamista viimekddesséd valtiolle, siséltdd tdmé periaatteessa my0s valtion
viimekitisen velvollisuuden rahoittaa perusoikeuksien toteuttamiseen liittyvia
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tehtdvid. Perustuslakivaliokunnan lausuntokéytdnnon valossa vaikuttaa kuiten-
kin siltd, ettd kuntien ja maakuntien asemassa on téssi suhteessa jonkin verran
eroja, jotka liittyviat maakuntien puuttuvaan verotusoikeuteen ja ylipaataankin
niiden itsehallinnon rajoitettuun luonteeseen (ks. PeVL 26/2017 vp, s. 18—30).
Perustuslakivaliokunta on téltd osin tdhdentényt, ettd ratkaisevassa asemassa
maakuntien sosiaali- ja terveyspalvelujen jarjestimistehtdvin asianmukaisen
hoitamisen turvaamisessa on nimenomaan valtion rahoituksen riittivyys ja sen
oikea kohdentaminen (ks. PeVL 15/2018, s. 21).

Perustuslakivaliokunnan kantaa voidaan pitdd johdonmukaisena seurauksena
siitd, ettd aiemmin ehdotetut maakuntien tehtivat liittyivit olennaisesti perus-
oikeuksien toteuttamiseen ilman ettid maakunnilla olisi toisaalta ollut mahdol-
lisuutta rahoittaa tehtidvid osaksikaan verotuloilla. Valtionrahoituksen riitta-
vyys maédritti tdssd suhteessa suoraan ja vélittomasti perusoikeuksien toteutu-
misen tosiasiallisia edellytyksia ja siten julkisen vallan kyky& huolehtia perus-
tuslain 22 §:n mukaisesti perusoikeuksien toteutumisesta.

Kuntien osalta sen sijaan tilanne vaikuttaa ainakin osin toiselta. Perustuslaki-
valiokunta on kuntien itsehallintoa koskevassa vakiintuneessa kéytdnndssédin
sindnsd korostanut, ettd tehtivistd sdfdettdessd on huolehdittava rahoitusperi-
aatteen mukaisesti kuntien tosiasiallisista edellytyksistd suoriutua velvoitteis-
taan (ks. PeVL 15/2018 vp, PeVL 16/2014 vp, s. 2 ja siind mainitut lausunnot).
Valiokunta on myos katsonut, ettd kunnille osoitettavat rahoitustehtavét eivit
itsehallinnon perustuslain suojan takia saa suuruutensa puolesta heikentda kun-
tien toimintaedellytyksid tavalla, joka vaarantaisi kuntien mahdollisuuksia
paattdd itsendisesti taloudestaan ja siten my0Os omasta hallinnostaan (ks. esim.
PeVL 41/2014 vp, s. 3/1I ja PeVL 50/2005 vp, s. 2).

Rahoitusperiaate ei kuitenkaan selvistikédn ole silld tavoin ehdoton, ettd kun-
nille osoitettavat tehtdvét on rahoitettava tdysimaéraisesti. Perustuslakivalio-
kunta onkin hyvéksynyt tavallisen lain sédatamisjirjestyksessa sellaisiakin kun-
tien valtionosuusprosenttien alennuksia, joiden se on todennut olleen kuntata-
louden ja yksittdisten kuntien kannalta merkittdva (PeVL 40/2014 vp, s. 3).
Lainsditijalla onkin katsottu olevan varsin laaja harkintamarginaali sdddetté-
essd leikkauksia valtionosuusjérjestelméén (PeVL 40/2014 vp, s. 3/1I ja PeVL
16/2014 vp, s. 4/1). Toisaalta valiokunta on huomauttanut, ettei valtionosuus-
uudistuksen tdytantdonpanolla saa vaarantaa alueellista yhdenvertaisuutta (ks.
PeVL 16/2014 vp, s. 3—4 ja PeVL 12/2011 vp, s. 3). Selvdd my0s on, ettd
valtionosuuksien heikennykset, joiden vaikutuksia on arvioitava myos yksit-
taisten kuntien tasolla, eivdt saa vaarantaa kuntien edellytyksid paattda
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itsendisesti omasta taloudestaan. ks. esim. PeVL 15/2018 vp, PeVL 41/2014
vp, s. 3/I1 ja PeVL 50/2005 vp, s. 2).

Helsingin erillisratkaisu merkitsee osaltaan, ettd soten rahoitus eroaa maakun-
nissa ja Helsingissé toisistaan my0s valtiosdantdoikeudellisesti merkitykselli-
selld tavalla. Maakuntamallissa valtion on viimekidessé vastattava rahoituksen
riittdvyydestd, koska maakunnalla ei verotusoikeutta. Sen sijaan Helsingin
sote-ratkaisuun sovelletaan ndhdédkseni rahoitusperiaatetta ainakin osin vastaa-
vien periaatteiden mukaisesti kuin sitd on kuntiin tdhdn astikin sovellettu.
Koska Helsingilld on mahdollisuus rahoittaa tehtédvid my6s kunnallisverolla, ei
perustuslaki ndhdékseni sen kohdalla valttimatta edellytd viimekatisen rahoi-
tusvastuun osoittamista erikseen valtiolle samalla tavoin kuin maakuntien koh-
dalla on syyti tehda.

Johtopdiditokset:

Perustuslaki ja erityisesti kunnalliseen itsehallintoon liittyvit ra-
hoitusperiaate ei estd osoittamasta kunnille — tdssd tapauksessa
Helsingille — ainakin osittaista vastuuta niille annettujen tehta-
vien rahoituksesta. Téllainen vastuu ei kuitenkaan saa vaarantaa
kunnan oikeutta paittad itsendisesti omasta taloudestaan. Jarjes-
tely ei myOskdén saa vaarantaa alueellista yhdenvertaisuutta.
Alueellisen yhdenvertaisuuden turvaamiseksi on siten valttima-
tontd varmistua siitd, ettd sosiaali- ja terveyspalvelujen rahoitus
osoitetaan sekd maakuntien ettd Helsingin osalta pddosin valtiolle
ja ettd Helsingin vastuu sote-tehtévien rahoituksesta voi tulla ky-
seeseen ainoastaan perdlaudanomaisena ratkaisuna poikkeuksel-
lisissa tilanteissa esimerkiksi sen varmistamiseksi, ettd perusoi-
keuksien toteutuminen voisi muutoin vaarantua.

Kysymys Helsingin kunnallisveroprosentin leikkauksesta — Sote-tehtévien ra-
hoitusta koskevan hallitusohjelmakirjauksen perusteella sosiaali- ja terveyspal-
velujen jarjestamistehtdva siirrettdisiin kunnilta maakunnille. Samalla maakun-
tien rahoitus perustuisi padosin valtionrahoitukselle. Perustuslain 6 §:n yhden-
vertaisuussddntelyn voi katsoa edellyttidvin, ettd my0Os Helsingin osalta sote-
tehtévien rahoitus jérjestetddn samalla tavalla kuin maakuntien osalta on tar-
koitus tehda.
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Kun sote-tehtivien rahoitus osoitetaan maakuntien ja oletettavasti siis Helsin-
gin osalta valtiolle, saattaa olla perusteltua leikata kuntien, Helsinki mukaan
lukien, kunnallisveroprosentteja. Taltd osin seka soten jéarjestiminen ettd sithen
liittyvé rahoitusratkaisu vastaavat padperiaatteeltaan viime vaalikaudella esilla
ollutta sote-mallia. Kun sote-tehtivét otettiin pois kunnilta ja kun niille ei jaa-
nyt niin ollen osittaistakaan vastuuta kyseisten ja aiemmin osittain kunnallis-
verotuksella rahoitettujen palvelujen rahoituksesta uudistukseen liittyneessa
voimaanpanolakiehdotuksessa sdéddettiin varsin merkittivistd leikkauksista
kunnallisverotuksen tuloveroprosenttiin. Kuten perustuslakivaliokunta totesi,
jérjestelyn seurauksena kuntien vuoden 2019 tuloveroprosentti méériytyy osit-
tain suoraan lain perusteella, miké puolestaan asetti uudenlaisen rajoitteen kun-
nan verotusoikeudelle.

Perustuslakivaliokunta piti ehdotusta 1dhtokohtaisesti varsin ongelmallisena
kuntien verotusoikeuden kannalta. Se kuitenkin kiinnitti huomiota siihen, etti
veroprosentin leikkaukset laskettiin kuntien itsensd paittimien vuoden 2018
veroprosenttien pohjalta. Lisdksi merkityksellistd perustuslakivaliokunnan mu-
kaan oli, ettd rajoitus tehddén verovelvollisten intressissd. Ehdotuksen tavoite
oli estdd verotuksen tason yleinen kasvu sen johdosta, ettd kuntien tehtidvien
siirtdminen maakunnille ja valtion rahoituksen piiriin edellyttdd valtion veron
korotuksia. Vaikka ehdotettu miirdaikainen kuntien tuloveroprosentin lakiséé-
teinen alentaminen rajoitti kuntien verotusoikeutta, oli tillaiselle jarjestelylle
perustuslakivaliokunnan mielesté esitettdvissi painavia perusteita, jotka liittyi-
vit viime kidessi siithen, ettd rajoitus toteutetaan suuren, perustuslain 19 §:n
turvaamiseen kytkeytyvén hallinnollisen uudistuksen siirtyméajan jarjestelyna
(ks. myds PeVL 51/2005 vp, s. 2—3). Valiokunta katsoi, ettd kunnallisvero-
prosenttien leikkauksia koskeva voimaanpanolain sdédnnds voitiin kisilld ole-
vassa erittdin poikkeuksellisessa tilanteessa sdétdd tavallisen lain sdatamisjér-
jestyksessi perustuslain 121 §:n 3 momentin estimaétta.

Johtopdiditokset:

Viime vaalikaudella vireilld olleeseen sote-uudistukseen liitty-
nyttd kunnallisveroprosenttien mairdaikaista leikkausta vastaa-
valle sddntelylle on osoitettavissa perustuslain kannalta riittdvit
perusteet my0s nyt vireilld olevassa sote-uudistuksessa. Helsin-
gin ja muiden kuntien veroprosenttien leikkauksista voidaan ta-
méin valossa ldhtokohtaisesti sddtia tavallisen lain sddtdmisjarjes-
tyksessé perustuslain 121 §:n 3 momentin sitd estimatta.
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Lainarahoitus — Kunnallisen itsehallinnon puitteissa toimiva Helsinki voisi
erillisratkaisussa kayttdd lainainstrumentteja soten rahoitukseen. Sen asema
lainamarkkinoilla olisi eri kuin maakuntien, koska verotusoikeuden perusteella
sen olisi mahdollista saada lainaa nollariskiluokituksella. Koska maakunnilta
puuttuu verotusoikeus, niillé ei ilmeisesti olisi ainakaan samanlaista mahdolli-
suutta lainarahoituksen hankkimiseen.

Kuntien ja maakuntien erilaista kohtelua lainarahoituksessa ei luonnollisesti-
kaan voi arvioida perustuslain 6 §:n yhdenvertaisuussddntelyn valossa, koska
kunnat sen paremmin kun maakunnatkaan eivit ole perusoikeuksien subjek-
teja. Kunnan mahdollisuus kattaa toimintansa aiheuttamia menoja lainarahoi-
tuksella kuuluu sitd vastoin osaksi sen perustuslain 121 §:ssé suojattua talou-
dellista itsehallintoa eikd sithen kohdistuvasta merkittdviastd rajoituksesta voi
ndhdékseni sadtii tavallisella lailla.

Sen sijaan maakuntien osalta itsehallintoa voidaan tdssdkin suhteessa pitdé
kuntien itsehallintoa kapeampana. Kun maakunnilta puuttuu verotusoikeus, ei
niilld voida katsoa olevan mydskddn vastaavan laajuista taloudellista itsehal-
lintoa kuin kunnilla. Liséksi koska maakuntien rahoitus on padosin valtion ra-
hoitusta, joka puolestaan on osoitettu kattamaan maakunnille annettujen laki-
sddteisten tehtdvien hoitamisesta aiheutuvat kustannukset, maakuntien kyky
selvitd mahdollisesta lainarahoituksestaan lienee jo lahtokohtaisesti kuntia hei-
kompi. Ndhddkseni perustuslaki ei muutoinkaan edellytd, ettd myods maakun-
nilla tulisi olla oikeus ottaa pitkdaikaista lainaa.

Johtopdiditokset:

Kunnan mahdollisuus kattaa toimintansa aiheuttamia menoja lai-
narahoituksella kuuluu osaksi sen perustuslain 121 §:ssé suojat-
tua taloudellista itsehallintoa eik siithen kohdistuvasta merkitti-
vistd rajoituksesta voi ndhdédkseni sditii tavallisella lailla.

Maakunnilla ei ole vastaavaa taloudellista itsehallintoa, koska
niilld ei ole verotusoikeutta. Perustuslaki ei muutoinkaan edel-
lytd, ettd myos maakunnilla tulisi olla oikeus ottaa pitkdaikaista
lainaa. Olennaista kuitenkin on, ettid valtion viimekétinen vastuu
maakuntien sote-tehtidvien rahoituksesta varmistetaan saddospe-
rustaisesti.
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Aluejaotuksen yhteensopivuus ja kielelliset oikeudet

Lausuntopyynndsséd todetaan, ettd suunnitellun Vantaan ja Keravan alueen
osalta sote-jarjestijin ruotsinkielisten mééra jaa vahaiseksi. Sote-tehtidvien hoi-
don osalta on olemassa vaihtoehtoisia aluejakoja (Itd-Uusimaa, pks- ja Hel-
sinki-vaihtoehdot), joissa kielelliset oikeudet toteutuisivat paremmin.

Asetelmaa on syytd arvioida yhtddltd sote-uudistuksen taustalla olevien ja var-
sinkin perustuslain 19 §:ssé sdddettyjen sosiaalisten oikeuksien yhdenvertaisen
turvaamistavoitteen ja toisaalta perustuslain 17 §:ssd turvattujen kielellisten oi-
keuksien kannalta. Kielellisten oikeuksien toteutumiseen viitataan my0s hal-
linnollisia jaotuksia koskevassa perustuslain 122 §:ssd. Perustuslain 122 §:n 1
momentin mukaan “hallintoa jirjestettdesséd tulee pyrkid yhteensopiviin alue-
jaotuksiin, joissa turvataan suomen- ja ruotsinkielisen vdeston mahdollisuudet
saada palveluja omalla kielelldén samanlaisten perusteiden mukaan.”

Hallinnollisia jaotuksia koskevaa perustuslain 122 §:n sddnndstd on syyta pitda
normatiiviselta statukseltaan vahvempana kuin sdinnoksen sanamuodossa
oleva viittaus “tulee pyrkid yhteensopiviin aluejaotuksiin” néyttdisi edellytta-
van. Sddnndksessd on nimittiin aluehallinnon jérjestimisen ohella my0s perus-
tuslain 17 §:ssé turvattujen kielellisten oikeuksien toteuttamisesta. Perustuslain
17 §:n 2 momentin mukaan jokaisen oikeus kdyttdd tuomioistuimessa ja
muussa viranomaisessa asiassaan omaa kieltdin, joko suomea tai ruotsia, seka
saada toimituskirjansa télla kielelld turvataan lailla. Julkisen vallan on huoleh-
dittava maan suomen- ja ruotsinkielisen vieston sivistyksellisisti ja yhteiskun-
nallisista tarpeista samanlaisten perusteiden mukaan.

Perustuslakivaliokunta onkin antanut kielellisten oikeuksien toteutumiselle
painavan merkityksen erityisesti aluehallinnon muutoksia koskevissa asioissa.
Tarkastellessaan aluehallinnon uudistamista koskevaa lainsdddantéd (PeVL
21/2009 vp) valiokunta on nojautunut perustuslakiuudistuksessa omaksu-
maansa kantaan, jonka mukaan kielelliset olosuhteet voivat merkitd myds sel-
laisia erityisid syité, joiden vuoksi sindnsi yhteensopivista aluejaotuksista voi-
daan poiketa (PeVM 10/1998 vp, s. 35). Valiokunta omaksui tdssi kohtaa jos-
sain maérin poikkeuksellisestikin perusoikeusmydnteisti laintulkintaa (PeVM
25/1994 vp) muistuttavan tulkintaperiaatteen: jos hallinnollisesti toimiva alue-
jako on mahdollista mééritelld useilla vaihtoehtoisilla tavoilla, perusoikeuksien
turvaamisvelvollisuus edellyttdd, ettd niistd valitaan vaihtoehto, joka parhaiten
toteuttaa kielelliset perusoikeudet (PeVL 21/2009 vp).

Sittemmin perustuslakivaliokunta toisti saman periaatteen useassa muussakin

yhteydessa. (ks. PeVL 67/2014 vp, s. 14, PeVL 20/2013 vp, s. 8, PeVL 15/2013
vp, s. 2). Se myos korosti, ettd kuntajaon muutosten ei pidd johtaa kuntien
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kielellisen aseman muuttumiseen eikd huonontaa kieliryhmien mahdollisuuk-
sia tulla toimeen omalla kielelldén (ks, PeVL 37/2006 vp, s. 7/II ja PeVL
33/2009 vp, s. 2/11).

Perustuslakivaliokunnan edelld viitattua kantaa siité, ettd aluejaotuksissa tulee
valita aina kielelliset oikeuden parhaiten toteuttava vaihtoehto, voidaan pitda
sikéli poikkeuksellisena, ettei siind oteta huomioon muihin perusoikeuksiin
kohdistuvia vaikutuksia. Perustuslakivaliokunta on toisaalta yleensi korosta-
nut, ettei eri perusoikeuksien vililld ole hierarkkista etusijajéarjestysta. (ks. esi-
merkiksi PeVL 14/2018 vp ja siind yksityisyyden suojan asemasta perusoikeus-
jarjestelman kokonaisuudessa todettu).

Jos kysymys on sellaisesta puhtaasta hallinnollisesta uudelleenjérjestelysta,
joka ei liity suoraan joidenkin muiden perusoikeuksien toteuttamiseen, kielel-
lisid oikeuksia koskevaa painotusta voidaan pitdd perusteltuna. Tdhdnhén jo
hallinnollisia jaotuksia koskeva perustuslain 122 §:n sddnnds nimenomaisesti
viittaa. Sen sijaan tilanne on jossain méérin toinen, jos hallinnollista jakoa kos-
kevassa sdédntelyssd on kysymys myos perusoikeuksien toteuttamisesta. Perus-
tuslakivaliokunta tdsmensikin juuri tdllaista tilannetta koskevaa tulkintastan-
dardia terveydenhuoltolain ja sosiaalihuoltolain muuttamista koskeneessa lau-
sunnossa PeVL 63/2017 vp. Lausunnon keskeiseksi tulkintaongelmaksi muo-
dostui kysymys laajan ympérivuorokautisen péivystyksen jarjestdmisestd Vaa-
san ja Keski-Pohjanmaan sairaanhoitopiirin asukkaille. Esityksen perustelujen
mukaan esitykselld toteutetulla uudistuksella olisi kielteisid vaikutuksia kielel-
listen oikeuksien toteutumiseen erityisesti Vaasan sairaanhoitopiirin 85 000
ruotsinkielisen ja Keski-Pohjanmaan sairaanhoitopiirin noin 12 000 ruotsinkie-
lisen henkilon kohdalla. Hallituksen esitys merkitsi, ettd Eteld-Pohjanmaan yk-
sikielisesti suomenkielisen sairaanhoitopiirin keskussairaalassa Seindjoella
olisi 1dhin laajan ymparivuorokautisen paivystyksen yksikkd Vaasan ja Keski-
Pohjanmaan sairaanhoitopiirien asukkaille.

Perustuslakivaliokunta kiinnitti lausunnossaan ensiksi huomiota siihen, etti
hallituksen esityksessd mééritetty kiireellisen sairaanhoidon laajan ympé-
rivuokautisen paivystyksen hallinnollinen jaotus liittyy perustuslain 19 §:n 1
momentissa jokaiselle turvattuun oikeuteen vilttimattomain huolenpitoon
(HE 309/1993 vp, s. 69) seké perustuslain 19 §:n 3 momentissa julkiselle val-
lalle sdddettyyn velvollisuuteen turvata, sen mukaan kuin lailla tarkemmin saa-
detédén, jokaiselle riittdvét sosiaali- ja terveyspalvelut.

Viitattuaan ensin aiempaan tulkintakéytantoonsé velvollisuudesta valita erilai-
sista toimivista aluejakomalleista sellainen, joka toteuttaa kielelliset perusoi-
keudet parhaiten, perustuslakivaliokunta kiinnitti kuitenkin huomiota siihen,
ettd ehdotuksella oli myds sosiaalisten perusoikeuksien turvaamiseen liittyvid
tavoitteita. Perustuslakivaliokunta korosti, ettd tédllaisessa harkintatilanteessa,
joka liittyy perimmiltddn perustuslaissa turvattuihin = valttiméattomaan
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huolenpitoon ja riittdviin sosiaali- ja terveyspalveluihin, on pyrittdva ratkai-
suun, joka samanaikaisesti toteuttaa parhaalla mahdollisella tavalla my6s muita
perusoikeuksia. Valiokunta toisaalta muistutti, ettd kieli ja potilaan tarve tulla
ymmaérretyksi on tirked osa potilasturvallisuutta.

Arvioituaan hallituksen esityksen perusteluissa ja sosiaali- ja terveysministe-
rion lisdselvityksessd esitettyjd perusteluita omaksutulle erikoissairaanhoidon
keskittamisratkaisulle perustuslakivaliokunta katsoi, ettd oli riittdvan uskotta-
vasti pystytty riittdvin uskottavasti esittdmién, ettd ehdotettu ratkaisu on vées-
ton palvelutarpeen, saavutettavuuden ja potilasturvallisuuden kannalta esilld
olleista vaihtoehdoista parempi. Tdméa huomioiden perustuslakivaliokunta to-
tesi, etti perustuslaista ei seuraa velvoitetta antaa timénkaltaisessa harkintati-
lanteessa kielellisille oikeuksille yksinomaisesti ratkaisevaa painoarvoa mui-
den perusoikeuksien toteutumisen kustannuksella. Samalla valiokunta kuiten-
kin korosti perustuslain 17 §:n 2 momentin edellyttivén, ettd myos ehdotetussa
ratkaisussa turvataan kattavasti ruotsinkielisen védeston oikeus kiireelliseen sai-
raanhoitoon ja muihin sosiaali- ja terveyspalveluihin omalla kielelld4n asioiden
ja samanlaisten perusteiden mukaan kuin suomenkielisen vieston kohdalla. Pe-
rustuslakivaliokunta edellyttikin, ettd mikali sosiaali- ja terveysvaliokunta hy-
viksyy hallituksen esittimén mallin laajan pdivystyksen sairaaloista, kielellis-
ten oikeuksien kidytdnnon toteutuminen tulee turvata vihintdan asettamalla Sei-
nijoen keskussairaalalle nimenomainen lakisééteinen velvoite huolehtia siité,
ettd Vaasasta Seindjoelle siirtyvit ruotsinkieliset voivat kiytdnnossd kayttaa
omaa kieltdan. Téllaisen lisdyksen tekeminen terveydenhuoltolakiin oli edelly-
tyksend sille, ettd lakiehdotus voidaan kisitelld tavallisen lain sddtdmisjérjes-
tyksessa.

Perustuslakivaliokunnan ylla omaksumaa kantaa yhtaélté aluejaotuksen hyvak-
syttivyydestd ja toisaalta kielellisten oikeuksien turvaamisesta voidaan lukea
ilmaisuna erddnlaisesta valtiosdantdoikeudellisesta optimointikéskystd. Hallin-
nollisista jaotuksista sdddettdessd on pyrittdva valitsemaan sellainen vaihto-
ehto, joka turvaa parhaiten kaikki tapauksessa relevantit perusoikeudet.

Johtopdiditokset:

Perustuslakivaliokunnan viimeaikainen tulkintakdytantd osoittaa
nihdékseni selvisti, ettei ruotsinkielisen vdhemmiston pieni
osuus esimerkiksi Vantaalla ja Keravalla ole sellainen aluejakoa
madrddva peruste, joka edellyttiisi valitsemaan jonkin muun
aluejaon. Kielellisten oikeuksien toteuttaminen voisi olla tissa
suhteessa aluejakoa midraava peruste, jos jaotuksella ei pyrittiisi
edistimédin minkddn muun perusoikeuden toteutumista. Jos kui-
tenkin pystytddn riittdvén uskottavasti esittimaién, ettd ehdotettu
ratkaisu on vieston palvelutarpeen, saavutettavuuden ja
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esimerkiksi potilasturvallisuuden kannalta esilld olleista vaihto-
ehdoista parempi kuin jokin kielelliset oikeudet paremmin tur-
vaava vaihtoehto, ei perustuslain 122 § estd tillaisen sosiaaliset
oikeuden paremmin turvaavan vaihtoehdon valintaa. T&lloin on
kuitenkin samalla sdddosperustaisesti turvattava, ettd kielellisten
oikeudet toteutuvat myos viahemmistoon kuuluvien osalta asetta-
malla esimerkiksi maakunnalle lakisditeinen velvoite huolehtia,
ettd suomen ja ruotsinkieliselld viestolla on tosiasialliset mahdol-
lisuudet saada palveluja omalla kielelldén. Tdméan velvoitteen to-
teuttamisen tapa riippuu luonnollisesti valittavasta aluejaon mal-
lista ja sen vaikutuksista eri viestonosien kielellisiin oikeuksiin.

Loppuyhteenveto

Vastaan lausuntopyynndssé esitettyihin kysymyksiin seuraavasti:

1)

2)

Helsingin kaupunki ei ndhdidkseni ldhtdkohtaisesti voi toimia sekd
perustuslain 121 §:n 1-3 momentin mukaista itsehallintoa nautti-
vana kuntana ettd perustuslain 121 §:n 4 momentissa tarkoitettuna
kuntaa suurempana itsehallintoalueena. Tulkintatilanne on kuiten-
kin uusi. Asiaan ei oteta selvdsanaisesti kantaa sen paremmin pe-
rustuslain esitoissé kuin perustuslakivaliokunnan lausunnoissa. Pi-
dén tdmédn vuoksi perustuslain sanamuodon mukaista tulkintaa ai-
nakin lainvalmistelun kannalta kestdvimpéni 1dhtokohtana. Katson
myos, ettd kunnan ja maakunnan alueelliseen identtisyyteen liittyy
herkdsti myds sellaisia kahdenkertaisesta alueellisesta itsehallin-
nosta kumpuavia organisatorisia, taloudellisia ja kansanvaltaisuu-
den "selkeyteen” liittyvid ongelmia, joiden valtiosdéntooikeudelli-
sesti kestéva ratkaiseminen voi muodostua ongelmalliseksi.

Helsinkid koskevan sote-ratkaisun hallintomalli voi perustuslain es-
tamattd poiketa muusta maasta siten, ettd sote-tehtévit osoitettaisiin
Helsingissd Helsingin kaupungille ja muussa maassa maakunnille
tai muille kuntia suuremmille itsehallintoalueille. Téllaiselle jérjes-
telylle ei aseta ehdottomia esteitd sen paremmin perustuslain 121
§:n alueellista itsehallintoa koskeva siddntely kuin perustuslain 6 §:n
yhdenvertaisuussddnnokset. Koska kyse on kuitenkin ihmisten eri-
laisesta kohtelusta heiddn asuinpaikkansa perusteella, tulee erotte-
lulle osoittaa hyvéksyttavd syy. Téllaisena hyviksyttdvand syyni
voidaan pitdd tarvetta turvata perusoikeuksien yhdenvertainen to-
teutuminen. Lisdperusteina voidaan viitata paitsi Helsingin asuk-
kaiden itsehallinnon turvaamiseen samoin kuin siihenkin, ettd jér-
jestelylld véltetddn osaltaan sellainen maakuntahallinto, jonka
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paitoksentekojirjestelma saattaisi antaa yksittdiselle kunnalle yksi-
puolisen méadradmisvallan mahdollistavan aseman.

3) Ruotsinkielisen vihemmiston pieni osuus esimerkiksi Vantaalla ja
Keravalla ei ole sellainen aluejakoa méédraava peruste, joka edellyt-
taisi valitsemaan jonkin muun aluejaon. Kielellisten oikeuksien to-
teuttaminen voisi olla tdssi suhteessa aluejakoa mairdava peruste,
jos jaotuksella ei pyrittdisi edistimiin minkdan muun perusoikeu-
den toteutumista. Jos kuitenkin pystytdan riittdvén uskottavasti esit-
tamain, ettd ehdotettu ratkaisu on véeston palvelutarpeen, saavutet-
tavuuden ja esimerkiksi potilasturvallisuuden kannalta esilld ol-
leista vaihtoehdoista parempi kuin jokin kielelliset oikeudet parem-
min turvaava vaihtoehto, ei perustuslain 122 § esté tillaisen sosiaa-
liset oikeuden paremmin turvaavan vaihtoehdon valintaa. T&lldin
on kuitenkin samalla sdddosperustaisesti turvattava, ettd kielellisten
oikeudet toteutuvat myds vihemmistéon kuuluvien osalta asetta-
malla esimerkiksi maakunnalle lakisddteinen velvoite huolehtia,
ettd suomen ja ruotsinkieliselld véestolld on tosiasialliset mahdolli-
suudet saada palveluja omalla kielelldén. Tamén velvoitteen toteut-
tamisen tapa riippuu luonnollisesti valittavasta aluejaon mallista ja
sen vaikutuksista eri viestonosien kielellisiin oikeuksiin.

Liséksi lausuntopyynndssé olleisiin tismennyksiin ja tdydentdviin kysymyk-
siin liittyvét huomioni ovat tiivistetysti seuraavat:

Toimiessaan yhtddltd maakuntien ja toisaalta kuntana toimivan Helsin-
gin vilisend yhteistoimintaorganisaationa, HUS ei voisi toimia nykyi-
seen tapaan kuntayhtyméni vaan kyse olisi yhteistoimintaelimesté, jo-
hon kuuluu sekd maakunta/maakuntia ettd Helsinki kuntana. Télté osin
jarjestelyn valtiosddntdoikeudellisessa tarkastelussa on syytd ndhdéak-
seni kiinnittdd huomiota ainakin siihen, milla edellytyksin HUS:n toi-
mintaan liittyvistd yhteistoimintavelvoitteista maakuntien ja Helsingin
valilld voidaan sdétda lailla. Myds kysymys perustason ja erityistason
eriyttimisen merkityksesti erityisesti suhteessa maakuntamallissa to-
teutettavaan integraatioon on valtiosddntdoikeudellisesti merkitykselli-
nen.

Helsingin ja Uudenmaan maakunnan/maakuntien yhteistoiminta on
syytd jarjestdd lakisddteisesti. Tehtdvit liittyvit perusoikeuksien toteut-
tamiseen ja ovat luonteeltaan ylikunnallisia. Yhteistoiminnan kansan-
valtaisuuteen ja yksittdisten kuntien ja maakuntien asemaan liittyvat it-
sehallinnolliset vaatimukset on turvattava paiatoksentekomenettelyi ja
hallintoelimid koskevilla asianmukaisilla sdédnnoksilld. Nadiden sdén-
nosten tarkempiin sisdllollisiin  vihimmaisvaatimuksiin  voidaan
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kuitenkin ottaa kantaa siind vaiheessa, kun Uudenmaan maakuntamalli
on tarkemmin selvilla.

Palvelujen laaja integraatio on keino, jolla julkinen valta voi toteuttaa
perustuslain 19 ja 22 §:n mukaisia velvollisuuksiaan. Perustuslain 19
§:n 3 momentin sdédnnoksessi ei kuitenkaan méaaritelld sosiaali- ja ter-
veyspalvelujen jarjestdmistapaa. Téltd osin perustason ja erityistason
eriytymiseen johtavan HUS-ratkaisun valtiosddntdoikeudellinen hy-
vaksyttavyyden ehtona on, ettei se vaaranna perustuslain 19 §:n 3 mo-
mentissa tarkoitettujen oikeuksien toteutumista yhdenvertaisesti.
Tavallisella lailla ei voida ilman painavia perusteita rajoittaa kuntien,
Helsinki mukaan lukien, oikeutta ottaa hoidettavakseen ja verovaroin
kustannettavaksi myos sellaisia sosiaali- ja terveydenhuollon tehtévia,
jotka on sdddetty maakuntien tai Helsingin tehtiviksi lakisditeisini
tehtdvind. Jos tillaisiin rajoituksiin ryhdyttiisiin, pitdisi niille osoittaa
painavat perusteet — esimerkiksi se, ettd rajoitukset ovat valttimattomia
perustuslain 19 §:ssé tarkoitettujen oikeuksien yhdenvertaisen toteutu-
misen kannalta.

Perustuslaki ei estd sddtdmastd sosiaali- ja terveydenhuollon valtionra-
hoituksesta siten, ettei Helsinki saa kéyttdd tdhin tarkoitukseen osoitet-
tua rahoitusta kaupungin muihin palveluihin. Tdma koskee my®ds tilan-
teita, joissa Helsinki olisi sindnsd kunnallisen itsehallintonsa puitteissa
paittinyt kayttdd kunnallisveroina kerddmidén varoja parempien sosi-
aali- ja terveydenhuollon palvelujen tarjoamiseen kuntalaisille.
Helsinki-erillisratkaisu edellyttdd, ettd sosiaali- ja terveydenhuollon
valtion rahoitus eriytetiin kunnan muusta budjetista. Se, estdisiko
eriyttdminen sotea ja muita tehtdvid palvelevat yhteiset investoinnit,
riippuu siitd, voidaanko yhteiset investoinnit eriyttdd kuntataloudessa
tavalla, joka varmistaa lakisdteisiin sote-tehtiviin osoitettujen varojen
kayttdmisen kyseisten tehtdvien rahoittamiseen ja vastaavasti pitda tal-
laiset varat erillddn kunnan verotuloihin perustuvasta taloudesta.
Perustuslaki ja erityisesti kunnalliseen itsehallintoon liittyvét rahoitus-
periaate ei estd osoittamasta kunnille — tdssd tapauksessa Helsingille —
ainakin osittaista vastuuta niille annettujen lakisditeisten tehtidvien ra-
hoituksesta. Téllainen vastuu ei kuitenkaan saa vaarantaa kunnan oi-
keutta padttad itsendisesti omasta taloudestaan. Jérjestely ei myoskaan
saa vaarantaa alueellista yhdenvertaisuutta. Alueellisen yhdenvertai-
suuden turvaamiseksi on siten valttiméatontd varmistua siitd, ettd sosi-
aali- ja terveyspalvelujen rahoitus osoitetaan sekd maakuntien ettd Hel-
singin osalta padosin valtiolle ja ettd Helsingin vastuu sote-tehtidvien
rahoituksesta voi tulla kyseeseen ainoastaan perdlaudanomaisena rat-
kaisuna poikkeuksellisissa tilanteissa esimerkiksi sen varmistamiseksi,
ettd perusoikeuksien toteutuminen voisi muutoin vaarantua.
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e Kunnallisveroprosenttien maéirdaikaista leikkausta merkitseville sain-
telylle voidaan nidhdékseni osoittaa viime vaalikaudella vireilld ollutta
sote-uudistusta vastaavat ja tdssd mielessd perustuslain kannalta riitté-
vit perusteet myOs nyt vireilld olevassa sote-uudistuksessa. Helsingin
ja muiden kuntien veroprosenttien leikkauksista voidaan kyseisten pe-
rusteiden valossa sditii tavallisen lain sdédtdmisjarjestyksessi perustus-
lain 121 §:n 3 momentin sitd estimatta.

e Kunnan mahdollisuus kattaa toimintansa aiheuttamia menoja lainara-
hoituksella kuuluu osaksi sen perustuslain 121 §:ssd suojattua taloudel-
lista itsehallintoa eiki siithen kohdistuvasta merkittdvista rajoituksesta
voi sddtid tavallisella lailla.

e Maakunnilla ei ole kuntia vastaavaa taloudellista itsehallintoa, koska
niilld ei ole verotusoikeutta. Perustuslaki ei muutoinkaan edellyti, ettd
my0s maakunnilla tulisi olla oikeus ottaa pitkdaikaista lainaa. Valtion
viimekétinen vastuu maakuntien sote-tehtévien rahoituksesta on var-
mistettava sdddosperustaisesti.

Turussa 7.10.2019

Juha Lavapuro
julkisoikeuden professori
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