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1. JOHDANTO

Selvitetaan aluksi julkisen vallan tehtavien toteuttamisen valtiosaantoéoikeudellista sys-
tematiikkaa erityisesti itsehallintondkékulmasta. Tassa yhteydessa tehdaan myés tiivis
katsaus historiaan ja vallan hajautuksen oikeudellisiin perusteisiin. Tama tarkastelu ke-
hystaa lausunnon teoreettisen viitekehyksen.

Selvitystydn lahtokohtana on vesihuollon yksityistamisen estamiseksi eduskunnalle jatetty
kansalaisaloite (KAA 2/2020 vp) ja eduskunnan tahan liittyva maa- ja metsatalousvaliokunnan
mietinndn mukaisena hyvaksytty lausuma, jossa eduskunta edellyttad, ettd valmisteltaessa
kansalaisaloitteessa tarkoitettua saantelya osana vesihuoltolainsaadannon uudistusta hallitus
selvittaa laajasti eri sdantelyvaihtoehtoja ja kiinnittaa erityistd huomiota saantelyn suhteeseen
kunnalliseen itsehallintoon sekéa perus- ja ihmisoikeuksista seuraaviin vaatimuksiin.'

Perustuslain asettamat reunaehdot muodostavat keskeisimman perustan julkisen vallan
tehtavien toteuttamisen tarkastelulle. Nain ollen niiden kasittely on olennaista myds perustan
luomiseksi kasilla olevien vesihuoltosaantelyn kysymysten tarkastelulle.

Perustuslain (731/1999, PL) 1 8§ muodostaa koko valtiosaannén arvoperustan. PL 1 8:ssa mai-
nitaan Suomen taysivaltaisuuden ohella ihmisarvon loukkaamattomuuden ja yksilon vapauk-
sien seka oikeuksien turvaaminen ja oikeudenmukaisuuden edistaminen yhteiskunnassa. Li-
saksi 1 §8:aa tdydentaa maininta EU-jasenyydesta seka osallistumisesta kansainvaliseen yhteis-
tyohon rauhan ja ihmisoikeuksien turvaamiseksi seka yhteiskunnan kehittamiseksi. Hallitus to-
tesi perusoikeusuudistusta koskevassa esityksessaan, etta saanndksella voisi tietyissa tilan-
teissa olla myos valitonta oikeudellista merkitysta. Saannoksella olisi puolestaan tulkinnallista
vaikutusta esimerkiksi varsinaisia perusoikeussaannoksia sovellettaessa seka perusoikeuksien
rajoitusten sallittavuutta arvioitaessa.?

Perusoikeuksien tulkinnassa erityista merkitystd voidaan siis antaa perustuslain 1 8:lle,
mutta myos 2 § on ldheisesti yhteydessa perusoikeusjarjestelmaan. Perustuslain 2.3 8:aan si-
saltyvat oikeusvaltion l[ahtékohdat turvaavat keskeisesti sita, etta perusoikeuksia kunnioitetaan
kaytanndssa. Perustuslain 2.3 § asettaa perustan julkisen vallan kaytolle edellyttden, etta sen
tulee perustua lakiin ja etta kaikessa julkisessa toiminnassa tulee tarkoin noudattaa lakia.

Perustuslain 22 § edellyttaa julkiselta vallalta perus- ja ihmisoikeuksien toteutumisen turvaa-
mista. Perustuslaissa julkisen vallan kasite kattaa valtion lisaksi my6s kunnat. Perusoikeussaan-
telylla ei ole kuitenkaan tarkoitettu muutettavan kunnallisen itsehallinnon Iahtékohtia. Kunnal-
lisen itsehallinnon Iahtékohtien on katsottu olevan perustuslaillisen suojan piirissa, mika antaa
niille suojaa myos lainsaatajaa vastaan. Tama tarkoittaa sita, ettei kunnallisen itsehallinnon
ominaispiirteisiin voida puuttua tavallisella lainsdadanndlla siten, etta itsehallinto menettaisi

' EK 26/2021 vp; MmMVM 11/2021 vp, s. 13.
2 HE 309/1993 vp, s. 26.



asiallisesti merkityksensa.? On kuitenkin syyta huomioida perusoikeuksien vahva asema myos
kunnallisen itsehallinnon osalta. Perusoikeudet samaistuvat kansainvalisoikeudellisesti kont-
rolloituihin ihmisoikeuksiin, jotka heikentavat myds valtion suvereniteettia, joten niilla on Kkiis-
tamatta tietty etusija myos kunnallisessa paatoksenteossa ja muussa toiminnassa.*

Perusoikeussaanndsten on nimenomaisesti tarkoitettu velvoittavan muussakin julkisessa
toiminnassa kuin valtion nimissa tapahtuvassa. Yksityisen oikeussubjektin toiminta, joka on rin-
nastettavissa viranomaistoimintaan, on myods perusoikeuksien kannalta julkista toimintaa. Pe-
rustuslakivaliokunta painotti perusoikeusuudistusta koskevassa mietinndssaan, etta tahan
seikkaan tulisi kiinnittaa riittdvaa huomiota toteutettaessa hallinnon perinteisten rakenteiden
hajauttamista ja yksityistamista.”

Julkisen vallan kasitteeseen lukeutuvista tahoista ensisijainen velvoitettu perusoikeussaan-
ndsten suhteen on kuitenkin valtio. Huolimatta siita, etta valtio voi siirtaa kunnille lailla jonkin
oikeuden toteuttamisvastuuta tarkoittavia tehtdvia, ei tama poista valtion viimekatista toteut-
tamisvastuuta.®

Keskeinen julkisen vallan tehtdvan toteuttamista rajaava saannos on perustuslain 124 8.
Saannoksen mukaan julkinen hallintotehtava voidaan antaa muulle kuin viranomaiselle aino-
astaan lailla tai lain nojalla, mikali se on tarpeen tehtavan tarkoituksenmukaiseksi hoitamiseksi
eika vaaranna perusoikeuksia, oikeusturvaa tai muita hyvan hallinnon vaatimuksia. Tehtavia,
jotka sisaltavat merkittavaa julkisen vallan kayttda, voidaan kuitenkin antaa vain viranomaiselle.
Saanndksessa julkisella hallintotehtavalla tarkoitetaan laajaa hallinnollisten tehtavien kokonai-
suutta, johon kuuluu esimerkiksi lakien toimeenpanoon seka yksityisten henkildiden ja yhteiso-
jen oikeuksia, velvollisuuksia ja etuja koskevaan paatoksentekoon liittyvia tehtavia. Taman li-
saksi sdannos koskee julkisten palvelutehtavien hoitamista.’

Saantelyn perusoikeuskytkennat vaikuttavat myds PL 80 8:n tulkintaan. PL 80.1 &:n mukaan
tasavallan presidentti, valtioneuvosto ja ministerid voivat antaa asetuksia perustuslaissa tai
muussa laissa saadetyn valtuuden nojalla. Lailla on kuitenkin saadettava yksilon oikeuksien ja
velvollisuuksien perusteista.

Perustuslain 121 § sisaltaa kunnallisen itsehallinnon perusperiaatteet. Suomi jakaantuu kun-
tiin, joiden hallinnon on perustuttava kunnan asukkaiden itsehallintoon (PL 121.1 8). Kuntien
hallinnon yleisista perusteista seka kunnille annettavista tehtavista on saadettava lailla (PL
121.2 8). Tama vaatimus koskee muun ohella kunnan ylimman paatoksentekovallan kayttoa,
kunnan muun hallinnon jarjestamisen perusteita seka kunnan asukkaiden keskeisia osallistu-
misoikeuksia. Kunnille kuuluu verotusoikeus (121.3 8). Perustuslakia koskevassa hallituksen esi-
tyksessa todettiin perustuslainvoimaisesti suojatun kunnallisen itsehallinnon tarkoittavan kun-
talaisten oikeutta paattaa kuntansa hallinnosta ja taloudesta. Nain ymmarrettyna itsehallinto

3 HE 309/1993 vp, s. 26.

4 Ojanen 2005, s. 1210-1228; Neuvonen - Rautiainen 2015, s. 28-53.
> PeVM 25/1994 vp, s. 3.

6 PeVM 25/1994 vp, s. 3.

7HE 1/1998 vp, s. 179.



kasittda muun muassa kuntien verotusoikeuden ja kuntalaisten oikeuden itse valitsemiinsa hal-
lintoelimiin.® Lisaksi keskeiseksi osaksi kunnan oikeutta paattaa taloudestaan voidaan katsoa
kunnan oikeus paattaa omaisuudestaan, kuten omaisuuden kayttamisesta ja omaisuuden luo-
vuttamisesta.’ Perustuslakivaliokunta on vakiintuneesti katsonut perustuslain takaaman kun-
nallisen itsehallinnon olevan niin vahva, ettei sen keskeisiin ominaispiirteisiin voida puuttua ta-
vallisella lailla tavalla, joka asiallisesti ottaen tekisi itsehallinnon merkityksettomaksi.'

Lisaksi PL 121 §:n maarittelemaan kunnalliseen itsehallintoon voidaan katsoa sisaltyvan ra-
hoitusperiaate."” Rahoitusperiaatteella tarkoitetaan valtion velvollisuutta huolehtia kuntien to-
siasiallisista edellytyksista suoriutua lakisaateisista tehtavistaan.'? Periaate sisaltyy myos Euroo-
pan paikallisen itsehallinnon peruskirjan (SopS 65 ja 66/1991) 9 artiklaan. 9 artiklan 2 kappaleen
mukaan paikallisviranomaisten taloudellisten voimavarojen on oltava riittavat suhteessa niille
perustuslaissa tai muussa laissa annettuihin velvoitteisiin. Tdhan myds hallituksen perusoi-
keusuudistusta koskevassa esityksessa viitattiin.'® Lisdksi perustuslakivaliokunta on lausunto-
kaytanndssaan katsonut, ettd kunnallisen itsehallinnon suojan ulottuminen kuhunkin kuntaan
edellyttaa rahoitusperiaatteen toteutumisen arviointia valtio- ja kuntasektorin kokonaisuuden
ohella yksittaisen kunnan voimavarojen kannalta.' Edelld mainittu perustuslain 22 8:n mukai-
nen julkisen vallan vastuu perusoikeuksien toteuttamisesta ja toisaalta kansainvalisten ihmis-
oikeussopimusten velvoittamana tahona valtion yksinomainen vastuu korostavat erityisesti ra-
hoitusperiaatteen merkitysta.

Perustuslain 2.1 8:n mukaan valtiovalta Suomessa kuuluu kansalle, jota edustaa valtiopaiville
kokoontunut eduskunta. Vaikka saannos koskeekin valtiovallan kansanvaltaista jarjestamista,
hallitus painotti esityksessaan uudeksi Suomen hallitusmuodoksi, etta kaikella julkisen vallan
kaytolla tulee olla demokraattinen perusta.’ Esityksessa korostettiin kunnallisen itsehallinnon
erityista merkitysta kansanvallan toteuttamisessa. Lisaksi 2 8:n kansanvaltaisuussaanndksella
on laheinen yhteys perustuslain 14 8:n 4 momenttiin, jonka mukaan julkisen vallan tehtavana
on edistaa yksilon mahdollisuuksia osallistua yhteiskunnalliseen toimintaan ja vaikuttaa itseaan
koskevaan paatdksentekoon.

Kuntien ja valtion valista tydnjakoa koskevassa keskustelussa viitataan usein laheisyysperi-
aatteeseen (subsidiariteettiperiaate) voimassa olevana hallinnon rakenneperiaatteena. Lahei-
syysperiaatteen mukaan vastuu julkisten palvelujen toteuttamisesta kuuluu kansalaista lahinna
olevalle hallinnon tasolle eli kaytannossa kunnille. Laheisyysperiaatteen voidaan katsoa liitty-
van laheisesti myds kunnallista toimintaa maarittavaan kansanvaltaisuusperiaatteeseen.

8 HE 1/1998 vp, s. 175.

9 Ks. Tuori 2017, s. 15.

10 Ks. esim. PeVL 17/2021 vp, s. 11; PeVL 20/2013 vp, s. 6.
' PeVL 18/2001 vp, s. 5.

2 HE 309/1993 vp, s. 26.

13 HE 309/1993 vp, s. 2.

4 PeVL 16/2014 vp, s. 3.

'S HE 1/1998 vp, s. 74.



Paikallisen itsehallinnon peruskirjan 4 artiklan 3 kappaleessa maaritelldaan subsidiariteetti-
periaate seuraavasti:

"Julkisista tehtavista tulee yleensa ensisijaisesti huolehtia kansalaista Iahinna olevien vi-
ranomaisten. Annettaessa jokin tehtava muulle viranomaiselle on otettava huomioon teh-
tavan laajuus ja luonne seka tehokkuus- ja taloudellisuusvaatimukset.”

Subsidiariteettiperiaatetta tarkasteltaessa on kuitenkin syyta kiinnittaa huomiota siihen, etta
myos kansallinen yhtendisyys on perusteltua tietyissa keskeisissa kysymyksissa ja siksi Suo-
messa pyritaankin madrittelemaan esimerkiksi peruspalvelujen taso kansallisella lailla. Vaati-
mus yhdenmukaisuudesta eli universaalisuusperiaate toimii siis subsidiariteettiperiaatetta tie-
tyssa maarin rajoittavana tekijana ja naiden periaatteiden keskindista suhdetta punnitaankin
toistuvasti lainsaadantda uudistettaessa. Yleispatevana ohjeena voidaan pitaa esimerkiksi seu-
raavaa: niin paljon subsidiariteettia kuin mahdollista, niin paljon yhtenaisyytta kuin valttama-
tonta."®

2. VESIHUOLLON JARJESTAMISEN KESKEISET OIKEUDELLISET
KYSYMYKSET

Muodostetaan laintulkinnallisesti perusteltu kokonaiskuva oikeusongelmineen voi-
massa olevasta vesihuollon jarjestamissaantelystd seka vesihuoltotoimintojen keskei-
sista perusoikeudellisista ja itsehallinnollisista kysymyksista erityisesti ulottuvuudella
julkinen - yksityinen (liiketaloudellinen) toiminta.

Vesihuoltotoiminnot (tai vesihuoltotoiminta) kdsitteend: Tarkasteltaessa vesihuoltoa kunnan
jarjestamisvastuuseen kuuluvana tehtavana ja kunnan jarjestamana palveluna, on syyta kayt-
taa vesihuoltolaitos-kasitetta laajempaa kasitetta. Vesihuoltotoiminnot (tai vesihuoltotoiminta)
-kasitteelld voidaan kuvata kattavammin vesihuoltoa kunnan tehtavana, kuin vesihuoltolaitos -
kasitteelld, joka vesihuoltolain 3 §:n maaritelman mukaan tarkoittaa laitosta, joka huolehtii yh-
dyskunnan vesihuollosta kunnan hyvaksymalla toiminta-alueella. Vesihuoltotoiminnot/vesi-
huoltotoiminta kasitetta kayttamalla voidaan siirtya pelkasta vesihuoltolaitoksen toiminnan tar-
kastelusta laajemman, kunnan jarjestamisvastuulla olevan julkisen tehtdvan tarkasteluun.
Tama mahdollistaa myo6s perus- ja ihmisoikeusnakokulman sisadllyttamisen selkedmmin tehta-
vakokonaisuuden tarkasteluun.

Laajasti ymmarrettyna vesihuolto-oikeus on yhdistelma vesienkayttdd, alueiden kayttda ja
suunnittelua, terveydensuojelua sekd kunnallistekniikkaa koskevaa lainsaadant6a."” Vesihuol-
lolla tarkoitetaan tassa selvityksessa vesihuoltolain (119/2001, VHL) 3 §:n mukaisesti veden joh-
tamista, kasittelya ja toimittamista talousvetena kaytettavaksi seka jateveden poisjohtamista ja

'6 Ryynanen - Telakivi 2006, s. 70-71.
7 Hollo 2021, s. 272.



kasittelya. Vesihuoltolaitoksella tarkoitetaan niin ikaan vesihuoltolain 3 8:n mukaisesti laitosta,
joka huolehtii yhdyskunnan vesihuollosta kunnan hyvaksymalla alueella.

Tassa luvussa tarkastellaan jarjestamisvastuun yleisia edellytyksia ja vesihuollon jarjestamis-
vastuuseen palataan tarkemmin jaljempana. Yleiskielisesti jarjestamisvastuulla viitataan oikeu-
delliseen vastuuseen siitd, etta lakisaateiset palvelut ja velvoitteet hoidetaan saanndsten mu-
kaisesti.”® Kuntalain (410/2015) esitdiden maaritelman mukaan jarjestamisvastuu maarittaa
sen, mista tehtavien hoidosta jarjestamisvastuussa olevan kunnan tai kuntayhtyman tulee kan-
taa vastuu.'

Kunnan tehtavat jakautuvat kunnan itselleen ottamiin tehtaviin, jotka muodostavat kunnan
yleisen toimialan seka erityislainsadadantdoén perustuviin tehtaviin, jotka muodostavat kunnan
erityisen toimialan. Erityisen toimialan perusteita maarittaa perustuslain 121.2 8:n vaatimus
kunnille annettavien uusien tehtavien saatamisesta lailla. Toimialajako ei kuitenkaan itsessaan
vaikuta kunnallisen itsehallinnon takeisiin, vaan myds kunnan erityislainsaadantdon perustuvat
tehtavat jarjestetaan itsehallinnon periaatteiden mukaisesti.? Toimialasta riippumatta tehta-
van hoitamisesta tulee siis paattaa kansanvaltaisesti ja rilppumattomasti. Erityistoimialan teh-
taviin kohdistuu kuitenkin tarkempaa saantelya ja niiden toteuttamiseen voi kohdistua myos
hallinnollista ohjausta lain maarittelemissa rajoissa tai lain nojalla.?' Perusteena tarkemmalle
saantelylle ja ohjaukselle on etenkin riittdvan yhdenvertaisten palvelujen turvaaminen. Tassa
palataankin edelld mainittuun subsidiariteettiperiaatteen ja universaalisuusperiaatteen vali-
seen ristiriitaan.

Kuntalaissa erotellaan palvelujen jarjestamisvastuu (8 8) ja palvelujen tuottaminen (9 8). Ja-
ottelu liittyy erityisesti palvelujen yksityistamiskeskusteluun ja se selkeyttéaa kunnan ja palvelun
tuottajan vastuunjakoa tilanteessa, jossa kunta hankkii palvelun yksityiselta palvelujen tuotta-
jalta. Kunnan tai kuntayhtyman hankkiessa laissa saadettyja palveluja muulta palvelun tuotta-
jalta sen on aina pidettava itsellaan vahintaan lain 8.2 8:n mukainen jarjestamisvastuu.? Kun-
nan jarjestamisvastuun yleisia edellytyksia maarittavan kuntalain 8 8:n mukaan kunta voi to-
teuttaa jarjestamisvastuunsa joko jarjestamalld lakisaateiset tehtdvansa itse tai sopimalla jar-
jestamisvastuun siirtamisesta toiselle kunnalle tai kuntayhtymalle. Lakisaateisessa yhteistoi-
minnassa puolestaan jarjestamisvastuussa on kunnan puolesta toinen kunta tai kuntayhtyma.
Lain 8.3 §:n mukaan kunta kuitenkin vastaa tehtaviensa rahoituksesta, vaikka jarjestamisvastuu
olisi siirretty toiselle kunnalle tai kuntayhtymalle.

Kuntalain 8 8:n 2 momentissa eritelldan jarjestamisvastuusta seuraavia tarkempia velvoit-
teita. Sen mukaan jarjestamisvastuussa oleva kunta tai kuntayhtyma on vastuussa jarjestetta-
vien palvelujen ja muiden toimenpiteiden: 1) yhdenvertaisesta saatavuudesta, 2) tarpeen,

8 Huikko - Ukkola 2016, s. 2.
9 HE 268/2014 vp, s. 139.

20 HE 192/1994 vp, s. 74.

21 Maenpaa 2021.

22 HE 268/2014 vp, s. 141,



laadun ja maaran maadrittelemisestd, 3) tuottamistavasta, 4) tuottamisen valvonnasta seka 5)
viranomaiselle kuuluvan toimivallan kayttamisesta.

Yhdenvertaisella saatavuudella tarkoitetaan kaikkien palvelua tarvitsevien mahdollisuutta
saada palvelua samojen objektiivisten perusteiden mukaisesti. Tahan sisaltyy myods syrjimatto-
myysvaatimus, jonka mukaan ihmisia ei saa syrjia ian, sukupuolen, etnisen alkuperan tai muun
syyn perusteella. Palvelujen toteuttaminen palveluihin oikeutettujen tarvetta vastaavasti edel-
lyttaa sen selvittamista, mita palveluja kunnassa tai alueella tarvitaan ja miten paljon niita kay-
tetaan. Vasta naiden madrittelyjen pohjalta on mahdollista suunnitella ja toteuttaa jarjestamis-
vastuuseen kuuluvat palvelut. Palvelujen laatu maaritellaan kuntalain esitoissa palvelun kyvyksi
vastata asiakkaiden palvelutarpeisiin vaikuttavasti, saannosten mukaisesti ja kustannustehok-
kaasti.?®

Koska jarjestamisvastuu itsessaan ei maadrita sita, miten palvelut tulisi tuottaa, kuuluu jarjes-
tamisvastuuseen myos vastuu tehtavan jarjestamisen edellyttamien palvelujen ja muiden toi-
menpiteiden tuottamistavasta. Jarjestamisvastuussa oleva taho paattaa tuotetaanko palvelu
itse tai kuntien yhteistoiminnassa vai hankitaanko se muualta sopimusten perusteella. Tuotan-
totavasta paattaminen kasittaa myos sen ratkaisemisen, millaisin eri tavoin palveluja toteute-
taan. Palvelujen tuottamisen valvonta edellyttaa jarjestamisvastuussa olevalta palvelujen laa-
dun ja maaran seka palvelujen vaatimusten ja tarpeen mukaan toteutumisen aktiivista seuraa-
mista. Valvontavastuu ulottuu oman toiminnan lisaksi sopimusjarjestelyihin perustuvien, mui-
den tuottamien palvelujen asianmukaisuuden valvontaan.?

Jarjestamisvastuuseen sisaltyy myods vastuu tehtavan jarjestamisen edellyttamasta viran-
omaiselle kuuluvan toimivallan kayttamisesta. Kuntalain 87.2 §8:n mukaan kunnassa tai kun-
tayhtymassa on oltava julkisen vallan kayttda edellyttavien tehtavien hoitamista varten virka-
suhteessa olevaa henkildstoa.

Kuntalain madrittelemien jarjestamisvastuun osa-alueiden voidaan luonnollisesti katsoa lin-
kittyvan toisiinsa. Jarjestamisvastuun tarkoituksenmukaisen toteuttamisen voi siis katsoa edel-
lyttavan jarjestamisvastuun tarkastelua yksittaisten osa-alueiden ohella kokonaisuutena, jotta
voidaan hahmottaa, mihin kaikkeen vastuu ulottuu. Esimerkiksi vesihuollon palvelutarpeen ar-
viointi on selkeassa yhteydessa tuottamistavan valintaan ja toisaalta palvelujen yhdenvertaisen
saatavuuden turvaamiseen. Pienille kunnille jarjestamisvastuun laadukas hoitaminen voi olla
haastavaa, jolloin kysymykseen saattavat tulla jarjestamisen ja tuottamisen vaihtoehtoiset ta-
vat, jotta palvelujen laadukas toteutuminen voidaan paremmin varmistaa.

Toisaalta on keskeista tarkastella palvelujen jarjestamisen taustalla olevaa tarkoitusta ja lop-
putulosta, jota palvelujen jarjestamisella tavoitellaan. Viime kadessa palvelut ovat ennen kaik-
kea valineita toteuttaa perus- ja ihmisoikeuksia ja erityisesti oikeus- ja yhteiskuntajarjestelman
keskeista paamaaraa turvata ihmisarvon loukkaamattomuus, yksilon vapaus ja oikeudet seka
edistaa oikeudenmukaisuutta yhteiskunnassa. Palveluja ei siis jarjestetd itseisarvoisesti, vaan
niilla tavoitellaan valtiosaanndn arvoperustan toteuttamista ja sen mukaisen elaman

23 HE 268/2014 vp, s. 139.
24 HE 268/2014 vp, s. 139.



mahdollistamista jokaiselle. Siksi jarjestamisvastuuseen kuuluu myds eraanlainen tehokkuus-
vaatimus, jonka mukaan jarjestajan tulee varmistaa halutun lopputuloksen toteutuminen.
Tama tarkoittaa kaytannossa sita, etta niiden perusoikeuksien, joiden toteuttamiseksi palveluja
jarjestetaan, tulisi toteutua. Normatiivisen perustan kunnan velvollisuudelle toteuttaa sille
laissa saadetyt palvelut muodostavat etenkin perustuslain 2.3 § ja 22 § seka erityislainsaadanto:
kun viranomainen on lainsaadannalla velvoitettu jonkin palvelun jarjestamiseen, on silla velvol-
lisuus toimia sen mukaisesti.?>

Myds vesihuollon jarjestamissaantelyn osalta on siis olennaista maaritella vesihuoltotoimin-
tojen ydin perus- ja ihmisoikeuksien kannalta. Tama madrittelee keskeisesti jarjestamisvastuun
rajojen ja tavoitteiden tarkastelua. Vesihuoltotoimintojen perusoikeudellisen ytimen maarittely
ohjaa myos PL 124 8:n mukaisten ulkoistamisen rajojen arviointia. Toisaalta olennaista on pal-
velujen turvaamisen ja perus- ja ihmisoikeusnakdkulman ohella kunnan riittavan itsehallinnol-
lisen liikkkumatilan sailyttaminen.

Lisaksi jarjestamisvastuun piiriin voidaan katsoa kuuluvan organisointivelvollisuus, suunnit-
teluvelvollisuus, resursointi- ja johtamisvelvollisuus, velvollisuus osoittaa tarpeellinen toimi-
valta eri viranomaisille seka velvollisuus yhteensovittaa tehtaviensa hoito muiden viranomais-
ten toimintaan.?®

Organisointivelvollisuudella viitataan palvelujen jarjestelmalliseen toteuttamiseen eli asioi-
den jarjestamiseen siten, etta lopputulos (yksilon oikeuksien toteutuminen) on todella toteu-
tettavissa. Organisointivelvollisuuteen laheisesti liittyva suunnitteluvelvollisuus jakautuu stra-
tegiseen ja operatiiviseen suunnitteluvelvollisuuteen. Strategisella suunnitteluvelvollisuudella
tarkoitetaan kunnan velvollisuutta asettaa toiminnalleen pitkan aikavalin tavoitteita, pohjau-
tuen erityisesti kuntalain 37 8:3an, jossa saadetaan kunnan velvollisuudesta laatia kuntastrate-
gia. Operatiivinen suunnitteluvelvollisuus puolestaan viittaa kunnan velvollisuuteen suunnitella
toimintansa asiakkaitaan palvelevaksi, joka pohjautuu hallintolain 7.1 8:n palveluperiaattee-
seen.”’

Suunnittelu edellyttaa myds riittavien ja tarkoituksenmukaisten resurssien varmistamista.
Resursointivelvollisuus kasittaa vastuun jarjestajan kayttoon tarvittavan henkiléston, tilojen
seka muun tarpeiston hankkimisesta tai palkkaamisesta, jotta palvelutuotanto olisi ylipaansa
mahdollista. Resursointiin linkittyy lisdksi toiminnan rakenteen jarjestaminen eli johtaminen.
Tama merkitsee etenkin toimivaltasuhteiden osoittamista kuntalain 90 §:n mukaisessa hallin-
tosaanndssa. Yhteensovittamisvelvollisuus voidaan ymmartaa yhtaalta viranomaisen velvolli-
suudeksi pidattaytya toisten viranomaisten toimivallan alueelle menemisesta ja toisaalta vel-
vollisuudeksi sovittaa jarjestamisvastuun alaan kuuluvat palvelut yhteen muiden jarjestajien
jarjestamien palvelujen kanssa kunnan sisalla ja ulkopuolella.?®

2> Muukkonen 2020, s. 47.
26 Muukkonen 2020, s. 60.
27 Muukkonen 2020, s. 48.
28 Muukkonen 2020, s. 48-50.
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3. VESIHUOLLON PERUS- JA IHMISOIKEUDELLISET ULOTTU-
VUUDET

Selvitetaan mitka ovat vesihuoltolaitoksen ja vesihuoltotoimintojen perus- ja ihmisoi-
keudelliset ulottuvuudet (so. tahan sisaltyvat perusoikeudelliset oikeusvaikutukset eri-
tyisesti Suomen perustuslain 6, 15, 18, 19 ja 20 8:n valossa). Selvitetdaan myos, mita erityi-
sesti nyt tavoiteltava vesihuoltosdadantely merkitsisi elinkeinovapauden ja omaisuuden
perustuslaillisen suojan kannalta.

Vesi ja sanitaatio -ihmisoikeus

Aluksi on syyta tarkastella kasitysta oikeudesta veteen ihmisoikeutena kansainvalisessa oi-
keudessa ja sen vaikutuksia Suomen perusoikeusjarjestelman kannalta. Vaikkei vesi ole Suo-
messa perustuslakiin kirjattu perusoikeus, sitovat Suomea kansainvaliset ihmisoikeusvelvoit-
teet, joiden kautta myos veden asema itsessaan ihmisoikeutena vaikuttaa siihen, miten veden
merkitysta seka perus- ja ihmisoikeudellisia ulottuvuuksia tulisi tulkita.

Vuonna 2010 YK:n yleiskokous julisti veden ihmisoikeudeksi.?® Yleiskokouksen paatoslausel-
massa tunnistetaan oikeus turvalliseen ja puhtaaseen juomaveteen seka sanitaatioon ihmisoi-
keutena, joka on keskeinen tdysipainoisen elamasta nauttimisen ja kaikkien ihmisoikeuksien
kannalta. Lisaksi lauselmassa kehotetaan valtioita ja kansainvalisia jarjest6jé muun muassa ta-
loudellisin resurssein erityisesti yhteistydssa kehitysmaiden kanssa turvaamaan puhtaan ja tur-
vallisen veden saatavuutta kaikille.>

Ihmisoikeus veteen liitetaan esimerkiksi taloudellisia, sosiaalisia ja sivistyksellisia oikeuksia
koskevan kansainvalisen yleissopimuksen (SopS 6/1976, TSS-sopimus) 11 ja 12 artiklaan seka
kansalaisoikeuksia ja poliittisia oikeuksia koskevan kansainvalisen yleissopimuksen (SopS
8/1976, KP-sopimus) 6 artiklaan, jossa tunnustetaan oikeus elamaan.

TSS-sopimuksen 11 artiklassa tunnustetaan jokaiselle oikeus tyydyttavaan elintasoon, joka
kasittaa riittavan ravinnon, vaatetuksen ja sopivan asunnon. YK:n taloudellisia, sosiaalisia ja si-
vistyksellisia oikeuksia kasittelevan komitean (TSS-komitea) oikeutta veteen koskevassa yleis-
kommentaarissa todetaan, ettei artiklaan sisaltyvan luettelon ole tarkoitettu olevan tyhjentava.
Komitean mukaan oikeus veteen kuuluu selvasti tyydyttavan elintason edellytyksiin. Lisaksi se
katsoi oikeuden veteen liittyvan erottamattomasti oikeuteen nauttia korkeimmasta saavutetta-
vissa olevasta terveydesta (12 artikla) seka riittavaa ravintoa ja sopivaa asuntoa koskeviin oi-
keuksiin (11 artikla).?' Etenkin vesimaksujen suorittamisen kannalta oikeus veteen liittyy selvasti
myds TSS-sopimuksen 9 artiklan mukaiseen oikeuteen sosiaaliturvaan.

29 UNGA 20103, s. 9.
30 UNGA 2010b, s. 2-3.
3T UNECSR 2003, kohta 2.
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TSS-komitean yleiskommentaarissa todettiin, etta veden riittavyytta on arvioitava ihmisar-
von, elaman ja terveyden turvaamisen kannalta artiklojen 11 ja 12 mukaisesti. Komitea painotti
veden asemaa sosiaalisena ja kulttuurisena hyodykkeena pelkan taloudellisen hyédykkeen si-
jaan ja korosti myds kestavyysnakdkulmaa oikeuden turvaamisessa tuleville sukupolville. TSS-
komitean mukaan vahimmaistaso oikeudelle veteen koostuu kolmesta tekijasta: saatavuus,
laatu ja saavutettavuus. Saatavuus kasittaa veden saannin riittavyyden ja jatkuvuuden, laatu
kasittaa veden turvallisuuden ja saavutettavuus kasittaa fyysisen ja taloudellisen saavutetta-
vuuden seka syrjimattémyyden.*?

Jos oikeutta veteen tarkastellaan TSS-sopimuksen piiriin kuuluvana ja osana sopimuksen 11
ja 12 artiklaa, voidaan sen oikeudellisia vaikutuksia tulkita sopimuksen 2 artiklan avulla. Artikla
edellyttaa sopimusvaltioita ryhtymaan toimenpiteisiin kaikin soveltuvin keinoin ja etenkin lain-
saadantdétoimenpitein sopimuksessa tunnustettujen oikeuksien toteuttamiseksi asteittain ko-
konaisuudessaan seka syrjimattomasti. 2 artiklan lahtokohdista kasin tulkittuna oikeus veteen
siis velvoittaa ryhtymaan toimenpiteisiin oikeuden toteuttamiseksi, mutta ei perusta suoraan
toteuttamiskelpoisia subjektiivisia oikeuksia.® Lisdksi TSS-sopimuksen 4 artiklan mukaan TSS-
oikeuksia voi rajoittaa vain laissa saadetylla tavalla ja vain siina laajuudessa kuin se on sopu-
soinnussa oikeuksien luonteen kanssa seka yksinomaan tarkoituksin edistaa yleista hyvinvoin-
tia demokraattisessa yhteiskunnassa. TSS-komitean mukaan oikeus veteen muodostaa muiden
ihmisoikeuksien tapaan sopimusvaltioille velvollisuuden oikeuden kunnioittamiseen, suojele-
miseen ja tayttamiseen.*

Oikeuden veteen voidaan katsoa muodostavan toimeksiantovaikutuksen eli velvoitteen ryh-
tya toimenpiteisiin oikeuden toteuttamiseksi seka heikennyskieltovaikutuksen eli kiellon hei-
kentaa oikeuden toteuttamisessa saavutettua tasoa. Heikennyskielto kytkeytyy TSS-sopimuk-
sen 4 artiklaan. Lisaksi oikeudella voi olla tulkintavaikutus, etenkin perustuslain 22 8:n nojalla.
Tama tarkoittaa, etta lainsaadantda on tulkittava oikeudelle myonteisellé tavalla.® Jos oikeuden
veteen tulkitaan kuuluvan sosiaalisiin perusoikeuksiin, tulee kunnan huomioida toimeksianto-
vaikutus ja heikennyskieltovaikutus etenkin talousarviota laatiessaan. Heikennyskieltovaikutuk-
sesta seuraa selked prioriteetti talousarviota laadittaessa ja kunnan taloudellisia voimavaroja
muuten suunnattaessa, vaikkei perusoikeuksien keskindista etusijajarjestysta voida osoittaa.

Oikeutta veteen voidaan tulkita ennen kaikkea oikeudellisen periaatteen tapaan sovelta-
malla sita niin pitkalle kuin tosiasiallisesti ja oikeudellisesti on mahdollista. Veteen kohdistuva
ihmisoikeus muodostaa siis tavoitteen tyydyttaa yksildiden vetta ja sanitaatiota koskevat perus-
tarpeet, mutta valtioiden harkittavaksi jaa, milla yksiloidyilla keinoilla tavoite saavutetaan. Puh-
taasti poliittisista tavoitteenasetteluista ihmisoikeus veteen eroaa kuitenkin siind, etta

32 UNESCR 2003, kohdat 11-12.
33 Belinskij ym. 2015, s. 80.

34 UNESCR 2003, kohdat 20-36.
35 Belinskij ym. 2015, s. 80-81.
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ihmisoikeudella voi olla vaikutusta myds lainsaadannon tulkintaan tuomioistuimissa seka
muissa oikeudellisissa instituutioissa.®

Vuonna 2013 puolestaan hyvaksyttiin ensimmainen eurooppalainen kansalaisaloite, "Vesi on
perusoikeus” (Right2Water), jossa kehotettiin muun muassa komissiota edistamaan lainsaa-
dantotoimin YK:n vahvistamaa ihmisten oikeutta veteen ja sanitaatioon seka veden ja sanitaa-
tion saatavuutta keskeisend julkisena palveluna.®” Euroopan komissio totesi aloitetta koske-
vassa tiedonannossaan, etta EU:n perusoikeuskirjassa vahvistetuista oikeuksista esimerkiksi oi-
keus ihmisarvoon (1 artikla) ja oikeus elamaan (2 artikla) ovat oikeuksia, joiden tehokkaaseen
suojaamiseen turvallisen juomaveden ja jatevesihuollon puuttuminen vaikuttavat selkeasti. Ko-
missio huomautti, ettd myds perusoikeuskirjan 37 artiklan mukainen EU:n sitoutuminen ympa-
ristonsuojelun korkeaan tasoon tulisi ottaa huomioon tassa yhteydessa.? Jatkotoimena vuonna
2017 Euroopan parlamentti, neuvosto ja komissio hyvaksyivat Euroopan sosiaalisten oikeuk-
sien pilarin, jonka periaatteen 20 "Valttamattomien palvelujen saavutettavuus” mukaan jokai-
sella on oikeus laadukkaisiin peruspalveluihin, joihin lukeutuvat muun ohella vesihuolto- ja
puhtaanapitopalvelut. Periaatteen mukaan naiden palvelujen saatavuuteen on tarjottava tukea
niita tarvitseville.*

Euroopan tasolla voidaan mainita myds Euroopan neuvoston parlamentaarisen yleiskokouk-
sen paatdslauselma, jossa painotetaan, etta veden saanti on tunnustettava perustavanlaa-
tuiseksi inmisoikeudeksi, koska se on elaman kannalta valttamatonta ja luonnonvara, joka on
yhteinen koko ihmiskunnalle.*

Suomen perustuslain valossa oikeuden veteen voidaan katsoa kuuluvan useampaankin pe-
rusoikeusryhmaan. Oikeuden voidaan katsoa lukeutuvan ymparistdllisiin oikeuksiin. Puhdas
vesi on valttamaton edellytys hengen ja terveyden yllapitamiselle. Lisaksi vesi liittyy jokaisen
oikeuteen saada riittavat terveydenhuoltopalvelut. Oikeus kestavaan kehitykseen puolestaan
vaatii toteutuakseen riittadvaa vedensaantia ja huolehtimista veden laadusta.*’ Suomessa veden
saatavuuden kannalta keskeisin laki on vesihuoltolaki, joka sisaltaa myos olennaisia saannoksia
talousveden saamiseen ja toimittamiseen liittyen. Talta kannalta keskeinen on my®os vesilaki
(587/2011, VL), joka sdantelee veden ottamista ja erilaisten veden kayttotarkoitusten priorisoin-
tia.

Yleisesti ottaen riittavan veden saanti on turvattu Suomessa kansainvalisten standardien
mukaisesti. Suomen jarjestelman erityispiirteena voidaan pitaa sitd, etta talousveden saannin
toteutuminen riippuu siita, asuuko henkild harvaan vai tiheaan asutulla alueella. Kdytanndssa
harvaan asutulla alueella yksilon oikeus veteen tarkoittaa oikeutta pinta- tai pohjaveteen, kun

36 Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen ratkaisuja, joissa on otettu huomioon oikeus veteen, ks. esim.
EIT Hudorovi¢ ym. v. Slovenia, 24816/14 ja 25140/14, 7.9.2020.

37 www.right2water.eu

38 COM(2014) 177, s. 3.

39 Euroopan sosiaalisten oikeuksien pilari.

40 Euroopan neuvoston parlamentaarisen yleiskokouksen paatoslauselma nro 1693/2009.

41 Andersson 2010, s. 40-41.
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taas tihedan asutulla alueella yksild on kunnan turvaaman vesihuollon piirissa ja oikeutettu ve-
sihuoltolaitoksen tarjoamiin riittaviin vesihuoltopalveluihin.** Selvityksessa oikeudella veteen
viitataan ensisijaisesti kunnan turvaamaan vesihuoltoon. Seuraavassa tarkastellaan viela vesi-
huollon yksittaisia perusoikeusulottuvuuksia Suomen perusoikeusjarjestelmassa.

PL198§

Perustuslain 19.1 8:ssa saadetaan jokaisen, joka ei kykene hankkimaan ihmisarvoisen ela-
man edellyttdmaa turvaa, oikeudesta valttamattomaan toimeentuloon ja huolenpitoon. Ky-
seessa on subjektiivinen oikeus eli yksilo voi periaatteessa vaatia valttamatdnta toimeentuloa
ja sosiaaliturvaa suoraan 19 8:n 1 momentin nojalla. Valttdmatén toimeentulo ja huolenpito
tarkoittavat sellaista tulotasoa ja palveluja, joilla turvataan ihmisarvoisen elaman edellytykset.
Tallainen tuki kasittaa esimerkiksi terveyden ja elinkyvyn sailyttamisen kannalta valttamatto-
man ravinnon ja asumisen jarjestamisen.* Veden voidaan katsoa kuuluvan valttamattomaan
ravintoon (vrt. TSS-komitean lausunto).

PL 19.1 on luonteeltaan viimesijainen: edellytyksena on, etta henkil® ei kykene hankkimaan
ihmisarvoisen elaman kannalta valttamatonta toimeentuloa ja huolenpitoa omalla toiminnal-
laan taikka saa sitd muista sosiaaliturvajarjestelmista tai muilta henkil6iltd.* Laissa toimeentu-
lotuesta (1412/1997) saadetaan toimeentulotuesta viimesijaisena taloudellisena tukena, jonka
tarkoituksena on turvata ihmisarvoisen elaman kannalta vahintaan valttamaton toimeentulo (1
8).

Perustuslain 7.1 8:ssa turvataan jokaisen oikeus elamaan seka henkildkohtaiseen vapauteen,
koskemattomuuteen ja turvallisuuteen. Oikeudella eldmaan on todettu olevan laheinen yhteys
perustuslain sosiaalisia oikeuksia ja ymparistoa koskeviin saannoksiin. Hallituksen esityksen
perusteluissa oikeuden todettiin kytkeytyvan erityisen laheisesti oikeuteen valttamattomaan
toimeentuloon ja huolenpitoon (PL 19.1 8). Saannoksen esitettiin olevan tulkittavissa perusoi-
keudeksi, joka turvaa eldman vahimmaisedellytykset eli niin sanotun eksistenssiminimin. Li-
saksi oikeuden eldmaan todettiin muodostavan julkiselle vallalle yleisen velvollisuuden sellai-
siin toimiin, joilla edistetaan elaman edellytyksid.*

Veden merkityksen tarkastelu elaman edellytysten toteutumisen kannalta alleviivaa myos
vesihuollon turvaamisen tarkeytta erilaisissa poikkeuksellisissa tilanteissa, jotka voivat mahdol-
lisesti uhata vesihuollon normaalia toimintaa. Veteen ja sen saatavuuteen liittyvatkin laheisesti
my0s erilaiset turvallisuusnakokulmat. Veteen kytkeytyvien riskien hallinnasta yleisella tasolla
voidaan kayttaa kasitetta vesiturvallisuus. Tarkemmin maariteltyna vesiturvallisuus voidaan ja-
kaa neljaan osa-alueeseen tai turvatavoitteeseen: 1) perus- ja ihmisoikeuksien turvaaminen (ta-
lousvesi, vesihuoltopalvelut, yksildiden hyvinvointi), 2) ekosysteemien toimintakyvyn turvaami-
nen, 3) vesiriskeihin (tulvat, kuivuus, pilaantuminen, terrorismi) varautuminen ja riskien

42 Belinskij 2009, s. 117.
43 HE 309/1993 vp, s. 69.
44 HE 309/1993 vp, s. 69.
45 HE 309/1993 vp, s. 46.
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vahentaminen seka 4) kestavan kehityksen ja vesivarojen kestavan kayton turvaaminen (ruoan
ja energian tuotanto, teollisuus, vesilikenne, turismi). On keskeista huomioida myds veden,
ruoan ja energian turvallisuuskysymysten valiset yhteydet.*

Perinteisesti vesiturvallisuus on pyritty turvaamaan erityisesti valmiuslainsaadannon avulla,
joka koostuu keskeisesti valmiuslaista (1552/2011) ja huoltovarmuuden turvaamisesta anne-
tusta laista (1390/1992). Valmiuslaki saantelee poikkeusoloihin varautumista, kuten mahdol-
lista aseellista hyokkaysta tai erityisen vakavaa suuronnettomuutta (3 8). Toisaalta veden saa-
tavuuden varmistaminen tarkoittaa normaalioloissa esiintyvien hairiétilanteiden hallintaa, inf-
rastruktuurin yllapitdmista ja luonnonvarojen kestavaa kayttoa (esim. vesilaki).*” Kaytannossa
erilaiset hairidtilanteet voivat pahimmillaan tarkoittaa ihmisten terveyden vaarantumista ja
nain uhata myds perusoikeuksien toteutumista (oikeus elamaan, oikeus terveyteen). Nain ollen
erilaiset varautumisen keinot vesiturvallisuuden takaamiseksi ovat perusteltuja myos perus- ja
ihmisoikeusnakdkulmasta.

Perustuslain 19 8:n 2 momentin mukaan jokaiselle taataan lailla oikeus perustoimeentulon
turvaan tydttomyyden, sairauden tyokyvyttdmyyden tai vanhuuden aikana seka lapsen synty-
man ja huoltajan menetyksen perusteella. Oikeus perustoimeentulon turvaan ei ole 19.1 8:n
tapaan subjektiivinen oikeus, vaan toimeksiantosaannos: 19.2 8:n "lailla taataan” ilmaisu mer-
kitsee velvollisuutta turvata perustoimeentulo tavallisella lailla. Nykyisin PL 19.2 8:n mukaista
toimeentulon turvaa toteuttavat ensisijaisesti sosiaalivakuutuksen piiriin luetut toimeentulo-
turvan jarjestelmat.

Oikeudella sosiaaliturvaan on yhteys talousveden saatavuuteen, silla vesimaksujen maksa-
minen voi edellyttda sosiaalitukea. Vaatimus veden saatavuudesta olisi periaatteessa mahdol-
lista perustaa PL 19.1 §:4an, mutta tama vaikuttaa Suomen oloissa hyvin epatodenndkdiselta
olemassa oleva tavalliseen lainsaadantdon perustuva toimeentulotukijarjestelma huomioon
ottaen. Eduskunnan oikeusasiamies on arvioinut veden saatavuutta PL 19.1 8:n mukaisen valt-
tamattdman toimeentulon kannalta asiassa, jossa oli kyse vedentoimituksen keskeyttamisesta
maksamattomien vesilaskujen vuoksi. Oikeusasiamies totesi oikeuden valttamattémaan toi-
meentuloon ja huolenpitoon tarkoittavan kasiteltavassa asiassa kaytanndssa sita, etta perhe
olisi ollut oikeutettu hakemaan kunnalta toimeentulotukea, mikali silla ei ollut varoja maksaa
vesilaskuja. Toisaalta kunnan olisi tullut oikeusasiamiehen mukaan informoida sosiaaliviran-
omaista vedentoimituksen keskeyttamisuhasta etukateen.*

Vesihuoltolain 18.2 8:n mukaan maksujen on oltava kohtuulliset ja tasapuoliset. Asiallisesti
ottaen vesimaksujen kohtuullisuus on siis huomioitu lain tasolla. Kohtuullisuuden vaatimuk-
selle 16ytyy vetta koskevan ihmisoikeuden kriteerien lisdksi tukea muun muassa EU:n linjauk-
sista. Koska vesihuolto muodostaa niin sanotun luonnollisen monopolin, ei vesihuollon asiakas
voi kilpailuttaa eri palveluntarjoajia. Vesihuollon asema valttamattomyyspalveluna eli yleis-
hyddyllisena palveluna korostaa asiakkaan aseman turvaamisen tarvetta. EU:n komission

46 Belinskij ym. 2015, s. 71-72; UN Water 2013, s. 2.
47 Belinskij - Soininen - Huhta 2017, s. 280.
48 EOA 30.7.1999, dnro 596/4/99; Belinskij 2010, s. 147-148.
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laatimissa yleishyddyllisia palveluita koskevissa vihredssa ja valkoisessa kirjassa korostetaan,
etta yleishyddyllisten palveluiden osalta on turvattava niiden yleinen saatavuus, korkea laatu
seka kohtuullinen hinta.

Eurooppalaista kansalaisaloitetta "Vesi on perusoikeus” koskevassa tiedonannossaan Euroo-
pan komissio nosti esiin veden edullisuuden keskeisena tekijana, joka myos mydtavaikuttaa
keskeisesti siihen, etta kaikilla on mahdollisuus vesihuoltopalveluihin. Vaikkei unioni osallistu
veden hinnan maarittamiseen, komissio korosti EU:n vesipolitiikan peruslahtékohtana olevan,
ettd vesihuoltopalvelujen kohtuullinen hinta on ratkaisevan tarkedassa asemassa. Unionin toi-
mivallan puuttuessa komissio painotti kansallisten toimien tarkeyttd veden edullisuuden tur-
vaamiseksi ja sita kautta kdyhyyden ja sosiaalisen syrjaytymisen ehkaisemiseksi.*

PL6S

Yhdenvertaisuus turvataan perustuslain 6 8:ssa. PL 6.1 § sisaltaa yhdenvertaisuutta ja tasa-
arvoa koskevan paaperiaatteen, jonka mukaan ihmiset ovat yhdenvertaisia lain edessa. Saan-
nds kasittaa mielivallan kiellon seka vaatimuksen samanlaisesta kohtelusta samanlaisissa ta-
pauksissa. Saannos ei kuitenkaan aseta vaatimusta kaikkien kansalaisten kaikissa suhteissa sa-
manlaisesta kohtelusta, elleivat asiaan vaikuttavat olosuhteet ole samanlaisia. Ihmisten kohtelu
eri tavoin on kuitenkin sallittua hyvaksyttavan yhteiskunnallisen intressin perusteella, jos koh-
telulla pyritaan esimerkiksi edistamaan tosiasiallista tasa-arvoa.*® Yleista yhdenvertaisuussaan-
nodsta taydentaa PL 6.2 8:n syrjintakielto, joka kieltaa ihmisten asettamisen eri asemaan suku-
puolen, ian, alkuperan, kielen, uskonnon, vakaumuksen, mielipiteen, terveydentilan, vammai-
suuden tai muun henkilodn liittyvan syyn perusteella ilman hyvaksyttavaa perustetta.

Vesihuollossa yhdenvertaisuuskysymykset nousevat esiin esimerkiksi vesihuollon maksuja
ja niiden tasapuolisuutta tarkasteltaessa. Ks. edella kasitelty maksujen kohtuullisuus ja tasa-
puolisuus.

Voidaan todeta, ettei yhdenvertaisuus vesihuollon palvelujen osalta ole yksiselitteistd, jos
otetaan huomioon edelld kasitelty nakdkulma, jonka mukaan oikeus talousveteen toteutuu eri
tavoin riippuen siita, asuuko yksilo tiheaan asutulla vai haja-asutusalueella. Palvelujen yhden-
vertaisuuden arvioinnin kannalta keskeista on etenkin vaatimus samanlaisesta kohtelusta sa-
manlaisissa tapauksissa.

PL208§

Perustuslain 20.1 §:n mukaan kaikki ovat vastuussa luonnosta ja sen monimuotoisuudesta
seka ymparistdsta ja kulttuuriperinnosta. PL 20.2 § asettaa julkiselle vallalle velvollisuuden pyr-
kia turvaamaan jokaiselle oikeus terveelliseen ymparistoon sekd mahdollisuus vaikuttaa
elinymparistddaan koskevaan paatdksentekoon. Ymparistoperusoikeutta toteuttaa olennaisesti
esimerkiksi vesilain (587/2011) vesivarojen kestavaan kayttdon pyrkiva saantely. Myos

49 COM (2014) 177, s. 4, 8-9.
>0 HE 309/1993 vp, s. 42-43.
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ymparistoperusoikeus liittyy laheisesti perustuslain 7.1 8 ja 19.1 8 sdannoksiin julkisen vallan
terveelliseen ymparistdon kohdistuvan oikeuden turvaamisvelvoitteen osalta.

Ymparistdperusoikeuden erityispiirteena voidaan pitaa sen rajatun subjektin puuttumista ja
oikeuden kohdistumista my6s tuleviin sukupolviin.>' Hallituksen esityksen perusteluissa koros-
tettiin ihmisen olevan keskeisessa asemassa pyrittaessa kestavaan kehitykseen ja etta hanella
on oikeus terveelliseen ja rikkaaseen elamaan sopusoinnussa luonnon kanssa. Oikeus kehityk-
seen tulisi toteuttaa siten, etta nykyisten ja tulevien sukupolvien tarpeet ymparistdon otetaan
oikeudenmukaisesti huomioon.>? Kestavan kehityksen periaate sisaltyy myos tavoitteellisena
saannoksena kuntalain 1.2 8:aan. Ymparistoperusoikeuden voisi katsoa perustelevan esimer-
kiksi erilaisten ilmastonmuutosten aiheuttamien uhkien huomioimista ja niihin varautumista
vesihuoltoon liittyvassa suunnittelussa ja paatdksenteossa.

Ymparistéperusoikeuteen kuuluva vaikuttamisulottuvuus vahvistaa osaltaan kunnallisde-
mokratian merkitysta. Vesihuollon kuuluessa kunnan jarjestamisvastuun piiriin on kuntalaisilla
mahdollisuus vaikuttaa vesihuollon jarjestamisratkaisuihin ja vesihuoltolaitosten kunnallinen
omistus osaltaan laajentaa demokratian merkitysta vesihuollossa.

PL 15 § (erityisesti tavoiteltavan sdaantelyn kannalta)

Omaisuudensuojaan liittyvat kysymykset ovat merkityksellisia etenkin mahdollisen etuosto-
oikeussaantelyn kannalta. Omaisuudensuojaa etuosto-oikeuden kannalta arvioidaan jaljem-
pana selvityksessa etuosto-oikeussaantelyn muun arvioinnin yhteydessa.

PL 18 § (erityisesti tavoiteltavan sdaantelyn kannalta)

Perustuslain 18 8:n 1 momentissa turvataan jokaisen oikeus lain mukaan valitsemallaan
tyolla, ammatilla tai elinkeinolla hankkia toimeentulonsa. Kaytanndssa elinkeinovapauden ra-
joittamista tapahtuu etenkin siind tapauksessa, etta kunta jarjestaa vesihuollon itse tai yhteis-
toiminnassa muiden kuntien kanssa eika kilpailuta palvelutuotantoa yksityisilla elinkeinonhar-
joittajilla. Esimerkiksi jarjestamisvastuun laajentaminen voisi luonnollisesti lisata tata rajoitta-
mista. Kyseeseen voivat tulla myds PL 124 &:n asettamat rajoitteet, silla lahtékohtaisesti viran-
omaiselle kuuluvan hallintotehtavan hoitaminen ei kuulu elinkeinovapauden piiriin.

4. KUNNALLISEN ITSEHALLINNON ASETTAMAT REUNAEHDOT
VESIHUOLTOTOMINTOJEN TOTEUTTAMISELLE

Muodostetaan laintulkinnallisesti perusteltu kokonaiskuva julkisten hallinto-/palvelu-
tehtdvien toteuttamisesta kunnallisen itsehallinnon kontekstissa. Mitd kunnan

>1 HE 309/1993 vp, s. 66.
2 HE 309/1993 vp, s. 20.
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jarjestamisvastuun alaan kuuluvan tehtavan toteuttaminen edellyttaa yleisesti ja erityi-
sesti vesihuoltotoimintojen osalta? Missa rajoissa tallaista toimeksiantoa voidaan muut-
taa? Milloin kysymyksessa on niin sanottu uusi tehtava (ks. PL 121.2 §)? Enta jos kunta
velvoitetaan omistamaan vesihuoltolaitos ja tehtdvdn hoitamisen edellyttama infra-
struktuuri, onko asiassa kyse uuden tehtdavan antamisesta kunnalle, kun otetaan huo-
mioon voimassa olevan vesihuoltolain (119/2001) 6 8:n 2 momentissa kunnalle saadetty
velvollisuus huolehtia siita, etta ryhdytaan toimenpiteisiin tarvetta vastaavan vesihuol-
tolaitoksen perustamiseksi?

Julkisen tehtavan toteuttaminen kunnallisen itsehallinnon kontekstissa

PL 121.1 8:n mukainen kunnallishallinnon perustuminen kunnan asukkaiden itsehallintoon
korostaa yhtaalta kunnan asukkaiden vaikutusmahdollisuuksien turvaamista, toisaalta kunnan
itsendisyytta suhteessa valtioon. Kunnalle kuuluvaa paatdsvaltaa kayttaa kuntalain 14.1 8:n mu-
kaan valtuusto, jolle kuuluu myds kokonaisvastuu kunnan toiminnasta ja taloudesta. Kunnan
asukkaiden vaikutusmahdollisuuksia turvaa esimerkiksi valtuuston paatodsvallan yleisyys ja en-
sisijaisuus. Kunnan toimintaa johdetaan valtuuston hyvaksyman kuntastrategian mukaisesti
(kuntalaki 38 8). Kuntalain 37 8:n mukaan kuntastrategiassa valtuusto paattaa kunnan toimin-
nan ja talouden pitkan aikavalin tavoitteista perustuen arvioon kunnan nykytilanteesta seka
tulevista toimintaympariston muutoksista ja niiden vaikutuksista kunnan tehtavien toteuttami-
seen.

Kuntalain 110 8:n mukaan kunnan tulee laatia talousarvio- ja suunnitelma, jotka toteuttavat
kuntastrategiaa ja turvaavat edellytykset kunnan tehtavien hoitamiseen. Talousarviossa- ja
suunnitelmassa hyvaksytaan kunnan seka kuntakonsernin toiminnan ja talouden tavoitteet. Ta-
loussuunnitelman osana talousarvio on seka valtuuston keskeinen kunnan toiminnan ohjaus-
valine, etta kunnan kokonaistalouden suunnitelma.

Hallintovaliokunnan uuden kuntalain vaikutuksia tarkastelevassa mietinndssa on katsottu,
ettd peruspalveluiden joustava ja tehokas toteuttaminen edellyttaa, etta palvelut voidaan jar-
jestaa huomioiden seka paikalliset olosuhteet etta palvelujarjestelman laajuus suhteessa talou-
dellisiin voimavaroihin.>® Lakisaateisten tehtavien hoitamisessa harkintavalta on suppeampi
kuin kunnan omien tehtavien hoitamisessa. Kunnan itsenaisen harkintavallan kaytén peruslah-
tokohtana on kuntalain 1.2 §, jonka mukaan kunta edistaa asukkaidensa hyvinvointia ja alu-
eensa elinvoimaa seka jarjestaa asukkailleen palvelut taloudellisesti, sosiaalisesti ja ymparistdl-
lisesti kestavalla tavalla. Kunnan harkintavaltaa rajoittavat kuitenkin aina muun muassa hallin-
non oikeusperiaatteet, kuten yhdenvertaisuuden ja tarkoitussidonnaisuuden periaatteet.

Palvelujen tuottamisella tarkoitetaan ainoastaan sellaista palvelujen toteuttamista, johon ei
sisally ainakaan jarjestamisvastuuseen kuuluvia vastuita.>* Taman lisaksi kuntalain 9 §&:n mu-
kaan palvelun tuottajan vastuu maaraytyy sen perusteella, mita kunta tai kuntayhtyma ja pal-
velun tuottaja sopivat. Kuntalain 9 8:n mukaisia kunnan tehtavien hoidon edellyttamien

>3 HaVM 11/2000 vp, s. 3-4.
>4 HE 268/2014, s. 140.
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palvelujen tuottamisen vaihtoehtoja ovat tuottaa palvelu itse, perustaa kuntayhtyma, sopia
tuottamisesta yhteistoiminnassa toisen kunnan tai kuntayhtyman kanssa, perustaa tai olla
osakkaana osakeyhtidssa tai muussa yksityisoikeudellisessa yhteisdssa ja hankkia palvelu valti-
olta, muulta julkisyhteisolta tai yksityiselta palvelujen tuottajalta.>® Periaatteessa nama keinot
ovat kunnan kaytettavissa myos vesihuoltotoiminnan toteuttamisessa.

Tata vapautta rajaa jo mainittu PL 124 8. Jarjestamisvastuun toteuttamisessa palataan siis
jalleen keskeisesti vesihuoltopalvelujen taustalla olevien perusoikeusvelvoitteiden arviointiin.
Edella kasiteltyjen perusoikeusulottuvuuksien osalta perustavanlaatuisimpana vesihuoltotoi-
mintojen (ja vesihuoltolaitoksen) perusoikeuskytkentana voidaan pitaa veden sisaltymista PL
7.1 8&:nja PL 19.1 8:n muodostamaan kokonaisuuteen, joka turvaa oikeutta elaman perusedel-
lytyksiin. Tata tulkintaa perustelee veden valttamattdmyys elaman perusedellytysten ja myds
useiden muiden perus- ja ihmisoikeuksien toteutumisen kannalta. Nakékulma on keskeinen
vesihuoltotoiminnan perusoikeudellisen ytimen maarittelyssa ja nain ollen myds sen arvioimi-
sessa, mihin kunnan jarjestamisvastuun tulisi ulottua, missa maarin toimintoihin sisaltyy julki-
sen vallan (tai mahdollisesti merkittavan julkisen vallan) kayttda ja milta osin voidaan puhua
toimintojen ulkoistamismahdollisuuksista. Kyseessa on erittain vahva perusoikeuskytkenta,
jonka osalta voidaan pohtia myds merkittavan julkisen vallan kaytdén tunnuspiirteiden taytty-
mista. Tama nakdkulma ja siihen liittyvat keskeiset vesihuollon infrastruktuuriin liittyvat enna-
koinnin ja varautumisen kysymykset voivat antaa pohjaa my6s omistusvelvoitteiden peruste-
lulle.

Uuden tehtavan antaminen kunnalle, PL 121.2 §

Hallituksen esityksen perusteluissa todettiin, etta lailla saatamisen vaatimus liittyi silloisen
kuntalain (365/1995) 2 §:n 1 momenttiin, jonka mukaan kunnille ei saa antaa uusia tehtavia tai
velvollisuuksia taikka ottaa pois tehtavia tai oikeuksia muuten kuin saatamalla siita lailla. Saan-
noksen sisallyttamisella perustuslakiin pyrittiin varmistamaan, ettei kunnille voitaisi jatkossa-
kaan antaa tehtavia lakia alemmanasteisilla sadadoksilla.”® Lisaksi paikallisen itsehallinnon pe-
ruskirjan 4 artiklan 1 kohta edellyttaa paikallisviranomaisten perustavanlaatuisten toimival-
tuuksien ja tehtavien saatamista perustuslaissa tai muussa laissa. Velvoite saataa kunnille an-
nettavista tehtavista lailla perustuu myos kunnan asemaan valtiosta erillisena oikeushenki-
l6n4.>’

Perustuslakivaliokunnan tulkintalinja sen suhteen, milloin on kyse olemassa olevan kunnan
tehtavan tdsmentamisesta ja milloin uuden tehtavan antamisesta kunnalle, ei ole yksiselittei-
nen. Usein tehtava voi olla laaja-alaisesti maaritelty, mutta sen hoitamiseen ei ole asetettu eri-
tyisia velvoitteita. Valiokunnan tulkinnan lahtékohtana vaikuttaa kokoavasti todettuna olevan,
ettd tallaisissa tilanteissa velvoitteita asetettaessa kyse ei ole uudesta tehtavasta, vaan

> HE 268/2014, s. 140.
> HE 1/1998 vp, s. 176.
7 Harjula - Prattala 2015, s. 53.
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olemassa olevan tehtavan jarjestamistavasta, jolloin PL 121.2 8 ei my&skaan sulje pois mahdol-
lisuutta antaa tarkempia saannoksia asetuksen tasolla.>®

Esimerkiksi HE 149/2000 hallitus esitti, etta valtioneuvoston asetuksella voitaisiin antaa tar-
kempia saannoksia mielenterveystyon (tai kansanterveystyohon kuuluvan mielenterveystyon)
tarkemmasta sisallésta ja jarjestamisestd. Valiokunta katsoi valtuuksien sanamuodon osoitta-
van, etta asian perussaantelyn on sisallyttava lakiin ja etta "mielenterveystydn perussisaltd ja
sen jarjestamisen perusteet ilmenevat kyseisista laeista erikseen”. Valiokunnan mukaan val-
tuussaannoksissa oli nain ollen kuntien tehtavien saatamisen nakoékulmasta kyse pelkastaan
mahdollisuudesta tdsmentaa kunnilla jo ennestaan olevia tehtavia.>® Lisaksi perustuslakivalio-
kunnan mukaan itsehallinnon rajoittaminen oli mahdollista tilanteessa, jossa kaikki kunnat,
joita saantely koski, kannattivat sdantelya.®°

Kun kansanterveyslakia ja erikoissairaanhoitolakia tdydennettiin saannoksilla hoidon tar-
peen arviointiin ja hoidon jarjestamiseen kaytettavissa olevista enimmaisajoista, perustuslaki-
valiokunta totesi, etta kyseessa oli kunnilla nykyisen lainséadanndn perusteella olevien tehta-
vien hoitamistavasta, ei uudesta tehtavasta.®’ Talla hetkella kasittelyssa on hoitotakuusaantelyn
muuttaminen, joka tiukentaisi hoitoon paasyn maaraaikaa nykyisesta kolmesta kuukaudesta
seitsemaan paivaan. Hallituksen esityksessa maaraaikojen tiukentamisen on katsottu olevan jo
olemassa olevan (hyvinvointialueen) tehtavan muutos.®” Hoitotakuun tiukentamisen voisi kat-
soa olevan eraanlaista olemassa olevan hoitotakuusaantelyn tehostamista.

Toisaalta perustuslakivaliokunta on katsonut, ettd laissa ennestaan saadetyn tehtavan olen-
nainen laajentaminen voi myos edellyttaa lailla saatamista. Hallituksen esittdessa kansanter-
veyslain 14 8:n mukaisen hammashoidon jarjestamisvelvollisuuden ulottamista kymmeneen
uuteen ikaluokkaan perustuslakivaliokunta totesi kyseessa olevan sellainen tehtavan olennai-
nen laajentaminen, josta on tarpeen saataa lailla.%®* Myos saantelyn suuri taloudellinen vaikutus
voi edellyttaa olemassa olevien tehtdvien muuttamisen laintasoista saantelya. Perustuslakiva-
liokunta piti PL 121 &:n kannalta ongelmallisena saantelya, jolla jatettiin kunnan tehtavan hen-
kilostdmitoituksen maarittaminen kokonaan valtioneuvoston asetuksen varaan ja kiinnitti huo-
miota saantelyn potentiaalisesti huomattaviin taloudellisiin vaikutuksiin kunnalle. Valiokunta
edellytti henkilostomitoitukselle laintasoista saantelya.®* Laintasoista saantelya edellyttavat
myds velvoitteet, joilla on selked perusoikeuskytkentd.®

Voimassa olevan vesihuoltolain 6.2 8:n mukaan kunnalla on velvollisuus huolehtia siita, etta
ryhdytaan toimenpiteisiin tarvetta vastaavan vesihuoltolaitoksen perustamiseksi. Mikali kunta

%8 Harjula - Prattala 2015, s. 56.

>3 PeVL 37/2000 vp, s. 2.

60 peVL 4/2015 vp, s. 3.

61 PeVL 20/2004 vp, s. 3.

62 HE 74/2022 vp, s. 146.

63 PeVL 37/2000 vp, s. 2.

64 peVL 36/2012 vp, s. 4.

65 Ks. esim. PeVL 20/2004 vp, s. 3; PeVL 36/2012 vp, s. 3.
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velvoitettaisiin omistamaan vesihuoltolaitos ja tehtdvan hoitamisen edellyttama infrastruk-
tuuri, voisi perustuslakivaliokunnan linjaan peilaten punnita velvoitetta ulottuvuudella jarjesta-
mistavan tasmentaminen - tehtavan olennainen laajentaminen. Kyseessa voisi olla mahdolli-
sesti olemassa olevan tehtavan jarjestamistavan tasmentaminen ottaen huomioon, ettd ilmaisu
"ryhdytaan toimenpiteisiin” voidaan tulkita suhteellisen laaja-alaiseksi ja tasmentymattdémaksi.
Toisaalta taytyy punnita, onko kyseessa tehtavan olennainen laajentaminen, silla nykyisellaan
vesihuoltolaissa ei saadelld lainkaan vesihuoltolaitosten tai -infrastruktuurin omistuksesta.
Tama punninta riippuu lopulta siitd, mita omistamisesta yksityiskohtaisesti saadetaan. Myos-
kaan tehtavan merkittavaa perus- ja ihmisoikeuskytkentaa ei ole vield huomioitu saantelylli-
sesti, joten kytkenta saattaa joka tapauksessa edellyttaa lailla saatamista.

5. RAHOITUSVASTUUN TARKASTELU

Synnyttaakeé vesihuoltolaitosten (ja vesihuoltotoimintojen) kunnallisesta omistamisvel-
vollisuudesta saataminen valtiolle rahoitusvastuun (PL 121 §:n tulkinta) kuntiin nahden
ottaen huomioon vesihuoltotoimintaan sisaltyvan kustannusten kattamisen periaat-
teen (VHL 18 8) ja tadssa yhteydessa tarkedan velvollisuuden peria vesihuollon ja huleve-
den viemaroéinnin uus- ja korjausinvestointien seka kustannusten kattamiseksi tarpeel-
liset maksut (ks. erit. EU:n vesipuitedirektiivin 9 artiklasta)?

Rahoitusperiaatteen tulkinnallisia lahtokohtia

Aluksi tarkastellaan rahoitusperiaatteen ja rahoitusvastuun muodostumisen yleisia lahto-
kohtia ennen niiden peilaamista vesihuoltolakiin ja vesipuitedirektiiviin tavoiteltavan saantelyn
kannalta. Jo edelld todetut lahtokohdat rahoitusperiaatteen arvioinnissa pohjautuvat perustus-
lakivaliokunnan vakiintuneeseen tulkintakaytantoon seka Euroopan paikallisen itsehallinnon
peruskirjan 9 (2) artiklaan. Periaatteen mukaisesti valtiolla on siis velvollisuus huolehtia kuntien
tosiasiallisista edellytyksista suoriutua lakisaateisista tehtavistaan. Ndiden tosiasiallisten edel-
lytysten arvioinnissa on tarkasteltava yksittaisten kuntien voimavaroja, silla itsehallinto on tur-
vattu jokaisen kunnan kohdalla erikseen.

Lisaksi erityista merkitysta on perustuslain 22 8:n mukaisella julkisen vallan vastuulla perus-
ja ihmisoikeuksien toteuttamisesta, jossa viimekatinen vastuu on kansainvalisten ihmisoikeus-
velvoitteiden kautta valtiolla.®® On katsottu, ettei valtio voi vapautua jonkin oikeuden toteutta-
misvastuustaan pelkastaan siirtamalla lailla tata tarkoittavia tehtavia kunnille.®’ Lisaksi perus-
tuslakivaliokunta on todennut, ettd perustuslaillisilla toimeksiannoilla on merkitysta etenkin

® Voidaan myos tulkita, etta kunnat voisivat viime kadessa vaatia valtiolta taloudellista vastuuta kun-
nille siirrettyjen tehtavien hoitamisessa ihmisoikeussopimuksiin tukeutuen. Ks. esim. Lavapuro ym.
2016, s. 32.

67 PeVM 25/1994 vp, s. 3.
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lainsaatajan toiminnassa ja ne on huomioitava myos budjettivaltaa kdytettaessa.®® Keskeisessa
asemassa rahoitusperiaatteen tarkastelussa onkin perus- ja ihmisoikeuksien toteutuminen,
kun otetaan huomioon kunnan lakisaateisten tehtavien ja palveluiden rooli nimenomaan yksi-
|6iden perus- ja ihmisoikeuksien toteuttamisen valineind. Kuntien rahoitusongelmat ovatkin
viime kadessa merkittavia perus- ja ihmisoikeuskysymyksia.

Kunnallistalouden lahtokohtana on, ettd kunnan menot ovat valtuuston budjettivallan alai-
sia. Tosiasiallisesti menoja koskee kuitenkin vahva sidonnaisuus, jota vahvistaa etenkin perus-
ja ihmisoikeuksien toteuttamisvelvollisuus. Kun otetaan huomioon tama vahvan sidonnaisuu-
den ulottuvuus, rahoitusperiaatteen merkitys korostuu entisestaan. Kunnan vastuun lakisaa-
teisista tehtavistaan voidaan katsoa olevan ensisijaisesti toiminnallista, tarkoittaen, etta kunnan
on hoidettava tehtavansa. Kunnan taloudellisen vastuun voidaan kuitenkin katsoa olevan ensi-
sijaista vain suhteessa kunnan asukkaaseen, mutta suhteessa valtioon kunnan taloudellinen
vastuu on toissijaista, tarkoittaen ldhinna jarkevaa ja tarkoituksenmukaista taloudenhoitoa.®

Perusoikeussaannosten oikeusvaikutusten jakautuminen valtion ja kuntien kesken riippuu
kuitenkin keskeisesti perusoikeuksia konkretisoivasta lainsdadanndsta. Kunnalla on kiistaton
vastuu lakisaateisten tehtaviensa suorittamisesta seka toiminnalliselta etta taloudelliselta kan-
nalta edellad kuvatulla tavalla. Kun kunnalle on siis osoitettu lainsaadannolla perus- ja ihmisoi-
keuksien toteuttamiseen liittyvia tehtavia, on kunnan ensisijaisesti vastattava naista lakisaatei-
sista velvoitteistaan. Vastuunjaon nakdkulmasta valtiolle puolestaan jaa ohjaus- ja valvontavas-
tuu seka viimekatinen taloudellinen vastuu.”

Perustuslakivaliokunta on katsonut, etta kuntien tosiasiallisista edellytyksista suoriutua vel-
voitteistaan on huolehdittava my®s silloin, kun kyse ei ole PL 121.2 §8:n mukaisista uusista teh-
tavista, vaan kunnilla nykyisen lainsaadannon perusteella olevien tehtavien hoitamistavasta.””
Rahoitusperiaatteen tulkinnassa on katsottu my®os, ettei se lahtékohtaisesti koske pelkastaan
uusia tehtavia tai velvoitteita. Paikallisen itsehallinnon peruskirjan 9(2) artiklan rahoitusperiaat-
teen muotoilu ei viittaa erikseen uusiin tai vanhoihin tehtaviin.”? Lisaksi hallintovaliokunta on
todennut kuntalain muuttamista koskevassa mietinndssaan, ettei rahoitusperiaate liity pelkas-
taan uusia tehtavia koskevaan saantelyyn, vaan silla voi olla vaikutuksia arvioitaessa kuntien
rahoituksen tilaa yleisemmin kunnallisen itsehallinnon kannalta.”® Kuntien aikaisempien tehta-
vien ja velvoitteiden huomioimista rahoitusperiaatteen soveltamisessa puoltaa myo6s perusoi-
keusmyonteinen tulkinta, huomioiden rahoitusperiaatteen keskeinen tarkoitus turvata perus-
ja ihmisoikeuksien toteutumista.’*

8 PeVM 25/1994 vp, s. 3; PeVL 19/2016 vp, s. 2; PeVL 32/2014 vp, s. 2.

9 Heuru 2002, s. 252-254.

70 Ks. esim. Heuru 2002, s. 250.

71 PeVL 30/2013 vp, s. 5; PeVL 41/2010 vp, s. 5.

72 Artikla 9(2): Paikallisviranomaisten taloudellisten voimavarojen tulee olla riittavat suhteessa niihin vel-
voitteisiin, jotka niille on annettu perustuslaissa ja muussa laissa.

73 HaVM 12/2007 vp, s. 3.

74 Matikainen 2014, s. 140.
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Kunnallisen itsehallinnon kokonaisuuden kannalta olennaista on kiinnittda huomiota siihen,
etta kunnallisverotuksella saatavien varojen ensisijaiseksi kayttdkohteeksi on katsottu nimen-
omaan kunnan vapaaehtoiset tehtavat (yleinen toimiala) ja toissijaisesti lakisaateisista tehta-
vista koituvien kustannusten kattaminen. Nain ollen kunnallisverotulojen kdyttaminen paaasi-
allisesti lakisaateisten tehtdavien rahoittamiseen rajaa olennaisesti kunnan itsendista paatosval-
taa taloudestaan ja itsehallinnostaan.

Toisaalta rahoitusperiaatetta ei voida ainakaan itsehallinnon nakokulmasta pitaa taysin eh-
dottomana, vaan on otettava huomioon sen periaateluonteisuus. Rahoitusperiaatteen tulkin-
nan kannalta keskeisen Euroopan paikallisen itsehallinnon peruskirjan 9 (1) artiklassa todetaan
paikallisviranomaisten olevan oikeutettuja riittaviin taloudellisiin voimavaroihin "kansallisen ta-
louspolitiikan rajoissa”. Tama reunaehto mahdollistaa esimerkiksi kuntien menojen vahentami-
sen valtion toimin (esimerkiksi valtionosuusleikkauksin), mikali kansallinen talouspolitiikka vaa-
tii.”> Myos perustuslakivaliokunta on katsonut, etta lainsaatajalla on varsin laaja harkintamargi-
naali saadettdessa leikkauksia valtionosuusjarjestelmaan silloinkin, kun niilld on merkittavia vai-
kutuksia yksittaisten kuntien valtionosuuksiin.”

Kustannusten kattamisen periaate

Vesihuoltotoiminnan rahoittamista maarittaa olennaisesti EU-oikeudesta johtuva, vesihuol-
tolain 18 8:aan sisaltyva kustannusten kattamisen periaate. Kustannusten kattamisen periaat-
teen taustalla olevan vesipuitedirektiivin (2000/60/EY, VPPD) 9.1 artiklan mukaan jasenvaltioi-
den on huomioitava vesipalveluista aiheutuvien kustannusten kattamisen periaate mukaan lu-
kien ymparisto- ja luonnonvarakustannukset huomioiden tallin direktiivin mukainen taloudel-
linen analyysi seka pilaaja maksaa -periaate. Veden kayton eri sektorien jaoteltuina ainakin te-
ollisuuteen, kotitalouksiin ja maatalouteen tulisi osallistua riittavasti kustannusten kattamiseen.
Riittavyyden arvioinnissa jasenvaltiot voivat ottaa huomioon kustannusten kattamisen sosiaa-
liset, ymparistoon kohdistuvat ja taloudelliset vaikutukset seka alueen maantieteelliset olot ja
ilmasto-olot.

Vesipuitedirektiivin kustannusten kattamisen ja veden hinnoittelun vaatimukset eivat kuiten-
kaan ole ehdottomia, vaan niista on mahdollista poiketa ja joustaa direktiivin 9.1 ja 9.4 artiklojen
nojalla. Vesipuitedirektiivin 9.1 artiklan 3 alakohdan mukaan jasenvaltiot voivat ottaa kustan-
nusten kattamisessa huomioon niiden sosiaaliset, ymparistdon kohdistuvat ja taloudelliset vai-
kutukset samoin kuin kyseisen alueen tai alueiden maantieteelliset olot ja ilmasto-olot. Tassa
on kyse kustannusten kattamisen periaatteesta joustamisesta.’’

Vesipuitedirektiivin 9.4 artiklan perusteella puolestaan jasenvaltio voi direktiivia rikkomatta
paattaa jattaa soveltamatta veden hinnoittelua ja eri sektorien osallistumista kustannusten kat-
tamiseen koskevia periaatteita, jos se on vakiintuneen kaytdnndn mukaista eika vaaranna

/> Ryynanen - Telakivi 2006, s. 107.
76 Ks. esim. PeVL 15/2020 vp, s. 6.
77 Belinskij 2015b, s. 398.
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direktiivin tarkoitusta ja sen tavoitteiden saavuttamista. Tassa on kyse varsinaisesta periaat-
teesta poikkeamisesta. Poikkeaminen tulee perustella vesienhoitosuunnitelmassa.’

Poikkeamisen ja joustamisen raja ei ole yksiselitteinen, mutta VPPD 9.1 artiklan joustamisen
nojalla voidaan perustella esimerkiksi vesihuollon tukemista. Poikkeamisen osalta EU:n on tul-
kittu jattaneen asiassa laajaa harkintavaltaa jasenvaltioille, silla kyseessa on puitedirektiivi, joka
ei edellyta jasenvaltioiden vesialan lainsaadantdjen taydellista yhdenmukaistamista. VPPD 9.4
artiklan poikkeusmahdollisuutta on luonnehdittu myos Irlanti-poikkeukseksi, koska sen on tul-
kittu mahdollistavan erityisesti Irlannin kotitalouksien ilmaisen vesihuollon jatkamisen.”

Vesihuoltolain 18 8:n 1 momentin mukaan vesihuollon ja huleveden viemaréinnin maksujen
on oltava sellaiset, etta pitkalla aikavalilld voidaan kattaa vesihuoltolaitoksen uus- ja korjausin-
vestoinnit seka kustannukset. Toisaalta 2 momentin mukaan maksujen tulisi olla kohtuulliset ja
tasapuoliset ja niiden tulisi edistaa esimerkiksi veden saastavaista kayttoa ja jateveden maaran
vahentamista. 18 8:n 3 momentin mukaan vesihuoltoa voidaan myos tukea kunnan, valtion ja
EU:n varoista ja tuki on huomioitava 1 momentin mukaisesti kustannuksia katettaessa. Momen-
tin nojalla vesihuollon toiminnan rahoittaminen on myds kansallisen oikeuden mukaan mah-
dollista muilla keinoin kuin itse toiminnasta saaduilla tuloilla.

Huomioiden vesipuitedirektiivin edella kasitelty tulkinta, ei kustannusten kattamisen periaa-
tetta voida pitaa ehdottomana. Sita ei voida siis valttamatta pitaa taydellisena esteena rahoi-
tusvastuun muodostumiselle. Jos kustannusten kattamisen periaatetta tarkastellaan kunnan
velvoitteiden ja niille osoitettujen taloudellisten voimavarojen nakokulmasta, voidaan kustan-
nusten kattamisen periaatteen sinansa tulkita toteuttavan rahoitusperiaatetta. Tata voidaan
perustella silla, ettd lainsdadanndlla maaritellyn kustannusten kattamisen periaatteen toteutu-
essa taydellisesti ei kunnalle tulisi syntya ylimaaraisia taloudellisia velvoitteita, joita toiminnasta
saaduilla tuloilla ei voitaisi kattaa. Toisaalta vesihuoltolaissa edellytetdan myds maksujen koh-
tuullisuutta ja tasapuolisuutta. Lisaksi rahoitusperiaate edellyttaa tosiasiallisten edellytysten ar-
viointia.

Rahoitusvastuun arviointia

Viime kadessa vesihuoltolaitosten (ja vesihuoltotoimintojen) kunnallisesta omistamisvelvol-
lisuudesta saataminen kytkeytyy saantelyn taustalla oleviin perus- ja ihmisoikeusulottuvuuksiin
ja naiden oikeuksien turvaamiseen. Merkitysta on erityisesti silla, ettei vesihuoltolain merkitta-
via perus- ja ihmisoikeuskytkentoja ole aikaisemmin keskeisesti huomioitu saantelyn tasolla.
Nain ollen tassa yhteydessa on syyta kiinnittaa erityistd huomiota perus- ja ihmisoikeuksien
toteuttamisvastuuseen ja taman vastuun jakautumiseen valtion ja kuntien valilla. Ottaen huo-
mioon etenkin, etta valtio on kansainvalisten ihmisoikeussopimusten velvoittama taho, on vah-
vasti perusteltua tarkastella myds valtion taloudellisen vastuun muodostumista vesihuollon
osalta. Kuten todettua, myods perustuslakivaliokunta on linjannut, ettd perustuslaillisilla

78 Belinskij 2015b, s. 398.
79 Belinskij 2015b, s. 398-399. Direktiivien vaikutuksista jasenvaltioiden lainsaadantoon, ks. Ojanen
2016, s. 45-47.
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toimeksiannoilla on merkitysta etenkin lainsaatajan toiminnassa ja ne on huomioitava myos
budjettivaltaa kaytettdessa.®

Erityisesti pienten vesihuoltolaitosten kohdalla ongelmana on usein, ettd laitoksen perimat
maksut eivat riita kattamaan toiminnan kustannuksia. Pienet kunnat ovatkin joutuneet tuke-
maan kunnallisen vesihuoltolaitoksen toimintaa subventoimalla niita omista varoistaan.?' Vuo-
den 2020 selvityksen mukaan kokonaisuudessaan vesihuollon vuotuisen investointitarpeen to-
detaan lahes kaksinkertaistuvan seuraavan 20 vuoden aikana ja kasvun ennustetaan jatkuvan
vield tarkastelujakson jalkeenkin. Selvityksen perusteella pienempien vesihuoltolaitosten inves-
tointitarpeet ovat niiden tulovirtaan suhteutettuna merkittavasti korkeammat kuin suurempien
vesihuoltolaitosten.®? Pienten kuntien vesihuoltolaitosten taloudellista tilannetta tulee hanka-
loittamaan entisestaan etenkin ennustettu vaeston lisaantyva keskittyminen ja tasta seuraava
pienten laitosten asiakasmaarien supistuminen. Osa pienten muuttotappiokuntien alueista tu-
lee autioitumaan vaestdon keskittymisen seurauksena. Autioitumisesta aiheutuvat haasteet
kunnallistekniikan kustannusten kattamiseen ovat jo havaittavissa.® Investointivajeen kattami-
nen aiheuttaa merkittavaa painetta nostaa vesihuollon maksuja. Mikali tarvittavia investointeja
ei tehda, voi tama johtaa erilaisiin ongelmiin esimerkiksi vesihuollon palveluiden laadussa. Tata
voidaan pitaa perus- ja ihmisoikeusnakodkulmasta hyvin ongelmallisena.

Tavoiteltavan saantelyn yksityiskohtaisia taloudellisia vaikutuksia ei ole mahdollista arvioida
tassa yhteydessa. Voidaan todeta, ettd merkittava osa vesihuoltolaitoksista on jo nykyiselldan
kuntien omistuksessa.®* Nain ollen varsinaisia taloudellisia vaikutuksia omistamisvelvollisuu-
delle ei valttamatta ole osoitettavissa. Se, millaisia toimenpiteita saantely kunnilta edellyttaa
omistusjarjestelyiden suhteen, riippuu kuitenkin keskeisesti siita, millaiseen saantelyvaihtoeh-
toon lopulta paadytaan. Vaikutukset voivat myds vaihdella olennaisesti kuntakohtaisesti. Edella
esitetyt tulkinnalliset lahtokohdat puoltavat kuitenkin mahdollisuutta tarkastella rahoitusvas-
tuuta myds laajemmin kuin vain kuntien omistamisvelvollisuudesta mahdollisesti syntyvien
kustannusten osalta.

Rahoitusvastuun tarkastelu ei kytkeydykaan ainoastaan kasilla olevaan saantelyn muutok-
seen eli kuntien velvoittamiseen vesihuoltolaitosten ja/tai -infrastruktuurin omistamiseen, vaan
kyse on vesihuoltolain laajemmista perus- ja ihmisoikeuskytkennoista, joita ei ole aiemmin
otettu kattavasti huomioon. Onkin perusteltua arvioida tassa yhteydessa rahoitusvastuun muo-
dostumista koko vesihuoltolain julkista valtaa koskevien velvoitteiden osalta. Vaikkakin julkisen
vallan perus- ja ihmisoikeuksien turvaamisvastuu jakautuu valtion ja kuntien kesken, voidaan
viimekatisen vastuun katsoa olevan valtiolla. N&in ollen perus- ja ihmisoikeuksien

80 peVL 19/2016 vp, s. 2; PeVL 32/2014 vp, s. 2; PeVM 25/1994 vp, s. 3, 6.

81 Ks. esim. MMM 2010:6, s. 37; Kuntaliitto 2007, s. 21.

82 Kuulas - Renko - Kuivamaki 2020, s. 76.

8 Kuulas - Renko - Kuivamaki 2020, s. 23.

84 MmVM 11/2021 vp, s. 5.: "Asiakasmaarilla mitattuna yli 90 prosenttia Suomen laitosmaisesta vesi-
huollosta on julkisessa eli kuntien omistuksessa. Loppua alle 10 prosenttia hoitavat Iahinna haja-asu-
tusalueilla toimivat, asiakkaidensa omistamat ja hallinnoimat vesiosuuskunnat.”
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turvaamisvelvoite ja velvoitteeseen yhdistyva valtion viimekatinen vastuu puoltavat jonkinas-
teisen rahoitusvastuun syntymista vesihuoltolain merkittavat perus- ja ihmisoikeuskytkennat
huomioiden - tata vaihtoehtoa ei voida sulkea arvioinnin ulkopuolelle. Valtion viimekatinen vas-
tuu perus- ja ihmisoikeuksien turvaamisesta ja ennen kaikkea edella kasitellyt juomaveden
saantiin, laatuun ja saavutettavuuteen liittyvat kysymykset taytyy huomioida vesihuoltolakia
uudistettaessa ja kuntien jarjestamisvastuuta arvioitaessa. Nama nakokohdat edellyttavat en-
nen kaikkea rahoitusvastuun huolellista arviointia. Kustannusten kattamisen periaate sailyisi
kuitenkin vesihuollon ensisijaisena rahoituskeinona siinakin tapauksessa, etta valtio osallistuisi
vesihuollon rahoittamiseen. Kustannusvastuun jakautumisen kannalta merkittavana voitaisiin
pitaa valtion viimekatista vastuuta perus- ja ihmisoikeuksien ja sita kautta palvelujen riittavasta
toteutumisesta (vrt. PL 19.3 § riittavat sosiaali- ja terveyspalvelut).

Etenkin vesihuollon investointien rahoittaminen ja siihen liittyvat haasteet ovat edelleen
merkittava ongelma turvallisten ja laadukkaiden vesihuoltopalveluiden takaamisen nakdkul-
masta ja nain ollen voivat pitkalla aikavalilla vaikuttaa myds yksilon perus- ja ihmisoikeuksiin
talousveden saatavuuden ja laadun nakdkulmasta. Tata ei voida pitaa perus- ja ihmisoikeuksien
kannalta kestavana tilanteena. Nama seikat huomioiden on vahvasti perusteltua tarkastella eri-
laisia keinoja rahoitusongelmien ratkaisemiseksi.

6. VESIHUOLTOTOIMINNOT KUNNAN JARJESTAMISVASTUUN
ALAAN KUULUVANA TEHTAVAKOKONAISUUTENA

Mita tulee tarkoittaa vesilaitoksella ja erityisesti vesihuoltotoiminnoilla kunnan (laki-
sadteisen) jarjestamisvastuun alaan kuuluvana tehtiavakokonaisuutena (KuntalL 8 §)?
Kyse on ennen muuta vesihuoltotoimintojen oikeudellisen sisallon ja tédhan kytkeytyvan
toiminnan toteuttamisvastuun maarittelysta julkisen vallan tehtdvana. Voidaan, ja
my®és tulee, kysya, mitka ovat taman vastuun perustuslailliset rajat?

Tassa yhteydessa on syyta selventad, mita julkisella tehtavalla tarkoitetaan. Julkisella tehta-
valla viitataan yleisesti julkisiin hallinto- ja palvelutehtaviin. Julkisen tehtavan hoitaminen ei valt-
tamatta sisalla toimivaltaa julkisen vallan kayttéon. Julkisella tehtavalla tarkoitetaan yleensa sa-
maa kuin perustuslain 124 8:ssa julkisilla hallintotehtavilla. Julkisten tehtavien ala on kuitenkin
jossain maarin laajempi kuin julkisten hallintotehtavien. Julkisina tehtavina pidetaan myds yksi-
tyisten toimijoiden hoitamia lakisaateisia palveluita.®®

Julkinen palvelu voidaan puolestaan madritella julkisyhteison tarjoamaksi palveluksi. Suurin
osa julkisista palveluista on maaritelty lainsaadanndlla. Julkishallinto voi olla lakisaateisesti vel-
vollinen jarjestamaan tai tuottamaan julkinen palvelu tai vastaamaan sen saamisesta.®

85 Maenpaa 2021.
86 Maenpaa 2021.
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Nykytila

Tarkastellaan seuraavaksi, millainen tehtavakokonaisuus kunnan jarjestamisvastuulle vesi-
huollossa kuuluu. Tassa pyritaan siis hahmottamaan vesihuoltoa julkisena tehtavana, jonka jar-
jestaminen kuuluu kunnan tehtaviin. Pyrkimyksena on eritelld jarjestamisen ja tuottamisen vas-
tuita ja tunnistaa julkisen vallan keskeisin rooli toimintojen kannalta. Tama edellyttaa myads ve-
sihuoltotoimintojen jarjestamisen ja toteuttamisen vastuun perustuslaillisten rajojen tarkaste-
lua. Tarkasteltavassa tehtavakokonaisuudessa on kyse kuntalain 7 8:n mukaisesti kunnalle erik-
seen laissa saadetyista tehtavista. Nain ollen kokonaisuutta tulkitaan kuntalain 8 8:n mukaisen
jarjestamisvastuun kautta.

Kunnan jarjestamisvastuuta voidaan hahmottaa ensinnakin tarkastelemalla kunnan tehtavia
suhteessa muihin vesihuollon toimijoihin. Keskeisimmat vesihuollon toimijat vesihuoltolaissa
ovat kunta, vesihuoltolaitos ja kiinteistdn omistaja tai haltija. Kunnan vastuulla on vesihuollon
yleinen kehittaminen ja jarjestaminen alueellaan (VHL 5-8 8), vesihuoltolaitos huolehtii vesi-
huoltopalveluista toiminta-alueella, jonka kunta on sille hyvaksynyt (VHL 9 8) ja kiinteiston omis-
taja tai haltija on lahtdkohtaisesti vastuussa kiinteistonsa vesihuollosta (VHL 6 8). Kunnan ja
vesihuoltolaitoksen roolit ovat kuitenkin vesihuoltolaissa itsenaisia riippumatta siita, omistaako
kunta laitoksen.?” Roolien valille onkin haluttu tehda selkea rajanveto niin, ettei kunnan tehtavia
voi kasittaa suoraan laitoksen tehtaviksi. Rajanvedolla on pyritty valttamaan esimerkiksi sita,
ettd laitosten toiminta-alueiden ulkopuoliset alueet jaisivat vesihuollon kehittamisen suhteen
katveeseen.®

Kunnan vastuu vesihuollon jarjestamisesta maaritelldaan vesihuoltolain 6 8:n 2 momentissa
seuraavasti: "Jos suurehkon asukasjoukon tarve taikka terveydelliset tai ymparistonsuojelulliset
syyt sita vaativat, kunnan tulee huolehtia siita, etta ryhdytaan toimenpiteisiin tarvetta vastaavan
vesihuoltolaitoksen perustamiseksi, vesihuoltolaitoksen toiminta-alueen laajentamiseksi tai
muun tarpeellisen vesihuollon palvelun saatavuuden turvaamiseksi.” Kunnalle jaa harkintavalta
paattaa VHL 7 8:n asettamissa rajoissa, milla tavoin se huolehtii siita, etta mainittuihin toimen-
piteisiin vesihuollon jarjestamiseksi ryhdytdan VHL 6.2 8:n tarkoittamassa tilanteessa.®® VHL 7
8:n mukaan kunnan alueella vesihuoltolaitosten toiminta-alueiden tulee kattaa alueet, joilla
kiinteistdjen liittaminen vesihuoltolaitoksen vesijohtoon tai jatevesiviemariin on tarpeen toteu-
tuneen tai suunnitellun yhdyskuntakehityksen vuoksi. Mikali kysymys ei ole VHL 7 8:ssa tarkoi-
tetusta alueesta, kunta voi vesihuoltolaitoksen toiminta-alueen laajentamisen tai vesihuoltolai-
toksen perustamisen sijaan myos edesauttaa sellaisiin toimenpiteisiin ryhtymistg, joilla turva-
taan vesihuollon palvelujen saatavuus muilla kiinteistokohtaisilla tai usean kiinteiston yhteisilla
ratkaisuilla.®®

87 Belinskij 2015a, s. 10.
88 Ks. Kaatra 2001, s. 22.
89 HE 85/2000 vp, s. 26.
% HE 85/2000 vp, s. 26.
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Kiinteistdon omistaja tai haltija on ensisijaisesti vastuussa kiinteistdonsa vesihuollosta (VHL 6
8). Kunnan jarjestamisvastuu ei vaikuta tahan velvollisuuteen, vaan kunnan jarjestamisvastuuta
koskeva saannos tulee sovellettavaksi tilanteissa, joissa kiinteistdjen itsensa jarjestama vesi-
huolto katsotaan lain tavoitteiden toteuttamisen kannalta riittémattémaksi ja tarvitaan vesi-
huollon palveluja tukemaan kiinteistokohtaista vesihuoltoa. Tassakaan tilanteessa VHL 6.2 8 ei
edellyta, etta kunta huolehtisi itse varsinaisesta vesihuoltolaitostoiminnasta tai muusta vesi-
huollon palvelujen tuottamisesta. Jarjestamisvastuu edellyttda kunnan huolehtivan ainoastaan
siitd, etta alueella on lain tavoitteiden toteuttamisen kannalta riittava vesihuollon palvelujen
tarjonta.”’

Kunnan on kehittadmis- ja jarjestamisvastuunsa perusteella vastattava tietyista ydintoimin-
noista, joihin kuuluvat vesihuoltolain nojalla vesihuoltolaitostoiminnan pitkan tahtaimen stra-
teginen suunnittelu (VHL 5 8) ja suurinvestointien tarvesuunnittelu (VHL 6-8 8). Kunnan jarjes-
tamisvastuu rajoittuu vesihuolto- ja kuntalain perusteella naihin ehdottomiin ydintoimintoihin,
eika kunnalla ole velvollisuutta esimerkiksi omistaa vesihuoltolaitoksia ja -infrastruktuuria.
Kunta voi myds maarittaa toiminta-alueen yksityisesti omistettavalle vesihuoltolaitokselle.®?

Voimassa olevan vesihuoltolain 3 8:n maaritelman mukaan vesihuoltolaitoksella tarkoitetaan
laitosta, joka huolehtii yhdyskunnan vesihuollosta kunnan hyvaksymalla toiminta-alueella. Ve-
sihuoltolain 9 8:n mukaan vesihuoltolaitos huolehtii toiminta-alueellaan vesihuollosta yhdys-
kuntakehityksen tarpeita vastaavasti 8 8:ssa tarkoitetun toiminta-alueen hyvaksymispaatoksen
mukaisesti. Huolehtimisella tarkoitetaan saannoksessa talousveden jakeluverkoston seka vie-
mariverkostojen rakentamista ja yllapitamista samoin kuin talousveden toimittamista ja jateve-
den poisjohtamista ja kasittelya seka naihin liittyvia tehtavia. Huolehtimisvelvollisuuden laajuus
maaraytyy 8 §n mukaisesti toiminta-alueen hyvaksymispaatoksessa.” Perusoikeusnakokul-
masta toiminta-aluepaatdos myos maarittaa yksildiden oikeutta talousveden saatavuuteen ja
sita, miten oikeus toteutuu.

Kun tarkastellaan vesihuoltolaitosta kunnan jarjestdmisvastuun ndkékulmasta, voidaan silla
tarkoittaa vesihuollon jarjestamisyksikk6&® ja palveluntuottajaa®, joka huolehtii vedenotosta,
talousveden jakelusta seka jateveden viemardinnista ja puhdistuksesta eli vesihuollon palve-
luista, joiden jarjestamisesta kunta on vastuussa.

Saantelyn muutos

Nykyisen jarjestamisvastuun ldhtokohtiin peilaten voidaan ensinnakin todeta, ettei kunnan
velvollisuus omistaa vesihuoltolaitokset muuttaisi jarjestamisvastuun yleisia lahtékohtia. Kun-
nalla voidaan edelleen katsoa sailyvan harkintavaltaa sen suhteen, milla tavoin vaadittuihin toi-
menpiteisiin vesihuollon jarjestamiseksi ryhdytaan, joten esimerkiksi kiinteistokohtaisia

91 HE 85/2000 vp, s. 26.

92 Belinskij 2010, s. 310; Gustafsson 2014, s. 255.
93 HE 85/2000 vp, s. 28.
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ratkaisuja voidaan edelleen pitad mahdollisina. Vastuu vesihuoltolaitosten omistamisesta ei
myoskaan tarkoita vastuuta vesihuoltopalvelujen tuottamisesta eli vesihuoltolain 9 §:n mukai-
nen vesihuollosta huolehtiminen ei siirtyisi kunnan vastuulle. Mikali myés tuottamisvastuu ha-
luttaisiin maaritella kunnalle, olisi tasta saadettava erikseen.®® Kunnan jarjestamisvastuun kes-
keisimpana osana voidaan edelleen pitaa vastuuta siita, etta alueella on lain tavoitteiden to-
teuttamisen kannalta riittava vesihuoltopalveluiden tarjonta.

Edellytys vesihuoltolaitosten kunnallisesta omistuksesta ja taysin yksityisen omistuksen sul-
keminen pois vesiosuuskuntia lukuun ottamatta tarkoittaisi kaytanndssa sita, ettei kunta voi
vahvistaa toiminta-aluetta yksityisomisteiselle vesihuoltolaitokselle eika se voi myyda omista-
maansa vesihuoltolaitosta. Lakisaateinen omistamisvelvollisuus laajentaa kunnan VHL 6.2 8:n
mukaista jarjestamisvastuuta koskemaan myods perustettavien vesihuoltolaitosten omista-
mista, mutta tama ei itsessaan vaikuta kunnan ja vesihuoltolaitoksen lakisaateisten roolien eril-
lisyyteen. Edelleen vastuiden jakoa voidaan pitaa tarkoituksenmukaisena, silla kunnan vastuu
on vesihuoltolaitoksen toiminta-alueeseen rajoittuvaa vastuuta laajempi.

Laitoksen omistajana toimiessaan kunta on samassa asemassa kuin yksityisoikeudellinen
omistaja. Talléin kunta omistajan ominaisuudessa pitkalti maarittelee vesihuollon palvelutason
ja ohjaa laitoksen taloudellisia toimintaedellytyksia (tehokas toiminta ja investointien rahoi-
tus).”” Kunnan kayttama paatosvalta riippuu osin vesihuoltolaitoksen organisointimuodosta.

Kuntalain mukaiseen jarjestamisvastuun (8 8) ja palvelujen tuottamisen (9 8) erotteluun pa-
laten voidaan todeta, etta saantelyn muutos sulkee pois mahdollisuuden tuottaa palvelu anta-
malla se kokonaan yksityisomisteisen vesihuoltolaitoksen huolehdittavaksi, silla saantelyn
muutos kaytannossa edellyttaa, etta kunnan jarjestamasta vesihuollosta huolehtivat vain kun-
nan (enemmistd)omistuksessa olevat laitokset. Sen sijaan omistuksen sadilyessa kunnalla vesi-
huoltotoimintojen laajamittainenkin ulkoistaminen olisi my6ds jatkossa mahdollista. Ulkoista-
mista kasitelldaan lahemmin jaljempana.

Kunnan jarjestamisvastuu merkitsee viimekatista vastuuta siita, ettd asukkailla on saatavil-
laan riittavat vesihuoltopalvelut, eikd kunnalla ole mahdollisuutta vetaytya tasta vastuusta esi-
merkiksi kuntatalouden ongelmien vuoksi. Sosiaalisten perusoikeuksien toteuttamisessa kun-
taa ohjaavat toimeksiantovaikutus ja heikennyskieltovaikutus.’® Toimeksiantovaikutus tarkoit-
taa kunnan kohdalla esimerkiksi taloudellisten voimavarojen kohdentamista (talousarvio) ja ta-
man kaantopuolena on heikennyskieltovaikutus, jonka perusteella voidaan lahtdkohtaisesti
jopa tulkita kaikki heikennykset saavutettuun tasoon kiellettyind. Taman tulkintalinjan mukaan
kunnan jarjestaman vesihuollon palvelun tason heikentdminen saavutetusta tasosta

% Taman vaihtoehdon nostaa esiin esimerkiksi Silfverberg (2020, s. 39.): "Vesihuollon pelikenttaa voisi
selkeyttda myds lainsaddanndlla. Yksi vaihtoehto on maéaritelld vesihuoltopalvelut (muut kuin osuus-
kuntien tuottamat) kunnan tai kuntaomisteisten yhtididen tuottamaksi palveluksi, kuten Hollannissa ja
Norjassa on tehty. Selkeasti rajattujen toimintojen ulkoistaminen olisi talléinkin mahdollista.”

97 Gustafsson 2014, s. 274.

%8 On kuitenkin syyta suhtautua heikennyskieltovaikutuksen tulkintaan varauksellisesti, silla periaate on
tutkijoiden keskuudessa kiistanalainen. Ks. esim. Rautiainen 2013, s. 261-283.
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esimerkiksi toiminta-alueen supistamisen kautta voisi olla ongelmallinen perus- ja ihmisoikeus-
nakdkulmasta.

Julkinen hallintotehtava voidaan PL 124 8:n mukaan antaa muulle kuin viranomaiselle vain
lailla tai lain nojalla ja se ei saa vaarantaa perusoikeuksia, oikeusturvaa tai muita hyvan hallin-
non vaatimuksia. Téma noudattaa ajatusta organisaationeutraaliudesta: jokaiselle turvattujen
oikeuksien toteutuminen ei saa heikentya ulkoistettaessa. Perustuslain edellytysten tulkitaan
merkitsevan, etta yksityiselta voidaan hankkia ainoastaan palveluja, jotka eivat kytkeydy julki-
sen vallan kayttoon tai julkisen hallintotehtavan hoitamiseen ja jotka eivat nadin ollen ole kunnan
viranomaistehtavia, ellei laissa toisin saadeta. Kunnan viranomaiselle kuuluvaa toimivaltaa vi-
ranomaisen on siis ensisijaisesti itse kaytettava ja julkisten tehtavien antamista muille kuin vi-
ranomaiselle on aina pidettava poikkeuksena.”

Kunnan erityisaseman perustana kunnallisten palvelujen jarjestamisessa ja tuottamisessa
ovat julkisen vallan kayttd, perusoikeuksien toteuttaminen seka kunnallisen demokratian tur-
vaaminen ja edistaminen. Julkisen vallan kaytdssa on kyse julkisyhteisdjen ja niiden jasenten
oikeuksien maarittelemisesta, tdsmentamisesta ja suojaamisesta. Julkisen vallan kayton rajaa-
misessa viranomaisille onkin kyse taman vallankaytdn saattamisesta virkavastuun piiriin.

Kunnan vesihuoltolain mukaisissa tehtavissa (vesihuollon kehittaminen, jarjestaminen, toi-
minta-alueen hyvaksyminen) on kyse julkisoikeudellisesta paatoksenteosta, josta voi vastata ai-
noastaan viranomainen. Kyseisiin tehtaviin liittyy myos julkisen vallan kayttoon liittyvaa yksilon
oikeuksia koskevaa paatoksentekoa esimerkiksi toiminta-aluepaatoksen muodossa. Perusoi-
keuksien kannalta ylipaataan merkittava on kunnan rooli vesihuollon palvelun riittavyyden vii-
mekatisena turvaajana. Vesihuoltolaitokselle ei puolestaan ole osoitettu vesihuoltolaissa viran-
omaistehtavia, ja vesihuoltolaitoksen ja asiakkaan valinen suhde on yksityisoikeudellinen.

7. OMISTAMISVELVOLLISUUDESTA JA ETUOSTO-OIKEUDESTA
SAATAMINEN SEKA VESIHUOLTOTOIMINTOJEN ULKOISTA-
MINEN

Voidaanko ja millaisissa perustuslaillisissa rajoissa kunta tai mahdollinen muu kunnalli-
nen yhteiso velvoittaa omistamaan vesihuoltolaitos ja/tai vesihuoltotoiminnat kunnal-
lisena omana toimintana? Entd miten kunnalle tai muulle kunnalliselle yhteisélle voi-
daan saataa etuosto-oikeus niissa tilanteissa, joissa vesiosuuskunta harkitsee vesihuol-
totoimintojensa myyntia yksityiselle? Lisdksi selvitetadan mita vesihuoltotoimintoja ja
millaisissa oikeudellisissa puitteissa kunta voi ulkoistaa?

% HE 268/2014 vp, s. 140-141; PeVM 48/2005 vp, s. 3.
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Velvoittaminen vesihuoltolaitoksen ja/tai vesihuoltotoimintojen omistamiseen kunnal-
lisena omana toimintana

Esineoikeudessa vakiintuneen tulkinnan mukaan omaisuuden kasite muodostetaan oikeuk-
sien tasolla. Tama tarkoittaa sita, etta omaisuus koostuu varallisuusoikeuksista, jotka puoles-
taan luetaan joko kiinteaksi tai irtaimeksi omaisuudeksi.'®

Omistaminen ei ole kunnan perustehtava, vaan se on ymmarrettava valineena palvelujen
jarjestamiseksi tai tuottamiseksi. Omistajuuden rooli vaihtelee palveluiden luonteen mukaan -
tekniset rakenteet ja toimitilat ovat esimerkiksi sosiaali- ja terveyspalvelujen kohdalla luonteel-
taan toiminnan tukipalveluja, kun taas teknisen toimen osalta aineelliseen omaisuuteen liitty-
vaa omistajaroolia voidaan pitaa nimenomaan ydinpalveluna. Teknisen toiminnan toimialueilla
toiminnan jarjestamisen mahdollistuessa taloudellista itsendisyytta omaavien liikelaitosten ja
yhtididen kautta, nousevat omistajuuden ja omistajapolitiikan kysymykset seka yksityisen ja jul-
kisen omistuksen rooli keskeisesti esiin juuri nailla toimialoilla.™’

Perusrakennetta voidaan lahestya kahdesta suunnasta: omaisuusnakokulmasta fyysisena
ymparistong, rakenteina ja varallisuutena tai omistuksena seka toiminta- ja palvelunakokul-
masta naihin fyysisiin elementteihin liittyvina yllapito-, hoito- ja palvelujarjestelming.’® Tata
mukaillen vesihuoltoa voidaan tarkastella omaisuusnakokulmasta verkostojen ja laitosten
kautta ja toisaalta palvelunakdkulmasta niihin sidottuna vesihuollon palveluna.

Kunnan tai muun kunnallisen yhteison velvoittaminen vesihuoltolaitoksen ja/tai vesihuolto-
toiminnan omistamiseen kaytanndssa rajoittaa kunnalle sen itsehallinnon nojalla kuuluvaa oi-
keutta paattaa jarjestamisvastuuseen kuuluvan tehtavansa hoitamistavasta. Velvoite myos es-
taa kuntaa myymasta vesihuolto-omaisuuttaan yksityiselle taholle. Saantelylla siis osin puutu-
taan kunnan oikeuteen paattaa hallinnostaan ja taloudestaan.

Kunnan erityistoimialan saantely toteuttaa hyvinvointivaltioajattelua antaen lainsaatajalle
mahdollisuuden asettaa kunnalle yhteiskunnallisten tarpeiden kulloinkin vaatimia uusia tehta-
via.'® Kuntien toiminta ja kunnille annettavat yhteiskunnalliset palvelutehtavat ovat suurilta
osin perus- ja ihmisoikeuksien toteuttamista. Nain ollen yhteiskunnallisen tarpeen tai perusoi-
keuksien toteuttamiseen liittyvan tehtavan antaminen kunnalle on erityistoimialan nojalla 1ah-
tokohtaisesti perusteltavissa. Myos perustuslakivaliokunta on antanut erityistd painoarvoa
saantelylle esitettavissa oleville perusoikeuksien turvaamiseen liittyville painaville perusteille.’
Naihin perusteluihin voidaan yhdistaa myos tassa tavoiteltava saantely. Kuten aiemmin todet-
tua, kunnallisen itsehallinnon periaatteiden on kuitenkin toteuduttava myos erityistoimialaan
kuuluvien tehtdvien osalta. Palvelujen jarjestamisessa tulee voida huomioida paikalliset

100 Kartio - Salminen 2011.

107 Sjitonen - Anttiroiko 2012, s. 84-85.
102 Sjitonen - Anttiroiko 2012, s. 85.

103 HE 192/1994 vp, s. 6.

104 Ks, esim. PeVL 26/2017, s. 15.
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olosuhteet. Kyse on kunnalle itsehallintonsa nojalla kuuluvasta harkintavallasta tehtaviensa jar-
jestamisessa.

Kunnan (tai muun kunnallisen yhteisdn) velvoittamisen vesihuoltolaitoksen ja/tai vesihuolto-
toimintojen omistamiseen kunnallisena omana toimintana voisi siis katsoa olevan perustelta-
vissa ensinnakin aiemmin kasitellyilla keskeisilla perusoikeuskytkenndilla: erityisesti PL 7.1 § ja
PL 9.1 8 muodostama kokonaisuus, elaman perusedellytysten turvaaminen. Toisekseen velvoit-
tamisen perustelu yhteiskunnallisen tarpeen nojalla voisi hyvin perustua samankaltaiseen ar-
gumentointiin kuin Norjassa vuonna 2012 tehty lakimuutos, jonka perusteella vesihuollon inf-
rastruktuurin on nykyisin kuuluttava paikallishallinnolle. Lakimuutosta perusteltiin silla, etta
vesi- ja jatevesipalvelut ovat luonnollisia monopoleja, joiden laadun, turvallisuuden seka koh-
tuuhintaisuuden turvaamisen valttamaton edellytys pitkalla aikavalilla on julkinen omistus.'®

Nama lahtokohdat huomioiden taytyy kuitenkin arvioida viela, onko kunnallisen itsehallin-
non perustuslaillinen suoja este tamankaltaiselle saantelylle. Kunnallisen itsehallinnon perus-
tuslaillisen suojan keskeisimpana sisaltona voidaan pitaa sita, ettei kunnallisen itsehallinnon
ominaispiirteisiin voida puuttua tavalla, joka asiallisesti ottaen tekisi itsehallinnon merkitykset-
tomaksi.'® Jo hallitusmuodon voimassa ollessa vakiintuneen perustuslakivaliokunnan kaytan-
non mukaan perustuslainvoimaisesti suojattu kunnallinen itsehallinto merkitsee kuntalaisille
kuuluvaa oikeutta paattaa kuntansa hallinnosta ja taloudesta. Itsehallinto kattaa muun muassa
kuntalaisten oikeuden itse valitsemiinsa hallintoelimiin.’®” Vahintaankin naitd perustuslailla
suojattuja piirteita voidaan pitaa kunnallisen itsehallinnon ominaispiirteina. Lisaksi keskeiseksi
osaksi kunnan oikeutta paattaa taloudestaan voidaan tulkita kunnan oikeus paattda omaisuu-
destaan, kuten omaisuuden kayttamisesta ja omaisuuden luovuttamisesta.'®

Itsehallinnon perustuslaillista suojaa voidaan tulkita niin, etta lIahtokohtaisesti kunnallisen
itsehallinnon rajoittaminen ei ole sen perustuslaillisen suojan vastaista, mutta rajoitusta on ar-
vioitava ainakin sen laajuuden ja merkittavyyden kannalta. Tassa yhteydessa on siis arvioitava,
merkitseek6 omistamisvelvollisuudesta saataminen sellaista kunnallisen itsehallinnon heiken-
nysta, joka tekisi itsehallinnon merkityksettémaksi tai vaarantaisi kuntien mahdollisuudet paat-
taa itsendisesti taloudestaan ja hallinnostaan.

Perustuslakivaliokunnan kaytannoésta voidaan tassa yhteydessa nostaa esimerkiksi valiokun-
nan arvioima saantely, jolla oli myos vaikutuksia kunnan oikeuteen paattda omaisuudestaan,
kuten tassakin omistamisvelvollisuutta arvioitaessa. Valiokunta arvioi merkittavia omaisuusjar-
jestelyja, joissa kunnan omaisuutta oli tarkoitus siirtaa laajamittaisesti maakuntien hallintaan
tai omistukseen. Perustuslakivaliokunta totesi valtiosaantéoikeudellisen kysymyksenasettelun
palautuvan siihen, johtaako omaisuuden siirto kunnilta maakunnille sellaiseen kuntien talou-
dellisen itsehallinnon heikennykseen, joka vaarantaisi kuntien mahdollisuudet paattaa itsenai-
sesti taloudestaan ja siten myos omasta hallinnostaan. Valiokunta totesi, etteivat omaisuuden

195 Barnddk ym. 2018, s. 17.

106 Ks. esim. PeVL 17/2021 vp, s. 11; PeVL 20/2013 vp, s. 6.

197 PeVL 29/1992 vp, s. 9; PeVL 17/1994 vp, s. 31; PeVL 42/1996 vp, s. 1-2.
198 Ks. Tuori 2017, s. 15.
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siirtoon liittyvat jarjestelyt vaikuttaneet vaarantavan yleisesti kuntien kykya huolehtia taloudes-
taan itsehallinnon periaatteiden mukaisesti, joskin yksittaisiin kuntiin liittyviin riskeihin oli kiin-
nitettava huomiota. Valiokunta myos edellytti omaisuusjarjestelyihin kytkettavaa kunnan itse-
hallinnon turvaavaa kompensaatiosaantelya.'®

Tassa saantelyssa kyse oli kuntien velvoitteesta luopua omaisuudestaan, kun taas nyt kasilla
olevassa saantelyssa on kyse kunnan rajoitteesta luopua omaisuudestaan ja velvollisuus koh-
distuu omistamiseen. Tilanne eij siis ole taysin verrannollinen eikd esimerkiksi kompensaatio-
saantely tule kyseeseen. Voitaisiin kuitenkin perustuslakivaliokunnan lausunnon perusteella
tulkita, ettd mikali laajamittaisessa omaisuuden siirrossa ei ollut kyse kuntien taloudellisen it-
sehallinnon vaarantavasta saantelysta, ei myoskaan kunnan omaisuuden myynnin estamisessa
todenndkoisesti ole kyse tallaisesta saantelysta. Tassakin on syyta valiokunnan kannanoton
mukaisesti kiinnittaa huomiota yksittaisiin kuntiin liittyviin mahdollisiin riskeihin.

On kuitenkin huomioitava, ettd ehdottomaan omistamisvelvollisuuteen, joka ei mahdollista
lainkaan harkintavallan kayttdd, saattaisi liittya itsehallinnon kannalta ongelmallisia piirteita.
Mikali saantely sen sijaan mahdollistaa kunnille liikkumatilaa omistamisvelvollisuuden taytta-
misessa ja kunnilla sailyy itsehallintoon kuuluvaa paatosvaltaa, voidaan talldin saantelya pitaa
itsehallinnon periaatteet paremmin huomioivana ja itsehallintoon kohdistuvaa rajoitusta huo-
mattavasti lievempana. Tassa tulevat kysymykseen esimerkiksi Ruotsin ja Norjan saantelya vas-
taavat ratkaisut, jotka mahdollistavat omistusvelvollisuuden tayttamisen erilaisilla omistusjar-
jestelyilla. Liikkumatilaa sallivalla saantelylla voidaan selkeammin varmistaa, ettei saantelylla
puututa kunnallisen itsehallinnon ominaispiirteisiin ja ettei se nain ollen ole kunnallisen itse-
hallinnon perustuslaillisen suojan kannalta ongelmallinen.

Etuosto-oikeudesta saataminen

Etuosto-oikeuden mahdollisuuksia arvioitaessa on syyta hakea tulkintaa etuostolaista
(608/1977), johon kunnan yleinen etuosto-oikeus perustuu. Etuostolain 2 8:ssa etuosto-oikeus
maadritelldan kunnan oikeudeksi lunastaa myyty kiinteistd. Etuosto-oikeuden kayttamisella eli
etuostolla kunnasta tulee kiinteiston ostaja luovutuskirjassa ilmoitetun ostajan sijaan siina mai-
nituilla ehdoilla.

Viranomaisen katsotaan kayttavan julkista valtaa, kun se tekee yksityisen oikeuksiin tai vel-
vollisuuksiin valittdmasti vaikuttavan paatoksen tai antaa sitovia maarayksia. Nain ollen myds
etuosto-oikeuteen sisaltyy julkisen vallan kayttdg, silla etuosto-oikeudella puututaan seka kiin-
teistdn omistajan etta ostajan omistusoikeuteen. Myods paatdksella etuosto-oikeuden kaytta-
matta jattamisesta paatetaan jonkun edusta ja oikeudesta. Tasta puolestaan seuraa vaatimus
siita, ettd perustuslain 2.3 8:n lainalaisuusperiaatteen mukaisesti julkisen vallan kayton tulee
perustua lakiin. Lisaksi kaikessa julkisessa toiminnassa tulee noudattaa tarkoin lakia. Lainalai-
suusperiaatteesta seuraa siis, ettd viranomainen voi yhtaalta kayttaa julkista valtaa vain sille
laissa siihen maaritellyn toimivallan nojalla ja toisaalta viranomaisen toimivallan ja harkintaval-
lan kaytto on sidottu lakiin.

199 PeVL 26/2017 vp, s. 17-18; PeVL 17/2021 vp, s. 13-14.
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Mikali etuosto-oikeudesta saadetaan, on siis olennaista maaritella laissa kunnalle toimivalta
etuosto-oikeuden kayttamiseen ja perustuslain 2.3 8:n mukaisesti tama toimivalta on maaritel-
tava tasmallisesti. Jos kunnalle annetaan asiassa harkintavaltaa, on myods taman vallan kaytto-
perusteet maariteltava laissa. Toimivaltaa on syyta arvioida seka asiallisen, alueellisen, etta as-
teellisen toimivallan nakodkulmista. Asiallisen toimivallan nakdkulmasta keskeista on tasmalli-
nen ja tarkkarajainen maarittely, kuten myds perustuslain 2.3 § edellyttaa. Asiallisen toimivallan
yhteydessa voidaan arvioida myds mahdollisia toimivallan rajoituksia. Alueellisen toimivallan
kannalta arvioitavaksi voivat tulla mahdolliset tilanteet, joissa etuosto-oikeus ulottuu useam-
man kunnan alueelle. Asteellisen toimivallan kannalta arvioitavaksi voi tulla esimerkiksi se,
onko toimivaltaa mahdollista delegoida (esimerkiksi kunnanhallitukselta viranhaltijalle).'™

Perustuslakivaliokunnan tulkinnan mukaan etuosto-oikeuden kayttamisessa on omaisuu-
densuojan kannalta kyse verrattain vahaisesta puuttumisesta ostajan oikeusasemaan, silla os-
tajan nakdkulmasta on kyse siita, etta kaupan kohteena oleva kiinteistd jaa haneltd saamatta.
Lisaksi valiokunta on antanut omaisuudensuojan kannalta merkitysta sille, etta ostajalle korva-
taan hanelle aiheutuneet taloudelliset menetykset.'"

Sopimusvapauden nakdkulmasta perustuslakivaliokunta on todennut kunnan etuosto-oi-
keuden rajoittavan omistajan vapautta paattaa siita, kenelle omaisuutta luovutetaan, mika kuu-
luu omistajan maaraamisvaltaan. Tata rajoitusta on kuitenkin valiokunnan tulkinnassa pidetty
vahaisena. Valiokunta on my@s pitanyt myyjan varallisuusoikeudellista asemaa turvaavana seik-
kana sita, etta kunta on lain perusteella sidottu myyjan ja ostajan valilla alun perin sovittuihin
kauppaehtoihin. Lisaksi perustuslakivaliokunta on kiinnittanyt tulkinnassaan huomiota kunnan
etuosto-oikeuden taustalla olevaan painavaan yhteiskunnalliseen tarpeeseen. Nain ollen kun-
nan etuosto-oikeuteen perustuva saantely ei valiokunnan mukaan ollut ongelmallista myds-
kdan myyjan omaisuudensuojan kannalta.""? Tulkintojen perusteella voidaan siis kokoavasti to-
deta, ettei perustuslakivaliokunta ole pitanyt etuostosaantelya perustuslaillisesti ongelmalli-
sena.

Omistusoikeuden rajoittaminen tavallisella lailla on mahdollista, jos rajoitukset eivat loukkaa
omistajan oikeutta kayttda omaisuuttaan tavanomaisella tavalla. Rajoituksen laajuus riippuu
siita, kuinka voimakas ja pakottava yleinen etu on kyseessa. Merkitysta voidaan antaa myos
sille, miten rajoittamisesta seuraavat menetykset korvataan ja miten yksilon oikeusturva on jar-
jestetty asiassa.''® Rajoitettaessa omistusoikeutta tavallisella lainsdadannolla, tulisi asiaa joka

tapauksessa arvioida perusoikeuksien yleisten rajoitusedellytysten nakokulmasta.”"

110 Ks. Korte 2015, s. 9-19.
"1 PeVL 15/2005 vp, s. 2.
112 peVL 15/2005 vp, s. 2.
113 HE 309/1993 vp, s. 63.
114 PeVL 32/2010 vp, s. 4.
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Mita vesihuoltotoimintoja ja millaisissa oikeudellisissa puitteissa kunta voi ulkoistaa?

Yksityisten toimijoiden osallistumisaste julkiseen palvelutuotantoon voi vaihdella merkitta-
vasti toteuttamistavasta riippuen. Yleisesti ottaen ulkoistamisella voidaan kuitenkin viitata ti-
lanteisiin, joissa julkinen sektori edelleen ohjaa toimintaa, mutta kaytannon toteutuksesta vas-
taa yksityinen toimija.""

Kuntalain 9 8:n mukaisena palvelujen tuottamisena voidaan tarkoittaa ainoastaan sellaista
palvelujen tuottamista, johon ei sisélly ainakaan jarjestamisvastuuseen lukeutuvia vastuita.'®
Tama on huomioitava ulkoistamisen mahdollisuuksien arvioinnissa.

Perustuslain 124 §:n kannalta vesihuoltolaitoksen toimintojen ulkoistamisen mahdollisuuk-
sia voidaan pitaa sinansa selkeina, silla vesihuoltolaitokselle ei ole osoitettu viranomaistehtavia,
eika vesihuollosta huolehtiminen VHL 9 8:n mukaisesti sisalla julkisen vallan kayttoa. Nain ollen
vesihuoltolaitoksen operoinnin ulkoistamiselle ei ole osoitettavissa selkeita oikeudellisia esteita
perustuslain kannalta.

Vesihuollossa useimmiten omistajuutta ja paatéksentekoa lukuun ottamatta kaikkien mui-
den osa-alueiden (omaisuudenhallinta, urakointi, suunnittelu, hallinnon tuki, valvonta, nayt-
teenotto ja laboratoriopalvelut, laitosten ja verkostojen operointi seka huolto ja yllapito) on kat-
sottu sopivan ainakin osittain ulkoisesti tuotettaviksi.""” Teknisen toimen palveluiden ulkoista-
misille ei tyypillisesti olekaan juuri oikeudellisia tai hallinnollisia esteita."®

Mydskaan julkinen vesihuoltolaitosten omistus ei esta operoinnin ulkoistamista. Vesihuolto-
laitoksen kayttdtoiminnot voidaan ulkoistaa tarkoituksenmukaisina kokonaisuuksina niin kun-
nossapidon kuin saneeraustoiminnan osalta. Ulkoistamisen mahdollisuudet ovat moninaiset ja
laajimmillaan ulkoistaminen voi tarkoittaa taydellisena vesihuoltolaitoksena toimimista niin,
etta tuotantoteknologia on edelleen kunnan omistuksessa.'"

Mikali kysymys ei ole viranomaistehtavista tai julkisen vallan kdyttamisesta, tulevat harkin-
taan tarkoituksenmukaisuuden ja taloudellisuuden nakdkulmat. Naita nakokulmia tosin rajoit-
tavat aina palvelun sisaltéa ja laatua maarittavat sdannokset.'® Tarkoituksenmukaisuuden ja
taloudellisuuden arviointiin voidaan hakea lahtokohtia esimerkiksi ydin- ja tukitoimintojen hah-
mottamisesta. Hukka ja Katko (1999) jaottelevat vesihuoltolaitostoiminnan siihen liittyvien vas-
tuiden pohjalta ydin- ja tukitoimintoihin. Ydintoimintoihin lukeutuvat paavastuu investointien
rahoituksesta, laitoksen omistuksesta, pitkan aikavalin suunnittelusta ja kehitystyosta. Tukitoi-
mintoihin voivat kuulua esimerkiksi yksityiskohtainen suunnittelu, rakentaminen, laitetoimituk-
set, ajoneuvot ja koneet, korjaukset, tarkastustoiminta, yllapito, tiedon prosessointi, mittarilu-

enta, laboratoriopalvelut ja tutkimus. Suositeltavimpana julkisen ja yksityisen sektorin

115 Saastamoinen - Tuorila 2022, s. 26.
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yhteistydmallina kehittyneen yhteiskunnan vesihuollossa he pitavat mallia, jossa kuntien omis-
tamat laitokset vastaavat ydintoiminnoista ja ostavat yksityissektorilta kilpailuun perustuvia
palveluja.’' Ydintoimintojen sailyttdmista kunnan omistaman laitoksen kasissa voidaan pitaa
keskeisena demokratian, yksildiden perus- ja ihmisoikeuksien seka oikeusturvan turvaamisen
kannalta.'?

Kyseessa on kuitenkin vain yksi jaottelu, eika ydin- ja tukitoiminnoille ole yksiselitteista maa-
ritelmaa. On yleisesti ottaen mahdollista jakaa yksittaisia toimintoja karkeasti ja tapauskohtai-
sesti ydin- ja tukitoimintoihin sen perusteella, kuinka tiiviisti ne toteuttavat organisaation toi-
minta-ajatusta. Usein ulkoistamisvaihtoehtojen tarkastelun taustalla onkin organisaation ta-
voite siirtaa organisaation keskittymista tulevaisuudessa paaasiallisesti ydintoimintoihin ja -
osaamiseen ja jarjestaa toiminta-ajatusta tukevat toiminnot muilla tavoin. Tallainen kehitys
muuttaa myds henkiléston roolia itse toimintojen tuottamisesta niita tilaavaan ja valvovaan
suuntaan. Ulkoistamisessa on aina huomioitava riskien kartoittaminen, silla yksityiset yritykset
ottavat toiminnassaan kaupallisia riskeja ja niiden toimintaa ohjaa liiketoimintaosaaminen.??

Toisaalta arviointia voidaan tehda vertailemalla oman ja ulkoisen tuotannon etuja ja haas-
teita vesihuollossa. Oman tuotannon keskeisina hydtyina voidaan pitaa kontrollia ja riskienhal-
lintaa seka yhteiskunnallisten arvojen painottumista. Haasteita puolestaan ovat esimerkiksi
osaamisen yleisluonteisuus, hajautuneet resurssit seka pitkan aikavalin toimintaedellytysten
turvaaminen. Ulkoisen tuotannon keskeisiksi hyddyiksi voidaan tunnistaa muun muassa syval-
lisemmat resurssit, erikoistuneet toimijat seka kilpailu ja kehitys pitkalla aikavalilla. Ulkoisen
tuotannon haasteita puolestaan ovat esimerkiksi kontrollin varmistaminen, palvelumarkkinoi-
den kehittymattomyys, hankintaosaamisen puute seka usealla alueella ongelmaksi muodostu-
nut tarjonnan puute.'*

Edella esitetyt nakdkohdat voivat tarjota tukea toimintojen ulkoistamisen arviointiin, mutta
ehdottomia oikeudellisia rajoja tamankaltaisille jaotteluille on kuitenkin vaikea osoittaa omista-
misvelvollisuutta lukuun ottamatta. Tamankaltaisen arvioinnin voidaan katsoa olevan enem-
mankin tarkoituksenmukaisuus- ja taloudellisuusharkintaa, joka kuuluu kunnan harkintaval-
taan. Viime kadessa tama toteuttaa kunnallista itsehallintoa jattden kunnalle mahdollisuuden
arvioida, mika on paras tapa toteuttaa palvelu kunnan paikalliset olosuhteet ja taloudelliset voi-
mavarat huomioiden. Nain ollen voidaan todeta, ettd kunnan vesihuoltolaitosten omistamis-
velvollisuus ei suoraan esta kuntaa ulkoistamasta laitoksen operointia.

Ulkoistamisen reunaehtoja voidaan toisaalta tarkastella viela perus- ja ihmisoikeusnakokul-
masta palvelujen riittdvyyden turvaamisen kannalta. Riittdvien vesihuoltopalvelujen turvaami-
nen voidaan rinnastaa riittavien sosiaali- ja terveyspalvelujen turvaamiseen (PL 19.3 8). PL 19.3
8:n mukaisen riittavyyden arvioinnin lahtékohtana on pidetty sellaista palvelujen tasoa, joka luo

121 Hukka - Katko 1999, s. 13-14.
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jokaiselle ihmiselle edellytykset toimia yhteiskunnan taysivaltaisen jasenena.'?> Perustuslakiva-
liokunta piti riittavien ja yhdenvertaisten palveluiden turvaamista keskeisena arvioinnin lahto-
kohtana viimeisimman sote-uudistuksen saantelyd arvioidessaan.'® Naita lahtokohtia toteut-
taa nykyinen sosiaali- ja terveydenhuollon jarjestamisesta annettu laki (612/2021).

Perustuslakivaliokunta on aiemman sote-esityksen kasittelyn yhteydessa todennut, etta pe-
rustuslain 19 8:sta seuraa maakunnalle velvollisuus yllapitaa riittavasti omaa tuotantoa sen var-
mistamiseksi, etta se pystyy kaikissa tilanteissa turvaamaan jokaiselle riittavat ja yndenvertaiset
sosiaali- ja terveyspalvelut.”” Perustuslain 6 §:n ja 19.3 §:n kokonaisuus edellyttaa, etta julkisen
vallan on turvattava lailla yhdenvertaisella tavalla jokaiselle oikeus riittaviin sosiaali- ja terveys-
palveluihin. Valiokunnan tulkinnan mukaan tama edellytti lakisaateisesti varmistamaan, etta
jarjestamisvastuussa olevalla maakunnalla on seka riittavat taloudelliset voimavarat etta muu-
toinkin riittava henkilostda, tiloja ja laitteistoja koskeva kapasiteetti tuottaa riittavat sosiaali- ja
terveyspalvelut."”® Nama valiokunnan tulkinnat sisaltyvat sosiaali- ja terveydenhuollon jarjesta-
misesta annetun lain 8.2 §8:3an. Riittavan oman tuotannon on tulkittu tarkoittavan muun mu-
assa tason maarittamista siten, etta jarjestajan osaaminen ulkoistettujen palvelujen sisallollisen
ja laadullisen arvioinnin tekemisessa voidaan turvata seka toiminnan vakaus ja ydintoiminnot
pystytaan varmistamaan asianmukaisesti.'®

Sote-jarjestamislain 12.1 8:n mukaan yksityiselta palveluntuottajalta hankittavien palvelujen
on oltava sisalldltaan, laajuudeltaan ja maaralliseltd osuudeltaan sellaisia, etta hyvinvointialue
pystyy huolehtimaan kaikissa tilanteissa jarjestamisvastuunsa toteuttamisesta myos hankitta-
vien palvelujen osalta. Lain esitdissa todettiin sdantelyn mahdollistavan toimivien palvelukoko-
naisuuksien hankkimisen yksityisilta palveluntuottajilta, kunhan jarjestely ei vaarantaisi jarjes-
tamisvastuun toteuttamista ja laissa saadetyt edellytykset tayttyisivat muutoin.'°

Sote-jarjestamislain saantelya ja siihen liittyvia perustuslakivaliokunnan kannanottoja mu-
kaillen voisi olla mahdollista arvioida vesihuoltotoimintoja silta kannalta, millainen kunnan ve-
sihuoltolaitoksen itse tuottamien ja ulkoistettujen toimintojen suhde olisi tarkoituksenmukai-
nen riittdvén vesihuollon palvelun turvaamiseksi. Toimintojen ulkoistamista voitaisiin siis [ahes-
tya siita nakokulmasta, missa maarin toimintoja voidaan ulkoistaa kunnan jarjestamisvastuun
toteuttamisen vaarantumatta. Tassa merkityksellisia voivat olla my6s vesihuoltolaitoksen riitta-
van oman osaamisen turvaamiseen liittyvat nakokohdat, jotka puolestaan ovat yhteydessa tar-
vittavaan hankintaosaamiseen palvelujen ulkoistuksissa.

Lisaksi tassa yhteydessa voidaan todeta, etta monialayhtididen aseman saantelyyn on syyta
kiinnittad huomiota. Monialayhtiét tuottavat karkean arvion mukaan vesihuoltopalveluita noin

125 HE 309/1993 vp, s. 71.

126 peVL 17/2021 vp, s. 5; PeVL 26/2017 vp; PeVL 15/2018 vp; PeVL 65/2018 vp.
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kolmasosalle suomalaisista.’*' Vesihuoltolaitoksen ja kunnallisen energialaitoksen yhdistami-
selld on katsottu voitavan avata takaovi vesihuoltopalvelujen yksityistamiselle, silla vesihuolto-
palvelut saattavat vaihtaa omistajaa, mikali kunta myy monialayhtiénsa taloudellisista syista.'>
Myds Vesi on meidan -kansalaisaloitteen taustalla olevan yksityistamiskeskustelun heratta-
neissa Jyvaskylan ja Ahtarin kaupunkien suunnitelmissa oli kyse monialayhtididen yksityistamis-
aikeista. Vesihuollon yksityistamisen estamisen kannalta vahiten ongelmallista on, jos vesihuol-
tolaitos toimii monialayhtidossa energiayhtion tytaryhtiona. Mikali kunta harkitsee energiayhti-
dnsa myyntia, voidaan tytaryhtiona toimiva vesiyhtio talldin jattaa edelleen kunnan omistuk-

seen.'*

8. VESIHUOLTOTOIMINTOJEN KILPAILUOIKEUDELLISET JA
HANKINTAOIKEUDELLISET ULOTTUVUUDET

Millaisia reunaedellytyksia EU:n kilpailulainsaadanté asettaa vesihuoltotoimin-
tojen luovuttamisrajoituksia koskevalle saantelylle (ks. my6és KuntaL 15 luku:
Kunnan toiminta markkinoilla)? Millaisia hankintaoikeudellisia ulottuvuuksia
sadntelyn toteuttamiseen liittyy?

EU:n kilpailulainsdaddnnon asettamat reunaedellytykset

Kuten aiemmin on tullut esiin, EU tunnustaa veden ja jatevesihuollon erityisaseman ja mer-
kityksen vaestdn perustarpeiden tyydyttamisessa. Vesipolitiikan puitedirektiivin mukaisesti
unioni ei suhtaudu veteen perinteisena kaupallisena tuotteena, vaan suojeltavana perintona.
Lisaksi vuonna 2017 Euroopan parlamentti, neuvosto ja komissio hyvaksyivat Euroopan sosiaa-
listen oikeuksien pilarin, jonka periaatteen 20 "Valttamattomien palvelujen saavutettavuus” mu-
kaan jokaisella on oikeus laadukkaisiin peruspalveluihin, joihin lukeutuvat muun ohella vesi-
huolto- ja puhtaanapitopalvelut. Periaatteen mukaan naiden palvelujen saatavuuteen on tar-
jottava tukea niita tarvitseville.'*

EU:n vapaan liikkuvuuden saantdjen mukaan vetta kuitenkin pidetaan tuotteena, koska sille
voidaan maarittaa rahallinen arvo ja se voi olla kaupallisten liiketoimien kohteena. Lisaksi tava-
roiden vapaan liikkkuvuuden saantelyn piiriin luetaan liiketoimet, jotka liittyvat vesihuollon lait-
teisiin.'® Veden jakelu- ja toimituspalvelut sekéa jatevesipalvelut luokitellaan EU:n palveludirek-
tiivissa yleishyddyllisiksi taloudellisiksi palveluiksi (services of general economic interest, SGEI).
SGEl-palvelulle on mahdollista asettaa kuntalain 131 8&n mukaan maaraaikainen

131 Orkoneva - Eskola 2018, s. 9.
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133 Orkoneva - Eskola 2018, s. 15.
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palveluvelvoite kilpailutilanteessa markkinoilla toimivalle palveluntuottajalle, jos markkinoiden
toiminta on puutteellista. Palveluvelvoite tulee antaa kirjallisesti ja siind on maariteltava keskei-
set tuottamiseen ja korvauksen maaraytymiseen liittyvat ehdot. Palvelun turvaamiseksi mak-
settavissa korvauksissa on huomioitava Euroopan komission yleista taloudellista etua koskevat
valtiontukisadadokset. Lisaksi on sovellettava hankintalakia, jos palveluvelvoite tayttaa hankinta-
tai kayttéoikeussopimuksen maaritelman.

Palveludirektiivin mukaan on jasenvaltioiden paatettavissa, miten yleishyddylliset taloudelli-
set palvelut jarjestetaan ja rahoitetaan ja mita erityisia velvoitteita niiden tulisi noudattaa, edel-
lyttden kuitenkin, etta noudatetaan EU:n valtiontukisaantdja seka julkisia hankintoja koskevia
saantoja. Palveludirektiivin 17 artiklassa vapautetaan erilaiset yleishyddylliset laitokset, mukaan
lukien vesisektori, palvelujen tarjoamisen vapautta koskevan 16 artiklan soveltamisalan ulko-
puolelle.'® Tama tarkoittaa siis sita, etta vesihuoltopalvelut eivat ole ylikansallisen kilpailun pii-
rissa. Yksityisen sektorin lasndolo vesisektorilla puolestaan noudattaa EU:n periaatteita kaupan
rajoitteiden madaltamisen suhteen, joskin vesihuollon luonne pitkalti monopolitoimintana vai-
keuttaa aidon kilpailutilanteen luomista yritysten valille.™’

Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen (SEUT) 345 artikla edellyttaa, etta EU ei
saa puuttua saantoihin, jotka koskevat jasenvaltioiden omistusoikeusjarjestelmig, ja nain ollen
EU ei voi puuttua mydskaan kansallisiin paatoksiin, joilla séannellaan vesihuoltolaitosten omis-
tusjarjestelyja.’*® Lisaksi EU:ssa paatosvalta vesihuollon organisointitavasta kuuluu jasenvalti-
oiden viranomaisten toimivaltaan. Viranomaisilla on esimerkiksi vapaus ulkoistaa kaikki vesi-
huoltopalvelut tai osa niista. Palveluja ulkoistettaessa jasenvaltioiden viranomaisilla on oikeus
asettaa yksityisille toimijoille tavoitteita, joilla voidaan varmistaa, etta tarjotut palvelut tayttavat
asetetut vaatimukset. Lisaksi julkisia hankintoja koskevaa lainsaadantoa ei sovelleta, kun pai-
kallisviranomaiset paattavat tarjota vesihuoltopalveluja itse joko yhteisyrityksen tai sidosyrityk-
sen avulla. Poikkeuksena tahan ovat tietyt edellytykset, joista sdadetaan vesi- ja energiahuollon
seka liikenteen ja postipalvelujen alalla toimivien yksikdiden hankintamenettelyjen yhteenso-
vittamisesta annetun Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivin 2004/17/EY 23 artik-
lassa."**

Hankintaoikeudelliset ulottuvuudet

Vesihuolto on Suomessa toteutettu perinteisesti julkisen ja yksityisen sektorin yhteistyona ja
yhteistyota voidaan pitaa jatkossakin laadukkaiden vesihuoltopalveluiden turvaamisen kan-
nalta olennaisena. Julkiset hankinnat puolestaan ovat keskeinen keino toteuttaa tata yhteis-
tyota. Seuraavassa tarkastellaan lyhyesti joitakin kunnan keinoja hankintojen suunnitteluun ja
ohjaamiseen, jotka ovat eras tapa toteuttaa hankintalain mukaisesti mahdollisimman taloudel-
lisia, laadukkaita ja suunnitelmallisia hankintoja.

136 Delimatsis 2015, s. 21.
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Hankintojen huomioiminen strategisen tason ohjauksessa on yksi keskeinen edellytys han-
kintojen suunnitelmalliselle kehittamiselle. On vahvasti suositeltavaa kartoittaa hankintayksi-
koén tarpeet ja niiden toteuttamismahdollisuudet hankintastrategiassa pitkalla aikavalilla. Kun-
nan hankintastrategia voi sisaltya kuntastrategiaan. Hankintastrategialla on vaikutusta markki-
noiden syntymiselle ja kehittymiselle. Hyvin laaditun hankintastrategian perusteella yritysten
on mahdollista varautua tarvittaviin investointeihin ja mahdollisiin kilpailutuksiin.'*® Tama on
keskeinen nakdkulma myos vesihuollon hankinnoissa, silla usealla alueella ongelmana on pal-
veluntarjoajien puute.

Hankintatoimen tarkoituksenmukaisen jarjestamisen ja oikein toteutetun kilpailuttamisen
kannalta keskeisena voidaan pitaa myos hankintaohjetta, johon on koottu lakia taydentavia ja
selventavia ohjeita hankintojen toteuttamiseksi. Kunnat voivat tehda ohjeeseen omia tarkistuk-
sia paikalliset olosuhteet huomioiden.

Kuten edella todettiin, vesihuolto on yleishyddyllinen palvelu ja siihen sovelletaan lakia vesi-
ja energiahuollon, liikenteen ja postipalvelujen alalla toimivien yksikdiden hankinnoista
(349/2007, erityisalojen hankintalaki) ja toissijaisesti lakia julkisista hankinnoista (348/2007,
hankintalaki). Se, kuuluuko hankinta vesihuoltoon vai ei, on lahtokohtaisesti maariteltava han-
kintakohtaisesti. Vesihuollon paaomavaltaisuuden vuoksi myos hankinnat ja niissa noudatetta-
vat menettelytavat vaikuttavat olennaisesti vesihuollon kustannusten muodostumiseen.™’

9. YHTEENVETO

Yhteenveto tavoitellun sadntelyn keskeisista oikeudellisista itsehallinto- ja perusoi-
keusulottuvuuksista (mm. saantelyvaihtoehtotarkastelu)

Lopuksi kootaan tiivistetysti yhteen keskeisimpia selvityksessa tarkasteltuja kysymyksia kes-
kittyen ensisijaisesti itsehallinto- ja perusoikeusulottuvuuksiin.

Selvityksessa on tarkasteltu vesihuollon keskeisia perus- ja ihmisoikeuskytkentdja. Nama
kytkennat muodostavat perustan myods muiden saantelyn keskeisten oikeudellisten kysymys-
ten tarkastelulle. Tarkastelun kohteena on ensinndkin ollut vesi ja sanitaatio kansainvalisesti
turvattuna ihmisoikeutena, joka on muodostanut tulkinnallisen kehikon myés perusoikeusulot-
tuvuuksien tarkastelulle. Merkittavana voidaan pitaa YK:n paatdslauselmaa, jossa vesi julistet-
tiin ihmisoikeudeksi. Kansainvalisista ihmisoikeussopimuksista keskeinen on TSS-sopimus, jo-
hon veteen liittyvien oikeuksien tulkinta usein liitetaan. Tulkinnallista painoarvoa lisaa myos se,
etta Euroopan ihmisoikeustuomioistuin on huomioinut oikeuden veteen oikeuskaytanndssaan.

Suomen perusoikeusjarjestelman kannalta vesihuollon olennaisimpana perusoikeusulottu-
vuutena voidaan pitaa perustuslain 19.1 8:nja 7.1 8:n muodostamaa kokonaisuutta, joka turvaa
ihmisarvoisen elaman perusedellytyksia. Tata tulkintaa perustelee veden valttamattomyys
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eldman perusedellytysten ja myos useiden muiden perus- ja ihmisoikeuksien toteutumisen
kannalta. Naiden ulottuvuuksien huomioiminen mahdollisesti sdantelyn tasolla seka tulevai-
suudessa myds kuntien toiminnassa on keskeinen kysymys oikeuksien turvaamisen kannalta.

Vesihuollon perus- ja ihmisoikeusulottuvuuden tunnistaminen on tarkeas, silla kunnan teh-
tavat ovat ennen kaikkea valineita perus- ja ihmisoikeuksien toteuttamiselle. Vesihuollossa pe-
rus- ja ihmisoikeuksien turvaamisen kannalta merkittavinta on kunnan jarjestamisvastuu ja sii-
hen sisaltyva julkisen vallan kaytto. Kunta vastaa viime kadessa riittavien vesihuoltopalvelujen
saatavuudesta ja maarittaa yksildiden talousveden saannin toteutumista toiminta-aluepaatok-
silld. Kuntien on myos perusteltua huomioida saantelyn perus- ja ihmisoikeusulottuvuudet ja
esimerkiksi niista seuraavat toimeksianto- ja heikennyskieltovaikutukset talousarviota laaditta-
essa.

Selvityksessa on pyritty ensisijaisesti punnitsemaan rahoitusperiaatteeseen liittyvia nako-
kohtia yksiselitteisen nakemyksen esittamisen sijaan. Ensinnakin voidaan todeta, etta tulkinnal-
lisesti EU:n vesipuitedirektiivi jattaa jasenvaltioille verrattain laajan harkintavallan poiketa kus-
tannusten kattamisen periaatteesta, kunhan poikkeaminen ei vaaranna direktiivin tavoitteita.
Periaatteesta poikkeaminen ja joustaminen on mahdollista vesipuitedirektiivin 9.1 ja 9.4 artik-
lojen nojalla ja direktiivin on tulkittu sallivan vesihuollon tukemisen ja jopa ilmaisen talousveden
tarjoamisen. Nain ollen kustannusten kattamisen periaate ei muodostuisi ainakaan ehdotto-
maksi esteeksi valtion rahoitusvastuun syntymiselle. Rahoitusperiaatetta arvioidessa tulee toi-
saalta yleisesti huomioida sen periaateluonteisuus seka perus- ja ihmisoikeuksien turvaamisen
jaettu vastuu valtion ja kuntien kesken.

Saantelyn muutoksen taloudelliset vaikutukset riippuvat viime kadessa siita, millaiseen saan-
telyratkaisuun paadytaan ja niiden osalta olennaista on kuntakohtainen arviointi. Rahoitusvas-
tuun tarkastelu ei kuitenkaan kytkeydy ainoastaan kasilla olevaan saantelyn muutokseen eli
kuntien velvoittamiseen vesihuoltolaitosten- ja/tai infrastruktuurin omistamiseen, vaan kyse on
vesihuoltolain laajemmista perus- ja ihmisoikeuskytkenndistg, joita ei ole aiemmin otettu kat-
tavasti huomioon. Vaikkakin perus- ja ihmisoikeuksien turvaamisvastuu jakautuu valtion ja kun-
tien kesken, voidaan viimekatisen vastuun katsoa olevan valtiolla. Nain ollen perus- ja ihmisoi-
keuksien turvaamisvelvoite ja velvoitteeseen yhdistyva valtion viimekatinen vastuu puoltavat
jonkinasteisen rahoitusvastuun syntymista vesihuoltolain merkittavat perus- ja ihmisoikeuskyt-
kennat huomioiden. Tdma merkitsee sita, ettd valtion viimekdatinen vastuu perus- ja ihmisoi-
keuksien turvaamisesta ja ennen kaikkea juomaveden saantiin, laatuun ja saavutettavuuteen
liittyvat kysymykset taytyy huomioida vesihuoltolakia uudistettaessa ja kuntien jarjestamisvas-
tuuta arvioitaessa. Valtion rahoitusvastuun syntymista taytyy huolellisesti arvioida vesihuol-
toon kytkeytyvien perus- ja ihmisoikeuksien turvaamisvelvoitteen kannalta. Kustannusten kat-
tamisen periaate sdilyy joka tapauksessa vesihuollon ensisijaisena rahoituskeinona.

Kunnan velvoittamista vesihuoltolaitosten ja -infrastruktuurin omistamiseen on arvioitava
siltd kannalta, onko kyseessa perustuslain 121.2 §:ssa tarkoitettu uusi tehtava. Sdanndsta on
arvioitava etenkin suhteessa vesihuoltolain 6.2 8:aan, jossa kunnalle on saadetty velvollisuus
huolehtia siita, ettd ryhdytaan toimenpiteisiin tarvetta vastaavan vesihuoltolaitoksen
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perustamiseksi. Perustuslakivaliokunnan lausuntojen pohjalta sdantelyn muutosta voidaan ar-
vioida jatkumolla jarjestamistavan tasmentaminen - tehtavan olennainen laajentaminen. Ky-
seessa voisi olla mahdollisesti olemassa olevan tehtavan jarjestamistavan tasmentaminen,
mutta on punnittava myds, onko kyseessa tehtavan olennainen laajentaminen, silla nykyisel-
laan vesihuoltolaissa ei saadella lainkaan vesihuoltolaitosten tai -infrastruktuurin omistuksesta.
Tama punninta riippuu lopulta saantelyratkaisun yksityiskohdista. Toisaalta saantelyn perusoi-
keuskytkennat voivat joka tapauksessa edellyttaa lailla saatamista.

Kunnallisen itsehallinnon kannalta on merkityksellistd huomioida riittava liikkkumavara ja
harkintavalta vesihuollon tehtdvien toteuttamisessa. Tama koskee myds omistamisvelvollisuu-
desta saatamista. Kunnallisen itsehallinnon kannalta voidaan pitaa perusteltuna, etté omista-
misvelvollisuus olisi mahdollista toteuttaa erilaisilla omistusjarjestelyilld. Tassa voidaan viitata
Norjan ja Ruotsin vastaavaan lainsaadantoon, joissa saantely jattaa liikkumatilaa omistamisvel-
vollisuuden (tai maaraysvallan) tayttamiselle. Tamankaltainen saantely ei lahtokohtaisesti muo-
dostuisi ongelmalliseksi kunnallisen itsehallinnon perustuslaillisen suojan kannalta, silla rajoi-
tus olisi myds laajuudeltaan sellainen, ettei se puuttuisi ainakaan olennaisesti kunnallisen itse-
hallinnon ominaispiirteisiin tai vaarantaisi kunnan oikeutta paattaa itsenaisesti taloudestaan ja
hallinnostaan.

Omistamisvelvollisuuden voidaan tulkita laajentavan kunnan nykyista jarjestamisvastuuta,
mutta kunnalla voidaan edelleen katsoa sailyvan harkintavaltaa jarjestamisvastuunsa toteutta-
misessa eika velvollisuus omistaa vesihuoltolaitos merkitse suoraan velvollisuutta huolehtia ve-
sihuoltolaitostoiminnasta. Sen sijaan kunta toimii yksityisoikeudellisen omistajan asemassa ja
esimerkiksi pitkalti maarittelee vesihuollon palvelutason ja ohjaa laitoksen taloudellisia toimin-
taedellytyksia.

Ulkoistamisen mahdollisuuksia tarkasteltaessa voidaan todeta, ettd kunnan jarjestamisvas-
tuuseen lukeutuvat tehtavat ovat viranomaistehtavia, joihin voidaan katsoa liittyvan myaos jul-
kisen vallan kayttéa. On selvaa, etta naista vastuista kunnan on huolehdittava itse. Sen sijaan
varsinainen vesihuollosta huolehtiminen kasittéa hyvin teknisia toimintoja, joista on vaikea tun-
nistaa julkisen vallan kayttda tai maarittaa muita selkeita oikeudellisia rajoja toimintojen ulkois-
tamiselle. Nain ollen voidaan todeta, etta vesihuoltotoimintojen ulkoistamisessa tulevat kysee-
seen etenkin tarkoituksenmukaisuuden ja taloudellisuuden arviointi, jota kunnissa voidaan
tehda itsehallinnon nojalla paikalliset olosuhteet huomioiden. Toisaalta on mahdollista hakea
toimintojen ulkoistamiselle rajoja perus- ja ihmisoikeusnakokulmasta. Talldin voidaan sote-jar-
jestamislain saantelya mukaillen arvioida itse tuotettujen ja ulkoistettujen toimintojen suhdetta
riittavan vesihuollon palvelun turvaamisen kannalta (vrt. PL 19.3 § riittavat sosiaali- ja terveys-
palvelut). Arvioinnissa on kyse siita, missa maarin toimintoja on mahdollista ulkoistaa kunnan
jarjestamisvastuun toteuttamisen vaarantumatta.
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