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TIVISTELMA

Valtiovarainministerion tilaamassa selvityksessa tarkastellaan, onko perustuslain ndkdkulmasta oikeudellisia
edellytyksid ja mahdollisuuksia siihen, etta eri kunnille saadettaisiin lailla erilaiset tehtavat. Selvitys jatkaa
tutkimusta, joka kaynnistettiin valtioneuvoston tutkimus- ja selvitystoiminnan (VNTEAS) puitteissa toteutetussa
tutkimuksessa Juha Lavapuro ym. (2019), Yhtenaiskunnasta erilaistuviin kuntiin. Perustuslain reunaehdot
kuntien tehtavien eriytymiselle (VNTEAS 2019:67). Tassa selvityksessa tarkastellaan perustuslain ja sen
nykyisen tulkintakaytdnnon asettamia konkreettisia reunaehtoja sille, ettd lakiin perustuen kuntien
lakisaateiset, erityisen toimialan tehtavat eivat olisi enda samat kaikissa kunnissa. Selvityksessa tarkastellaan
eriytettyjen tehtavien rahoitusta sekd perustuslakiin perustuvan rahoitusperiaatteen sekd kunnan hallintoa ja
taloutta koskevan kansanvaltaisen paatdksenteon turvaamista. Tuloksena esitetddn suosituksia
jatkovalmistelussa keskeisista kysymyksistd seka hahmotelma siita, milla tavoin kuntien tehtavat voitaisiin
vaestollinen ja taloudellisen kantokyvyn perusteella jakaa erilaisiin kuntiin.

Kuntien tehtavien eriyttdminen lailla on perustuslain valossa mahdollista eikd yhtenaiskuntamalli ole
valtiosdantdinen velvoite. Tehtavien eriyttdmistd arvioidaan valtiosdantdoikeudellisesti pitkalti samoin kuin
kuntien lain perusteella pakollista yhteisty6ta. Eriyttdmisen tulee perustua lakiin sekd hyvaksyttaviin ja
erityisesti  perusoikeuksien turvaamiseen liittyviin perusteisiin. Kunnallisen itsehallinnon keskeiset
ominaispiirteet eivat mydskaan saa tulla asiallisesti merkityksettomiksi. Kunnalla ei voi perustuslain ja sen
tulkintakdytdnndn valossa olla pelkadstadan yleista toimialaa vaankaikilla kunnilla tulee perustuslain nykyksen
tulkintakdytdnndn perusteella olla ainakin jonkin verran merkittdvéksi luonnehdittavia erityisen toimialan
tehtavia. Kuinka paljon erityisen toimialan tehtavia jokaisella kunnalla tulee jatkossa olla, vaatii jatkossa
perustuslain tulkintaa uudenlaisissa olosuhteissa eika tdhan ole pPerustuslakivaliokunnan nykyisen kaytannoén
perusteella yksiselitteistd vastausta. Palveluiden jarjestamiskyvyn olisi perusteltua olla itsendinen kunnan
arviointimenettelyn ja erityisen kuntajakoselvityksen kaynnistdmisen peruste.

Kansanvallan kannalta ratkaisevaa on, ettd kuntien asukkaiden osallistumisoikeudet ja
vaikutusmahdollisuudet sailyvat ja kunnan ylimmalla paatoksenteolla on demokraattinen perusta silloinkin, kun
jarjestamisvastuu osoitetaan toiselle kunnalle. Edustuksellista demokratiaa ei voida korvata pelkilla
kayttajaosallistumisen muodoilla mutta ne voivat tadydentdd edustuksellista demokratiaa. Kaikkien kuntien
asukkailla tulee olla ainakin jossain maarin mahdollisuuksia osallistua niiden tehtavien jarjestamista koskevaan
paatoksentekoon, jotka on osoitettu toiselle kunnalle. Rahoituksessa on turvattava laajalti jarjestamisvastuuta
saavien kuntien riittdvat voimavarat ja suppeamman tehtavakokonaisuuden kuntien verotusoikeuden
tosiasiallinen  merkitys. Laskennallisilla  yksikkdhinnoilla tapahtuva rahoituksen kohdentaminen
jarjestadmisvastuullisille kunnille voisi olla kayttékelpoinen tapa huolehtia rahoituksesta. Tehtavien eriyttdminen
voisi olla tarpeellinen ja toimiva vaihtoehto vastata maan eri osien ja eri kuntien yhtd enemman toisistaan
poikkeaviin tilanteisiin. Nykyisen kuntarakenteeseen ja yhtenaiskunnan ideaaliin perustuva palveluiden
jarjestdmismalli on tulossa nopeasti tiensa paahan.
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1.

TOIMEKSIANTO JA SEN TAUSTA

Valtiovarainministerido (kunta- alueosasto) on antanut Geradin Partners Asianajotoimisto
Oy:lle, jaliempana "GP” tai "me”, vastuuhenkilénd Senior Counsel, OTT Tuomas Poysti
yhdessa Partner, asianajaja Mikko Alkion kanssa toimeksiannon laatia tutkimuksellisin
menetelmin selvityksen kuntien erityisen toimialan tehtavien eriyttdmisen oikeudellisista
edellytyksista ja mahdollisuuksista. Tarkoituksena on tiiviissa ja konkreettisessa muodossa
jatkaa tutkimusta, joka on kaynnistetty valtioneuvoston tutkimus- ja selvitystoiminnan
(VNTEAS) puitteissa toteutetussa tutkimuksessa Juha Lavapuro ym. (2019),
Yhtendiskunnasta erilaistuviin  kuntiin. Perustuslain reunaehdot kuntien tehtavien
eriytymiselle.’

Nyt tehtdvan selvityksen paaasiallinen menetelma on valtiosaantd- ja hallinto-oikeudellinen
tutkimus ja argumentaatio. Oikeudellinen argumentaatio asetetaan kuntien ja niiden tehtavien
tulevaisuutta koskevaan taloudelliseen ja laajemmin kuntien elinvoiman kehitysnakymia ja
siihen liittyen kuntien olosuhteiden seka tosiasiallisen roolin erilaistumista koskevaan
yhteiskunnalliseen viitekehykseen.

Selvityksen paakysymyksenad on kunnalle laissa sdadettyjen tehtavien ja niitd koskevan
jarjestamisvastuun eli erityisen toimialan tehtavien eriyttamisen perustuslailliset ja hallinto-
oikeudelliset edellytykset ja mahdollisuudet. Tehtavien eriyttdmisen mahdollisuuksien ja
rajoitusten tarkastelu rajataan nain kunnan erityiseen toimialaan eli lailla kunnalle sdadettyihin
tehtaviin. Rahoitukseen ja kansanvallan ja erilaisten vaaleilla tapahtuvaa osallistumista
taydentavien osallistumisen menetelmien kysymyksia otetaan tarkempaan tarkasteluun
yhtena tehtavien eriyttdmiseen vaikuttavana olennaisena nakodkohtana. Selvityksessa kootaan
VNTEAS 2019:67 analyysia taydentava ja jatkava konkreettinen mutta tiivis arvio erityisen
toimialan tehtavien eriyttdmisen perustuslaillisista reunaehdoista ja mahdollisuuksista ja
vastataan varsinkin seuraaviin kysymyksiin:

(@) mitkd ovat tarkemmin perustuslain asettamat konkreettiset reunaehdot mallille, jossa
kunnan erityisella toimialalla kaikkien kuntien tehtavat eivat olisi enda samanlaisia
kaikissa kunnissa vaan tehtava osoitettaisiin tietyille kunnille jarjestettavaksi tata kuntaa
laajemmalla alueella?

(b) missd maarin perustuslaista ja sen soveltamiskaytannosta johtuu rajoitteita saataa
kuntien tehtavia jarjestettavaksi lakisdateisessa yhteistoiminnassa ja missd maarin
mahdollinen jarjestamisvastuun eriyttdminen muuttaa taman arviointia?

' Ks. Juha Lavapuro ym. (2019), Yhtenaiskunnasta erilaistuviin kuntiin. Perustuslain reunaehdot kuntien tehtavien
eriytymiselle. Valtioneuvoston tutkimus- ja selvitystoiminnan julkaisusarja 2019:67, jaliempana "VNTEAS 2019:67",
http://urn.fi/lURN:ISBN:978-952-287-804-51.
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(c) miten kuntien tehtavia nain eriytettdessa voidaan kunnan jarjestamisvastuuseen kuuluva
rahoitusvastuu jarjestaa perustuslain asettamien reunaehtojen ja
yhdenvertaisuusperiaatteen seka tasapuolisuuden vaatimusten sekd perustuslain
suojaa nauttivan kunnan verotusoikeuden puitteissa?

(d) miten kuntien tehtavia eriytettdessa voidaan turvata perustuslain asettamat vaatimukset
kunnan asukkaiden itsehallinnosta ja eri kuntien asukkaiden riittdvan yhdenvertaisista ja
tasapuolisista osallistumismahdollisuuksista ja missd maarin ja milla perusteilla tassa
palveluiden kayttajien suorat osallistumismahdollisuudet ovat riittavia?

(e) mitkd ovat muuten reunaehdot ja mahdollisuudet eriyttda lainsdadanndssa kuntien
erityisen toimialan tehtavia ja mita periaatteita seka yleisia arviointikriteereja kunnan
voimavarojen riittamattomyyteen jarjestaa itsenaisesti tehtavansa voidaan soveltaa seka
mitd yleisid periaatteita tehtavien osoittamisessa vain tiettyjen  kuntien
jarjestamisvastuulle voitaisiin noudattaa?

(f) miten kuntien erityisen toimialan tehtavien eriyttdminen suhtautuu kuntien nykyiseen
laajaan vapaaehtoiseen ja lakisdateiseen yhteistoimintaan sekd& kunnan yleiseen
toimialaan yhtenda kunnan asukkaiden itsehallinnon keskeisena ominaispiirteena ja
voisiko Suomessa olla kuntia, joilla on vain yleisen toimialan tehtavia?

4, Toimeksianto liittyy valtioneuvostossa valtiovarainministerion johdolla kaynnissa olevaan
Kuntien normien keventdminen ja tehtavien tarkastelu -ohjelmaan seka tahan liittyvaan kuntien
tehtavien ja velvoitteiden vahentamiseen.? Toimeksiannolla ja talla selvityksella varaudutaan
kuntien toimintaedellytyksissa ja -mahdollisuuksissa tapahtuvaan tulevaan kehitykseen ja
luodaan tietoperustaa lainsaadannon kehittdmiseen muutoksiin vastaamiseksi tulevina
vuosina ja etenkin seuraavalla vaalikaudella. Toimeksiannossa laadittava selvitys palvelee
nain valtiovarainministeriéssa vireilla olevaa kuntien tulevaisuusty6tad. Valtioneuvosto on
helmikuussa 2026 asettanut parlamentaarisen tyéryhman kuntien tulevaisuusty6ta varten.?3
Tulevaisuustyon tavoitteena on parlamentaarinen tydskentely siitd, minkalainen
kuntaperusteinen jarjestelma pystyy kestavasti ja vaikuttavasti edistdmaan kuntalaisten
toimivia palveluita myds tulevaisuudessa seka hakea suuntaviivoja seuraavalla vaalikaudella
kaynnistettaville kuntia koskeville uudistuksille. Tehty selvitys ja sen perusteella mahdollisesti
kaynnistettavat jatkoselvitykset osaltaan voivat antaa pohjaa parlamentaariselle tydlle kuntien
tulevaisuudesta.

5. Toimeksiannon yhteiskunnallisena lahtékohtana on tilanne, jossa maan eri osissa ja siten eri
kunnissa taloudellinen ja vaestdllinen kehitys sekd kuntien voimavarat ovat alkaneet eriytya
yha voimakkaammin. Sosiaali- ja terveydenhuollon uudistus ja tydvoima- ja
elinkeinopalveluiden uudistus ovat merkittavasti muuttaneet kaikkien kuntien osalta kuntien
talouden ja toiminnan painopisteitd sekd kuntatalouden kokoa. Vaestorakenteen muutos,
erityisesti syntyvyyden merkittdva vaheneminen ja suurten ikaluokkien ikaantyminen

2 Valtiovarainministerién kehittamishanke VM119:00/2023, https://vm.fi/hanke?tunnus=VM119:00/2023.
3 Valtiovarainministerién hanke VM001:00/2026, VN/839/2026, https://vm.fi/hanke?tunnus=VM001:00/2026 .
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muuttavat useimpien kuntien elinvoiman nakymid. Maahanmuutto ja sisdinen muuttoliike
keskittavat vaestda vain tiettyihin kuntiin, jolloin seka vaestollinen etta taloudellinen elinvoima
eri kunnissa ja maan eri osissa kehittyvat hyvin eri suuntiin.

Suomen julkiseen talouteen kohdistuu huomattavia sopeutustarpeita. Julkisen talouden
hoitamisesta  annetun lain  (1440/2025) (“finanssipoliittinen  laki”)  mukaisessa
parlamentaarisessa tydryhmassa on sovittu julkisen talouden rahoitusasematavoitteesta, joka
edellyttda 8-11 miljardin euron kokoluokan sopeutuksia ja koskee vaistamatta myos kuntia.*
Taman seurauksena myods seuraavalle vaalikaudelle siirtyneessa valtionosuusuudistuksessa
taloudellinen liikkumavara on kapea ja kaikessa yhteiskunnallisessa uudistustydssa on
korostetusti tarpeen pohtia saastdja, mahdollisimman taloudellisia ja julkisen toiminnan
tuottavuutta parantavia toimintatapoja sekd kannustimia tuottavuuden ja vaikuttavuuden
parantamiseen.

Kunnat hoitavat kuitenkin edelleen hyvin laajasti lakisdateisia, erityislainsdadannossa
sdadettyjd tehtavid. Taman ohella ja lisdksi kunnilla on erittdin tarked vyleinen
valtiosaantéoikeudellinen tehtdvad eduskunnan ohella toimia kansanvallan pilarina. Kunnat
ovat paikallisen osallistumisen ja vaikuttamisen foorumi, jotka toteuttavat perustuslain 2 §:n 2
momentin mukaista kansanvaltaan sisaltyvda yksildon oikeutta osallistua ja vaikuttaa
yhteiskunnan ja elinympéristonsa kehittamiseen.® Perustuslain l1ahtdkohtana on, etta kaikella
julkisen vallan kaytélla on oltava demokraattinen perusta, ja kunnallisella itsehallinnolla on
olennainen merkitys kansanvallan toteuttamisessa. Perustuslain 121 §:n 1 momentin mukaan
kuntien hallinnon tulee perustua niiden asukkaiden itsehallintoon. Perustuslain 2 §:ssa ilmaistu
kansanvaltaisuusperiaate tarkoittaa kunnallisen itsehallinnon osalta ylimman kunnallisen
paatoksentekojarjestelman demokraattisuutta.®

Kuntien tehtdvat ovat kaytdnndssa jo pitkdneet alkaneet tosiasiassa erilaistua kuntalain
mukaisen kuntien yhteistoiminnan kautta. Erityislainsdadanndssa edellytetdan lisaksi yha
useammin tehtdvien jarjestdmistd kuntien yhteistydona riittdvan vaestopohjan ja
jarjestamiskyvyn varmistamiseksi palveluille. Kaytdnndssa tapahtuneesta eriyttamisesta
huolimatta kyseisetkin palvelut ovat yleisesti kuntien vastuulla. Perustuslain 121 §:ssé ja sen
soveltamiskaytanndssa ei ole asetettu kuntien ylimman paatoksenteon demokraattisuuden
vaatimusta erilaiseksi eri tilanteissa.

Kunnan ylimman paatoksenteon kansanvaltaisuuden vaatimus koskee perustuslain
mukaisena lahtdkohtana kuntien yhteistoiminnassa hoidettavia tehtavia ja samat vaatimukset

4 Ks. Valtioneuvosto: Julkisen talouden ylivaalikautinen tavoite 2027 — 2033. Valtioneuvoston julkaisuja 2026:17,
https://urn.fi/URN:ISBN:978-952-383-112-4.

5 Ks. Hallituksen esitys eduskunnalle uudeksi hallitusmuodoksi, HE 1/1998 vp, s. 74/I. Ks. PeVM 4/2021 vp, kappale 6.

6 PeVL 17/2026 vp, kappaleet 4 ja 6, PeVM 4/2021 vp kappale 4, PeVL 63/2014 vp, s. 3/Il, PeVL 24/2008 vp, s. 2/l ja
PeVL 23/2001 vp, s. 2/1.
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10.

ovat ldhtékohta valtiosaantdiselle arvioinille tilanteessa, jossa kunnille saadettaisiin erilaisia
tehtavia. Ylimman paatoksenteon demokraattisuuden vaatimus liittyy perustuslain
tulkintakaytannassa myo6s perustuslain 121 §n 3 momentin mukaiseen kunnalliseen
verotusoikeuteen, joka asiallisesti tarkoittaa laissa saadetyissd rajoissa kuntalaisten
itseverotusoikeutta. Talléin kunnan ylimman paatdksenteon demokraattisuuden vaatimus
ulottuu myds kysymyksiin kunnan rahoitustehtavista. Jos kuntien jarjestamisvastuuta ja
tehtavia laajemmin ryhdytdan eriyttdmaan eri kuntien kesken, on ylimman paatéksenteon
kansanvaltaisuuden tulkintaa tarkasteltava myds taman, nykymuotoisesta kuntien yhteistyosta
poikkeavia piirteita sisaltavan kuntasektorin tehtavien jarjestamismallin kannalta.

Tama selvitys keskittyy toimeksiannon oikeudellisiin kysymyksiin. Sen vuoksi tassa ei laadita
erikseen taloudellisia arvioita mahdollisten eri toimintavaihtoehtojen taloudellisista tai muista
yhteiskunnallisista vaikutuksista. Tésséa tutkimuksessa ei laajemmin arvioida kuntien tehtavia
ja niiden eriyttamista laajemmasta hallintotieteellisestda nakdkulmasta eikd kuntatalouden
kehitysnakymia. Oikeudellinen tulkinta pyritdan kuitenkin sijoittamaan taloudelliseen ja
yhteiskunnalliseen kontekstiin. Selvyyden vuoksi todettakoon, ettd taman selvityksen
lahtdkohtana on, etta lakisadateiset kunnalliset palvelut jarjestetaan sisall6ltdan yleisesti ottaen
yhtenaisisin perustein koko maassa asuinpaikasta riippumatta. Tarkasteltava eriyttaminen
koskee siten vain palveluiden jarjestamistapaa. Kysymysta siitd, onko perustuslain 6 §:n
yhdenvertaisuusperiaatteen asettamissa rajoissa ja hyvaksyttavista syista tarpeen lisata
paikallista tai alueellista harkintavaltaa julkisten palveluiden sisalléssa maan eri osien vaeston
tarpeisiin vastaamiseksi on eri kysymys, jota ei tarkastella tdssa selvityksessa.
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2. YHTEISKUNNALLINEN TAUSTA JA AIKAISEMPIEN SELVITYSTEN
KESKEISET TULOKSET

2.1 Valtioneuvoston VNTEAS 2019:67 valtiosaidntooikeudellisen tutkimuksen tulokset

yhtendiskunta -kasitteen vakiintumattomuudesta

11.

12.

13.

14.

Yhtenaiskunta-kasite ei ole valtiosaantdoikeudessa vakiintunut. VNTEAS 2019:67-
tutkimuksen mukaan valtionsaantéoikeudellisessa tutkimuksessa kuntien yhtenaisyydella on
viitattu ennen kaikkea siihen, ettd kunnat ovat osa yhtenaista oikeusjarjestysta seka siihen,
ettd asioissa, jotka vaativat yhtenaisyyttd koko maassa tai lagjoilla alueilla, kunnat voivat olla
valtion valvonnassa. Edelleen kuntien yhtenaisyys on kytketty kuntalaisten eli yksildiden
perustuslailliseen yhdenvertaisuuteen, jonka toteuttamiseksi on katsottu, etta kuntia koskevan
toimintasaantelyn tulisi Iahtokohtaisesti olla yhtenevaista.’

VNTEAS 2019:67 -tutkimuksen mukaan yhtendiskunta-ajattelu ei nain ollen perustu kuntien
tosiasialliseen samankaltaisuuteen, vaan se on muotoutunut ennen kaikkea valtion ohjauksen
ja kuntien tehtavakenttaa koskevan saantelyn vahvistumisen seurauksena. Kuntien tehtavien
laajentuminen, yksityiskohtainen normiohjaus sekad keskitetty valvonta ovat vahvistaneet
kasitystd kunnista keskenaan yhtenaisena hallinnollisena kokonaisuutena, vaikka kuntien
tosiasialliset edellytykset, toimintaymparistét ja roolit ovat vaihdelleet merkittavasti.

2000-luvulle tultaessa kehityssuunta on tutkimuksen mukaan muuttunut. Yhtenaiskunta-
ajattelun asema kuntajarjestelmaa jasentavana perusideana on heikentynyt, ja kuntakasitykset
ovat moninaistuneet. Kuntien roolit ja tehtavat ovat alkaneet eriytya aiempaa selkeammin, ja
erityisesti valtiollisessa valmistelussa on alettu avoimesti tarkastella mahdollisuutta osoittaa
kunnille keskendan erilaisia tehtavid. Tdma nakyy muun muassa valtiovarainministerion
julkaisuissa ja kuntahallintoa koskevassa uudistuskeskustelussa. Vaikka voimassa oleva
lainsaadanto edelleen pitkalti kohtelee kuntia yhtenaisena ryhmana, normatiivinen ja poliittinen
ajattelu sallii aiempaa selvemmin kuntien keskindisen eriytymisen ja erilaisten kuntamallien
kehittamisen.

VNTEAS 2019:67 -tutkimus korostaa samalla, ettd kuntien rooli julkisessa hallinnossa on
muuttunut kaksisuuntaisesti. Yhtaalta kunnille on annettu aiempaa enemman tosiasiallista
likkumavaraa palvelujen organisoinnissa, hallintorakenteissa ja toimintamalleissa. Tama
kehitys on vahvistanut kunnallisen itsehallinnon muodollista ja organisatorista ulottuvuutta.
Toisaalta erityisesti 2000-luvun suurissa rakenneuudistuksissa, kuten sosiaali- ja
terveydenhuollon uudistuksessa sekad kunta- ja palvelurakenneuudistuksessa, kuntien
taloudelliset ja institutionaaliset edellytykset hoitaa laajoja lakisdateisia tehtavia ovat
heikentyneet. Samalla paatdksentekoa ja tehtavia on keskitetty kuntia suuremmille alueille,

"VNTEAS 2019:67, s. 29.
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mikd on muuttanut kuntien asemaa osana julkisen vallan kokonaisrakennetta. Mainitut
uudistukset ovat osaksi pyrkineet myds vastaamaan kuntien voimavarojen eriytymiseen ja
taustalla olevan yhteiskunnallisen kehityksen vaikutuksiin eri kuntien mahdollisuuksiin
jarjestaa palveluita.

15. Taman seurauksena kuntia ei valtiosdantdoikeudellisessa tarkastelussa voida enaa
hahmottaa yksinomaan yleisina ja kaikilta osin samanlaisina paikallishallinnon yksikkoina.
Kunnat nayttaytyvat pikemminkin osina monitasoista hallintorakennetta, jossa tehtavia siirtyy,
jaetaan tai keskitetdan eri hallinnon tasoille. Tama kehitys haastaa perinteisen kasityksen
kunnasta perusoikeuksien ensisijaisena toteuttajana, mutta ei poista kunnille edelleen
kuuluvaa keskeista roolia perusoikeuksien, erityisesti sosiaalisten oikeuksien, toteuttamisessa.

16. Yhtenaiskuntamallin asemaa valtiosdantdoikeudessa tarkasteltaessa tutkimus tekee selkean
eron hallintopoliittisten ratkaisujen ja perustuslaista seuraavien oikeudellisten vaatimusten
valilld. Yhtendiskuntamalli ei ole perustuslaista johdettava normatiivinen vaatimus.
Perustuslaki ei maarittele kunnan vahimmaiskokoa, tehtdvakenttad eikd edes yksittaisen
kunnan olemassaolon turvaamista. Perustuslaki ei siten suojaa olemassa olevaa
kuntarakennetta sellaisenaan eikd edellytd, ettad kaikilla kunnilla olisi kesken&an yhtaldiset
tehtavat tai asema. Sen sijaan perustuslaista seuraa kunnallisen itsehallinnon
vahimmaissisalté. Tahan kuuluvat kansanvaltaisuus, kunnallinen paatdksenteko ja
osallistumismahdollisuudet, taloudellinen itsehallinto sekd& rahoitusperiaate. Lisaksi
perusoikeuksien on toteuduttava yhdenvertaisesti kuntarakenteesta ja tehtdvajaosta
riippumatta.

17. Yhtenaiskuntamalli nayttaytyy tutkimuksessa siten ensisijaisesti historiallisena ja
hallintopoliittisena ratkaisuna eikd valtiosdantdoikeudellisena velvoitteena. Suomen
itsendisyyden ajan historiassa lainsaadannossa pitkan ajan vallitseva oli eri kuntatyyppien
(kaupungit, kauppalat ja maalaiskunnat) erottelu. Yhtenaiseen kuntaan ja kuntia koskevaan
lakiin paadyttiin suhteellisen myohaan eritysesti hyvinvointivaltioon yhteiskuntapoliittisiin
tavoitteisiin ja yhtenaisen hyvinvointivaltion toteuttamisen yhteydessa. Perusoikeuksien
vahvistuminen osaltaan on epasuorasti vahvistanut yhtendisyyden ajatusta, silla
perusoikeuksien yhdenvertaisella toteuttamisella varsinkin sosiaali- ja terveydenhuollossa ja
muissa sosiaalisissa ja sivistyksellisissa oikeuksissa on ollut varsin helppoa perustella
yhtendiskunnan ja yhtenaisen palvelurakenteen ideaaleja. Valtiosdantdoikeudellisessa
tutkimuksessa ja perustuslain soveltamisessa yhtenaiskunnalla ei ole ollut vastaavaa asemaa
kuin silla on ollut tavallisen lainsdadannon seka kuntapolitikan kehityksessa.®

18. VNTEAS 2019:67 -tutkimuksen johtopaatdksend on, ettd kuntien eriytyminen on
valtiosdantooikeudellisesti hyvaksyttavaa. Eriyttamisen edellytyksena on kuitenkin, ettei se

8 VNTEAS 2019:67, s. 29-30, 32 ja 85-88.
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2.2

19.

20.

21.

22.

murenna kunnallisen itsehallinnon ydintd eikd johda perusoikeuksien tosiasialliseen
heikentymiseen tai perusteettomaan eriarvoisuuteen. Kuntien erilaistuminen on nain ollen
mahdollista perustuslain puitteissa, kunhan se toteutetaan perusoikeusjarjestelman ja
kunnallisen itsehallinnon vahimmaisvaatimusten asettamissa rajoissa.

Yhtenaiskunnasta erilaistuviin kuntiin hallintopolitiikassa ja erityislainsdadannossa

Kuntia koskevassa lainsdadanndssa ja kunta- ja hallintopolitikassa on elanyt pitkalti 1990-
luvulle asti tosiasiallisena ideaalina yhtenaiskunnan ajatus ilman, etta tdma perustui
hallitusmuodon tai muun perustuslakina pidettavan lain sdanndksiin. Kyse on ajatuksesta siit3,
ettd kuntia koskeva peruslainsaadantd on samanlaista ja kunnilla on lahtdékohtaisesti samat
tehtavat.

Modernia paikallishallintoa 1860-luvulla perustettaessa painotettin  kunnan roolia
kansanvaltaisena paikallisyhteis6na ja kansansivistysta koskevien tehtavien hoitajana mutta
talldin maaseutukuntien ja vanhojen kaupunkien tehtavat saadettiin selkeasti erikseen. Kuntien
tehtavia laajennettaessa ja varsinkin 1950-1980 -luvun sosiaali- ja hyvinvointivaltiota
rakennettaessa kunnan rooli oli laajalti toteuttaa lakisaateisia palveluita ja valtionohjauksella ja
valvonnalla seka perustuslain yhdenvertaisuusperiaatteeseen palautettavissa olevalla
yhdenvertaisuudella  kuntia  ohjattin  yhtenaisiin  ratkaisuihin.  Valtionosuus- ja
hallinnonuudistuksista lahtien 1990-luvulta kuntia koskevan hallintopolitiikan linja on kuitenkin
ollut hajauttaa hallintoa, vapauttaa kuntien mahdollisuuksia jarjestaa palveluitaan seka osaksi
my0s rationalisoida julkisia palveluita. Julkisen hallinnon rationalisointiin on Suomessa liittynyt
varsin vahvasti palveluiden keskittdminen siten, ettad palveluiden jarjest3jilla on tosiasiallisesti
riittdvat edellytykset jarjestaa palvelut.

Lainsdadannon kaytédnndissd ja osaksi kuntien roolia ja tulevaisuutta koskevissa
hallintopoliittisissa selvityksissa ja ideaaleissa ollaan 2000-luvulla ja varsinkin 2010- ja 2020-
luvuilla kaytannodssa irtaannuttu yhtendiskunnan ideaalista kohti lisdantyvaa kuntien
eriytymistd. Osaksi kyse on tosiasioiden ja erilaisten kuntien hyvinkin erilaisten tilanteiden
tunnustamisesta. Kuntien tosiasialliset tehtavat ovat alkaneet yha laajenevan kuntien
yhteistoiminnan myo6td eriytya, mutta lainsdddanndssa lahdetaan edelleen siitd, ettd
periaatteessa kuntien tehtavat ovat samat ja kunnallishallinnolle kuuluvat tehtavat
muodollisesti kiinnitetdan kuntaan. Kuitenkin kuntien lakisaateisella erityisella toimialalla
lisdantyvasti edellytetaan tiettya vaestdpohjaa, jolloin kuntien on jarjestettava palvelut suoraan
asianomaisen substanssilainsaadannon perusteella yhteistoiminta-alueella.

Taustalla on myos se, ettd palvelujen jarjestamisessa on alettu korostaa niiden laadun ja
tehokkuuden edellytyksia. Monien palvelujen asianmukainen ja taloudellisesti
tarkoituksenmukainen jarjestdminen edellyttda tietyn kokoista vaestdpohjaa ja riittavia
voimavaroja. Taman vuoksi kuntien tosiasiallisia tehtavid palvelurakenteessa on ollut
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23.

24.

25.

26.

tarkoituksenmukaista jarjestaa osin nykyisesta kuntajaosta poikkeavalla tavalla. Kdytanndssa
tama on lisannyt lailla sdadettya kuntien pakollista yhteisty6ta: yha useampien merkittavien
tehtavien hoitaminen edellyttaa joko tiettya vaestOpohjaa tai riittdvia resursseja tehtavan
itsendiseen jarjestamiseen.

Kunnille on siis naissa tehtavissd asetettu nimenomainen velvoite jarjestdd palvelut tai
tehtavien hoito yhdessa toisten kuntien kanssa. Kuntien lakisaateinen ja pakollinen yhteistyo
on toki ollut pitkddn hyvinkin laajaa mutta lakisdateisissd yhteistydssd tapahtuvaan
jarjestamisen  mallile  rakentuvissa lainsdadantéuudistuksissa  tatad  jarjestamisen
organisointitapaa on sovellettu yha systemaattisemmin. Merkittavana avauksena talle
kehitykselle  toimi kunta- ja palvelurakenneuudistus  ja laki kunta- ja
palvelurakenneuudistuksesta  (169/2007) eli paras  -puitelaki, joka  saadetiin
perustuslakivaliokunnan myé6tavaikutuksella.®

Palvelurakenteita pyrittiin kunta- ja palvelurakenneuudistuksessa vahvistamaan kokoamalla
kuntaa laajempaa vaestépohjaa edellyttavid palveluja ja lisdamalla kuntien yhteistoimintaa
seka parantamaan tuottavuutta. Paras -puitelailla koottiin tiettyja palveluita vahintaan 20 000
asukkaan tai 50 000 asukkaan kokonaisuuksiin. Korkeampi vahintdan 50 000 asukkaan
vaestopohja saadettiin koskemaan ammatillisesta koulutuksesta annetun lain mukaisen
ammatillisen peruskoulutuksen jarjestamisluvan haltijana olevaa kuntaa tai kuntien
yhteistoiminta-aluetta. Uudistuksessa kunnan tuli muodostua tydssakayntialueesta tai muusta
sellaisesta toiminnallisesta kokonaisuudesta, jolla on taloudelliset ja henkilostévoimavaroihin
perustuvat edellytykset vastata palveluiden jarjestamisesta ja rahoituksesta.

Paras -hanke haki nain kuntarakenteen uudistamista kuntien yhdistymisen kautta seka myos
aikaisempaa vahvempia yleisia perusteita kuntien yhteistydlle palveluiden jarjestamisessa
silloin, kun kuntarakenteen mukaista kuntaa suurempi vaestépohja on ollut tarpeen. Paras -
hankkeen jalkeen Suomessa yritettiin vaalikaudella 2011 — 2014 kuntapohjaista sosiaali- ja
terveydenhuollon uudistusta sekd myds kunta- ja palvelurakenteen uudistusta, jotka eivat
tuolloin toteutuneet.'® Kuntarakenteen mittavampi uudistus odottaa edelleen toteutusta.

Paras -hankkeen jalkeen lakisdateisessa yhteistoiminnassa tapahtuvassa jarjestamisessa on
erotettavissa karkeasti ottaen kolme erilaista mallia, joita kaytetdan erityislainsaadannossa
osaksi myo6s paallekkain. Ensimmainen vaadittavaan vaestépohjaan perustuva malli. Nykyisin

9 Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi kunta- ja palvelurakenneuudistuksesta seké laeiksi kuntajakolain muuttamisesta
ja varainsiirtoverolain muuttamisesta, HE 515/2006 vp; PeVL 37/2006 vp.

0 Ks. esimerkiksi Valtiontalouden tarkastusviraston Valtiontalouden tarkastusviraston finanssipolitiikan

tarkastuksen ja valvonnan vaalikausiraportti 2011-2014, valtiontalouden tarkastusviraston kertomukset eduskunnalle, K
20/2014 vp, hitps://www.parliament.fi/Fl/vaski/Kertomus/Documents/k 20+2014.pdf seka valtiovarainvaliokunnan
lausunto kyseisestd kertomuksesta, VaVL 9/2014 vp, jossa valtiovarainvaliokunta tarkasteli myds kuntataloutta ja
kuntarakenteen seka kuntien tehtavien uudistamista seka viittasi Valtiontalouden tarkastusviraston kertomuksen kanssa
samansuuntaisiin muihin arvioihin, kuten Talouspolitiikan arviointineuvoston raporttiin.
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27.

28.

merkittdvd on esimerkiksi tyOvoimapalveluiden jarjestamisestd annetun lain (380/2023)
asetettu 20 000 tydvoimaan kuuluvan asukkaan vaestopohjan vaatimus, joka edellyttaa paras-
puitelain puhtaasti koko vaestdéon perustuvaan vaestdpohjavaatimukseen verrattuna
merkittdvasti suurempaa kokonaisvaestomaaraa. Toinen on luontevan ja yhteiskunnallisen
tarpeen ja yhteiskunnallisten toimintojen nakokulmasta perustellun kuntaa suuremman
toiminta-alueen vaatimus. Kolmas on tehtdvan hoitamiseen kohdistettujen riittavien
voimavarojen ja palveluiden tarpeen vaatimus.

Tybvoima- ja yrityspalveluiden uudistuksessa (TE-uudistus) ty6voimapalveluiden
jarjestdminen siirrettiin kuntien tehtavaksi ja kunnan jarjestamistehtava tuli kuntien yleisen
valtionosuuden piiriin valtionosuustehtavana. Tyovoimapalveluiden jarjestamisesta saadetaan
lain tydvoimapalveluiden jarjestamisesta 12 §:ssé, jonka mukaan kunta voi jarjestda taman lain
mukaan kunnan jarjestdmisvastuulle kuuluvat tyévoimapalvelut itse, jos kunnan tyévoiman
maara on vahintaan 20 000 henkildéa. Jos kunnan tydvoiman maara on alle 20 000 henkil6a,
sen on muodostettava palveluiden jarjestamiseksi yhteistoiminta-alue (tyéllisyysalue) yhdessa
jonkin toisen tai useamman muun kunnan kanssa siten, ettd tydllisyysalueen kuntien
yhteenlaskettu tyévoiman maara on vahintdan 20 000 henkiléa. Tydllisyysalueen tulee
muodostaa maantieteellisesti yhtenainen, tyémarkkinoiden ja tydssakaynnin kannalta toimiva
alue. Asetettu kriteeristd tayttdd nain vaestopohjan ja maantieteellisesti yhtendisen ja
talousmaantieteellisesti ja yhteiskunnallisesti perustellun alueellisen kokonaisuuden
vaatimukset.

Kolmannesta, riittadvien voimavarojen vaatimuksesta yksi esimerkki voimassa olevasta
lainsdadannostd on omaksuttu laissa ymparistéterveydenhuollon yhteistoiminta-alueesta
(410/2009). Lain 2 §:n mukaan, jos kunta huolehtii ymparistéterveydenhuollosta itse, silla on
oltava tehtavan jarjestamiseksi seka tarkoituksenmukaisen tyonjaon ja erikoistumisen
mahdollistamiseksi kaytettavissaan vahintdan 10 henkilétydvuotta vastaavat henkildresurssit
tahan tehtdvaan. Jos kunnalla ei ole kaytettdvissddn 1 momentissa tarkoitettuja
henkildresursseja, sen on yhdessa jonkin toisen tai useamman kunnan kanssa muodostettava
yhteistoiminta-alue. Tehtavien hoitamista varten perustetaan talléin kuntalain (365/1995) 77
§:ssa tarkoitettu yhteistoiminta-alueen kuntien yhteinen toimielin taikka yhteistoiminta-alueen
tehtavia hoitaa kuntayhtyma. Kunnassa tai yhteistoiminta-alueella ymparistoterveydenhuollon
jarjestamisesta vastaa yksi toimielin, jolla on oltava kaytettavissaan vahintdan 10
henkildétydvuotta vastaavat henkildresurssit. Lain 3 §n mukaan ymparistdterveydenhuollon
jarjestamisesta yhteistoiminta-alueella voidaan poiketa, jos toiminnallista kokonaisuutta ei
voida muodostaa saaristoisuuden tai pitkien etaisyyksien johdosta tai poikkeaminen on
tarpeen suomen- ja ruotsinkielisten asukkaiden kielellisten oikeuksien taikka saamelaisten
kielta tai kulttuuria koskevien oikeuksien turvaamiseksi taikka tehtavien riittavan laadukas
jarjestaminen kunnassa tai yhteistoiminta-alueella voidaan muutoin turvata.
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29. Laajamittainen yhteisty0 ja sitd kautta kuntien tosiasiallisen roolien palveluiden tuottamisessa
eriytyminen on nain pitkalti empiiristd todellisuutta. Se ei kuitenkaan koske kunnan
jarjestamisvastuun yhta keskeista osaa, rahoitusvastuuta vaan yhteistydalueilla ja vastaavissa
rakenteissakin jokainen peruskunta on jarjestdmiseen kuuluvassa rahoitusvastuussa kaikissa
tehtavissaan. Historian pitkassa kaaressa keskiajalla ja pitkalti itsenaisyyden ajan alkuun asti
kuntien tehtavatkin ja rooli oli kaupunki- ja maalaiskunnissa erilainen. Yhtenaiskuntaa ei
suoraan edellytetd perustuslaissa ja valtiosdantooikeudellisessa tutkimuskirjallisuudessa,
mutta yhtendiskunnan idealle on esitettavissa valtiosaantdoikeudellisia argumentteja johtuen
perustuslain yhdenvertaisuusperiaatteesta ja osaksi my6s kunnallisen itsehallinnon
kansanvaltaisen perustan ja siihen liittyen perustuslain osallistumisoikeuksien vaatimuksesta.
Paaosin nama argumentit eivat kuitenkaan nojaudu perustuslakivaliokunnan tdhanastiseen
auktoritatiiviseen tulkintakdytantédn tai valtiosdantdoikeudellisen tutkimuskirjallisuuden
vakiintuneisiin kasityksiin.

30. Kuntien olosuhteiden eriytymiskehitys on vaestdkehityksen ja taloudellisen kehityksen myo6ta
pikemminkin voimistumassa. Kunnilla erilaisista deregulaatiopyrkimyksistd huolimatta erittdin
laaja lakisaateinen erityinen toimiala. Erityisen toimialan yhteistoimintajarjestelyt ovat
kontekstisidonnaisia ja muodostuneet kyseisen sektoriin pragmaattisista tarpeista kasin.
Kokonaisuutena jarjestelma on muodostunut kuitenkin vaikeasti hahmotettavaksi ja ndma
sektorikohtaiset pragmaattiset ratkaisut eivat valttamatta pysty enaa lahitulevaisuudessa
rittdvasti ratkaisemaan kuntien eriytymiseen liittyvia taloudellisen kantokyvyn ongelmia.
Liséksi nykyinen lainsdadanndllinen ajatus kaikkien kuntien teoriassa samanlaisista tehtavista
ei kaytanndssa laajan yhteistyon osalta vastaa todellisuutta.

31. Sosiaali- ja terveydenhuollon seka tydvoima- ja elinvoimapalveluiden uudistukset olivat myo6s
periaatteellisesti hyvin merkittavia kuntien tehtavien kannalta. Uudistusten my6ta kuntien
tehtavat ovat selkeasti painottuneet uudella tavalla, mika on vahvistanut nimenomaan tiettyja,
aikaisemmin hallintopolitikassa mahdolliseksi ja vaihtoehtoisiksi kuvattuja kuntien rooleja."’
Kuntien tehtavissa korostuvat nyt aiempaa vahvemmin sivistys ja opetus (sivistyskunta),
tydllisyys, elinvoiman edistaminen, alueensa kehittdminen ja alueellisen talouskasvun
tukeminen (elinvoimakunta ja hyvinvoinnin edistdminen) seka toiminta paikallisen
osallistumisen ja demokratian seka paikallisen hallinnon yleisena foorumina. Nama kaikki ovat
merkittavia suomalaisen yhteiskunnan perustehtavia.

" Tassd suhteessa on mielenkiintoista palata valtioneuvoston asettaman kuntien tulevaisuutta pohtineen
parlamentaarisen tyéryhman valiraporttiin 7.2.2017, jossa esitettiin nelja erilaista visiota tulevaisuuden kunnasta ja
korostettin muun muassa kuntien erilaistumista Skenaariot olivat 1) innostava elinvoimakunta; 2) ratkaisut etsiva
sivistyskunta; 3) laiska kunta, joka keskittyy asumiseen tai peruspalveluihin sekd 4) lannistunut kunta, joka on
naivettymisen kierteessa. Parlamentaarinen ryhman ndkemyksen mukaan tulevaisuuden kunta on koti kaikelle ja toimii
laaja-alaisessa yhteistydssa eri toimijoiden kanssa. Ks. Tulevaisuuden kunnan skenaariot ja visiot — parlamentaarisen
tydéryhman valiraportti tulevaisuuden kunnasta. Valtiovarainministerion julkaisu 9a/2017,
https://vm.fi/documents/10623/1106586/Tulevaisuuden+kunnan+skenaariot+ja-+visiot+2030.pdf/f584dde0-f12b-4b96-
b20d-c361d89797d7/Tulevaisuuden+kunnan+skenaariot+ja+visiot+2030.pdf.
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32.

33.

34.

35.

36.

Koulutus- ja sivistystehtdvassa kuntien tehtavat ovat lainsdadantéon perustuen eriytyneet.
Kaikille kunnille kuuluu jarjestamisvastuu perusopetuksesta ja esiopetuksesta seka tietyt
yleiset oppivelvollisuuden toteuttamiseen liityvat tehtavat. Opetus- ja sivistyspuolen
lainsdadannossa sen sijaan toisesta asteesta lahtien tehtavia ei ole sdadetty yleisesti kunnan
jarjestamisvastuulle vaan jarjestamisluvan saaneelle toimijalle. Nain on tilanne esimerkiksi
lukio- ja ammattikoulutuksen osalta, joita kasitelldan tarkemmin jaljempana.

Perusopetuslain (628/1998) 4 §:n perusteella kunnalla on perusopetuksen ja esiopetuksen
jarjestamisvelvollisuus. Oppivelvollisuuslain (1214/2020) asuinkunnalle kuuluu lain mukainen
ohjaus- ja valvontavastuu sek& opiskelupaikan osoittaminen. Vaestdllinen muutos tuo
kuitenkin merkittavia paineita perus- ja esiopetuksen jarjestamisen tilanteeseen. Lasten maara
vahenee jo nyt voimakkaasti syntyvyyden laskun johdosta.

Kunta- ja maakuntatasolla erot ovat suuria. Jyvaskylan vyliopiston opetus- ja
kulttuuriministeridlle kokoaman tilannekuvan mukaan noin joka kolmannessa kunnassa
vaestdon ennakoidaan vahenevan jopa yli 20 prosentila 2030 -luvun aikana.
Paakaupunkiseudulla ja muissa suurissa kaupungeissa vakiluvun ennakoidaan sen sijaan
kasvavan. Vaeston odotetaan kasvavan noin joka viidennessa kunnassa. 2 Eriytyva kehitys
nostaa merkittdvasti kustannuksia. Euromaarainen kustannusten kasvu on suurempaa
pienissd, maaseutumaisissa kunnissa kuin kasvavissa ja tihedan asutuissa kunnissa.’3

Opetus- ja kulttuuriministerion tyéryhmamuistiossa 2026:14 arvioidaan yksityiskohtaisesti
lapsien maaran vahenemisestd useissa kunnissa seuraavaa kuntien erilaistumista
perusopetuksen jarjestamisessa. Tyoryhman kokoaman analyysin mukaan suurempi
oppilasmaara ja asukaskohtainen verotulo olivat esimerkiksi yhteydessa laajempaan kielten
opiskeluun. My6és lukion aloittaneiden osuus ikdluokasta oli yhteydessa vapaaehtoisten ja
valinnaisten kielten opiskeluun. Vaikka oppilaiden ja perheiden valinnat vaikuttavat kielten
opiskeluun, erot heijastavat my6s kuntien vaihtelevia resursseja, aineenopettajien saatavuutta
seka sitd, onko oppilasmaara riittdvd ryhmien muodostamiseen. Erot kertovat siis myos
opiskelumahdollisuuksien yhdenvertaisuuden vajeista. '

Kuntien eriytymiskehityksen ennakoidaan aiheuttavan merkittdvia ongelmia tulevaisuuden
perusopetuksessa. Yhtenda keinona vastata naihin ongelmiin nahdaan opetus- ja

12 Kalalahti, M., Minkkinen, L., Saarinen, T., Tyni, K., Vaara, E., Ala-Vahala, T., Hakkinen, P., Jankala, J-P., Pitkanen, H.,
Pdéysa-Tarhonen, J., Tarnanen, M. (2025). Perusopetuksen tilannekuva erilaistuvissa kunnissa: Manner-Suomen kuntien
tarkastelu. Jyvaskylan yliopisto. https://doi.org/10.17011/ktl-rt/16, s. 7 ja vuoden 2024 vaestoennuste, (Suomen virallinen
tilasto [SVT], 2024.

13 Kalalahti, M., Minkkinen, L., Saarinen, T., Tyni, K., Vaara, E., Ala-Vahala, T., Hakkinen, P., Jankala, J-P., Pitkanen, H.,
Pdysa-Tarhonen, J., Tarnanen, M. (2025). Perusopetuksen tilannekuva erilaistuvissa kunnissa: Manner-Suomen kuntien
tarkastelu. Jyvaskylan yliopisto. https://doi.org/10.17011/ktl-rt/16.

4 Opetus- ja kulttuuriministerio, (2026). Perusopetuksen jarjestaminen murroksessa. Vaestokehityksen haasteita
perusopetuksen jarjestamisessa tarkastelevan tyéryhman loppuraportti. Opetus- ja kulttuuriministerion julkaisuja
2026.14, erit. s. 16—-17.
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37.

38.

39.

kulttuuriministerion tyéryhmamuistiossa kuntien valisen yhteistydon kehittdminen ja myds
perusopetuksen ja muun kuntien rahoituksen uudistaminen tukemaan mahdollisimman laajaa
kuntien valista toiminnallista yhteistyota. Myds kouluverkon tarkastelu kuntarajoja laajempina
kokonaisuuksina voi tarjota ratkaisuja ongelmiin.'® Kaytanndssa opetus- ja kulttuuriministerion
tyoryhman viesti on, ettd nykyisten kuntarajojen mukaan tapahtuva perusopetuksen
jarjestaminen ei tule olemaan enaa taloudellisesti eika lapsen edun nakokulmasta toimiva
vaihtoehto lukuisassa joukossa Suomen kuntia.

Perusopetuksen osalta joudutaan nain pian pohtimaan jarjestdmisvastuun perustavanlaatuisia
kysymyksia. Merkittdvassa joukossa kuntia perusopetuksen jarjestaminen on vaistamatta
tehtava yhteistydssa muiden kuntien kanssa tai sitten jarjestamisvastuu on perusopetuksen
osalta koottava vain osan kunnista tehtédvaksi nykyisen kuntajaon mukaista kuntaa
laajemmalla alueella. Syntyvyyden ja lasten vdhenemisesta johtuen vastaava iimidé kohdataan
osaksi myods varhaiskasvatuksessa.

Lukiolain  (714/2018) mukaan koulutuksen jarjestaminen edellyttaa opetus- ja
kulttuuriministerion myoéntdmaa koulutuksen jarjestamislupaa. Lupa voidaan myontaa
hakemuksesta kunnalle, kuntayhtymalle, rekisterdidylle yhteistlle tai saatidlle. Vastaavasti
nykyisessa laissa ammatillisesta koulutuksesta (531/2017) perusteella ammatillisten
tutkintojen ja koulutuksen jarjestaminen edellyttda opetus- ja kulttuuriministerion myéntamaa
tutkintojen ja koulutuksen jarjestdmislupaa. Jarjestamislupa voidaan myontaa hakemuksesta
kunnalle, kuntayhtymalle, rekisterdidylle yhteisdlle tai saatiolle. Jarjestamisluvan mydntamisen
edellytyksena on, etta tutkintojen ja koulutuksen jarjestdminen on tarpeellista ottaen huomioon
valtakunnalliset ja alueelliset osaamistarpeet seka tutkintojen ja koulutuksen tarjonta.
Jarjestamislupa voidaan myontaa hakijalle, jolla on hakemansa tehtavan toteuttamiseksi
tarvittava osaaminen ja riittava yhteistyo ty6- ja elinkeinoelaman kanssa seka taloudelliset ja
toiminnalliset edellytykset haetun tehtdvan mukaisten tutkintojen ja koulutuksen
asianmukaiseen jarjestamiseen. Vastaavalla tavalla myos lukiokoulutuksen jarjestamislupa
edellyttaa, ettd koulutukselle on alueellinen tai valtakunnallinen koulutustarve ja ettd hakijalla
on ammatilliset ja taloudelliset edellytykset koulutuksen asianmukaiseen jarjestamiseen.

Kolmannella asteella koulutus on viela enemman lain ja siihen perustuvalla valtionohjauksella
keskitetty. Ammattikorkeakoulutoiminta edellyttdd ammattikorkeakoululain (932/2014)
valtioneuvoston myodntamaa toimilupaa. Toimiluvan myontamisen edellytyksena on, etta
ammattikorkeakoulu on koulutustarpeen vaatima ja ettd hakijalla on toiminnan laatu,
vaikuttavuus ja tehokkuus huomioon ottaen taloudelliset ja toiminnalliset edellytykset
ammattikorkeakoulun laissa saadettyjen tehtdvien asianmukaiseen jarjestamiseen.
Ammattikorkeakoulun yhteistytvelvoitteet ulottuvat omaa aluetta laajempaan yhteistyohon
suomalaisten ja ulkomaisten korkeakoulujen ja elinkeinoeldaman seka tyéelaman kanssa.

5 Opetus- ja kulttuuriministerié 2026:14, s. 20-28, 42-48, 57-63 ja 100-103.
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40.

41.

Yliopistoista saadetaan lailla ja yliopistoilla on kansallinen ja kansainvalinen tehtava ja
yhteiskunnallisen vuorovaikutuksen velvollisuus. Sivistyskunnan lakisdateiset tehtavat ja
tosiasialliset  tehtavat alueellisessa  kehityksessa ovat erilaisia  yliopisto- ja
korkeakoulukaupungeissa verrattuna kuntiin, joilla ei ole korkea-asteen koulutusta, mutta jotka
jarjestavat jarjestamisluvan perusteella toisen asteen koulutusta ja verrattuna kuntiin, joilla on
yksinomaan perusopetuslain ja oppivelvollisuuslain mukaiset tehtavat. Tama yhtd kunnan
keskeistéd tehtdvaalaa koskeva tarkastelu eri kuntien roolien ja eroista kuvaa hyvin
yleisemminkin eri kuntien tosiasiassa hyvinkin erilaisia rooleja, vaikka kuntien tehtavissa on
paljon myos yhteista.

Sosiaali- ja terveydenhuollon uudistuksessa ja siihen liittyneessd Uudenmaan
erillisratkaisussa tunnustettiin vahvasti lainsdadanndssa paakaupungin eli Helsingin
erityisasema. Helsingin kaupunki hoitaa itse muualla maassa hyvinvointialueelle saadetyt
tehtavat ja tdma eriyttdminen on saadetty perustuslakivaliokunnan myoétavaikutuksella. 1°
Kansainvalisesti on varsin tavanomaista, etta paakaupungille on saadetty kuntia koskevassa
lainsdadannossa erityisasema ja erityisia tehtavid. Helsingin kaupungin erityisasemaa
koskeva lainsdadantd on myds periaatteellisesti  merkityksellinen, ettd siind
perustuslakivaliokunta on hyvaksynyt varsin huomattavan eron kuntien tehtavissa ja vielapa
niin, ettd vaalien kautta tapahtuva kansanvaltainen osallistuminen on jarjestetty eri tavoin
Helsingin kaupungissa kuin muualla maassa.

6 PeVL 17/2021 vp, kappaleet 117-129.
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3.

3.1

42.

43.

44.

45.

PERUSTUSLAISSA SUOJATUN KUNNAN ASUKKAIDEN ITSEHALLINNON
KESKEISET OMINAISPIIRTEET SEKA YHDENVERTAISUUSPERIAATE

Kunnallisen itsehallinnon keskeiset ominaispiirteet

VNTEAS 2019:67-tutkimuksen mukaan perustuslain aikana kunnallisen itsehallinnon suoja on
muotoiltu aiempaa selkedmmin oikeudelliseksi kokonaisuudeksi, mutta sen peruslahtdékohta
on sailynyt muuttumattomana. Perustuslain 121 § turvaa kunnallisen itsehallinnon, mutta ei
maarittele sen sisaltéa tyhjentavasti. Tutkimuksen mukaan kunnallisen itsehallinnon
perustuslain suoja ei ole absoluuttinen eika esta lainsaatajaa kehittamasta kuntajarjestelmaa,
muuttamasta kuntarakennetta tai eriyttamasta kuntien tehtavia.'” Suoja kohdistuu sen sijaan
kunnallisen itsehallinnon vahimmaissisaltdéon. Tama vahimmaissisaltdé muodostuu useista
toisiinsa liittyvista elementeista.

Vaikka kunnallisen itsehallinnon ominaispiirteet on maaritelty perustuslaissa, kuntaa tai sen
vahimmaiskriteereja ei siind tai muussakaan lainsdadannéssa maaritella. Kunnan koosta,
asukasluvusta tai muustakaan kuntajaon tarkemmista edellytyksistd ei saadetd. Kuntien
asukasmaarissa ja pinta-aloissa onkin suurta vaihtelevuutta. VNTEAS 2019:67-tutkimuksessa
korostetaankin, ettd kunnallisen itsehallinnon perustuslain suoja ei ulotu yksittaisten kuntien
olemassaolon turvaamiseen eika tietyn kuntarakenteen sailyttdmiseen. Perustuslaki ei takaa
kunnalle oikeutta sailyd muuttumattomana eika estad kuntajaon muuttamista, vaikka muutos
tapahtuisi kunnan tahdon vastaisesti. Tallaiset toimenpiteet edellyttavat kuitenkin
perusoikeusperusteista kokonaisarviointia, jossa keskeistd on kuntalaisten oikeuksien
turvaaminen. Kunnallisen itsehallinnon suoja kytkeytyy ndin ensisijaisesti ihmisten, ei
hallinnollisten yksikdiden, asemaan.

Kokonaisuutena kunnallisen itsehallinnon perustuslain suoja maarittdd lainsaatajan
harkintavallan rajat, mutta jattaa likkumavaraa kuntajarjestelman kehittamiselle. ltsehallinnon
suojan ydin ei esta kuntien tehtavien eriyttdmista tai hallintorakenteiden muuttamista, kunhan
kunnallisen paatoksenteon kansanvaltaisuus, taloudelliset edellytykset ja perusoikeuksien
toteutuminen turvataan. Kunnallinen itsehallinto nayttaytyy siten perustuslaissa dynaamisena
ja suhteellisena suojana, joka sopeutuu yhteiskunnallisiin muutoksiin, mutta asettaa samalla
oikeudelliset rajat kuntia koskevalle saantelylle.

Perustuslain 121 §:ssa saadetdan kunnan asukkaiden itsehallinnosta ja sen keskeisista
ominaispiirteista, jotka nauttivat perustuslain suojaa. Perustuslain 121 §:n 1 momentin mukaan
Suomi jakaantuu kuntiin, joiden hallinnon tulee perustua kunnan asukkaiden itsehallintoon.

7 VNTEAS 2019:67, s. 29-30, 32.
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Itsehallinto kattaa muun muassa kuntalaisten eli kunnan asukkaiden oikeuden itse
valitsemiinsa hallintoelimiin.'® Kunnallisen itsehallinnon keskeisia ominaispiirteitd ovat talta
osin se, etta kunnan ylin paatoksentekojarjestelma on demokraattinen ja kunnan asukkaiden
vaaleilla valitsemalla elimelld on myds tosiasialliset mahdollisuudet paattaa kunnan taloudesta
ja toiminnasta.®

46. Perustuslakivaliokunnan kaytadnndssa perustuslaillinen kysymyksenasettelu palautuu nain
ollen siihen, johtaako lainsdadantd sellaiseen kuntien taloudellisen ja hallinnollisen
itsehallinnon heikennykseen, joka vaarantaisi kuntien mahdollisuudet paattaa itsenaisesti
taloudestaan ja siten myds omasta hallinnostaan seka varsinkin tilanteeseen, jossa kunnan
mahdollisuus paattaa itsendisesti taloudestaan ja hallinnostaan tulisi asiallisesti
merkityksettomaksi.2® Perustuslakivaliokunnan kaytadnnon perusteella kyse on aina
kokonaisarviosta.

47. Perustuslain 121 §:n 3 momentin mukaan kunnalla on verotusoikeus. Perustuslakivaliokunnan
vakiintuneen kaytannén ja oikeuskirjallisuuden perusteella perustuslain 121 § siséaltaa
rahoitusperiaatteen, jonka mukaan kunnalle lailla sdadettavat tehtavat ja valtion kunnan
talouteen kohdistuva saantely eivat saa vaarantaa kunnan mahdollisuuksia hoitaa tehtavansa
ja erityisesti ne eivat saa johtaa tilanteeseen, jossa kunnan asukkaiden valitsemalla elimella ei
olisi endd mahdollisuuksia paattda kunnan taloudesta ja toiminnasta. Kunnan yleinen toimiala
eli mahdollisuus ottaa hoidettavakseen itsehallintoonsa kuuluvia tehtavia on myds kunnallisen
itsehallinnon keskeinen ominaispiirre.?!

48. Kunnan verotusoikeus seka valtion ja kuntien valisia rahoitussuhteita koskeva rahoitusperiaate
ovat kunnallisen itsehallinnon keskeisia ominaispiirteitd. Kunnan verotusoikeudella tulee olla
reaalinen merkitys kuntien mahdollisuuksien kannalta paattaa itsenaisesti taloudestaan.??
Taloudellisella autonomialla on periaatteellisestikin olennainen merkitys kunnan asukkaiden
itsehallinnon tosiasiallisena edellytyksena.?3

'8 Hallituksen esitys Eduskunnalle uudeksi Suomen Hallitusmuodoksi, HE 1/1998 vp, s. 175/Il.

19 Ks. HE 1/1998 vp, s. 74/1, ja perustuslakivaliokunnan kaytannosta PeVL 63/2014 vp, s. 3/1I, PeVL 24/2008 vp, s. 2/I
ja PeVL 23/2001 vp, s. 2/1.

20 Ks. taloudellisesta nakokulmasta PeVL 17/2021 vp, kappale 48 ja PeVL 26/2017 vp, s. 17—18, jotka koskevat sote-
uudistuksen vaikutuksia kunnalliseen itsehallintoon.

21 Perustuslain ja sita tulkitsevan perustuslakivaliokunnan kaytannon ohella kunnallisen itsehallinnon keskeisia
ominaispiirteitd ja niiden tulkintaa maarittelee Euroopan neuvoston paikallisen itsehallinnon peruskirja, joka on saatettu
laintasoisena voimaan Suomessa (SopS 65-66/1991, SaadK 1180/1991), ks. Council of Europe ETS No 122, European
Charter of Local Self-Government, https://www.coe.int/en/web/conventions/full-list?module=treaty-
detail&treatynum=122, varsinkin peruskirjan 9 artikla paikallisviranomaisten taloudellisista voimavaroista.

22 Ks. PeVL 67/2014 vp, s. 8-13 ja. PeVL 16/2014 vp, s. 2—3 ja siin mainitut lausunnot.

23 Ks. Matikainen, T. (2014). Rahoitusperiaate kunnallisen itsehallinnon turvaajana: tutkimus rahoitusperiaatteen
toteutumisesta. Helsingin yliopisto, s. 3—4.
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le-)

49.

50.

51.

52.

3.1.1 Kansanvaltaisuus

Keskeista on ensinnakin kunnallisen paatoksenteon kansanvaltaisuus. Perustuslain 2 §:n 1 ja
2 momentissa saadetaan julkisen vallan kansanvaltaisesta perustasta. Perustuslain esitdissa
on todettu, ettd vaikka 1 momentti rajoittuukin koskemaan valtiovallan kansanvaltaista
jarjestamista, perustuslain lahtoékohtana on, ettd kaikella julkisen vallan kaytolla on oltava
demokraattinen perusta. Olennainen merkitys kansanvallan toteuttamisessa on erityisesti
kunnallisella itsehallinnolla.?* Kunnan ylimman toimielimen on oltava kunnan asukkaiden
suorilla vaaleilla valitsema.?® Ylimmalla toimielimella tulee olla paatosvalta suhteessa kunnan
muihin toimielimiin, ja silla on oltava yleinen toimivalta paattaa kunnan asioista. Lisaksi kunnan
hallinnolla on oltava tietty riippumattomuus suhteessa valtionhallintoon.

VTEAS 2019.67 -tutkimuksen tekijéiden ndkemys on, ettd perustuslakivaliokunta tulkitsee
kansanvaltaisuusvaatimusta alueellisessa ja kunnallisessa itsehallinnossa varsin ankarasti.
Valittdmilla vaaleilla valittu toimielin on kaytanndssa kansanvaltaisuuden ydin, eikd muita
osallistumismekanismeja pideta riittdvdnd korvaamaan sen puuttumista. Tehtdvid voidaan
siitda kunnista maakunnille tai kuntayhtymille ja myos pakollinen yhteistoiminta on
mahdollista, mutta jarjestely ei saa tehda kunnallisesta itsehallinnosta merkityksetonta,
kaventaa olennaisesti kuntien asukkaiden vaikutusmahdollisuuksia eikd antaa yhdelle
kunnalle maaraavaa asemaa. Lisaksi valtion ohjaus- ja maaraamisvallan on perustuttava
tasmalliseen lakiin ja oltava oikeudellisesti kontrolloitavissa.?®

3.1.2 Kunnan verotusoikeus ja oikeus paattaa taloudestaan

Kunnalla tulee olla oikeus paattaa taloudestaan ja silld tulee olla verotusoikeus. VNTEAS
2019:67 -tutkimuksen mukaan perustuslakivaliokunta on hahmottanut kunnallisen
verotusoikeuden keskeiseksi sisalloksi sen, etta silla on oltava tosiasiallinen merkitys kunnan
mahdollisuudelle paattaa itsenaisesti taloudestaan ja siten myods hallinnostaan. Verotusoikeus
ei siis ole vain muodollinen toimivalta, vaan osa itsehallinnon ydinta: jos verotusoikeuden
saantely heikentdd olennaisesti kunnan taloudellista liikkumavaraa, vaarantuu samalla
kunnallinen itsehallinto.

Perustuslakivaliokunta on lausuntokaytannéssaan kunnan verotusoikeutta koskien korostanut
kolmea paalinjaa:

(a) Lailla saatamisen vaatimus. Verovelvollisuuden, veron maaraytymisperusteiden ja
verovelvollisen oikeusturvan on perustuttava lakiin. Kunnilla ei voi olla laista
riippumatonta verotusoikeutta, ja lainsaatajalla on toimivalta jarjestelld verotusoikeuden

24 Hallituksen esitys Eduskunnalle uudeksi Suomen Hallitusmuodoksi, HE 1/1998 vp, s. 74.
25 Ks. PeVL 63/2014 vp, s. 3; PeVL 24/2008 vp, s. 2; PeVL 23/2001 vp, s. 2.
2 VNTEAS 2019:67, s. 80-81.

18173


https://www.eduskunta.fi/valtiopaivaasiakirjat/HE+1/1998

53.

54.

yksityiskohtia. Samalla perustuslain 121 §:n 3 momentin Iahtdkohtana on, ettd kunnat
paattavat veroprosentin suuruudesta laissa saadettyjen perusteiden puitteissa.?’

(b) Tosiasiallinen taloudellinen autonomia. Saantely ei saa johtaa tilanteeseen, jossa
kuntien toimintaedellytykset heikkenevat niin, ettd niiden mahdollisuus paattaa
taloudestaan tosiasiallisesti kaventuu. Erityisen ongelmallisina valiokunta on pitanyt
jarjestelyja, jotka  johtaisivat kunnallisveroprosenttien huomattavaan ja
hallitsemattomaan eriytymiseen tai useisiin rinnakkaisiin alueellisiin
verorahoitusjarjestelmiin. 28

(c) Lainsaatajan rajoitettu harkintavalta. Lainsaataja voi saatda verojarjestelman
rakenteesta, veropohjasta ja jopa rajoittaa kuntien veroprosentin maaraytymista, kunhan
verotusoikeuden ydin ei muutu merkityksettoémaksi. Lausunnossaan PeVL 26/2017 vp
valiokunta hyvaksyi poikkeuksellisen, siitymavaiheeseen liittyvan veroprosentin
lakisaateisen alentamisen, koska se liittyi laajaan perusoikeuskytkentaiseen
hallinnolliseen uudistukseen ja toteutettiin verovelvollisten intressissa. Ratkaisu oli
kuitenkin poikkeuksellinen eikd muuta peruslahtékohtaa, jonka mukaan veroprosentista
paattaminen  kuuluu  kunnalliseen itsehallintoon. Valiokunta katsoi, etta
kunnallisveroprosenttien tasosta voitiin  kyseisessa erittdin  poikkeuksellisessa
tilanteessa saatda tavallisen lain saatdmisjarjestyksessd perustuslain 121 §:n 3
momentin sitd estamatta.

3.1.3 Kunnan tehtavista on saadettava lailla

Toinen keskeinen elementti kunnallisessa itsehallinnossa on, ettd kunnan tulee voida itse
paattaa tehtavista, joita se itsehallintonsa nojalla ottaa hoidettavakseen, ja muuten kunnalle
voidaan antaa tehtavia vain lailla.?® Perustuslain 121 §:n 2 momentin edellyttamaan kuntien
tehtavistd lailla saatdmiseen ja perustuslain 22 §:ssd julkiselle vallalle saadettyyn
perusoikeuksien toteuttamisvelvollisuuteen samoin kuin kunnan asukkaiden itsehallinnon
edellytysten turvaamiseen liittyy kiinteasti myds rahoitusperiaate. Perustuslakivaliokunta on
kadytannéssadan korostanut, ettd kuntien tehtavistd saadettdessd on huolehdittava
rahoitusperiaatteen mukaisesti niiden tosiasiallisista edellytyksista suoriutua velvoitteistaan. 3°

VTENAS 2019:67 -tutkimuksen mukaan kunnille laissa osoitettavat tehtavat yleensa ja
rahoitustehtavat eivat itsehallinnon perustuslain suojan takia saa suuruutensa puolesta
heikentdd kuntien toimintaedellytyksia tavalla, joka vaarantaisi kuntien mahdollisuuksia
paattaa itsendisesti taloudestaan ja siten myds omasta hallinnostaan ja saadettdessa kunnille
tehtavia on huolehdittava myos niiden tosiasiallisista edellytyksistd suoriutua tehtavistaan ja
velvoitteistaan.3! Rahoitusperiaate liittyy ndin myds kunnan asukkaiden itsehallintoon.

27 |bid., s. 82-83.
28 |bid., s. 82.
29 Hallituksen esitys Eduskunnalle uudeksi Suomen Hallitusmuodoksi, HE 1/1998 vp, s. 176.

30 PeVL 17/2021 vp, kappale 62, PeVL 90/2022 vp, kappale 10, PeVL 16/2014 vp, s. 2/1l ja siind mainitut lausunnot, ks.
erityisesti PeVL 34/2013 vp, s. 2, PeVL 30/2013 vp, s. 5, PeVL 12/2011 vp, s. 2

31 VNTEAS 2019:67, s. 84.
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56.

57.

Perustuslain ohella rahoitusperiaate sisaltyy myds Suomen ratifioimaan ja Suomessa lakina
voimassa olevaan Euroopan paikallisen itsehallinnon peruskirjan 9 (2) artiklaan, jonka mukaan
paikallisviranomaisten voimavarojen tulee olla riittavat suhteessa niihin velvoitteisiin, jotka niille
on annettu perustuslaissa ja muissa laeissa.

Valtionosuusjarjestelmaa koskevassa kaytanndssaan perustuslakivaliokunta on korostanut,
ettei rahoitusperiaatteen toteutumista voida arvioida vain koko kuntasektorin tasolla, vaan
tarkastelu on tehtava myods yksittaisten kuntien nakoékulmasta, koska itsehallinto on turvattu
kunnittain. Samalla valiokunta on kuitenkin antanut lainsdatajalle varsin laajan
harkintamarginaalin  esimerkiksi  valtionosuusleikkauksissa, vaikka ne vaikuttaisivat
merkittavasti yksittaisiin kuntiin.32

Sittemmin perustuslakivaliokunta on ottanut kantaa hallituksen esitykseen, jossa ehdotettiin
tartuntatautilain muuttamista covid-19-epidemian vuoksi. Esityksen tavoitteena oli antaa
kunnille ja aluehallintovirastoille toimivaltaa asettaa hygieniavelvoitteita, rajoittaa asiakas- ja
yleisétilojen kayttda, sulkea tiettyja tiloja maaraajaksi seka turvata sosiaali- ja terveydenhuollon
toimintakyky pandemiatilanteessa. Kyse oli padosin valiaikaisesta saantelysta, jolla pyrittiin
normaaliolojen lainsdadantd6ad muuttamalla mahdollistamaan perusoikeuksiin puuttuvat, mutta
valttamattomiksi arvioidut toimet vaeston terveyden ja terveydenhuoltojarjestelman
kantokyvyn turvaamiseksi covid-19-epidemian aikana.

Ehdotetun 9 a §:n mukaan sosiaali- ja terveysministerid tai aluehallintovirasto olisi voinut
velvoittaa kunnan tai kuntayhtyman muuttamaan sosiaali- ja terveydenhuollon toimintaa
tilanteessa, jossa covid-19-epidemia heikentdd tai saattaa heikentda jarjestelman
toimintakykya. Valiokunnan mukaan ongelmallista oli erityisesti se, etta:

(a) Soveltamisedellytykset olivat véljia. llmaisu, jonka mukaan toimintaa voitaisiin
muuttaa, jos epidemia “heikentaa tai saattaa heikentaa” jarjestelman toimintakykya, jatti
viranomaiselle laajan ennakollisen ja tapauskohtaisen harkintavallan ilman tarkempia
laintasoista rajaavia kriteereja.

(b) Velvoitteen sisilto jai osin avoimeksi. Laista ei riittavan tasmallisesti iimennyt, kuinka
laajasti kunnan tehtadvakenttda voitaisiin muuttaa, milla edellytyksilla palveluja voitaisiin
siirtda kuntien valilla tai missa tilanteessa jarjestamisvastuun ulkopuolisia potilaita olisi
otettava hoidettavaksi.

(c) Kyse oli tosiasiallisesti uusista tai laajenevista tehtavista. Vaikka esityksessa
vaitettiin, ettd kyse on vain tehtavien tdsmentamisesta, valiokunnan nakemyksen
mukaan velvollisuus hoitaa myds muiden kuntien potilaita merkitsi kdytannéssa uutta
tehtavaa. Perustuslain 121 § edellyttaa, etta tallaiset velvoitteet maaritelldaan riittdvan

%2 |bid.
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tasmallisesti lailla, eikd niiden keskeinen sisaltd saa jaada hallintoviranomaisen
harkinnan varaan. 33

3.1.4 Kunnan itsenaisyys suhteessa valtioon

58. Kunnan viranomaisten organisatorinen ja toiminnallinen itsendisyys suhteessa valtion
viranomaisiin kuuluu kunnallisen itsehallinnon keskeisiin ominaispiirteisiin. Valtiolla ei ole
kuntiin nahden yleista, hallinnolliseen alisteisuuteen perustuvaa ohjaus- tai valvontavaltaa,
vaan kaikki kuntiin kohdistuva ohjaus ja valvonta edellyttavat laintasoista perustaa.
Perustuslaki rajoittaa seka ohjauksen sisaltéa ettd sen sdaddstasoa, ja erityisesti ohjauksen
kohteen on oltava tasmallisesti rajattu. Mita syvemmalle ohjaus tai valvonta ulottuu kunnallisen
itsehallinnon ydinalueisiin, kuten kunnan itsenaiseen talouteen tai yleiseen toimialaan, sita
pidattyvaisempaa ja rajatumpaa sen on oltava. Perustuslakivaliokunta on esimerkiksi katsonut,
ettd kunnan talousarvion alistamisvelvollisuutta ei voida s&atda tavallisella lailla, mutta
yksittaisten kunnan talouteen liittyvien paatésten (takauksen, lainanoton) alistamisvelvollisuus
on voitu toteuttaa ilman perustuslainsaatamisjarjestysta.3*

59. Kunnallisen itsehallinnon suoja koskee kunnan hallintoa kokonaisuudessaan, eikd valtion
laajempaa ohjausvaltaa voida perustella pelkdstdan tehtdvan erityisluonteella. Poikkeukset
kuntalain mukaisista ohjaus- ja valvontasuhteista edellyttavat aina nimenomaista lakiperustaa.
Perustuslaki sallii kuitenkin lakisaateisissa tehtavissa kunnan yleista toimialaa laajemman
ohjauksen ja valvonnan, erityisesti silloin kun ohjaus palvelee perusoikeuksien toteuttamista
tai julkisen hallinnon toimivuutta, edellyttaen etta ohjaus ei muutu sitovaksi maaraysvallaksi ja
ettad kuntien oma paatdsvalta sailyy kokonaisuutena arvioiden tosiasiallisena.

3.1.5 Kuntajako- ja rakenne kuntien vihimmaisedellytysten maarittdjana

60. VNTEAS 2019:67 -tutkimuksen mukaan kuntajako ja kuntarakenne eivat sellaisenaan kuulu
kunnallisen itsehallinnon suojan ytimeen, mutta niillda on valilinen merkitys kunnan
vahimmaisedellytysten kannalta. Perustuslain 121 § ei turvaa yksittdisen kunnan pysyvyytta
tai oikeutta olemassaoloon, vaan suojaa ennen kaikkea olemassa olevien kuntien
itsehallinnollista asemaa. Lainsaatajalla on siten toimivalta muuttaa kuntajakoa ja toteuttaa
myos pakkoliitoksia, kunhan saantely perustuu lakiin.3® Perustuslain 122 §:n 2 momentin
mukaan kuntajaosta on saadettava lailla. Esimerkiksi kunta- ja palvelurakenneuudistuksessa
perustuslakivaliokunta totesi, ettei siten ollut valtiosaantoisia esteita saataa kuntajaon
muuttamisen edellytyksista ja paatdksenteon menettelysta lailla myos.36

33 PeVL 44/2020 vp, s. 7-8.

34 PeVL 9/1994 vp, s. 2.

35 VNTEAS 2019:67, s. 86-87.
36 PeVL 37/2006.
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Kuntarakenne muodostuu valtiosdantooikeudellisesti merkitykselliseksi silloin, kun muutokset
vaikuttavat itsehallinnon tosiasialliseen sisaltoéon. Kunnan on rakenteellisesti oltava sellainen,
ettd se kykenee toteuttamaan asukkaidensa itsehallintoa, huolehtimaan lakisaateisista
tehtavistdan ja turvaamaan perusoikeuksien toteutumisen. Jos kunta on kooltaan, taloudeltaan
tai hallinnollisilta edellytyksiltaan sellainen, ettei se tosiasiallisesti kykene suoriutumaan
tehtavistaan, voidaan kysya, tayttaako se itsehallinnon vahimmaisedellytykset.

Tutkimuksessa korostetaan, ettd kuntarakennetta koskevissa ratkaisuissa on punnittava kahta
nakokulmaa: toisaalta kunnallisen itsehallinnon suojaa ja toisaalta perusoikeuksien ja
palvelujen yhdenvertaisen toteutumisen turvaamista. Rakennemuutokset voivat olla
valtiosdantoisesti perusteltuja, jos ne vahvistavat kuntien kykya vastata tehtavistaan ja turvata
perusoikeudet. Sen sijaan jarjestely, joka jattaisi kunnan muodollisesti olemassa olevaksi
mutta riisuttaisiin sen todellisesta paatodsvallasta, taloudellisista edellytyksista tai merkittavasta
tehtavakentasta, voisi tehda itsehallinnosta sisalloltaan naennaisen.3”

Yhteenvetona VNTEAS -tutkimus paatyy siihen, ettd kuntajakoa voidaan muuttaa tavallisella
lailla, mutta kuntarakenteen on kokonaisuutena mahdollistettava itsehallinnon keskeisten
elementtien — kansanvaltaisen paatoksenteon, taloudellisen autonomian ja tehtavien
hoitamiskyvyn — tosiasiallinen toteutuminen. Kuntarakenne ei siis ole itseisarvo, vaan valine,
jonka tulee tukea kunnan vahimmaisedellytysten tayttymista.

Perustuslakivaliokunnan tulkintakaytdnnon lahtékohtana on ollut perustuslain 121 §:n
sanamuoto, jonka mukaan Suomi jakaantuu kuntiin, joiden hallinnon tulee perustua kunnan
asukkaiden itsehallintoon. Kuntajaon perusteista sdadetaan erikseen PL 122 §:n nojalla lailla
— tama lailla saatamisen vaatimus ulottuu siis myds kuntarakenteen muuttamiseen ja sen
perusteisiin, ei ainoastaan kuntien tehtavista saatamiseen. Perustuslakivaliokunnan mukaan
perustuslain 121 §:n sdannodksesta ei voida johtaa kovin tarkkoja kriteereja kunnan koolle.
Perustuslain sdanndksen taustalla on perustuslakivaliokunnan tulkinnan mukaan kasitys siita,
ettd kunta on paikallishallinnon perusyksikk®, jonka toiminta ja hallinto perustuu paikalliseksi
miellettyyn yhteisd6n ja paikallistason demokratiaan. Tahan liittyy myds perustuslain 14 §:n 3
momentti, jonka mukaan julkisen vallan tehtdvana on edistdd yksilén mahdollisuuksia
osallistua yhteiskunnalliseen toimintaan ja vaikuttaa hantd itsedan koskevaan
paatoksentekoon.3® Seikka, ettd perustuslain 121 §:n 4 momentissa sdadetdan erikseen
kuntaa suuremmalla alueella toteutettavasta itsehallinnosta, asettaa valjia rajoja
kuntarakenteelle. Kunnallisen itsehallinnon tulee sailyttaa yhteys paikalliseen itsehallintoon.3°

Perustuslakivaliokunta on kuntarakenneuudistuksia koskevassa kaytannéssaan korostanut
kahta, usein eri suuntaista ratkaisua tukevaa nakdkohtaa. Yhtaalta perustuslakivaliokunta on

ST\VVNTEAS 2019:67, s. 87-88.
38 peVL 20/2013 vp, s. 9.
39 pPeVL 20/2013 vp, s. 9.
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korostanut erityisen huomion kiinnittdmistd maan eri osissa olevien ihmisten yhdenvertaiseen
kohteluun ja heidan tosiasiallisiin mahdollisuuksiinsa saada perusoikeuksien toteutumisen
kannalta valttamattomia palveluja seka pitanyt tallaisten palvelujen turvaamisen edellytysten
luomista painavana perusoikeusjarjestelmdan pohjautuvana perusteena kunta- ja
hallintorakennetta koskevalle saantelylle. Toisaalta valiokunta on naissd yhteyksissa
kiinnittanyt huomiota myos kunnalliseen itsehallintoon sisaltyvasta
kansanvaltaisuusperiaatteesta johtuviin vaatimuksiin.*® Jos kuntajaon muutoksista paattavat
viime kadessa kunnat, on tdma ollut valtiosdantdisesti ongelmatonta ja siten seikka, joka on
puoltanut lainsdadannon hyvaksyttavyytta perustuslakiarvioinnissa.*’

Perustuslakivaliokunta on puoltanut tasapainoa kunnalliseen itsehallintoon kuuluvan
demokratianakdkohdan ja perusoikeuksien ja niitd toteuttavien palveluiden yhdenvertaisen
toteuttamisen valilla. Kriisikuntamenettelyssa tarkoituksena on turvata kriisikunnan asukkaiden
perustuslakiin  perustuvat oikeudet. Pakkoliitoksen taustalla olevat intressit ovat
perustuslakivaliokunnan mielesta tadssa tapauksessa niin painavia, etta ne oikeuttavat kunnan
itsendisyyden lopettamiseen johtavaan kajoamiseen kunnan itsehallintoon. Varsinkin toisten
kuntien vastustaessa kriisikunnan liittdmista niihin ja yleensakin perustuslakivaliokunta on
pitanyt perusteltuna pakkoliitosmenettelyn sitomista riittdvan tasmallisesti maariteltyihin
kriteereihin ja valttamattomyyteen eri nakokohtia koskevassa kokonaisarvioinnissa.*?

Perustuslakivaliokunnan tulkintakaytdnnon kriteerit kuntarakenteen muuttamiselle vastoin
kuntaliitokseen osallistuvien kuntien tahtoa ovat melko tiukat. Kuntarakenteen laajamittainen
muuttaminen vastoin kuntien omaa tahtoa on siten vaikeaa. Kuntarakennetta koskeva
kriteeristo jattda kuitenkin harkintavaltaa lainsaatajalle. Keskeinen kysymys on esimerkiksi,
mitd tarkoittaa yhteys paikallisiin tehtaviin. Kuntarakenneuudistuksia koskeva kaytantd on
pitkalti merkityksellistd myo6s kuntien tehtdvien pakollisen ja lakisdateisen kokoamisen
suhteen. Vapaaehtoisesti tapahtuvaan tehtavien kokoamiseen on suhtauduttu sallivasti kun
taas lailla tapahtuvan pakottamisen valtiosdantdinen kynnys on jonkin verran korkeampi.
Kysymys on kuitenkin aina punninnasta konkreettisessa tilanteessa siita, mita perusoikeuksien
ja palveluiden saatavuuden toteuttaminen edellyttdd suhteessa kunnallisen itsehallinnon
rajoituksiin.

3.2 Yhdenvertaisuusperiaate ja lainsaatajan harkintavalta

68.

Perustuslain 6 §:n mukaan ihmiset ovat yhdenvertaisia lain edessa. Ketdan ei myéskaan saa
ilman hyvaksyttadvaa perustetta asettaa eri asemaan henkildon liittyvan syyn perusteella.

40 PeVL 20/2013 vp, s. 3 seké ks. esim. PeVL 65/2002 vp, s. 3 ja PeVL 22/2006 vp, s. 2—3.
41 PeVL 20/2013 vp, s. 5 ja siina viitattu vanha perustuslakivaliokunnan kaytanté PeVL 37/2006 vp, s. 3—4, PeVL 33/2009

vp, S. 2.

42 PeVL 20/2013 vp, s. 5-6.
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Perustuslain yhdenvertaisuussaantelyn subjekteja ovat ihmiset ja kuntalaiset, eivat kunnat tai
maakunnat. Yhdenvertaisuussaantely ei siis koske kuntia siten, etta niilla perustuslain nojalla
olisi oikeus yhdenvertaiseen kohteluun suhteessa toisiinsa. VNTEAS 2019:67 -tutkimuksessa
todetaankin, ettd kunnallinen itsehallinto on ainakin lahtdkohtaisesti turvattava yhtalaisesti
kaikkien kuntien asukkaille.*® Jos siis tiettyihin kuntiin sovelletaan alueellisia erityisjarjestelyita,
tama merkitsee lahtdkohtaisesti ihmisten erilaista kohtelua maantieteellisen kriteerin
perusteella.

Yhdenvertaisuussaannods kohdistuu myds lainsaatajaan. Lailla ei voida mielivaltaisesti asettaa
kansalaisia tai kansalaisryhmia toisia edullisempaan tai epdedullisempaan asemaan. Toisaalta
lainsaadannolle on ominaista, etta se kohtelee tietyn hyvaksyttavan yhteiskunnallisen intressin
vuoksi ihmisid eri tavoin edistddkseen muun muassa tosiasiallista tasa-arvoa.
Perustuslakivaliokunnan lausuntokdytdnnéssd on siten vakiintuneesti korostettu, ettei
yhdenvertaisuusperiaatteesta voi johtua tiukkoja rajoja lainsaatajan harkinnalle pyrittdessa
kulloisenkin yhteiskuntakehityksen vaatimaan saantelyyn.** Perustuslakivaliokunta on
tulkintakdytanndssaan todennut myds, ettei perustuslain 6 §:88 voida tulkita siten, ettd se
kieltaisi kaikenlaisen erottelun ihmisten valilla. Myo6s syrjintdsaanndksessa mainitut,
I&htokohtaisesti kielletyt syyt, voivat toimia erotteluperusteina, mikali henkildon liittyviin syihin
perustuva erottelu voidaan perustella perusoikeusjarjestelman kannalta hyvaksyttavalla
tavalla.*>

VNTEAS 2019:67 -tutkimuksen mukaan perustuslakivaliokunta tulkitsee
yhdenvertaisuusperiaatetta kuntien toiminnan yhteydessd ennen kaikkea asukkaiden, ei
kuntien, nakdkulmasta. Kunnat eivat ole perusoikeuksien subjekteja vaan velvoitettuja
turvaamaan perusoikeudet, joten kunnilla ei ole oikeutta vaatia itselleen yhdenvertaista
kohtelua. Sen sijaan kuntien asukkaita on kohdeltava yhdenvertaisesti, eika heitd saa ilman
hyvaksyttavaa perustetta asettaa eri asemaan esimerkiksi asuinpaikan perusteella.*®

Perustuslakivaliokunta ei kuitenkaan ole tulkintakdytdanndossaan edellyttanyt kaavamaista
yhdenmukaisuutta mitd eri kuntien asukkaiden yhdenvertaiseen kohteluun tulee.
Yhdenvertaisuus tarkoittaa keskendan samanlaisten tapausten samanlaista ja erilaisten
tapausten erilaista kohtelua. Alueelliset erityisratkaisut ovat mahdollisia, jos niille on
perustuslain kannalta hyvaksyttavat ja painavat perusteet. Pelkka maantieteellinen kriteeri ei
riitd, mutta esimerkiksi alueelliset erityisolosuhteet, perusoikeuksien toteutumisen turvaaminen
tai tosiasiallisen yhdenvertaisuuden edistaminen voivat oikeuttaa poikkeavan saantelyn.4’

43 VTEAS 2019:67, s. 11.

44 PeVL 40/2014 vp, s. 6/Il ja PeVL 67/2014 vp, s. 11.
45 PeVL 9/2000 vp, s. 2; HE 309/1993 vp, s. 44.

46 VNTEAS 2019:67, s. 70.

47 Ibid., s. 66-67.
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Keskeiseksi hyvaksyttavaksi perusteeksi nousee erityisesti perusoikeuksien turvaaminen,
etenkin oikeus riittaviin sosiaali- ja terveyspalveluihin. Valiokunta on pitanyt mahdollisena
tehtavien siirtamistd kuntaa suuremmille toimijoille tai alueellisia erillisratkaisuja silloin, kun
niiden tarkoituksena on turvata perusoikeuksien toteutuminen. Samalla hallintomalli ei saa
vaarantaa perusoikeuksia, vaan esimerkiksi kunnan rahoituksen, voimavarojen ja
toimeenpanoedellytysten on oltava sellaisia, ettd palvelut voidaan tosiasiallisesti turvata
yhdenvertaisesti koko maassa.*®

Kainuun hallintokokeilua koskevassa lausunnossaan perustuslakivaliokunta puolestaan
korosti, ettd uuden tyyppisen hallintomallin kokeilua perustelivat muun muassa Kainuun
vaikeaan taloudelliseen ja sosiaaliseen tilanteeseen liittynyt tarve turvata maakunnan
asukkaille yhdenvertaiset mahdollisuudet saada sosiaali- ja terveyspalveluja. Kainuun
hallintokokeiluun seurauksenahan Kainuun alueen kunnilla olleet sosiaali- ja terveydenhuollon
seka erdat sivistyksellisten oikeuksien turvaamiseen liittyneet tehtdvat annettin muusta
maasta poiketen maakunnan hoidettavaksi. Erilaista kohtelua voitiin tuolloin pitaa
hyvaksyttavana, kun silla pyrittiin julkiseen valtaan perustuslain 16 §:n 2 momentissa ja 19 §:n
3 momentissa kohdistettujen velvoitteiden mukaisesti turvaamaan maakunnan asukkaiden
oikeutta riittaviin sosiaali- ja terveyspalveluihin sekd oikeutta kehittda itseaan ja saada
yhtaldisesti my6s muuta kuin perusopetusta. Valiokunta katsoi, ettei siten ollut estetta
esimerkiksi osoittaa sote-tehtavia muualla maassa noudatetusta maakuntamallista poiketen
jollekin yksittaiselle kaupungille, kunhan tallaiselle ihmisia alueellisesti eri lailla kohtelevalle
saantelylle on osoitettavissa perustuslain kannalta hyvaksyttavat perusteet.*®

Tutkimuksen perusteella perustuslakivaliokunnan linja voidaan tiivistdd kolmeen
periaatteeseen:

(@) Kunnat eivat ole yhdenvertaisuussubjekteja, mutta asukkaat ovat.

(b) Alueellinen eriyttdminen on sallittua, jos sille on hyvaksyttdvd ja painava
perusoikeusperuste.

(c) Hallinnolliset ja rahoitukselliset ratkaisut eivat saa vaarantaa perusoikeuksien
yhdenvertaista toteutumista alueellisesti eika ajallisesti.

Yhdenvertaisuusperiaate ei siis estd kuntien tehtavien eriyttdmistd, mutta se asettaa sille
sisalldlliset ja suhteellisuusperusteiset rajat, jotka kytkeytyvat erityisesti perusoikeuksien
tosiasialliseen turvaamiseen. Tasta seuraa, ettd olennaisimmat rajoitteet kuntien tehtavien
eriyttamiselle  tulevat  perusoikeusjarjestelmasta.  Perusoikeuksien  yhdenvertainen
toteuttaminen usein edellyttda sita, ettd jarjestdmisvastuussa oleva kunta omaa riittavat
voimavarat ja palvelut jarjestetddn kuntaa laajemman maantieteellisen alueen seka riittavan
laajan vaestOpohjan perustalle. Talldin perusoikeuksien yhdenvertaisen toteuttamisen

8 Ibid. s. 71
4 Ibid., s. 71-72.
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nakokulmasta tulee pikemminkin seikkoja, jotka puoltavat jarjestdmisvastuun erilaista
osoittamista.

Sen sijaan kuntien tehtavien eriyttamiselle asettaa rajoja perusoikeuksiin kuuluvien
osallistumisoikeuksien toteuttaminen. Kunnallinen aani- ja vaalioikeus ja perustuslain 2 §:n 2
momentin oikeus osallistua ja vaikuttaa yhteiskunnan ja elinympariston kehittdmiseen seka
perustuslain 14 §:n mukaiset osallistumisoikeudet ovat perusoikeuksia, jotka niin ikdan on
turvattava riittdvan yhtendiselld tavalla koko maassa. Kunnallinen aanioikeus ei nain voi
koskea vain osaa asukkaista ja kuntien erilaisilla tehtavajarjestelyilla ei saa aikaansaada sit3,
ettd kunnalliset osallistumisoikeudet toteutuisivat huomattavan epayhtenaisesti.

Tehtavajarjestelyissad perustuslakivaliokuntaa on kiinnittanyt perustuslain 2 §:ssa saadetyn
kansanvallan periaatteen kannalta huomiota siihen, ettd aanestdjilld on saatavilla riittava
kokonaiskuva vaaleissa valittavan toimielimen tehtavista ja toimivallasta.’® Taméa nakokohta
osaltaan puoltaa sitd, ettd kuntien tehtaville luotaisiin selkedd systematiikkaa, kun ne
tosiasiallisesti ovat jo merkittavisséd maarin eriytyneet toisistaan eri kunnissa lainsdddannossa
asetettujen velvoitteiden lopputuloksena.

Perustuslain puitteissa on voitu esimerkiksi toteuttaa Uudenmaan erillisratkaisu, jonka osana
Helsingin kaupungin asukkaat eivat danesta aluevaaleissa hyvinvointialuevaltuuston jasenista,
vaan Helsingin kaupunki hoitaa hyvinvointialueelle kuuluvat tehtavat ja kaupunginvaltuusto
hyvinvointialuevaltuustolle kuuluvat tehtavat. Perustuslakivaliokunta on todennut, etta
perustuslaista ei sindnsa johdu estetta aluehallinnon ja tehtavien jarjestamiselle eri tavoin eri
osissa maata, mikali sille on olemassa asianmukaisia perusteita.

Vanhan hallitusmuodon aikana perustuslakivaliokunta on arvioinut paakaupunkiseudun
hallinnon erityisratkaisua merkitsevaa lakiehdotusta paakaupunkiseudun
yhteistydvaltuuskunnasta ja nykyisen perustuslain aikana Kainuun itsehallintokokeilua.5' Sote-
uudistuksen Uudenmaan erillisratkaisuun liittyi vaikeitakin punnintakysymyksia mutta sille oli
perustuslain nakokulmasta loydettavissa asiallisia perusteita.5? Helsingin kaupungin osalta
kansanvaltaisuus toteutui kaupunginvaltuuston kansanvaltaisuuden kautta, ja tarvetta
aluevaltuuston kautta tapahtuvalle kansanvaltaiselle paatdksenteolle ei ollut. Taltd osin
perustuslakivaliokunta katsoi Uudenmaan erillisratkaisu sosiaali- ja terveydenhuollon
uudistuksessa ongelmattomaksi.®?

50 peVL 17/2021 vp, kappale 30 ja PeVL 65/2018 vp, s. 21.

51 PeVL 17/2021 vp, kappale 110. Hallitusmuodon aikaisesta tulkintakaytannosta ks. PeVL 11/1984 vp, PeVL 42/1996
vp ja nykyisen perustuslain aikana Kainuun itsehallintokokeilua PeVL 65/2002 vp ja PeVL 22/2006 vp.

52 peVL 17/2021 vp, kappale 116.
53 peVL 17/2021 vp, kappale 130.
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Uudenmaan erillisratkaisussa kansanvaltaisuuden nakokulmasta jannitteisempi oli HUS-
yhtyman asemaa koskeva osa, jossa HUS-yhtymalle osoitettiin suoraan lailla merkittavia
tehtavia, eika HUS-yhtyman paatoksenteko ollut suoraan kansanvaltaista. HUS-yhtyman ylinta
paatosvaltaa kayttdd yhtymavaltuusto tai  yhtymakokous sen  mukaan  kuin
perustamissopimuksessa sovitaan. Yhtymavaltuustomallissa Uudenmaan hyvinvointialueet ja
Helsingin kaupunki valitsevat jasenet yhtymavaltuustoon. Yhtymakokousmallissa Uudenmaan
hyvinvointialueiden aluehallitus ja Helsingin kaupunginhallitus valitsevat edustajat
yhtymakokoukseen. HUS-yhtyman osalta asukkaiden itsehallinto toteutuu siten valillisen
demokratian mukaisesti. Perustuslakivaliokunnan mielestd perusratkaisu ei taltd osin
kuitenkaan poikennut HUS:n nykyisestd kuntayhtymamallista. Valiokunnan mielestd ero
osallistumisoikeuksissa  verrattuna  muihin  hyvinvointialueisin ~ ei =~ muodostunut
valtiosdantooikeudellisesti ongelmalliseksi. 5*

Uudenmaan erillisratkaisu antaa nain johtoa siihen, mitka ovat valtiosdantoiset reunaehdot
kuntien tehtavien eriyttdmiselle. Eriyttamiselle taytyy olla perustuslain nakoékulmasta
hyvaksyttavat perustelut. Erityisesti perusoikeuksien toteuttaminen tehokkaalla, vaikuttavalla
ja yhdenvertaisella tavalla on yksi, painavakin peruste tehtavien eriyttamiselle. Paatoksenteolla
tulee perustuslain 2, 14 ja 121 §:n valossa aina olla kansanvaltainen perusta eli kunnissa ja
kuntaa suuremmilla itsehallintoalueilla ylimman paatésvallan tulee olla kansanvaltaisesti
valitulla valtuustolla tai vallankayton tulee olla palautettavissa eduskunnan hyvaksymaan
lakiin.

Kuntien valisessa yhteistydssa sovelletut kriteerit yhteistyon hyvaksyttavyydesta ja valillisesta
palautettavuudesta kunnan asukkaita edustavan valtuuston valtaan on riittdvia, kunhan
tehtavien ja vallan siirto ei tee asiallisesti kunnan asukkaiden itsehallintoa merkityksettomaksi,
eika yksi yhteistydhon osallistuva kunta saavuta yksinomaista maaraysvaltaa. Kaytanndssa
Uudenmaan erillisratkaisun ja nykyisten yhteistydaluejarjestelyiden valossa kuntien tehtavien
eriyttdminen voidaan vieda kaytanndssa varsin pitkalle.

5 PeVL 17/2021 vp, kappale 131.
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4,

4.1

83.

84.

85.

86.

87.

KUNNAN TOIMIALAN JA TEHTAVIEN ULOTTUVUUDET

Kunnan yleinen ja erityinen toimiala

Kuntalain mukaan kunta hoitaa tehtavia itsehallintonsa nojalla seka edistda asukkaidensa
hyvinvointia ja alueensa elinvoimaa kestavalla tavalla. Kunnan yleisen toimialan on
vakiintuneesti katsottu kuuluvan kunnallisen itsehallinnon ydinalueeseen. Yleisen toimialan
saantely on luonteeltaan avointa, silla lainsdadantd ei aseta tarkkoja kriteereita sille, mita
tehtavia kunta voi ottaa hoitaakseen. Tama on mahdollistanut joustavan tulkinnan ja kyvyn
vastata paikallisiin tarpeisiin. Vakiintuneen tulkinnan mukaan kunnan toiminnan tulee palvella
kuntalaisten yhteista etua.

Valtaosa kuntien tehtavistd perustuu erityislainsdadantdoon. Lakisdateiset tehtavat
muodostavat niiden erityisen toimialan. Riippumatta siitd, kuuluuko kunnan tehtava yleiseen
vai erityiseen toimialaan, tehtdvan hoitamisesta on paatettdva kansanvaltaisesti ja
rippumattomasti. Lakisaateisia tehtavia kuitenkin saannelldan tarkemmin lailla, ja niiden
toteuttamiseen voi lain nojalla ja lain maarittelemissa rajoissa kohdistua myds hallinnollista
ohjausta. Kuntien lakisaateisiin tehtaviin kuuluvat etenkin maankayton suunnittelu ja
rakentamisen saantely, opetus- ja kulttuuritoimi seka tydvoima- ja elinkeinopalvelut.

Yhdenvertaisuusperiaate edellyttdd, ettd kunta kohtelee omia asukkaitaan tasapuolisesti
ryhtyessaan tehtaviin ja niitd hoitaessaan. Eri kunnilla voi kuitenkin olla erilaisia omia tehtavia,
mika voi johtaa kuntien valisiin eroihin itsehallinnon piiriin kuuluvissa asioissa. Kuten VNTEAS
2019:67 -tutkimuksessakin todetaan, tallaisia eroja ei ole pidetty perustuslain 6 §:n vastaisina,
elleivat ne johda olennaisiin eroihin esimerkiksi palvelujen saatavuudessa tai verokohtelussa.®

Velvoite antaa tehtavia kunnille vain laintasoisilla sdanndksilla on nahty johtuvan myés kunnan
oikeudellisesta asemasta valtiosta erillisend oikeushenkilona. Valtio ei voi ohjata kuntaa
sitovasti talous- ja tulosohjauksen keinoin, minka vuoksi sille asetettavia velvoitteita voidaan
antaa vain lailla. Tehtavia ei voida perustaa pelkkiin sopimuksiin tai alemman asteisiin
saadoksiin.

Perustuslakivaliokunnan kaytannén perusteella VNTEAS 2019:67 -tutkimus toteaa, etta
kuntien tehtavista saadettaessa on otettava huomioon erityisesti seuraavat rajoitukset:

(a) Lakiperustaisuuden ja lailla sdatamisen vaatimus. Kuntien tehtavien, velvoitteiden ja
keskeisten yhteistoimintavelvoitteiden on perustuttava riittdvan tasmalliseen lakiin.
Saantely ei voi jaada avoimeksi tai siirtya tosiasiallisesti sopimusperusteisen

55 VNTEAS 2019:67, s. 65.
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(b)

(c)

(d)

(e)

paatoksenteon varaan, jos sillda on vaikutusta julkisen vallan kayttoon tai
perusoikeuksien toteutumiseen.

Itsehallinnon ydin ei saa tyhjentya asiallisesti merkityksettomaksi. Vaikka lainsaatajalla
on laaja harkintavalta tehtavien osoittamisessa ja myds niiden siirtdmisessa kuntaa
suuremmille toimijoille, saantely ei saa tehda kunnallisesta itsehallinnosta sisallltaan
merkityksetdntd. Jos kunnalta siirretdan laaja-alaisesti keskeisia tehtavia muille
toimijoille, on arvioitava, sailyykd kunnalla kuitenkin edelleen tosiasiallinen paatésvalta
ja taloudellinen liikkumavara.

Yhteistoimintavelvoitteet ja pakkokuntayhtyméat. Valiokunta on pitdnyt mahdollisena
saataa kunnille velvollisuus osallistua kuntayhtymaan tai muuhun yhteistoimintaan,
vaikka tama rajoittaa itsehallintoa. Rajoituksen hyvaksyttavyys edellyttaa kuitenkin, etta
sdantely on lailla tasmallisesti maariteltyd eikd jarjestely anna yhdelle kunnalle
maaraavaa asemaa tai muutoin murenna kansanvaltaista paatoksentekoa. Kielto siita,
ettei yksi kunta saa paastd maaradavaan asemaan, palautuu suhteellisen vanhaan
perustuslakivaliokunnan lausuntoon paakaupunkiseudun lakisdateisesta yhteistydsta
paakaupunkiseudun yhteistyévaltuuskunnassa.5®

Perusoikeuskytkenta. Mita keskeisemmista perusoikeuksiin liittyvista tehtavista on kyse
(esim. sosiaali- ja terveyspalvelut), sitd tiukemmin valiokunta arvioi saantelyn
rakennetta, paatoksenteon demokraattisuutta ja rahoitusratkaisuja.

Rahoitusperiaate. Perustuslakivaliokunta on johdonmukaisesti katsonut, etta kunnille
saadettaviin tehtaviin tulee liittda niiden tosiasialliset taloudelliset edellytykset suoriutua
velvoitteistaan. Kunnille osoitettavat velvoitteet eivat saa muodostua niin raskaiksi, etta
ne heikentavat kuntien toimintaedellytyksia tavalla, joka vaarantaa niiden
mahdollisuuden paattaa taloudestaan ja siten omasta hallinnostaan. Samalla valiokunta
on edellyttanyt, etta valtion ja kuntien valisestd kustannustenjaosta saadetaan lain
tasolla.”

88. Kunnan yleinen toimiala on keskeinen osa demokratiaa ja kunnan asukkaiden itsehallintoa.

Tamankin vuoksi Euroopan neuvoston Euroopan paikallisen itsehallinnon peruskirjan (Council

of Europe, European Treaty Series No 122) 4 artiklassa kunnan yleinen toimiala on asetettu
yhdeksi keskeiseksi kunnan tehtavaalueeksi ja valtiosdantdisen aseman ominaispiirteeksi.
Perustuslakivaliokunnan vakiintuneessa tulkintakdytannéssa my0s yleisen toimialan
olemassaoloa on pidetty yhtena keskeisena, perustuslain suojaa saavana seikka. Kunta on

demokratiassa tarkea paikallisen osallistumisen ja vaikuttamisen foorumi. Kuntien tehtavia

jarjestettaessa nain on Iahtokohtana se, etta yleisen toimialan tulisi kuulua kaikille kunnille,

koska siina on kysymyksessa yhdesta paikallisen itsehallinnon tarkeista ominaispiirteista.

6 PeVL 11/1984 vp.
57 VNTEAS 2019:67, s. 63-69.
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4.2 Jarjestamisvastuu ja tuotantovastuu perustavanlaatuisina kasitteina

89.

90.

91.

92.

93.

Kunnan julkisten palvelujen kuntaperustaisesta ohjauksesta saadetaan kuntalaissa. Kuntalain
8 §:ssa tarkoitettu jarjestamisvastuu merkitsee kunnan oikeudellista vastuuta siita, etta laissa
sille saadetyt tehtavat tulevat asianmukaisesti hoidetuiksi. Vastuu ei rajoitu palvelujen
kaytannon tuottamiseen, vaan kattaa kokonaisvaltaisesti sen varmistamisen, etta palvelut ja
muut toimenpiteet toteutuvat lain edellyttamalla tavalla.

Jarjestamisvastuuseen sisaltyy ensinndkin velvollisuus huolehtia palvelujen ja muiden
toimenpiteiden yhdenvertaisesta saatavuudesta. Tama tarkoittaa, etta palveluihin oikeutetuilla
on tosiasiallinen mahdollisuus saada palveluja objektiivisin ja syrjimattdomin perustein. Lisaksi
kunnan on maariteltdva palvelujen tarve, maara ja laatu. Jarjestamisvastuu edellyttaa siten
aktiivista arviointia siita, millaisia palveluja kunnassa tarvitaan ja missa laajuudessa, seka sen
varmistamista, etta palvelut ovat vaikuttavia, sddnndsten mukaisia ja kustannustehokkaita.

Kunta paattaa myos palvelujen tuottamistavasta. Se voi tuottaa palvelut itse, yhteistoiminnassa
muiden kuntien kanssa tai hankkia ne sopimukseen perustuen muulta toimijalta siten kuin
kuntalain 9 §:ssa tarkemmin sdadetaan. Tuottamistavasta paattaminen ei kuitenkaan merkitse
jarjestamisvastuun siirtymista: vastuu palvelujen asianmukaisuudesta sailyy kunnalla. Tahan
liittyy velvollisuus valvoa sekd omaa toimintaa etta sopimuskumppaneiden tuottamia palveluja.
Valvonnan tulee olla aktiivista ja kohdistua palvelujen maaraan, laatuun ja lainmukaisuuteen.

Jarjestamisvastuu voidaan siirtda toiselle kunnalle tai kuntayhtymalle kuntalain 8 luvun
mukaisesti. Sen sijaan tehtavia ei voida siirtdd kunnallishallinnon ulkopuolelle muutoin kuin
lailla tai lain nojalla. Tassa suhteessa keskeinen merkitys on perustuslain 124 §:11a, jonka
mukaan julkinen hallintotehtdva voidaan antaa muulle kuin viranomaiselle vain lailla tai lain
nojalla, jos se on tarpeen tehtdvan tarkoituksenmukaiseksi hoitamiseksi eikd vaaranna
perusoikeuksia, oikeusturvaa tai muita hyvan hallinnon vaatimuksia. Merkittavaa julkisen
vallan kayttda sisaltavat tehtédvat voidaan kuitenkin antaa vain viranomaiselle.

Perustuslain 124 § ilmentada perustuslakivaliokunnan lausuntokaytannodssa vakiintunutta
virkamieshallintoperiaatetta, jonka mukaan julkisia hallintotehtavia hoitavat ja julkista valtaa
kayttavat lahtdkohtaisesti viranomaiset. Viranomaistoimintaa ohjaa lainalaisuusperiaate ja
siihen liittyva virkavastuu, ja toiminnassa on turvattava perusoikeuksien toteutuminen seka
hyvan hallinnon takeet. Perustuslakivaliokunnan lausuntokdytdnndssa on korostettu, etta
annettaessa julkinen hallintotehtdvd muulle kuin viranomaiselle on oikeusturvan ja hyvan
hallinnon vaatimusten toteutuminen turvattava esimerkiksi saatamalla hallinnon yleislakien
soveltamisesta ja virkavastuusta.5®

58 Ks. esim. PeVL 11/2002 vp, s. 5, PeVL 11a/2002 vp.
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94.

95.

96.

97.

98.

Seutuyhteistyokokeilua koskevassa lausunnossaan PeVL 11/2002 vp valiokunta arvioi
kunnallista itsehallintoa ja tehtavien jarjestamistd ennen kaikkea kahdesta nakokulmasta:
miten pitkalle kunnat voivat sopimusperusteisesti jarjestaa paatosvaltaansa uudelleen ja missa
kohdin tallaiset jarjestelyt tormaavat perustuslain 121 §:n (kunnallinen itsehallinto), 124 §:n
(julkisen hallintotehtdvan antaminen muulle kuin viranomaiselle) ja 2 §n 3 momentin
(lainalaisuusperiaate) asettamiin rajoihin.

Seutuyhteistydn yhteydessa perustuslakivaliokunta korosti, ettd kuntien hallinnon tulee
perustua asukkaiden itsehallintoon. Lailla on turvattava paatdksentekojarjestelman
kansanvaltaisuus, mutta hallinnon yksityiskohtainen jarjestdminen kuuluu kunnille. Tasta
seuraa, ettd kunnilla on lahtdkohtaisesti oikeus sopia keskenaan paatdésvallan ja tehtavien
hoidon jarjestamisesta. Se, ettd kunnat kokeilussa sopivat paatdsvallan siirtdmisesta
seudulliselle toimielimelle tai jopa yhteisdlle tai saatidlle, ei sinansd ole ristiridassa
itsehallinnon kanssa, koska siirto perustuu kuntien omaan sopimukseen. Erityisesti
julkisoikeudellisen seudullisen toimielimen osalta valiokunta piti jarjestelya lahtdékohtaisesti
itsehallinnon kannalta hyvaksyttavana.>®

Perustuslakivaliokunnan ndkemyksen mukaan raja tulee vastaan siina, ettd kunnat eivat voi
sopimusjarjestelyilld sivuuttaa kunnallisen demokratian keskeisia takeita. Valiokunta piti
ongelmallisena, ettd lakiehdotus naytti mahdollistavan kuntalain keskeisistd saanndksista
poikkeamisen, esimerkiksi  luottamushenkildiden  vaalikelpoisuudesta, asukkaiden
osallistumis- ja aloiteoikeuksista tai tiedottamisvelvollisuudesta. Valiokunnan mukaan laissa on
nimenomaisesti varmistettava, etta kunnallisen itsehallinnon kannalta keskeiset kuntalain
saannokset soveltuvat myos seudulliseen toimielimeen. Toisin sanoen kunnat voivat jarjestella
paatosvaltaa uudelleen, mutta ne eivat voi murentaa itsehallinnon demokraattista perustaa.

Perustuslain 124 § rajoittaa julkisten hallintotehtavien siirtdmista viranomaiskoneiston
ulkopuolelle. Valiokunta korosti, ettd saantelyn tulee olla tasmallista siirrettavien tehtavien
osalta. Lakiehdotuksessa valiokunta katsoi ongelmaksi sen, ettei siina ollut riittdvan selvasti
rajattu, mita tehtavia kunnat voivat siirtda yhteisolle tai saatidlle. Lisaksi merkittdvaa julkisen
vallan kayttoa sisaltavia tehtavia ei saa antaa muulle kuin viranomaiselle. Vaikka valiokunta
katsoi, ettei rahoitusasioissa annettava sitova lausunto ollut merkittdvaa julkisen vallan kaytt6a,
se piti silti asianmukaisena, ettei tallaista tehtdvaa voitaisi siirtda yksityisoikeudelliselle
yhteisélle. Valiokunnan ndkemyksen mukaan raja kulki siis siind, ettd tehtavan siirto ei saa
koskea merkittavaa julkista valtaa eika johtaa perusoikeuksien suojan heikkenemiseen.®°

Kuntalain 9 §:n mukaan kunta tai kuntayhtyma voi tuottaa jarjestamisvastuulleen kuuluvat
palvelut itse tai hankkia ne sopimukseen perustuen muulta palvelujen tuottajalta.

59 pPeVL 11/2002 vp, s. 3.
60 |pid., s. 5.
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99.

100.

Palvelusetelin kdytdsta saadetaan erikseen. Julkisen hallintotehtédvan kunta voi kuitenkin antaa
muulle kuin viranomaiselle vain, jos siita erikseen lailla sdadetaan. Kunnan tai kuntayhtyman
hankkiessa laissa saadettyja palveluja muulta palvelujen tuottajalta silla sailyy 8 §n 2
momentissa tarkoitettu jarjestdmisvastuu. Taman lisdksi palvelujen tuottajan vastuu
palveluista maaraytyy sen mukaan, mita tassa laissa tai muualla sdadetaan, seka mita kunta
tai kuntayhtyma ja palvelujen tuottaja sopivat.

Perustuslain edellytykset huomioon ottaen yksityiseltd voidaan hankkia ainoastaan palveluja,
joissa ei ole kytkentaa julkisen vallan kayttoon tai julkisen hallintotehtavan hoitamiseen ja jotka
eivat siten ole kunnan viranomaistehtavia. Kunnan viranomaiselle kuuluvaa toimivaltaa
viranomaisen on itse kaytettava. Jos kunnalle on laissa saadetty toimivalta paattaa esimerkiksi
asiakasmaksuista tai kunnan asukkaille annettavista avustuksista, kunnan on itse kaytettava
tata toimivaltaa, vaikka palvelun tuottaisikin ulkopuolinen palvelun tuottaja.

Perustuslain esitdiden mukaan julkisen hallintotehtdvén kasite on julkisen vallan kaytt6a
laajempi kasite, joka viittaa verraten laajaan hallinnollisten tehtavien kokonaisuuteen. Julkisiin
hallintotehtaviin kuuluu esimerkiksi lakien toimeenpanoon seka yksityisten henkildiden ja
yhteisOjen oikeuksia, velvollisuuksia ja etuja koskevaan paatoksentekoon liittyvia tehtavia.
Julkisen hallintotehtavan kasite arvioidaan tapauskohtaisesti, ja se voi sisaltda myos
palveluja.®! Kunnallisten viranomaisten tulee siis itse hoitaa luonteeltaan julkisiksi
hallintotehtaviksi katsottavat tehtavat, jollei laissa erikseen sdadetd, etta jokin tehtava voidaan
antaa muulle kuin viranomaiselle. Kuntalain yleiset saannokset esimerkiksi palvelujen
tuottamistavoista eivat merkitse perustuslaissa tarkoitettua lakitasoista valtuutta julkisen
hallintotehtavan siirtdmiseen muulle kuin viranomaiselle.

4.3 Maaraamisvalta ja paatosvalta jarjestamisvastuun olennaisena osana

431

101.

Jarjestamisvastuuseen kuuluu hallintoa ja taloutta koskeva paatosvalta

Kuntien tehtévien jarjestdmisessa ratkaisevaa ei ole vain palvelujen tuottamistapa, vaan se,
missa maaraamis- ja paatosvalta sijaitsee ja miten sen siirtdminen suhteutuu kunnalliseen
itsehallintoon. Kuten todettu, kunnan tehtavat jakautuvat yleiseen toimialaan (itsehallinnon
nojalla otetut tehtavat) ja erityiseen toimialaan (lakisaateiset tehtavat). Lakisdateisten tehtavien
osalta jarjestamisvastuu on oikeudellisesti maaritelty: jarjestamisvastuussa oleva kunta tai
kuntayhtyma paattdd palvelujen saatavuudesta, sisallésta, laadusta, tuottamistavasta,
valvonnasta seka kayttda viranomaiselle kuuluvaa toimivaltaa. Juuri tdma toimivalta on
itsehallinnon ydinta. Jarjestamisvastuu sisaltaa yleensa jaljempana tarkemmin tarkasteltavalla
tavalla rahoitusvastuun.

61 Hallituksen esitys Eduskunnalle uudeksi Suomen Hallitusmuodoksi, HE 1/1998 vp, s. 179.
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102. Vaikka kunta voi jarjestaa tehtavia itse, yhdessa muiden kuntien kanssa tai hankkia palveluja
ulkopuolisilta, jarjestamisvastuun ja siihen kuuluvan paatésvallan siirtyminen on
valtiosdantoisesti merkityksellista. Lakisaateisessa yhteistoiminnassa paatosvaltaa siirtyy
yksittdisen kunnan valtuustolta kuntayhtymalle tai vastuukunnalle. Tdma merkitsee suoraa
rajoitusta kunnan itsehallintoon, koska kunnan asukkaiden vaaleilla valitseman valtuuston
toimivalta kaventuu.

103. Perustuslakivaliokunta on arvioinut jarjestdmisvastuun siirtoja erityisesti sen perusteella, onko
tehtavalla ylikunnallinen luonne, supistaako jarjestely olennaisesti kuntien toimialaa, onko
hallinnollinen ratkaisu tarkoituksenmukainen ja syntyykd jollekin kunnalle yksipuolinen
maaraamisvalta.5? Viimeksi mainittu seikka on erityisen keskeinen: yhteistoimintamalli ei saa
johtaa siihen, ettd yksi kunta hallitsee paatdoksentekoa muiden kustannuksella. Paatdsvallan
jakautumisen on oltava jarjestetty niin, ettd kaikkien jarjestelyyn osallistuvien kuntien
vaikutusmahdollisuudet sailyvat aidosti. MyOds vapaaehtoisessa yhteistydssa paatdsvallan
laajamittainen siirtdminen voi olla kansanvaltaisuusperiaatteen kannalta ongelmallista, jos se
tosiasiallisesti siirtdd kunnallisen itsehallinnon ydinpaatdksentekoa seudulliselle elimelle.
Merkitystd annetaan myds sille, kaventuuko yhteistoimintaan osallistuvien kuntien yleinen
toimiala olennaisesti.®® Perustuslakivaliokunta ei ole kuntien yhteistoimintaa ja
jarjestamisvastuun siirtdmistd koskevassa eritellyt tarkemmin sitd, mita arvioinnissa yhtena
kriteerina huomioitavalla tehtavien ylikunnallisella luonteella tarkoitetaan.

104. Jarjestamisvastuussa ollaan nain laajalti kunnallisen itsehallinnon keskeisiin piirteisiin
kuuluvan taloutta ja hallintoa koskevan paatoksenteon kannalta keskeisissa kysymyksissa.
Sinansa erottelu jarjestdmisvastuun ja tuotantovastuun seka palveluiden tuottamisen suhteen
perustuu tavalliseen lakiin ja perustuslaki on 124 §:std johtuvissa rajoissa neutraali erilaisten
palveluiden tuotantotapojen suhteen. Jarjestamisvastuussa kuitenkin ollaan helpommin lahella
kunnan asukkaiden itsehallinnon keskeiseen sisaltéon kuuluvia asioita kuin palveluiden
tuottamisessa. Tama ei ole lainsdadantokaytanndssa ollut esteend osoittaa palveluiden
jarjestamista kuntaa suuremmilla toiminta-alueilla jarjestettavaksi.

105. Jarjestamisvastuun perustavanlaatuisesta roolista kuitenkin johtuu, etta yhteisen jarjestdmisen
ratkaisuissa ja annettaessa tietyn tehtavan jarjestamisvastuu vain tiettyjen kuntien tehtavaksi,
on lahtokohtaisesti pyrittdva antamaan myds muiden yhteistoiminta-alueen kuntien asukkaille
valillisida mahdollisuuksia osallistua jarjestamisvastuuseen kuuluvan harkinta- ja paatdsvallan
kayttéon. Talla nakdkohdalla on kuitenkin vahaisempi merkitys, jos jarjestamisvastuu koskee
palveluita tai toimintoja, joiden sisaltda ja jarjestamisen tapaa on sidottu merkittavassa maarin
lainsdadanndlla. Talléin toiminnan kansanvaltainen perusta tulee enemman eduskunnan ja
sen hyvaksyman lain kautta.

62 peVL 22/2006 vp, s. 2; PeVL 27/2006 vp.
63 PeVL 11a/2002 vp, s. 2.
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43.2

106.

107.

108.

109.

110.

Kunnalle osoitettavien rahoitustehtavien ja -vastuiden valtiosaantéoikeudelliset
rajat

Jarjestdmisvastuuseen liittyy |ahtOkohtaisesti rahoitusvastuu. Kuntalain mukaisessa
jarjestamisvastuussa kunta myds rahoittaa palveluiden jarjestamisen. Rahoitusta koskeva
paatoksenteko kuuluu kunnan asukkaiden itsehallintoon paattaa kunnan taloudesta. Kunnalle
voidaan lakisaateisena tehtavana kuitenkin saataa myods tehtavia osallistua jonkin toiminnan
rahoittamiseen. Kunnan rahoitustehtaville kuitenkin johtuu perustuslain 121 §:n mukaisesta
kunnallisen itsehallinnon suojasta kuitenkin useita rajoituksia.

Perustuslakivaliokunta on 1980- ja 1990-luvuilla arvioinut useissa lausunnoissaan kuntien
velvollisuutta osallistua kansanelakkeiden lisdosakustannuksiin.  Kansanelakkeiden
maksaminen on valtion tehtava. Perustuslakivaliokunnan mukaan kunnan rahoitustehtavaa
osallistua valtiolle kuuluvan tehtdvan rahoittamiseen on asiallisesti vaikea sovittaa yhteen
kunnan asukkaiden itsehallinnon periaatteisiin. Valtion ja kunnan valisten taloussuhteiden tulisi
valiokunnan kasityksen mukaan perustua enemmankin valtionosuuslainsaadantoon.
Kaytanndssaan perustuslakivaliokunta hyvaksyi rahoitustehtavastd saatamisen tavallisessa
lainsdatamisjarjestyksessa, kun kaytannoéssa rahoitusvelvollisuudet eivat suuruutensa
puolesta estaneet kuntia paattamasta omasta taloudestaan.t

Kun vuonna 1993 kunnalle osoitettu rahoitustehtdva sen sijaan kasitti yli kymmenesosan
kunnallisveron tuotosta ja olisi ndin voinut vaarantaa kuntien mahdollisuudet paattaa
itsendisesti taloudestaan, arvioi perustuslakivaliokunta rahoitustehtavan olevan ristiriidassa
kunnallisen itsehallinnon perustuslaillisen suojan kanssa ja totesi, etta rahoitusvelvollisuutta ei
voitu saataa tavallisessa saatamisjarjestyksessa.®® Suuruuden ohella perustuslakivaliokunta
kiinnitti myds huomiota siihen, ettd kasittelyssa olleessa ehdotuksessa kunnan rahoitusosuus
irtosi kunnan asukkaiden osuudesta kyseisten lisdelékkeiden saajina.®®

Kunnan verotusoikeuden suojan kannalta perustuslakivaliokunnan vuoden 1993 kannanotto
on suhteellisen tiukka. Perustuslakivaliokunta on sittemmin suurten uudistusten yhteydessa
tarkastellut kunnan veroprosenttien eriytymista lainsaatajan toimenpiteiden seurauksena.

Perustuslakivaliokunta on myds kiiinnittanyt huomiota siihen, ettd negatiiviset valtionosuudet
ovat huonosti yhteensovitettavissa kunnallisen itsehallinnon perusperiaatteisiin seka valtion ja

64 PeVL 29/1992 vp, s. 2. Ks. samansuuntaisesti, PeVL 14/1986 vp, PeVL 18/1985 vp ja PeVL 9/1984 vp., joissa kaikissa
rahoitustehtava voitiin saataa tavallisessa lainsaatamisjarjestyksessa.
65 PeVL 13/1993 vp, s.2.

66 Kunnalle saadetyista rahoitustehtévista ja kunnan oikeudesta paattaa taloudestaan ja verotusoikeudesta, ks. Harjula,
Heikki, ym. (2023). Kuntalaki, luku 6.4.9. Kunnan oikeus paattda taloudestaan ja verotusoikeus. AlmaTalent. S&hkdinen
painos, 11. painos.
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112.

113.

kuntien valisiin taloussuhteisiin.®” Negatiivisissa valtionosuuksissa kysymyksessa ovat
rahoituksen tasausjarjestelyt, joilla tasataan kuntien tulopohjan valisia eroja. Valtionosuuksien
ja verotulojen tasausjarjestelma@ mahdollistaa niin sanotun negatiivisen valtionosuuden eli
tilanteen, jossa kunnan omarahoitusosuuden ja valtionosuuksien tasausvahennysten summan
ylittdessa verotuloihin perustuvan valtionosuuden kunta joutuu maksamaan erotuksen valtiolle.
Negatiivisten valtionosuuksien yhteydessa perustuslakivaliokunta on kuitenkin kiinnittanyt
huomiota ettd valtionosuusjarjestelmassa on kuitenkin otettava huomioon muun muassa
kuntien palvelujen jarjestdmisessa tekemien omien valintojen vaikutukset valtionosuuksiin
siten, ettd valtionosuuksien laskentatapa muodostuu kuntien valilld oikeudenmukaiseksi ja
vertailukelpoiseksi. Perustuslakivaliokunta ei ole pitanyt negatiivista valtionosuutta
saatamisjarjestyskysymyksena.

Negatiivisen valtionosuuden problematisointi perustuslakivaliokunnan kaytdnndssa on liitetty
nimenomaan siihen, etta silld kunta rahoittaa valtiota. Uudemmassa perustuslakivaliokunnan
kaytannossa negatiivisten valtionosuuksien tarkastelun yhteydessan on yleensa toistettu
valtionosuusjarjestelman valtiosdantéoikeudellisia funktioit kuntien rahoitusperiaatteen ja
perusoikeuksia toteuttavien palveluiden jarjestamisedellytysten turvaajana seka sitd kautta
my0s yhdenvertaisuuden edellytysten turvaajana.®®

Perustuslakivaliokunta ei ole kuitenkaan suhtautunut torjuvasti siihen, etteiké kunnille voitaisi
saataa rahoitustehtavia myos valtion nahden. Kuntien tehtavien eriyttdmisen kannalta
olennaista on, ettad rahoituksen kanavoimisessa esimerkiksi valtionosuusjarjestelman kautta
niille kunnille, jotka jarjestavat lakiin perustuen palveluita myos toisten kuntien puolesta, on
kysymyksessa eri tilanne kuin mitd perustuslakivalikunta on tarkastellut negatiivisten
valtionosuuksien yhteydessa. Kuntien tehtdvia eriytettdessa toiselle kunnalle naiden
jarjestamista varten siirrettavai rahoitus kohdistuu myés rahoiitusvelvollisen eli verotuloa
luovuttavan kunnan asukkaiden hyodyksi. Jarjestely on perustuslakivaliokunnan kaytannon ja
siitd ilmevan tulkinnan ration perusteella hyvaksyttavissa rahoitusperiaatteen toteutumisen,
suhteellisuusperiaatteen sekd kunnallisen itsehallinnon keskeisten omiinaispiirteiden
sailymisen merkityksellisind asettamissa rajoissa hyvaksyttavissa.

Perustuslakivaliokunta on 2000-luvun kaytannossa tarkastellut lainsdatajan toiminnasta
aiheutuvia asiallisia rajoituksia kunnalliselle verotusoikeudelle varsinkin veroprosenttien
korotuspaineen nakdkulmasta. Kunnan omaisuusjarjestelyissa valiokunta on viimeksi arvioinut
kahteen otteeseen sita, ettd korvaus kunnan omaisuuden siirtamisesta toiselle julkiselle
yksikdlle (maakunnalle tai hyvinvointialueelle) olisi sidottu kunnallisveroprosentin
korotustarpeeseen.®® Valiokunta piti yhden prosenttiyksikon korotustarvetta edellytyksena

67 PeVL 69/2022 vp, kappale 6 ja aikaisempi perustuslakivaliokunnan kaytantdé PeVL 29/2009 vp, s. 3 seka PeVL 29/1992

vp, s. 2/11.

68 PeVL 69/2022 vp, kappale 6 ja aikaisempi perustuslakivaliokunnan kaytanté PeVL 29/2009 vp, s. 3.
69 PeVL 17/2021 vp, kpl 51 ja PeVL 65/2018 vp, s. 22.
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kompensaatiolle niin korkeana kynnyksena korvauksen saamiselle, ettd
kompensaatiomenettely VOiI jaada merkityksettomaksi. Valiokunnan mukaan
kunnallisveroprosentin laskennallinen korotustarve voi sindnsa olla yksi itsenaisen
taloudellisen paatdsvallan kaventumista koskeva indikaattori, mutta ei kuitenkaan ainoa
kriteeri. Kyse ei siis ollut suoraan veronkorotuspaineen arvioinnista vaan siita, missa maarin
se on kriteeri muussa yhteydessa kunnan taloudellisen itsenaisyyden sailymiselle.

114. Huomionarvoista on myds se, ettd vuonna 2014 valtionosuusuudistusta kasiteltdessa
perustuslakivaliokunta pohti mediaaniltaan 0,65 prosenttiyksikén ja suurimmillaan 5,66
prosenttiyksikon korotuspaineen kunnallisveroprosenttiin valtiosdantdoikeudellista
hyvaksyttavyytta ja kyseinen valtionosuuslain muutos oli kuitenkin valtiosaantéoikeudellisesti
hyvaksyttavissa.’® Perustuslakivaliokunta on kaytannéssaan pikemminkin nojautunut
kokonaisarviointiin kunnan taloudellisen itsendisyyden riittdvasta sailymisesta kuin yksistaan
veronkorotuspaineen pitamiseen ratkaisevana seikkana.

115. Sosiaali- ja  terveydenhuollon uudistusyrityksen  yhteydessa  vuonna 2014
perustuslakivaliokunta otti kantaa veroprosenttien korotuspaineeseen
saatamisjarjestyskysymyksena. Tuolloin kasittelyssa ollut kuntaperusteinen soteuudistusmalli
olisi luonut osalle kunnista kuuden ja puolen prosenttiyksikon veronkorotuspaineen ja osalle
enimmilldan 12 prosenttiyksikdn veronalennusvaran. Rahoitussaanndésten ja valtionosuuksien
seka siirtymasaanndsten yhteisvaikutuksen jalkeen kuntien kunnallisveroprosenttien ero olisi
kasvanut kuudesta prosenttiyksikdsta noin 11 prosenttiyksikkoon ja 22 kunnalla korotuspaine
olisi ollut viisi prosenttiyksikkda tai enemman suurimman korotuspaineen ollessa 7,4
prosenttiyksikkda ja laskuvaran 3,75 prosenttiyksikkda.

116. Perustuslakivaliokunta totesi, ettd laskennallinen veronkorotuspaine on yksi hyvaksyttava
valtiosdantdoikeudellisen arvioinnin perusta, vaikka kunnilla sindnsad on veronkorotuksen
ohella muitakin keinoja sopeuttaa talouttaan eikd laskennallinen veronkorotuspaine
valttamatta toteudu eika laskennallinen paine tasmallisesti ennusta tulevia muutoksia
kunnallisverotuksessa. Valtiosaantéisen arvioinnin kannalta olennaista on, johtuuko
korotuspaine kunnallisessa paatdksenteossa tehdyistd valinnoista vaiko yksinomaan
lainsaatajan tekemien toimien yhteisvaikutuksista. Perustuslakivaliokunta totesi tuolloisessa
verorakenteessa, ettd kuuden prosenttiyksikbn ero kunnallisveroprosenteissa ei ole
yhdenvertaisuuden nakokulmasta perustuslain vastainen mutta jopa 11 prosenttiyksikkdon
nouseva ero eri kuntien asukkaiden valillda on varsin suuri. Johtopaatoksena
perustuslakivaliokunta totesi tuolloin, ettd osaan kunnista kohdistuvat lainsdadanndsta
johtuvat kunnallisveron korotuspaineet ovat jo niin merkittavia, ettd saantely muodostuu

70 PeVL 16/2014 vp, s. 4.
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kokonaisuutena arvioiden perustuslain 121 §:n 2 ja 3 momentin seka perustuslain 6 §:n 1
momentin vastaiseksi.”"

Tuoreessa perustuslakivaliokunnan myoétavaikutuksella saadetyssa lainsaadanndssa kunnille
on voitu asettaa varsin huomattaviakin rahoitusvelvoitteita. Merkittava naista on erityisesti
tydvoimapalveluiden uudistus. Siind laajennettiin  etenkin  kunnan rahoitusvastuuta
tyottomyysetuisuuksien rahoituksesta. Rahoitusvastuu ulotettiin  tydmarkkinatuen lisaksi
koskemaan peruspaivarahan ja ansiopadivarahan perusosaa. Lisdksi rahoitusvastuu alkaa
nykyista tydmarkkinatuen rahoitusvastuuta aikaisemmin ja kasvaa portaittain tyottdmyyden
pitkittyessa.”?  Tyollisyyden  edistdmiseen littyvdssd  kunnan  rahoitusvastuussa
perustuslakivaliokunta on  suhteellisen  vakiintuneesti  korostanut olevan laaja
harkintamarginaali ja kiinnittdnyt  tarkastelun  perustuslakivaliokunnan kaytantéon
valtionosuuksiin kohdistuvista leikkauksista.”®

Perustuslakivaliokunta on tassa asiayhteydessa tarkastellut rahoitustehtdvid nimenomaan
perustuslain 121 §:8an sisaltyvan rahoitusperiaatteen seka yleisen kaytantdnsa siita, etteivat
kunnille osoitettavat rahoitustehtavat saa heikentdd kuntien mahdollisuuksia paattaa
itsendisesti taloudestaan valossa. Kunnan rahoitustehtavistdkin saadettdessa on
huolehdittava perustuslain 121 §:8an siséltyvan rahoitusperiaatteen mukaisesti kuntien
tosiasiallisista edellytyksista suoriutua velvoitteistaan.”

Aikaisempaan, 1980-luvun ja 1990-luvun alun kaytantéén nahden tosiasiassa
perustuslakivaliokunnan maarittelemat kriteerit ovat kirkastuneet, mutta samalla kaytanto
nayttdd muuttuneen sallivammaksi. Merkitysta lienee siinakin, etta tyollisyyden edistamisen ja
tyottdmyysturvan rahoituksella on kiinted yhteys kunnan asukkaiden hyvinvoinnin
edistamiseen ja siten kunnan tehtaviin ja kyse on ollut kunnan tehtaviin kuuluneiden
toimenpiteiden rahoittamisesta.”®

Valijohtopaatoksena voidaan todeta, etta lailla voidaan saataa kunnille velvoitteita osallistua
valtion ja myo6s kuntien yhteistydssa tai toisen kunnan toimesta hoidettavan tehtavan
rahoittamiseen. Rahoitustehtavat eivat kuitenkaan saa suuruutensa puolesta heikentaa
kuntien toimintaedellytyksia tavalla, joka vaarantaisi kuntien mahdollisuuksia paattaa
itsenaisesti taloudestaan ja siten myds omasta hallinnostaan ja rahoitusperiaatteen mukaisesti
lakia saadettdessa on huolehdittava kaikkien kuntien tosiasiallisista edellytyksista suoriutua
velvoitteistaan.

71 PeVL 67/2014 vp, s. 8-12, johtopaatds s. 12/ 11,
72 PeV/L 90/2022 vp, HE 207/2022 vp.

73 PeVL 90/2022 vp, kappale 11 ja siina viitattu perustuslakivaliokunnan kaytantd, PeVL 41/2014 vp ja PeVL 50/2005 vp
seka valtionosuusleikkauiksia koskevat PeVL 40/2014 vp, ja PeVL 16/2014 vp.

74 PeVL 90/2022 vp, kappale 10 ja siina viitattu perustuslakivaliokunnan kaytanto, erityisesti ks. PeVL 40/2014 vp, PeVL
16/2014 vp ja PeVL 41/2014 vp, s. 3, PeVL 50/2005 vp, s. 2.

75 PeVL 90/2022 vp, kappale 11, PeVL 41/2014 vp ja PeVL 50/2005 vp.
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121. Lailla on nain mahdollista jarjestda kunnille eri tavoin tehtavia seka velvoittaa itsehallinnon
suojan keskeisten ominaispiirteiden ja rahoitusperiaatteen asettamissa, nykyisin suhteellisen
paljon lainsaatajalle harkintavaltaa antavissa puitteissa muut kunnat osallistumaan
kuntakentalla koottujen tehtavien rahoittamiseen. Eri asia sitten on, ettd kuinka laajasti talla
tavoin saataisiin ratkaistua kuntatalouden ja kuntien kantokyvyn ongelmia, koska monilla
alueilla pienten kuntien kantokyky on heikko ja siten niiden mahdollisuudet osallistua
rahoitustehtaviin ovat varsin rajalliset.

122. Perustuslain 121 §:n tarkoittama kunnan asukkaiden itsehallinto poikkeaa saman perustuslain
4 §:n tarkoittamasta itsehallinnosta kuntaa suuremmalla itsehallintoalueella. ® Kunnallisella
itsehallinnolle on pitkd historia ja vakiintuneena pidettdva keskeisid elementteja koskeva
tulkinta. Kuntia suurempien alueiden itsehallinnon valttamattémind peruselementteina
perustuslakivaliokunta on pitanyt itsehallinnon kansanvaltaista perustaa ja siihen nojautuvaa
demokraattista paatoksentekoa sekd maakunnan tehtévien ja hallinnon lakiperustaa. Nykyinen
hyvinvointialueista annettu laki (611/2021) 7 § sisaltda pitkalti saantelyn, jossa
hyvinvointialueiden tehtavid voidaan koota tietyn tai tiettyjen hyvinvointialueiden
jarjestettavaksi tai saataa lailla tietylle tai tietyille hyvinvointialuelle hoidettavaksi. Kyseinen
saantely asiallisesti toteuttaa kuntaa laajemman itsehallinnon piirissa jarjestelman, jonka
soveltamisen valtiosaantdisia mahdollisuuksia kuntien osalta tassa selvityksessa arvioidaan.

123. Hyvinvointialueista annetun lain 7 §n 2 momentin mukaan hyvinvointialueiden tehtavien
jarjestdminen voidaan koota yhdelle tai useammalle hyvinvointialueelle, jos se on
valttamatonta palvelujen laadun ja saatavuuden parantamiseksi, riittavien henkilostd- ja
muiden voimavarojen tai tehtavassa tarvittavan erityisasiantuntemuksen turvaamiseksi taikka
muusta vastaavasta ja perustellusta syysta. Hyvinvointialueista annetun lain 7 §:n 3 momentin
mukaan hyvinvointialue vastaa tehtaviensa rahoituksesta, vaikka jarjestamisvastuu on siirretty
toiselle hyvinvointialueelle tai tehtavan hoitamisesta vastaa lain nojalla toinen hyvinvointialue.
Perustuslakivaliokunnalla ei ollut huomauttamista tasta saantelysta. 7

124. Sosiaali- ja terveydenhuollon uudistuksen kontekstissa perusoikeuksien yhdenvertainen
toteuttaminen oli hyvin keskeinen perustuslain tulkinnan kontekstia maarittanyt erittdin painava
oikeudellinen nakdkohta. Taman takia ennen sote-uudistuksen yhteydessa tehtyjen
saantelyratkaisuiden siirtdmistd muihin asiayhteyksiin on tarpeen arvioida erikseen, onko
itsehallintoa rajoittaville saantelyiille yhta painavia perusteita. Kunnallisen itsehallinnon osalta
vastaavankaltaisen jarjestelman toteuttaminen edellyttda, ettd jarjestelma on
yhteensovitettavissa kunnan itsehallintoa koskevan perustuslain 121 §:n saantelyn, Euroopan
paikallisen itsehallinnon peruskirjan ja niihin nojaavien oikeudellisten kaytantéjen kanssa.

76 Ks. PeVL 17/2021 vp, kappale 8 ja 9 seka erityisesti kappale 15 seka PeVL 26/2017 vp, s. 18-30, varsinkin s. 20.
7 PeVL 17/2021 vp.
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5. JARJESTAMISVASTUUN ERIYTTAMISEN MAHDOLLISUUDET JA RAJAT

5.1

125.

126.

127.

KUNNAN ERITYISEN TOIMIALAN TEHTAVISSA

Kuntien yhteistoimintaa ja sen valtiosaantoisia rajoja koskeva
perustuslakivaliokunnan kaytanto tulkinnan lahtokohtana

Kaytanndssa nykyisinkin useat kunnille saadetyt tehtavat ovat sellaisia, ettd nykyisen
kuntarakenteen mukainen kuntajako ei ole optimaalinen niiden hoitamiseen. Lainsaataja on
sen vuoksi lisdantyvassa maarassa tehtavia saatanyt kuntien velvollisuudeksi jarjestaa
palvelut yhteistydssa lakiin perustuvalla yhteistyOalueella. Taman lisdksi kunnat ovat jo
perinteisesti vapaaehtoisesti harkinneet tarkoituksenmukaiseksi jarjestdd palveluita
yhteistydssa. Jos eri kunnille ryhdytaan lailla sdatamaan erilaisia tehtavia, kysymyksessa on
aikaisenpaan nahden osaksi uudenlainen perustuslain 121 §:n tulkintatilanne, joka tosin on jo
ollut perustuslakivaliokunnan arvioitavana muun muassa sote-uudistuken yhteydessa
Uudenmaan erillisratkaisun ja sen osana olleen Helsingin kaupungin ja HUS-
hyvinvointialueyhtyman osalta. 78Valtiosaantéoikeudellinen arviointi ja sen perusteet
kiinnitetdan uusissakin tulkintatilanteissa aina voimassa olevaan oikeuteen ja olemassa oleviin
oikeudellisiin kaytantsihin.”®

Perustuslain tulkinnan kiinnittyminen voimassa olevaan oikeuteen ja olemassa oleviin
oikeudellisiin perusteisiin korostuu arvioitaessa kuntien jarjestdmisvastuulla olevia, usein
perusoikeuksia toteuttavia palveluita koskevia uudistuksia. Kun useat kunnan tehtavat ja
jarjestamat palvelut ovat perusoikeuksien kannalta merkityksellisia, ei niiden saantelya
koskeva valtiosdantdoikeudellinen  arviointi voi nojautua yksinomaan uusiin
tulkintaratkaisuihin. 8% Naistd syistd johtuen varsinkin nykyistd kuntien lakisdateista
yhteistoimintaa palveluiden jarjestamisessa koskeva perustuslakivaliokunnan kaytantdé on
erityisen merkityksellistd ryhdyttdessa arvioimaan mahdollista eri kuntien tehtavien lailla
saadettavan eriyttdmisen mahdollisuuksia.

Perustuslakivaliokunnan  tulkintakdytdnnén perusteella kuntien yhteistoiminta on
valtiosaantdoikeudellisesti mahdollista ja osin valttamatdntakin, mutta sille asetetaan selkeita
rajoja kunnallisen itsehallinnon ja kansanvaltaisuuden turvaamiseksi. VNTEAS-tutkimuksen
mukaan lahtékohtana on, ettd kunnat voivat sopimusperusteisesti jarjestdd tehtaviaan
yhdess3, ja lainsdataja voi myos velvoittaa kunnat yhteistoimintaan. Pakolliset kuntayhtymat
tai muut yhteistoimintaelimet eivat sindnsa ole perustuslain 121 §:n vastaisia, vaikka ne

78 PeVL 17/2021 vp, kappale 26 ja kappale 130; PeVL 26/2017 vp, s. 24.

9 PeVL 80/2022 vp, kappale 3 sotiaallisesta liittoutumisesta ja Nato-jasenyydesta ja aiina viitattu PeVL 26/2017 vp, s. 9
sote-uudistuksen ja siihen liittyneen valinnanvapausmallin valtiosdantdoikeudelliesta arvioinnista.

80 peV/L 27/2017 vp, s. 9.
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rajoittavat kuntien itsehallintoa.8! Rajoituksen hyvaksyttavyys edellyttda kuitenkin, ettd
saantely perustuu lakiin ja on riittdvan tasmallista.?

128. Keskeinen valtiosdantdoikeudellinen reunaehto liittyy kansanvaltaisuuteen.
Paatoksentekojarjestelma ei saa muodostua sellaiseksi, ettd yksittaiselle kunnalle syntyy
yhteistoiminta-alueella maaraava asema tai ettd joidenkin kuntien vaikutusmahdollisuudet
jaavat kaytannodssa merkityksettomiksi. Perustuslakivaliokunta on korostanut, ettd etenkin
silloin, kun kyse on kunnan asukkaille keskeisista peruspalveluista, vaikutusmahdollisuuksien
on oltava todellisia.®3

129. Toinen keskeinen raja liittyy tehtavien siirtdmisen laajuuteen. Mita laajemmin kunnille kuuluvia
tehtavia siirretdan kuntayhtymalle tai muulle yhteistoimintaelimelle, sitd huolellisemmin on
arvioitava, sailyykd kunnalla edelleen perustuslain 121 §:n tarkoittama itsehallinnollinen
asema.® Yhteistoiminta ei saa johtaa tilanteeseen, jossa kunnan rooli typistyy muodolliseksi
ja sen keskeinen paatdsvalta siirtyy pysyvasti kuntaa suuremmalle toimijalle. Valtioneuvoston
toimivalta velvoittaa kunnat yhteistoimintaan on tutkimuksen mukaan hyvaksytty, mutta sita
rajoittavat lain tdsmallisyysvaatimukset, hallinnon yleiset oikeusperiaatteet seka paatdsten
valituskelpoisuus. Lisdksi yhteistoimintajarjestelyjen tulee olla oikeasuhtaisia suhteessa
tavoiteltuihin padmaariin nahden.®

130. VNTEAS 2019:67 -tutkimuksen jalkeisessa kaytannossa perustuslakivaliokunta nayttaa
vakiinnuttaneen tulkintakaytantdonsd kuntien yhteistydon valtiosdantoisistda rajoista
rahoitusperiaatteen toteuttamiseen ja siihen, ettd kunnallisen itsehallinnon keskeisia
ominaispiirteita ei saa tehda asiallisesti merkityksettomiksi. Kaytannossa
perustuslakivaliokunta on hyvaksynyt laaja-alaisesti kuntien tehtdvien kokoamista kuntien
yhteistydssa yhteistoiminta- tai vastaavilla alueilla lakisdateisesti jarjestettavaksi.8®
Kaytanndssa viime aikaisessa perustuslain tulkintakaytanndssa ainoastaan kuntapohjaisessa
sote-uudistuksessa kuntien lakisaateinen yhteisty6 johti rahoituksen ja osallistumisoikeuksien
osalta niin mittaviin kunnan asukkaiden itsehallintoon kuuluvan oikeuden paattda kunnan
taloudesta ja hallinnosta rajoituksiin, ettd ehdotus oli perustuslain vastainen.®” Varsinkin
pienempien kuntien vaikutusvalta jai lilan pieneksi ja rahoitusperiaatteen toteutumisen ja

8T VNTEAS 2019:67, s. 44—46.

82 |bid., s. 47.

83 |bid., s. 48-51.

84 |bid., s. 50-52.

8 |bid., s. 52-54.

86 PeVL 90/2022 vp, kappale 7 ja siina viitattu PeVL 67/2014 vp, s. 5.
87 PeVL 67/2014 vp.
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yhdenvertaisuuden rahoituksessa osalta ongelmat olivat lilan suuria eivatkd eduskunnassa
tehdyt korjausliikkeetkaan olleet riittavia. 88

5.2 Eriyttamisen yleiset valtiosaantoiset mahdollisuudet ja hyvdaksyttavan syyn vaatimus

5.2.1

131.

132.

133.

134.

Perustuslakivaliokunnan kaytannossa asetetut viisi edellytysta

VTEAS 2019:67 -tutkimuksen mukaan kuntien jarjestdmisvastuun eriyttdminen on
perustuslakivaliokunnan tulkintakdytannéssa todettu valtiosdantdisesti mahdolliseksi, mutta
sille asetetaan useita nimenomaisia reunaehtoja, jotka johdetaan erityisesti perustuslain 121
§:std (kunnallinen itsehallinto), 6 §:std (yhdenvertaisuus) ja 22 §:std (perusoikeuksien
turvaamisvelvollisuus). Tutkimuksessa on tarkasteltu kolmea jarjestelya, joissa kuntien
tehtdvid on lainsdadanndllisesti eriytetty toisistaan: Vuosin 2002-2012 Seutu-hanketta,
vuosien 2005-2012 Kainuun hallintokokeilua seka vuonna 2005 kaynnistettya Paras-hanketta.

Ensinnakin jarjestamisvastuun eriyttdmisen on perustuttava lakiin ja oltava riittavan
tasmallisesti sdadettya. Kunnille annettavista tehtavista ja niiden siirtmisesta ei voida paattaa
pelkastdan sopimusperusteisesti tai alemman asteisin sdadoksin silloin, kun kyse on julkisen
vallan  kaytostd tai  perusoikeuksien toteuttamisesta. Mitd merkittdvammasta
tehtavakokonaisuudesta on kysymys, sitd korostuneempi on lakiperustaisuuden ja
tasmallisyyden vaatimus.8®

Toiseksi eriyttdminen ei saa tehda kunnallista itsehallintoa kaytanndssa merkityksettémaksi.
Perustuslakivaliokunnan kaytannodssa on korostettu, etta laajamittainen tehtavien ja vastuiden
siitdminen kunnilta kuntaa suuremmille toimijoille merkitsee jo sindnsd huomattavaa
itsehallinnon rajoitusta. Jarjestamisvastuun eriyttamista arvioitaessa on siten tarkasteltava,
sailyyko kunnalla edelleen tosiasiallinen paatdsvalta ja taloudellinen autonomia vai kaventuuko
sen rooli 1ahinna muodolliseksi.*®

Kolmanneksi yhdenvertaisuusperiaate asettaa sisalléllisia rajoja eriyttamiselle. Vaikka kunnilla
ei ole oikeutta yhdenvertaiseen kohteluun, kuntien asukkaita ei voida ilman hyvaksyttavaa
perustetta asettaa eri asemaan esimerkiksi asuinpaikan perusteella.®! Pelkka maantieteellinen
kriteeri ei riita eriyttamisen perusteeksi, mutta alueelliset erityisolosuhteet ja perusoikeuksien
tosiasiallisen toteutumisen turvaaminen voivat muodostaa hyvaksyttavan ja painavan syyn
poiketa yhtenaisestad mallista. Mita laaja-alaisemmasta eriyttdmisesta on kyse, sitd vahvempia
perusteita edellytetaan. 9

8 pPeVL 75/2014 vp.

8 VNTEAS 2019:67, s. 67-69.
% Ibid., s. 70-73.

9 Ibid., s. 74-76.

9 |bid., s. 76-78.
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135.

136.

137.

138.

5.2.2

139.

Neljdnneksi perusoikeuksien turvaamisvelvollisuus voi sekd oikeuttaa ettd rajoittaa
eriyttamista. Jarjestamisvastuun siitdminen tai eriyttaminen voi olla valtiosaantoisesti
perusteltua esimerkiksi sosiaali- ja terveyspalvelujen riittdvyyden ja yhdenvertaisen
saatavuuden turvaamiseksi.®> Samalla mallin on tosiasiallisesti kyettdva turvaamaan
perusoikeudet kaikilla alueilla, eika saantely ei saa johtaa tilanteeseen, jossa palvelujen
saatavuus tai laatu vaarantuu.®*

Viidenneksi rahoitusperiaate toimii keskeisena reunaehtona. Eriytettaessa jarjestamisvastuuta
on varmistettava, ettd jarjestamisvastuullisella toimijalla on riittavat taloudelliset edellytykset
suoriutua tehtavistaan, eika taloudellinen saantely saa murentaa itsehallinnon tosiasiallista
sisaltda. Arviointi ei voi jaada koko jarjestelman tasolle, vaan vaikutuksia on tarkasteltava myos
yksittaisten kuntien nakokulmasta.®®

Kainuun mallissa kunnille kuuluneita sosiaali- ja terveydenhuollon seka eraita sivistyksellisia
tehtavia siirrettiin maakunnan hoidettaviksi, ja maakunnalle perustettiin valittomilla vaaleilla
valittu toimielin. Perustuslakivaliokunta piti juuri tata valittéman vaalin elementtia ratkaisevana
kansanvaltaisuuden kannalta: vaikka kuntien oma paatdsvalta kaventui, kunnallista
itsehallintoa “korvasi” maakunnallinen itsehallinto, joka perustui suoraan vaaleilla valittuun
elimeen. Tama lievensi tehtavasiirron aiheuttamaa rajoitusta kuntien asukkaiden
vaikutusmahdollisuuksiin.%

Yhdenvertaisuuden nakodkulmasta valiokunta hyvaksyi sen, ettd Kainuussa sovellettiin muusta
maasta poikkeavaa hallintomallia. Hyvaksyttavana perusteena pidettiin maakunnan vaikeaa
taloudellista ja sosiaalista tilannetta sek& tarvetta turvata asukkaille yhdenvertaiset
mahdollisuudet saada riittavia sosiaali- ja terveyspalveluja. Alueellinen erillisratkaisu katsottiin
siten oikeutetuksi, koska sen tavoitteena oli nimenomaan perusoikeuksien tosiasiallinen
toteuttaminen.%”

Sallittu tehtaviensiirron laajuus

Perustuslakivaliokunta tarkasteli PeVL 17/2021 vp:ssa sosiaali- ja terveydenhuollon seka
pelastustoimen tehtadvien siirtdmistd kunnilta hyvinvointialueille poikkeuksellisen laajana
kunnalliseen itsehallintoon vaikuttavana rakenteellisena uudistuksena. Uudistuksessa siirtyivat
tehtavat, jotka muodostivat merkittdvan osan kuntien toiminnasta seka taloudellisesti etta
toiminnallisesti.

% Ibid.,
9 Ibid.,
% Ibid.,
% Ibid.,
% Ibid.,

78-80.
80-82.
82-84.
49-51.
47-49.

42|73



140.

141.

142.

143.

Valiokunta korosti ensinnakin lailla sdatdmisen vaatimusta: koska siirrettavat tehtavat oli
saadetty kuntien hoidettaviksi lailla, myds niiden siirtamisen tuli perustua lakiin. Samalla
valiokunta muistutti vakiintuneesta kaytannostaan, jonka mukaan arvioinnissa on merkitysta
silld, kuinka laajamittaisesti kuntien lakisdateisia tehtavia siirretddn kuntaa suuremmille
itsehallintoalueille.®® Valiokunnan valtiosdantéoikeudellinen lahtdkohta oli, ettd perustuslain
121 § ilmentdd Suomen hallinnon rakentumista olennaisesti kuntien ja kunnallisen
itsehallinnon varaan. Maakuntatason (tdssa hyvinvointialueiden) itsehallinto ei voi kokonaan
korvata kunnallista itsehallintoa. Taman vuoksi saantelyssa oli turvattava, ettei kunnallinen
itsehallinto muutu merkityksettdomaksi tai olennaisesti kavennu. Valiokunta totesi
nimenomaisesti, etta tehtavien laajamittainen siitdminen alueelliselle tasolle vahentaa sindnsa
kunnallisen itsehallinnon painoarvoa, mutta tadma ei vield ratkaise kysymysta
perustuslainmukaisuudesta.®®

Arvioinnissaan valiokunta vertasi kasilla ollutta esitystd edellisen vaalikauden
maakuntauudistukseen. Se viittasi aiempaan kantaansa, jonka mukaan sosiaali- ja
terveydenhuollon jarjestamis- ja tuottamistehtévien siirto pois kunnilta ei sellaisenaan merkitse
niin ratkaisevaa kuntien tehtdvien kaventamista, ettd se olisi ristiridassa kunnallisen
itsehallinnon perustuslainsuojan kanssa, kunhan kunnille jaa edelleen merkittavia tehtavia.
Valiokunta kiinnitti huomiota siihen, ettéa kunnille jai edelleen keskeisia tehtadvakokonaisuuksia
(mm. sivistystoimi, kaavoitus, elinvoimatehtavat) sekd mahdollisuus ottaa hoidettavakseen
muitakin kuin lakisaateisia tehtavia.

Valiokunta piti merkityksellisend kahta seikkaa. Ensinnakin hyvinvointialueille siirrettiin
vahemman tehtavia kuin aiemmin ehdotetussa maakuntamallissa. Toiseksi tehtavien siirrolle
esitettiin painavia, erityisesti perusoikeuksien toteutumisen turvaamiseen liittyvid perusteita.
Valiokunta oli jo aiemmin todennut, etta sosiaali- ja terveydenhuollon jarjestamisen siirtdaminen
kuntaa suuremmille itsehallintoalueille on perustuslain 121 §:n 4 momentin mukaisesti
mahdollinen  vaihtoehto. Lisdksi valiokunta tarkasteli kokonaisuutta suhteessa
rahoitusperiaatteeseen. Se korosti, ettd kuntien tehtavista saadettdessa on huolehdittava
niiden tosiasiallisista edellytyksista suoriutua velvoitteistaan, ja ettd vaikutuksia on arvioitava
my0s yksittaisten kuntien tasolla. Vaikka kyse ei ollut uusien tehtdvien antamisesta kunnille,
tehtavien siirto ja siihen liittyvat omaisuus- ja rahoitusjarjestelyt muodostivat keskeisen osan
itsehallintoarviota. 19

Johtopaatdksenaan valiokunta katsoi, ettd nyt ehdotettu lakisdateisten tehtavien siirto
hyvinvointialueille ei esitetyssa laajuudessa ja perustelujen valossa ollut ristiriidassa
perustuslain 121 §:ssa turvatun kunnallisen itsehallinnon kanssa. Ratkaisevaa oli

% PeVL 17/2021 vp, s. 12.
% Ibid., s. 14-15.

190 1bid.
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144.

5.2.3

145.

146.

kokonaisarvio: tehtavien siirto oli lailla toteutettu, perustui perusoikeuksien turvaamiseen, ei
tyhjentanyt kuntien tehtavakenttdd eikd tehnyt kunnallista itsehallintoa asiallisesti
merkityksettomaksi.®! Tehtavien siirto hyvinvointialueille mittavassakin maarin on eri asia kuin
se, ettd tehtdvat osoitetaan vain tiettyjen kuntien tehtavaksi. Sosiaali- ja terveydenhuollon
uudistuksessa nimittdin uuden jarjestelman kansainvaltainen perusta turvattiin kattavasti
perustuslain 121 §&:n 4 momentin tarkoittamalla kuntaa suuremman alueen asukkaiden
itsehallinnolla hyvinvointialueiden valtuustojen kautta ja HUS-yhtyman lakisaateisten tehtavien
osalta valillisellda demokraattisella osallistumisella yhtymakokouksen ja yhtymavaltuuston
kautta. Mikali kunnan tehtavia ryhmiteltaisiin suoraan vain osalle kunnille hoidettavaksi, ei
vastaavalla tavalla tulisi kuin nykyisissd kuntien yhteistoiminnan muodoissa valillista
demokraattista perustaa tai hyvinvointialueiden tapaan suoraa demokraattista perustaa.
Asetelma on nain osallistumisoikeuksien nakdkulmasta vaikeampi.

Vasta-argumenttina kunnille osoitettavien tehtavien eriyttdmisen osalta voitaisiin esittaa, etta
kyse on kunnalle lailla osoitettavista tehtavista. Lainsaataja voisi kyseisia tehtavia varten myos
perustaa valtion viranomaisen ja rahoittaa tehtdvan hoidon valtion talousarviosta. Tall6in ei
tule lainkaan arvioitavaksi kysymyksid hallinnon ja palvelutoiminnan jarjestamisen
kansanvaltaisuudesta, vaan kansanvaltainen perusta tulee eduskunnan saatamasta laista.
Kun perustuslaki nimenomaisesti sallii tehtdvien osoittamisen lailla kunnille, ei voi yleista ja
kategorista estetta sillekdan, etta tiettyja tehtavia annettaisiin lailla vain tietyille kunnille
suostumuksensa mukaisesti hoidettavaksi.

Kysymys siitd, milloin kunnille jaa edelleen riiittavasti tehtavia

Perustuslakivaliokunta ei ole tehtavien siirtojen yhteydessa ottanut tarkemmin kantaa siihen,
milloin kuntaan jaa riittdvéd maara tehtavia. Perustuslakivaliokunnan tuoreempi kaytantod
asiassa on sangen monitulkintaista ja jattda paljon harkintavaltaa lainsaatajalle. Lainsaatajan
harkintavallan rajat viime kadessa maaraytyvat tilannesidonnaisesti: kuinka hyvin perusteltua
ja valttdmatdonta on kulloisenkin lakiesityksen tilanteessa siirtdd kuntien tehtavia pois
kunnallisen itsehallinnon piirista. Perustuslakivaliokunnan kaytanndssa on annettu kunnallisen
itsehallinnon kannalta merkitysta sille, kuinka laajamittaisesti kuntien lailla annettuja tehtavia
siirretddn maakunnallisille elimille. Kuntien tehtavia ei nain ollen voida siirtda perustuslain 121
§:n saantely ja sita koskeva perustuslakivaliokunnan kaytanté huomioiden taysin vapaasti. 192

Perustuslain 121 §:n sanamuodon mukaan Suomi jakaantuu kuntiin. Saannds ilmentaa
itsehallinnon suojan lisdksi lainsaatajan tarkoitusta siitd, ettd Suomen hallinto rakentuu

101 1bid.

102 PeVL 17/2021 vp, kappaleet 43 — 46, PeVL 26/2017 vp, s. 1, rahoituksen osalta PeVL 75/2014 vp ja PeVL 67/2014
vp ja tehtavien osalta PeVL 65/2002 vp, s. 3
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147.

148.

5.3

149.

150.

keskushallinnon alapuolella olennaisesti kuntien ja kunnallisen itsehallinnon varaan. 193
Maakuntatason itsehallinto ei voi kokonaan korvata kunnallista itsehallintoa.'%4
Tehtavajarjestelyissa on nain huolehdittava, ettei saantely tee merkityksettdomaksi kunnallista
itsehallintoa tai olennaisesti kavenna sen merkitysta. 0

Perustuslakivaliokunnan kayttama kriteeristd on jossain maarin ristiritainen keskenaan. Se,
ettei sadantely tee kokonaan merkityksettémaksi kunnallista itsehallintoa, jattda melko paljon
harkintavaltaa lainsdatajalle. Toisaalta kun kunnille on laajasti tehtavia, kriteeri siita, etteivat
tehtavasiirrot saa kaventaa olennaisesti kunnallisen itsehallinnon merkitystd, asettaa
tiukempia rajoituksia tehtavajarjestelyiden toteutukselle. Perustuslakivaliokunta joutuneekin
ottamaan kantaa tahan kysymykseen ldhivuosina.

Mikali esimerkiksi perustuslain 16 §:ssa sdadettyjen sivistyksellisten oikeuksien toteuttaminen
edellyttdd perusopetukseen kuuluvia tehtavasiirtoja kuntien eriytymiskehityksen myéta, on
siirrolle aikaisemman tulkintakdytannon valossa painavat perusteet. Kun otetaan huomioon
julkisen talouden tila ja hyvin erisuuntainen kehitys, on tehtavasiirtojen, silloin kun perustuvat
riittdvan huolelliseen lainvalmisteluun ja painaviin syihin, suhteen perusteltua noudattaa melko
sallivaa perustuslain tulkiintalinjaa.

Vilijohtopaatokset: kunnallisen itsehallinnon keskeisten ominaispiirteiden
asiallisen merkityksen turvaamisen vaatimus jaa keskeiseksi kriteeriksi

Rajoituksia lailla sdatamiselle eri kuntien erilaisista tehtavistd aiheuttaa se, ettd tehtavien
osoittaminen ja siirtdminen ei saa tehdd asiallisesti merkityksettoémaksi kunnallisen
itsehallinnon keskeisia ominaispiirteitd. Hankalin asetelma muodostuu asiallisesti rahoitusta
koskevista kysymyksista. Mikali valtio osoittaa tehtaviin kokonaisuudessaan myods
rahoituksen, ei perustuslain 121 §:n siséltdma rahoitusperiaate aseta rajoituksia myoskaan
tehtavan antamiselle. Mikali sen sijaan kunnat osallistuvat tehtavan rahoittamiseen, on
asetelmaa tarkasteltava rahoitusperiaatteen seka kunnan asukkaiden mahdollisuuden paattaa
kunnan taloudesta ja hallinnosta sekd paattdd asiallisesti kunnallisverosta koskevan
perustuslain soveltamiskaytanndon mukaisesti.

Kunnan jarjestamistehtavien eriyttamisen hyvaksyttavyydestd voidaan todeta, ettd se on
mahdollista ja lainsaatajalla on kohtuullisesti harkintavaltaa siina. Eriyttdaminen edellyttaa
joidenkin valtiosdantboikeudellisen edellytysten tayttymista toimittaessa perustuslain nykyisen
tulkintakaytannén puitteissa. Alueelliset erityisratkaisut ovat mahdollisia, jos niille on
perusoikeusjarjestelman  kannalta hyvaksyttavat ja painavat perusteet. Pelkka

103 HE 1/1998 vp, s. 175.
104 PeVL 26/2017 vp, s. 14.
105 PeVL 17/2021 vp, kappale 44 ja PeVL 26/2017 vp, s. 14—15.
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154.

maantieteellinen kriteeri ei riitd, mutta perusoikeuksien tosiasiallisen toteutumisen turvaaminen
muodostaa hyvaksyttavan perusteen. %6

Perustuslakivaliokunta hyvaksyi Kainuun hallintokokeilussa poikkeavan hallintomallin, koska
sen tavoitteena oli turvata maakunnan asukkaille yhdenvertaiset mahdollisuudet saada riittavia
sosiaali- ja terveyspalveluja vaikeassa taloudellisessa ja sosiaalisessa tilanteessa.'®”
Vastaavasti Uudenmaan erillisratkaisu hyvinvointialueuudistuksessa hyvaksyttiin, koska sille
oli lain tarkoitus huomioiden esitetty hyvaksyttavat perustelut.’%®

Kuntien tehtavien eriyttamista koskevat ratkaisut edellyttavat laintasoista saantelya.
Perustuslain 121 §:n 2 momentti edellyttda, ettd kunnille annettavista tehtavistd saadetaan
lailla.’®® Perustuslakivaliokunta on johdonmukaisesti korostanut, etta tehtavien siirtamisesta,
eriyttamisesta tai yhteistoimintavelvoitteista ei voida paattaa pelkastdan sopimusperusteisesti
tai alemman asteisin saadoksin, kun kyse on julkisen vallan kaytosta tai perusoikeuksien
toteuttamisesta. Mitd merkittdvammasta tehtdvakokonaisuudesta on kysymys, sita
korostuneempi on lain tasmallisyyden vaatimus.'® Tama merkitsee tehtavien
eriyttdmismallissa sita, ettd laissa on maariteltava riittdvan tasmallisesti, mitka tehtavat
kuuluvat eri kuntakategorioille, milld perusteilla kunta kuuluu tiettyyn kategoriaan ja miten
tehtavien jako kaytannossa tapahtuu.'’

Itsehallinnon ydinsisallon kannalta ratkaisevaa on, sailyyko kunnalla tosiasiallinen paatosvalta
ja taloudellinen autonomia vai kaventuuko sen rooli ldhinnd muodolliseksi.''?
Perustuslakivaliokunta on hyvaksynyt sosiaali- ja terveydenhuollon tehtavien siirron
hyvinvointialueille ja todennut, ettei se sellaisenaan merkitse niin ratkaisevaa kuntien tehtavien
kaventamista, etta se olisi ristiridassa kunnallisen itsehallinnon perustuslainsuojan kanssa —
kunhan kunnille jaa edelleen merkittavia tehtavia.''® Tama linjaus on suoraan sovellettavissa
tehtavien eriyttamismalliin. Perustuslakivaliokunta on nimenomaisesti hyvaksynyt sen, etta
kunnille voi jaada sosiaali- ja terveydenhuollon siirron jalkeen esimerkiksi sivistystoimi,
kaavoitus ja elinvoimatehtavat seka yleisen toimialan tehtavat.'

Kiinnostava kysymys eriyttdmisen rajoista on kuitenkin se, voiko kunnalle jaada pelkéstdan
yleisen toimialan tehtavia. VNTEAS 2019:67 -tutkimuksen mukaan tilanne, jossa kunnan
tehtavien ala kaventuisi pelkastdan yleiseen toimialaan, ei olisi ongelmaton kunnallisen

106 VNTEAS 2019:67, s. 70-72.

107 PeVL 65/2002 vp, s. 3; PeVL 22/2006 vp, s. 3—4; PeVL 17/2021 vp, kappale 111.
108 peVL 17/2021 vp, kappale 116.

109 HE 1/1998 vp, s. 176.

"0 VVNTEAS 2019:67, s. 67-69; PeVL 44/2020 vp, s. 7.

"1 PeVL 44/2020 vp, s. 7-8.

"2 VNTEAS 2019:67, s. 70-73.

13 peVL 17/2021 vp, kappale 45; PeVL 26/2017 vp, s. 15.

114 PeVL 17/2021 vp, kappale 45.
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itsehallinnon periaatteen kannalta.''® Tama havainto on merkittava, mutta ei kategorinen kielto:
kyse on kokonaisarvioinnista, jossa ratkaisevaa on itsehallinnon tosiasiallinen sisaltd ja kunkin
kunnan asukkaiden perustuslain 2 §:n 2 momenttiin, 14 §:3an ja 121 §:4an perustuvien
osallistumisoikeuksien riittava toteutuminen.

Perustuslakivaliokunnan tahanastisen kaytdnndn valossa se, ettd jollain kunnalla olisi
pelkastaan yleinen toimiala, on vaikeasti yhteensovitettavissa perustuslain 121 §:n nykyisen
tulkintalinjan kanssa. Nayttaa silta, ettd kaikilla kunnilla pitaisi olla ainakin jossain maarin
muitakin merkittavia tehtavia, paikallisia tehtavia hoidettavanaan yleisen toimialan lisaksi. Se,
ettd lainsaatajan ratkaisuiden johdosta jollekin kunnalle jaisi vain yleisen toimialan tehtavia,
vaatisi selvasti perustuslain uutta tulkintaa tai jopa perustuslain muuttamista. Kunnalle jaavien
paikallisten tehtavien maaran ja laadun suhteen on kuitenkin perusteltua omaksua joustava
tulkintalinja perustuslain tulkinnassa.

5.4 Yhdenvertaisuuden merkitys

156.

157.

158.

Itsestdan selvda on, ettd tehtavia koottaessa vain tiettyihin kuntiin jarjestettavaksi tai
tuotettavaksi myods toisten kuntien puolesta, on kaikkien niiden kuntien asukkaita, joiden
puolesta tehtavaa jarjestetaan, kohdeltava kunnan asukkaina.

Perustuslain 6 §:n yhdenvertaisuussaanndsten subjekteja ovat ihmiset, eivat kunnat. Kunnilla
ei ole perusoikeuksien subjektien asemaa.''® Yhdenvertaisuusperiaate ei estd kuntien
tehtavien eriyttamista, mutta asettaa sille sisalldllisia rajoja. Perustuslakivaliokunnan
vakiintunut kanta on, ettd yhdenvertaisuusperiaatteesta ei johdu tiukkoja rajoja lainsaatajan
harkinnalle pyrittdessd kulloisenkin  yhteiskuntakehityksen vaatimaan saantelyyn.'"”
Yhdenvertaisuusperiaatteen mukaiset rajat palautuvat tehtavien eriyttamisen perusteiden
yleiseen hyvaksyttavyyteen. Lisdksi myds osallistumisoikeuksien tulee riittdvassa maarin
toteutua.

Osallistumisoikeuksien  yhdenvertaisen  toteutumisen kannalta olennaista  onkin
perustuslakivaliokunnan yleinen tulkintakaytanto siita, ettd kunnan asukkaiden mahdollisuudet
paattda kunnan taloudesta ja hallinnosta eivat saa tulla asiallisesti merkityksettomiksi. Taméa
kriteeri jattaa sinansa laajastikin harkintavaltaa lainsaatajalle. Tahanastisen kaytannon valossa
kaikkien kuntien asukkailla tulee kuitenkin olla ainakin jossain maarin mahdollisuuksia
osallistua paatdoksentekoon niiden tehtavien jarjestamisesta, joiden osalta jarjestamisvastuu
on osoitettu lailla toiselle kunnalle.

"5 VNTEAS 2019:67, s. 63.
116 VNTEAS 2019:67, s. 70; PeVL 9/2015 vp.

"7 PeVL 40/2014 vp, s. 6/Il; PeVL 67/2014 vp, s. 11; PeVL 20/2017 vp, s. 7.
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Perustuslakivaliokunnan kaytdnnéssa on hyvaksytty malleja, joissa kuntien tai kuntaa
suurempien hyvinvointialueiden lakisdateisessa yhteistydssa on yhteinen yhtymakokous tai
kuntien yhteistydssa kunnanvaltuustojen valitsema yhtymavaltuusto, joka kayttaa paatdsvaltaa
asioissa, joissa jarjestamistehtavai on koottu. '"®Tahan voidaan lailla liittdd my6s muiden
kuntien velvollisuus osallistua tehtdvan rahoittamiseen. Perustuslakivaliokunta on siis
hyvaksynyt, ettd ylimman paatoksenteon kansanvaltaisuus toteutuu valillisesti
yhtymakokouksen tai yhtymavaltuuston kautta. Mahdollinen jarjestely on myés muun yhteinen
toimielin  vastuukuntamallin  kdytantéjen mukaisesti. Asiassa on huomattava, etta
perustuslakivaliokunta on vakiintuneesti edellyttanyt, ettei yhdelle kunnalle saa syntya
yksipuolista maaraamisvaltaa.''®

Rahoitusperiaatteen ja reaalisen verotusoikeuden asettamat reunaehdot tehtavien
eriyttamiselle

Rahoitusperiaate muodostaa keskeisen reunaehdon kaikille kuntien tehtaviin kohdistuville
muutoksille. Perustuslakivaliokunta on johdonmukaisesti korostanut, etta kuntien tehtavista
saadettdessd on huolehdittava rahoitusperiaatteen mukaisesti niiden tosiasiallisista
edellytyksista suoriutua velvoitteistaan.’? Rahoitusperiaatteen toteutumista ei voida arvioida
vain koko kuntasektorin tasolla, vaan vaikutuksia on tarkasteltava myds yksittaisten kuntien
osalta, koska itsehallinto on suojattu kussakin kunnassa.’?’

Tehtavien eriyttdmismallissa rahoitusperiaatteella on kahdensuuntainen merkitys. Ensinnakin
kunnilla laajan toimialan vastuukunnilla, joille erityisen toimialan tehtavia keskitetaan, on oltava
riittdvat taloudelliset edellytykset hoitaa laajennettua tehtavakenttda. Toiseksi perustoimialan
kuntien, joilta tehtavia siirretdan, verotusoikeus ei saa menettda reaalisista merkitystaan.
Perustuslakivaliokunta on  hyvaksynyt poikkeuksellisessa  sote-uudistustilanteessa
kunnallisveroprosentin lakisaateisen alentamisen, mutta korostanut, ettei tdma saa vaarantaa
kuntien mahdollisuutta paattaa itsenaisesti taloudestaan.'??

Rahoitusperiaatteen noudattamisen lisaksi on huolehdittava siita, etta jarjestely ei muutenkaan
vaaranna ja sita kautta tee asiallisesti merkityksettémaksi kunnan asukkaiden mahdollisuuksia
paattaa tosiasiallisesti kunnan taloudesta ja hallinnosta. Lailla kunnalle voidaan saataa
rahoitustehtavia ja perustuslakivaliokunnan kaytanté on muodostunut 2000-luvulla

118 Paasaantoisesti hyvinvointialueet eivat voi siirtda hyvinvointialueista annetun lain (611/2021) 7 §:n 2 momentin
perusteella jarjestamisvastuutaan hyvinvointiyhtymalle. Uudenmaan erillisratkaisussa on kuitenkin laissa sosiaali- ja
terveydenhuollon ja pelastustoimen jarjestdmisestd Uudellamalla (61572021) 5 §:ss@ suoraan saadetty tiettyjen
erityissairaanhoidon tehtavien jarjestdminen HUS-yhtyman, joka on hyvinvointialueleista annetussa laissa tarkoitettu
hyvinvointiyhtyma, tehtavaksi.

119 PeVL 37/2006 vp, s. 6-7; PeVL 67/2014 vp, s. 5/I1.

120 peVL 17/2021 vp, kappale 62; PeVL 90/2022 vp, kappale 10; PeVL 16/2014 vp, s. 2/Il; PeVL 34/2013 vp, s. 2; PeVL
30/2013 vp, s. 5; PeVL 12/2011 vp, s. 2.

121 peV/L 40/2014 vp, s. 3; PeVL 16/2014 vp, s. 3; PeVL 41/2002 vp, s. 3/I1.

122 peVL 26/2017 vp, s. 15; PeVL 65/2018 vp, s. 72.
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aikaisempaa sallivammaksi. Rahoitusvelvoitteiden hyvaksyttavyytta lisdad se, ettd kuntien
tehtavia uudelleen ryhmiteltaessa kyseessa ovat kunnille historiallisesti kuuluneet tehtavat,
joita hoidetaan myd&s rahoitusvastuuseen osallistuvien kuntien asukkaiden hyvaksi.

Lakisaateisen rahoitusvelvollisuuden osalta kunnan, jonka asukkaiden osalta
jarjestamistehtdva on osoitettu toiselle kunnalle, ja jolla on rahoitusvelvollisuuksia,
osallistuminen  paatoksentekoon lieventdd  kunnallisen itsehallinnon  rajoitusta.
Osallistumisoikeuksien osalta on merkityksellista myds, jos rahoitukseen osallistumisesta
saadetadn tarkasti lailla, jolloin rahoitusvelvollisuudet perustuvat eduskunnan kautta
tapahtuvaan paatdksentekoon.

Kaytanndssa lailla saadettdva tehtavien eriyttdminen vaatii nain lailla saadettavia
rahoitusjarjestelyiden  perusteita.  Yksinkertaisimmillaan saantely voisi muistuttaa
hyvioinvointialueista annetun lain 7 §n 2 ja 3 momenttia, jossa kaikille hyvinvointialueille
saadetaan velvoite osallistua vain tietyille hyvinvointialueille koottavien tehtavien rahoitukseen.
Kunnallisen itsehallinnon perustuslain suojan ja sitd koskevan perinteen valossa on kuitenkin
perusteltua saataa tarkemmin tehtavien kokoamista vastaavan rahoituksen siirron perusteista.

Rahoitusjarjestelyt voivat perustua sopimiseen jarjestamistehtavaa hoitavan vastuukunnan ja
niiden muiden kuntien, joiden puolesta tehtava kootaan vastuukunnan hoidettavaksi kanssa.
Taman menettelyn ja siirrettdvan rahoituksen yleisista perusteista ja siita, miten menetellaan,
jos kunnat eivat padse rahoituksesta sopimukseen, voidaan saatda laissa, jossa
jarjestamistehtavat osoitetaan vai tiettyjen tai tietyt kriteerit tayttdvien kuntien tehtavaksi.
Valtiosaantboikeudellisesti tdssd sooimuspohjaisessa menettelyssa on se etu, ettd siina
kaikkien kuntien paatoksentekijat, ylimpana taloudesta paattava valtuusto, paasee ainakin
josssin maarin osallistumaan rahoitusta koskevaan paatdksentekoon. Sopiminen tarkoittaa
ldahinna tassa vaihtoehdossa sopimista jarjestamista vastaavalle vastuukunnalle siirrettavan
rahoituksen yksityiskohtaisesta maarasta ja kustannustason tai jarjestettettavan palvelun
volyymien muuttuessa rahoitustason tarkistamisesta. Sopiminen voi tarkoittaa myos sita, etta
nykyisen kaytannon mukaisesti kunnille voidaan tehtdvia lailla eriytettdessakin antaa
mahdollisuus sopia yhteistoiminta-alueiden tai vastaavien perustamisesta, joilla
jarjestamistehtava kootaa kriteerit tayttavalle kunnalle. Sopimiseen perustuva rahoituksen
siitdminen jarjestamisvastuun saaville kunnille voi tuottaa kuitenkin myo6s hallinnollisia
hankaluuksia. Jos laissa ei ole riittdvia sdannoksia sopimuksen syntymatta jaamisen varalta,
pahimmillaan sopimiseen perustuvalla menettelylld voi olla ongelmallisia vaikutuksia
arvioitaessa  perustuslain 121  §&n perustuvan rahoitusperiaatteen toteutumista
jarjestamistehtavan saavien kuntien kannalta.

Valtionosuuslainsdadanndssa, etenkin opetus- ja kulttuuritoimen rahoituksesta annetun

(1705/2009) soveltamisalalla on jo pidempaan ollut voimassa tilanteita, joissa jokin kunta toimii
jarjestajana tietylle koulutukselle tai vastaavalle ja muut kunnat osallistuvat lakisaateisesti
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168.

169.

opetus- ja Kkulttuuritoimen rahoituslain mukaisen ja yleisen valtionosuuslainsdadannén
mukaisilla laskennallisila perusteilla tietyn jarjestamistehtavan rahoittamiseen. Kun tassa
selvityksessa tarkasteltavat, tiettyihin vastuukuntiin jarjestettavaksi koottavat tehtavat ovat
kaytanndssa yleensa lain kunnan peruspalveluiden valtionosuuksista (618/2021) saadettyja
valtionosuustehtavia tai lain opetus- ja kulttuuritoimen rahoituksesta saadettyjen
valtionosuuksien tai muun rahoituksen piirissa oleva toimintoja, voidaan valtionosuuksien ja
vastaavien laskennallisia yksikkdhintoja ja muita laskennallisia kustannusperusteita seka
kuntien omavastuiden laskennallisia perusteita kayttaa rahoituksen siirrron ja kaikkien kuntien
rahoitusvelvollisuuden perusteena.

Esimerkiksi lailla saadettavan rahoitusvelvollisuuden seka rahoituksen siirtdmisen perusteena
voidaan kayttaa mallia, joka vastaa nykyista opetus- ja kulttuuritoimen rahoituslain 5 ja 8 §:n
saannoksia rahooituksesta kayttdkustannuksiin ja kunnan omarahoitusosuuden laskemista.
Rahoitus lukiokoulutuksen kayttokustannuksiin perustuu opiskelijamaariin ja opiskelijaa
kohden maaratyn yksikkdhinnan perusteella. Kunkin kunnan omarahoitusosuus on lain 8 §:n
mukaan tietty prosenttiosuus euromaarasta, joka saadaan kun koulutuksen jarjestamiseen
valtakunnallisesti kaytettdva, valtionosuuksien laskennallisten perusteiden mukainen
euromaara jaetaan koko maan asukasmaaralla ja kerrotaan kunkin kunnan asukasmaaralla.

Jos rahoituksen siirto lailla eriytettaviin tehtaviin tehdaan vastaavanvaltaisella periaatteella,
voidaan  valtakunnalliset  laskennalliset  kustannukset  jakaa  valtakunnallisesti
asukaskohtaisesti ja sitten asukasluvun mukaisesti osoittaa rahoitusvelvollisuus niille kunnille,
jotka eivat suoraan itse jarjestd kyseistd palvelua. Menettely on siind suhteessa
oikeudenmukainen kaikkien kuntien kesken, ettd se vakio kustannukset valtakunnallisesti
hyvaksyttaviin kustannuksiin ja I&dhtokohdiltaan nakee jarjestdmistehtavan kaikkien kuntien
tehtaviin periaatteessa kuuluvana, jollon tehtavan rahoituspooli on riittdvan laaja.
Laskennallisten yksikkéhintojen ja kustannusten kayttdminen mahdollistaa ennustettavuuden
ettd myos tuottavuuskannustimien sisallyttdmisen rahoitusjarjestelmaan. Kaytannossa jos
tehtavien eriyttdmiseen siirrytdan, voidaan kunnan peruspalveluiden valtionosuuslakiin ja
opetus- ja kulttuuritoimen rahoituslakiin sekd muihin rahoitus- ja valtionosuuslakeihin
valmistella rahoituksen kanavointia koskevat saannokset hyddyntamalla laskennallisia
yksikkokustannuksia ja muita valtionosuusjarjestelmassa kaytettavia ja kaytettdvissa olevia
laskennallisia kriteereja.

Valtionosuusjarjestelmassa kuitenkin nama kuntasektorin sisaiset, kuntien valiset rahoituksen
kohdentamiset kuntien kesken johtuen siita, ettd kunnille on saadetty erilaisia tehtavia, on
tarpeen pitda erillddn valtionosuusjarjestelmasta, joka toteuttaa rahoitusperiaatetta ja
yhdenvertaisuusperiaatetta 1ahtokohtaisesti valtion ja kunnan valisessa suhteessa. Nimittan
tehtavien eriyttamista vastaavan rahoituksen siirtdminen veronsaajina olevilta kunnilta
jarjestamistehtavaa hoitavalle kunnalle ei ole rahoitusvelvollisuus suhteessa valtioon vaan
kuntien keskinainen rahoituksen siirto. Mikali rahoituseria suppeamman toimialan kunnilta
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laajempaa jarjestdmisvastuuta kantaville kunnille eri eritelld omaksi siirtojen
kokonaisuudekseen, muodostuu valtionosuusjarjestelmdan yha enemman teknisesti
negatiivisia valtionosuuksia ja naita voi olla merkittavissa maarissa kuntia. Talléin naissa
negatiivisissa valtionosuuksissa ei ole kyse kuntien rahoitusvelvollisuuksista valtioon ndhden
vaan kuntien valisista siirroista. Saadettdessa kuntien tehtavista eri lailla eri kuntien osalta on
eduskunnan hyvaksymaan lakiin otettava riittavan tarkat ja tasmalliset sddnnokset muiden
kuntien velvollisuuksista osallistua tehtavan rahoitukseen ja rahoitustehtavan perusteista.

170. Teoriassa rahoituksen siirtdminen voidaan siséllyttdéd myds uudenlaisena elementtina
verontilityslakiin (523/1998), jolloin verontilityslain sdanndkset voisivat tdydentaa kuntalakiin
tai merkittdvaan sektorikohtaiseen lakiin otettavaa rahoitusvelvollisuutta. Kyse on siis siita, etta
siirrettyja  tehtavia varten siirretddn myos kunkin tehtavid luovuttavan kunnan
kunnallisverokertymésta ja osuudesta yhteisdveron tuotosta sille kunnalle, joka hoitaa
jarjestamistehtdvdd muiden kuntien puolesta. Edelld valtionosuusjarjestelman yhteydessa
kuvattu mahdollisuus rahoituksen kanavointiin laskennallisilla perusteilla voidaan nain sinansa
toteuttaa myds verontilityslainlain yhteydessa ja talloin siirrettavat erat erottuisivat selkeammin
negativiisista valtionosuuksista. Rahoitusvelvollisuudessa voidaan soveltuvin osin noudattaa
samantapaista lahestymistapaa kuin mita valtiosdantooikeudellisesti hyvaksytysti sovelletaan
kunnan rahoitusosuuteen tyottdmyysturvan kustannuksista tyéttémyysturvalain (1290/2002)
saanndsten, esimerkiksi 14 luvun sdanndsten perusteella, mutta toimeenpano ei luonnollisesti
sovellu Kansanelakelaitokselle.'??

171. Rahoituserat ja niiden mahdolliset tasaukset ovat kuntien tehtavat eriytettdessa selkeasti uusi
elementti  kuntien rahoitusta koskevassa lainsaadannodssa. Se tulee myo0s
valtiosdanttoikeudellisesti monimutkaistamaan rahoituslainsaadantoa. Tehtavien
laajamittaisen kokoamisen mallissa juuri rahoitusjarjestelyt ovat yksi hankalimpia ja
huomattavaa jatkovalmistelua vaativista asioista. Jatkovalmistelussa on perusteltua selvittada
my0s, mihin lainsaadantéon rahoitukseen osallistumisvelvoitteet olisi perusteltua sijoittaa.

5.6 Kansanvaltaisuusvaatimus ja kayttajaosallistumisen muodot demokratian
taydentajana

172. Kansanvaltaisuusvaatimus on  perustuslakivaliokunnan  kaytannoéssad itsehallinnon
ankarimmaksi tulkittu osatekija. Kunnan ylimman toimielimen on oltava asukkaiden suorilla
vaaleilla valitsema, ja sillé on oltava yleinen toimivalta paattaa kunnan asioista.'?* Valittomilla

123 Kunnan rahoitusosuus ty6ttémyysturvan rahoitukseen on arvioitu valtiosdantéoikeudellisesti ongelmattomaksi, ks.
PeVL 90/2022 vp, kappale 9- 13 seka PeVL41/2014 vp, s. 3 ja PeVL 50/2005 vp, s. 2.

124 peVL 63/2014 vp, s. 3; PeVL 24/2008 vp, s. 2; PeVL 23/2001 vp, s. 2; HE 1/1998 vp, s. 74.
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vaaleilla valittu toimielin on kansanvaltaisuuden ydin, eikd muita osallistumismekanismeja ole
pidetty riittdvana korvaamaan sen puuttumista.’2®

Kainuun hallintokokeilusta seuraa kuitenkin tarked oikeudellinen ennakkotapaus.
Perustuslakivaliokunta hyvaksyi laajan tehtavasiirron kunnilta maakunnalle, koska
maakunnalle perustettin suorilla vaaleilla valittu toimielin. Valiokunnan mukaan
maakunnallinen itsehallinto korvasi kunnallista itsehallintoa tehtavansiirtojen osalta ja lievensi
asukkaiden vaikutusmahdollisuuksien kaventumista.’?® Taméa periaate ulottuu myds
tilanteeseen, jossa suurempi kunta jarjestaa tehtavan pienemman kunnan puolesta: jarjestelyn
kansanvaltaisuus on turvattava.

Hyvinvointialueuudistuksen yhteydessa valiokunta on todennut, ettd eri itsehallinnon muotoja
koskevalle saantelylle yhteinen piirre on kansanvaltaisuus, ymmarrettyna erityisesti
osallistumisena ja vaikuttamisena.’?” Helsingin osalta valiokunta piti tarkeana, ettd kunnan
asukkaiden osallistuminen toteutui kunnallisvaalien kautta eika erillisia aluevaaleja tarvittu.'28

Vaikka kayttajien osallistumismahdollisuudet eivat voi korvata kunnallista &anioikeutta, niilla
voi olla tarkea tdydentdvé rooli erityisesti tilanteissa, joissa kuntien tehtavia on eriytetty.
Perustuslakivaliokunta on hyvaksynyt sen, ettd kuntien vaikuttamista yhteistoiminta-alueilla
voidaan turvata myos muilla menettelyilld kuin toimielimen edustuksellisuudella.?® Tama avaa
tilaa kayttajalahtoisille osallistumismekanismeille. Kayttajalahtoiset osallistumismekanismit
antavat vaikuttamisen mahdollisuutta ja luovat osallisuutta ja siten omistajuutta asioihin
silloinkin, kun palvelun jarjestdminen ja tuottaminen kuuluvat toisen kunnan tehtaviin.

Nykyisessa kuntalaissa ja yleisestikin pohjoismaisessa hallinnossa ja lainsdadannéssa on
kehitetty useita malleja palvelujen kayttajien osallistumiselle: 130

Asiakaspaneelit ja kayttajaneuvostot. Pysyvaluonteiset elimet, joissa palvelujen kayttajat
osallistuvat palvelujen suunnitteluun, arviointiin ja kehittamiseen. Nama eivat kayta julkista
valtaa mutta tuottavat tietoa paatdksenteon tueksi ja vahvistavat palvelujen kayttdjien
vaikutusmahdollisuuksia.

125 YNTEAS 2019:67, s. 80-81.

126 peV/L 65/2002 vp, s. 3; PeVL 22/2006 vp, s. 3—4; VNTEAS 2019:67, s. 51-52.
127 peV/L 17/2021 vp, kappale 26; PeVL 26/2017 vp, s. 24.

128 paVy/L 17/2021 vp, kappale 130.

129 HE 250/2016 vp, s. 19 (kuntalain 51 §:n 2 momentin muutos).

130 Ks. Kuntalain 37 §, jonka mukaan kuntastrategiassa on otettava huomioon kunnan asukkaiden osallistumis- ja
vaikuttamismahdollisuudet seka kuntalain 5 luvussa 21 — 28 §:t muista kun kuntavaalien kautta tapahtuvan osallistumisen
ja vaikuttamisen menetelmistad kunnissa seka 29 § osallistumiselle ja vaikuttamiselle edellytyksia ja mahdollisuuksia
luovast kunnan viestinnasta.
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178.

5.7

179.

Osallistuva budjetointi. Kuntalaiset tai palvelujen kayttajat osallistuvat osan kunnallisten tai
alueellisten varojen kohdentamiseen. Tama malli on erityisen relevantti yleisen toimialan
tehtavissa, joissa kunnalla on laaja harkintavalta.

Vanhus- ja vammaisneuvostot sekd nuorisovaltuustot. Kuntalain 26—28 §:ssa tarkoitetut
lakisaateiset vaikuttamistoimielimet, jotka jo nykyisin tdydentdvat edustuksellista
demokratiaa. Niiden asemaa voitaisiin vahvistaa tehtavien eriyttamismallissa erityisesti silta
osin kuin kyse on pienempien kuntien asukkaiden vaikuttamisesta sellaisiin palveluihin,
joiden jarjestdmisvastuu on siirtynyt toiselle kunnalle.

Palautejarjestelmat ja digitaalinen osallistuminen. Palvelukohtaiset palautekanavat ja
digitaaliset osallistumisalustat voivat vahvistaa asukkaiden vaikutusmahdollisuuksia
riippumatta siita, mika taho palvelun jarjestaa.

Kun jarjestamisvastuu siirtyy toiselle kunnalle, syntyvdn kansanvaltaisuusvajeen
paikkaamisessa osallistumismekanismeilla on perustuslakivaliokunnan kaytannén valossa
kolmenlainen merkitys. Ensinndkin ne voivat lieventdd itsehallinnon rajoitusta
kokonaisarviossa. Kainuun hallintokokeilun yhteydessa valiokunta katsoi, ettd maakunnan
vaalijarjestelma lievensi kunnallisen itsehallinnon kaventumista.’3! Vastaavasti kayttajien
osallistumismekanismit voivat osaltaan lieventaa sita, ettei pienen perustoimialan kunnan
asukkailla ole suoraa vaaliyhteyttd palvelun jarjestdjdan. Toiseksi ne voivat tayttaa
perustuslain 2 §n 2 momentin vaatimusta yksilon oikeudesta osallistua ja vaikuttaa
elinymparistonsad kehittamiseen.'3? Vaikka tdma ei korvaa kunnallista &anioikeutta, se
vahvistaa kokonaisarviossa demokratian toteutumista. Kolmanneksi ne voivat turvata
perustuslain 19 §:n 3 momentin ja 22 §:n toteutumista antamalla palvelujen kayttajille valineita
arvioida palvelujen riittavyytta ja yhdenvertaisuutta.

Mielenkiintoinen erityiskysymys osallistumisoikeuksiin liittyy kuntien tehtavia eriytettdessa
kunnallisvalituksen  kayttéalaan.  Kunnallisvalitus, samoin  kuin  hyvinvointialueilla
hyvinvointialuevalitus, ovat tarked laillisuusvalvonnan ja siihen osallistumisen muoto.
Perustuslain laillisuusperiaatteen ja osallistumisoikeuksien nakdkulmasta olisi perusteltua, etta
kunnallisvalitus voitaisiin laajentaa koskemaan my6s niiden kuntien jasenia, joiden puolesta
jarjestettavia palveluita kunnallisvalitus koskee. Talldin ei ainakaan herdisi kysymyksia
valitusoikeuden ja laillisuusvalvonnan kaventumisesta. Toinen kysymys on, ettd kuinka
perusteltuna ja tarkoituksenmukaisena nykyisen kaltainen hyvin laaja kunnallisvalitusoikeus
on nykyisen yhteiskunnan olosuhteissa.

Tuotantovastuun eriyttiminen ja yhteistyo

Kuntien yhteistoiminnan oikeudellinen perusta rakentuu ensisijaisesti kuntalain 8 luvun
saannoksille seka erityislainsdadannolle, jossa maaritellddn eri tehtavaalojen

131 PeVL 65/2002 vp, s. 3.
132 peVM 4/2021 vp, s. 3; HE 1/1998 vp, s. 74/1.
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jarjestamisvastuu ja mahdollinen yhteistydvelvoite. Kuntalain 7 §:ssa kunnan tehtavat jaetaan
yleiseen toimialaan, joka perustuu kunnan itsehallintoon, seka erityiseen toimialaan, joka
koostuu laissa erikseen saadetyista tehtavista. Kuntalain 8 §:n mukaan kunta voi jarjestaa sille
laissa saadetyt tehtavat itse tai sopia jarjestdmisvastuun siirtdmisesta toiselle kunnalle tai
kuntayhtymalle. Jarjestamisvastuuseen kuuluu palvelujen yhdenvertaisen saatavuuden
turvaaminen, palvelutarpeen ja laadun maarittely, tuottamistavasta paattaminen, valvonta
seka viranomaiselle kuuluvan toimivallan kayttdminen. Vaikka jarjestdmisvastuu siirretaan,
kunta vastaa edelleen tehtaviensa rahoituksesta.

180. Kuntalain 49 §:ssa sadadetdan kuntien julkisoikeudellisen yhteistoiminnan muodoista. Kunnat
voivat sopimuksen nojalla hoitaa tehtaviddan yhdessa kayttamalla yhteistd toimielinta,
perustamalla yhteisen viran, tekemalld sopimuksen viranomaistehtdavan hoitamisesta tai
perustamalla kuntayhtyman. Yhteinen toimielin eli vastuukuntamalli perustuu kuntalain 51-52
§:4an. Siina yksi kunta hoitaa tehtdavaa yhden tai useamman kunnan puolesta, ja tehtéavan
hoitamisesta vastaa yhteinen toimielin, joka kuuluu vastuukunnan organisaatioon.
Sopimuksessa on lain mukaan sovittava ainakin toimielimen tehtavistd ja mahdollisesta
jarjestamisvastuun siirtymisesta, kokoonpanosta, kustannusten jakamisesta seka sopimuksen
voimassaolosta.

181. Yhteista toimielinta koskevan 51 §:n 2 momenttia muutettiin vuonna 2016 kuntalain muutoksen
yhteydessd siten, ettd yhteiseen toimielimeen ei tarvitsisi valita jasentd jokaisesta
yhteistoiminnassa mukana olevasta kunnasta, vaikka kyse olisi lakisaateisesta
yhteistoiminnasta. Lain esitdiden mukaan valmisteilla oleva maakuntauudistus poistaa
suurelta osalta tarpeen valita jasenet kaikista yhteistoimintakunnista. S&anndsta perusteltiin
aiemmin silla, ettd haluttiin varmistaa demokraattinen edustus jokaisesta kunnasta erityisesti
sosiaali- ja terveydenhuollossa. Saannoksen soveltaminen on kaytannossa osoittautunut
hankalaksi, jos sopijakuntia on paljon. Toimielimen kokoa on talléin hankala sovittaa
sellaiseksi, ettd myds kunnan koko ja taloudellinen panos voidaan ottaa huomioon.
Toimielimen koko voi kaytdnndssa muodostua suureksi. Kunnan vaikuttamista voidaan
tarvittaessa turvata myos muilla menettelyilla yhteistoimintaa koskevassa sopimuksessa. '3

182. Kuntalain 53 § mahdollistaa yhteisen viran perustamisen siten, ettd viranhaltija on
virkasuhteessa useampaan kuntaan tai kuntayhtymaan, ja sopimuksessa on sovittava
tydnantajavelvoitteiden hoitamisesta seka kustannusten jaosta. Kuntalain 54 § puolestaan
mahdollistaa laissa saadetyn viranomaistehtadvan antamisen sopimuksella toisen kunnan tai
kuntayhtyman viranhaltijan hoidettavaksi virkavastuulla. Talldin sopimuksessa on maarattava
tehtavan sisallosta, seurannasta, kustannusten jaosta seka sopimuksen voimassaolosta.

133 Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi kuntalain muuttamisesta, HE 250/2016 vp, s. 19.
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183.

184.

185.

186.

187.

Kuntayhtymastd saadetdan kuntalain 55-64 §:ssa. Kuntayhtyma on jasenkunnista erillinen
julkisoikeudellinen oikeushenkild, joka perustetaan jasenkuntien valtuustojen hyvaksymalla
perussopimuksella. Perussopimuksen vahimmaissisallosta saddetdan kuntalain 56 §:ssa, ja
siind maaritellddn muun muassa kuntayhtyman tehtavat, toimielinrakenne ja taloudelliset
vastuut.  Kuntayhtyma voidaan organisoida  esimerkiksi  yhtymavaltuusto- tai
yhtymakokousmallin mukaisesti (KL 59—-60 §), ja lisaksi laissa saadetaan yhden toimielimen
kuntayhtymastda (KL 61 §) sekd liikelaitoskuntayhtyméasta (KL 65-66 §).
Yhteistoimintasopimuksesta aiheutuvat erimielisyydet ratkaistaan kuntalain 63 §:n mukaan
hallintoriita-asioina hallinto-oikeudessa.

Kuntalain 9 §:n mukaan kunta tai kuntayhtyma voi tuottaa jarjestamisvastuulleen kuuluvat
palvelut itse tai hankkia ne sopimukseen perustuen muulta palveluntuottajalta. Julkisten
hallintotehtavien antamiseen muulle kuin viranomaiselle sovelletaan perustuslain 124 §:33.
Kunnat voivat myds toimia yksityisoikeudellisissa muodoissa yleisen toimialansa puitteissa,
esimerkiksi perustamalla osakeyhtion, jolloin sovellettaviksi tulevat osakeyhtidlaki, yhdistyslaki
tai saatiolaki yhteisdbmuodosta riippuen.

Erityislainsdadantd taydentdad kuntalain yleisia yhteistoimintamuotoja. Perusopetuslain
(628/1998) 4 §:n mukaan kunta voi jarjestda esi- ja perusopetuksen itse, yhdessa muiden
kuntien kanssa kuntalain 8 luvun mukaisesti tai hankkia sen laissa tarkoitetulta opetuksen
jarjestajalta. Lukiolain (714/2018) 3 §:n, ammatillisesta koulutuksesta annetun lain (531/2017)
22 §:n ja lain vapaasta sivistystyosta (632/1998) 4 §:n mukaan koulutuksen jarjestaminen ja
oppilaitoksen yllapito ovat luvanvaraista toimintaa, ja opetus- ja kulttuuriministerié voi myontaa
jarjestamisluvan kunnalle, vastuukunnalle, kuntayhtymalle tai rekisterdidylle yhteisolle tai
saatiodlle. Nain kuntien yhteistoiminta rakentuu seka kuntalain mukaisille julkisoikeudellisille
rakenteille etta erityislainsdadannén tehtavakohtaisille saannodksille, jotka maarittelevat
jarjestamisvastuun ja mahdolliset yhteistyojarjestelyt.

Kuntalain 8 ja 9 §:8a lukuun ottamatta kuntalaissa ei ole sen systemaattisemmin tehty
jarjestamisen ja tuottamisen erittelya. Tuottamista koskevia erityisid sddnnoksia sisaltyy sen
sijaan erityislainsaadantoon (esimerkiksi jatelaki, koulutusta koskeva Ilainsaadanto).
Lainsaadantd mahdollistaa rakenteen, jossa kunta sailyttaa itselleen jarjestdmisvastuun, mutta
tuotanto osoitetaan tehtavaksi kuntien yhteistoiminnassa joko kuntalain yleisten sdanndsten
mukaan tai sitten kayttamalla mahdollisesti erityislaissa saadettyja erityisia yhteistydon muotoja.
Tuotannossa on kyse pienemmasta tehtavien siirtdmisestd kuin jarjestamisvastuun
siitdmisestd. Taman vuoksi ainakin teorian tasolla tuotantovastuun kokoamisessa voidaan
menna pidemmalle kuin jarjestamisvastuun kokoamisessa ilman, etta perustuslain 121 §:n
mukaiset mahdolliset rajat tulevat vastaan.

Julkisia hankintoja koskeva lainsdadantd kuitenkin jonkin verran saattaa rajoittaa
tuotantoyhteistydn muotoja silloin, kun kunnan oman organisaation sijasta tehtavassa halutaan
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188.

189.

kayttda sidosyksikoita tai markkinatoimijoita kilpailullisten mekanismien kautta. Julkisista
hankinnoista annetun lain uudistuksen yhteydessa on ollut huolia siita, etta tiukempi
sidosyksikoita koskeva saantely tulee aiheuttamaan ongelmia varsinkin pienempien kuntien
yhteistyodlle. Mikali jarjestdmisvastuuta koottaisiin selkedsti suurempiin kokonaisuuksiin
selkeasti lailla, helpottaisi tama myds hankintatoimen jarjestamista. Kyseessa nimittain talloin
yleensa olisi Euroopan unionin tuomioistuimen suhteellisen vakiintuneen oikeuskaytannon
perusteella julkisen toimivallan siirtdmisestd Euroopan unionista tehdyn sopimuksen 4 artiklan
2 kohdan mukaisesti eikd unionin hankintadirektiivien mukaisesta ja hankintadirektiivien
soveltamisalaan kuuluvasta julkisesta hankinnasta. Unionin oikeuden mukaisesti kestavalla
tavalla voidaan sinansa saataa lailla myos tuotantotehtavan siirtdmisesta, kun kysymyksessa
ei ole markkinoilla tapahtuva toiminta. Selkedmpi jarjestamistehtdvan kokoaminen antaisi néin
mahdollisuuksia myos kilpailumekanismien monipuolisempaan hyédyntamiseen.

Vertailua muihin Pohjoismaihin

Ruotsissa paikallinen ja alueellinen itsehallinto rakentuu kaksitasoiselle jarjestelmalle, jossa
kunnilla (kommun) ja alueilla (region) on perustuslaissa turvattu itsehallinto ja omat vaaleilla
valitut toimielimensa. Kuntia on 290 ja alueita 21. Ruotsin lainsdddannén joustavuudesta
olosuhteiden erilaisuuteen kertoo osin sekin yksityiskohta, ettd Gotlanti toimii nykyisin seka
alueena ettd kuntana ja kayttaa itsestaan nimitystad Region Gotland. Kunnat vastaavat paaosin
paikallisista palveluista, kuten koulutuksesta, varhaiskasvatuksesta, sosiaalihuollosta, vanhus-
ja vammaispalveluista seka teknisistd palveluista, kun taas alueiden keskeisena
tehtavakenttana on erityisesti terveydenhuolto seka alueellinen kehittdminen ja joukkoliikenne.
Molemmiilla tasoilla on verotusoikeus ja lisaksi valtion rahoitusta, ja valtio voi lailla s&&taa niiden
tehtavista seka vastaa niin sanotun rahoitusperiaatteen mukaisesti siita, etta niilla on riittavat
resurssit tehtaviensa hoitamiseen. Seka kunnilla etta alueilla on myés yleinen toimivalta hoitaa
alueensa tai jasentensa kannalta yleista etua koskevia asioita, ja ne voivat jarjestaa tehtaviaan
yhteistydssa esimerkiksi kuntayhtymien tai tietyin rajoituksin kunnallisten yhtididen ja
saatididen kautta.

Suomen nakdkulmasta Ruotsin mallia voisi soveltaa ennen kaikkea tehtavien selkeéna jakona
paikallisen ja laajemman alueellisen tason valilla. Malli osoittaa, ettd perustuslaillisesti
turvattua paikallista itsehallintoa voidaan taydentaa alueellisella itsehallinnolla siten, etta laajat
ja vaestopohjaa edellyttavat palvelut jarjestetdan kuntaa suuremmalla tasolla, kun taas kunnat
keskittyvat paikallisiin hyvinvointi- ja elinvoimatehtaviin. Suomen jarjestelmd on jo osin
kehittynyt tdhan suuntaan hyvinvointialueuudistuksen myo6ta, mutta Ruotsin mallista voidaan
nahda erityisesti se periaate, ettd molemmilla tasoilla sailyy oma verotusoikeus,
demokraattinen paatdksenteko ja laissa maaritelty tehtavakenttd, mika vahvistaa seka
itsehallinnon legitimiteettia ettd palvelujarjestelman selkeytta.
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190. Ruotsin mallissa on omat heikkoutensa ja se tuo hallinnollista raskautta kahden tason vaalien
kautta. Lisaksi hyvin korkean veroasteen maassa, jossa osalla alueista on myos selkeasti
vaikeuksia taloudellisen kantokyvyn kanssa, vaatii uuden verotusoikeuden omaavan toimijan
osoittamiseen suhtautua varauksellisesti.

191. Norjassa on vuoden 2024 uudistuksessa siirrytty asiallisesti kahden eri tason itsehallinnon
jarjestelmaan, jossa ovat paikallisella tasolla kunnat ja alueellisella tasolla maakunnat (fylke)
ja lisaksi paakaupunki Oslo hoitaa seka kunnan ettd fylken, maakunnan, tehtdvat. Kunta- ja
aluehallinnon sektorin tehtavat ja verotulot on jaettu naiden kahden eri itsehallinnon tason,
joista toinen edustaa alueellista itsehallintoa ja toinen paikallista itsehallintoa kesken.
Alueellinen ja paikallinen itsehallinto sisall6llisesti muistuttavat huomattavan paljon toisiaan
mutta muodostavat itsehallinnon eri tasot. Kunnat vastaavat asukkaille tarjottavista
lahipalveluista. Naitad ovat peruskoulu ja koululaisten iltapaivatoiminta: Opetus 1.—10. luokille;
terveys- ja hoivapalvelut: perusterveydenhuolto (omaladkarit), kotihoito, vanhainkodit ja
terveyskeskukset; sosiaalipalvelut: Taloudellinen tuki ja sosiaalinen neuvonta;
varhaiskasvatus: esikoulu ja paivakodit; paikalliset tiet ja tekninen infrastruktuuri: Vesi- ja
viemaripalvelut, jatehuolto sekd kaavoitus ja rakentamiseen liittyvat asiat seka kulttuuri ja
vapaa-aika: kirjastot ja paikalliset kulttuuritoiminnot.

192. Norjassa on tehty kuntauudistuksia, joista viimeisimmassa 2020 -luvulla 47 kuntaa yhdistettiin
mutta Norjassa on edelleen paljon kuntia, 357 kuntaa. Maakunnat (fylkeskommuner) vastaavat
laajemmista, alueellisista tehtavistd, joita ovat toisen asteen koulutus (videregaende
oppleering), kaytanndssa suurin osa lukioista ja ammatillisista oppilaitoksista, alueellinen
infrastruktuuri eli maakunnallisten teiden yllapito sekd joukkolikenne seka aluekehitys:
Aluesuunnittelu, kulttuuriperinnén suojelu ja elinkeinoelaman kehittdminen. Naiden lisaksi
julkinen hammashoito on Norjassa maakuntien vastuulla. Norjassa on 15 maakuntaa
(fylkeskommuner), joita johtavat vaaleilla valitut maakuntavaltuustot (vastaa Ruotsin
aluevaltuustoja). Oslon kaupunki hoitaa itse maakunnan tehtavat. Merkittava ero Ruotsiin on,
ettd Norjan maakunnat eivat vastaa erikoissairaanhoidosta tai paivystyspalveluista. Sairaalat
ovat valtion omistuksessa ja niitd hallinnoivat nelja alueellista terveysyhtiéta (regionale
helseforetak).'34

193. Suomen kuntapolitikan kannalta Norjan kokemukset sekd Norjassa kayty keskustelu ovat
olleet sikalikin kiintoisia, ettd Norjassa on 2020 -luvulla selvitetty yhtend kuntapolitikan
vaihtoehtona kuntien tehtavien eriyttamista ja joitain lainsaadantéon perustuvia alueellisia

34 Sandberg, S. (2022). Aktuella utvecklingstrender i stat-kommunrelationen i Norden. Suomen kuntaliitto.
https://urn.fi/lURN:NBN:fi-fe2023030329453. Norjan aluereformin vaiheet ja historia seka keskeiset valmisteluasiakirjat
kootusti, ks. htips://www.regjeringen.no/no/dokument/dep/kdd/sak/saksgang-regionreformen/id2607220/.  Norjan
viimeisimman kuntauudistuksen asiakirjat ja vaiheet kootusti, ks.
https://www.regjeringen.no/no/dokument/dep/kdd/sak/saksgang-kommunereformen/id2607187/.
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kokeiluja on myos tehty.'35 Norjassa on paadytty siihen, ettd olosuhteiden eriytymisesta
huolimatta kuntien tehtavien eriyttamiseen ei jarjestelmallisena kuntapolitikan valineena
kuitenkaan olla menossa. Painavimpana perusteluna on, etta tehtavien eriyttdminen toisi
epatasapuolisuutta paikallisen demokratian ja siihen perustuvan kattavan vastuunalaisuuden
kunnan tehtavien hoidosta toteutumiseen ja painoarvoon. Lisaksi kevennettyjen tehtavien
kuntien kannustimet toiminnan tehostamiseen voisivat heikentya ja eri laiset
tehtavaryhmitykset loisivat koordinaatio-ongelmia. Asiaa selvittdneessa mietinndssa todetaan
myods, ettd kunnista erillinen itsehallintoon perustuva aluehallinto, maakunnat, vahentavat
olennaisesti kuntien tehtavien eriyttamisen tarvetta. Kuntaa laajempaa aluetta tai vaestépohjaa
olevat tehtavat voidaan osoittaa itsehallinnollisille maakunnille.®® Mietinnéssa vuodelta 2023
kuitenkin ehdotetaan kuntien kuntarajat ylittdvan yhteistyon systematisointia, mutta tasta ei
ehdotettu sdannoksia Norjan kuntalakiin.

194. Radikaali mahdollisuus soveltaa Ruotsin ja osin Norjan mallia olisi toisaalta se, etta nykyisten
hyvinvointialueiden pohjalta muodostettaisiin kaksitasoinen kuntatyyppinen
itsehallintojarjestelma. Uudet maakunnalliset kunnat (laajat seutukunnat tai aluekunnat), joilla
olisi lahtokohtaisesti kattavasti jarjestdmisvastuu laajaa vaestdpohjaa vaativista kuntien
tehtavistd ja joille kuuluisi paaosin kunnallinen verotusoikeus. Nykyisille kaupungeille ja
kunnille voitaisiin tdssd antaa suppeampi valikoima jarjestdmistehtavid ja merkittdva osa
rahoituksesta tulisi laajan tehtdvakentdan maakunnalliseksi kunnaksi muutettavan
hyvinvointialueen kunnallisverotuksen kautta.

195. Samalla voitaisiin harkita saadettavaksi, ettd tassa jarjestelyssa Kkiinteistévero ja muut
mahdolliset kiintedsti kunnassa olevaan toimipaikkaan liittyvat verot kohdistuivat nykyisille
peruskunnille, joilla olisi myds oikeus paattda laissa saadetyissa rajoissa lisdosasta
kuntaveroprosenttiin.  Kaksitasoinen kuntajarjestelma pitkalti my6s ratkaisisi muodollis-
oikeudellisesti osallistumisoikeuteen liittyvat kysymykset, mika toisi helpotusta myds sosiaali-
ja terveydenhuollon rahoitukseen korostamalla alueiden omaa rahoituksellista ja taloudellista
vastuuta. Tata jarjestelya osaltaan voisi selvittaa.

196. On vaikea nahda, etta pelkastaan kuntaliitoksin ja peruskuntarakennetta kehittdmalla voitaisiin
ratkaista kuntien ja naiden olosuhteiden seka taloudellisen kantokyvyn, vaestéllisen ja
taloudellisen elinvoiman sekd palveluiden jarjestamiskyvyn ja tarpeiden erilaisuudet.
Tydllisyysalueita kuntien lakisaateisina yhteistydalueina koskeva lainsaadanto, joka edellyttaa
vahintdan 20 000 tyévoimaan kuuluvan henkildn eli tydikdisen asukkaan vaestdpohjaa on
johtanut 45 yhteistoiminta-alueeseen. Tyodllisyysalueita koskeva vaestdpohjavaatimus on nain
selvastikin suurempi kuin aikanaa kunta- ja palvelurakenneuudistuksessa kaytetty 20 000

135 Ks. Generalistkommunesystemet. Likt ansvar -ulike forutsetninger. Norges offentlige utredninger NOU 2023:9,
jaliempana NOU 2023:9, saatavilla https://www.regjeringen.no/no/dokumenter/nou-2023-9/id2968517/?ch=2. Tehtavien
eriyttdmista tarkastellaan laajan mietinnén s. 171 — 184.

136 Ks. NOU 2023:9, s. 183-184.
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asukkaan raja. Kuntarakenteen kehittdmisen tai sille tdydentavana tai vaihtoehtoisena mallina
kuntien tehtavien eriyttdminen tassa selvityksessa tarkastellulla tavalla voisivat johtaa siihen,
etta kuntien erityisen toimialan laajan jarjestamisvastuun tehtavia hoitaisi noin 40 kuntaa.
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197.

198.

199.

200.

KOOTUT JOHTOPAATOKSET

Tehtéavien eriyttdminen kdytdnnbssé vahvistaisi nykyisen tosiasiallisen tilanteen ja vastaisi
osaksi pohjoismaista kehitysté

Tassa selvityksessa tarkastellaan valtiosaantdisia edellytyksia ja reunaehtoja sille, ettd kuntien
tehtavien osoittamista nykyisia kuntia selvastikin harvalukuisemmalle joukolle kuntia, jolloin
kuntien jarjestamisvastuulla olevat tehtavat selvasti eriytyisivat, eika kaikilla kunnilla olisi enaa
samanlaisia tehtavia. Taustalla talle on kuntien voimakas taloudellinen, vaestollinen seka siten
kantokyvyn eriytyminen toisistaan sekd& eri puolila maata olevat erilaiset olosuhteet.
Kehityksen my6ta ei ole mahdollista yllapitda yhtenaiskuntamallia nykyiselld kuntarakenteella
siten sovellettuna, ettd kaikki kunnat myds tosiasiallisesti hoitaisivat kaikkia kunnille sdadettyja
tehtavia. Lisdksi Suomen julkisen talouden voimakkaat saneerauksen tarpeet johtavat siihen,
ettd palveluiden taloudellisen ja tuottavuuden kannalta optimaalisen vaestopohjan
turvaamiseen on kiinnitettava erityisen paljon huomiota sen lisaksi, etta julkisessa taloudessa
ja sen kaikilla osa-alueilla tarvitaan sopeutustoimia.

Kaytanndssa vaestokehitys ja taloudellinen kehitys maan eri kunnissa on johtamassa siihen,
etta useilla nykyisistd kunnista ei ole enaa tosisiallisia edellytyksia huolehtia tehtavistaan. Malli,
jossa jarjestamisvastuu ja tehtava saadetaan yleisesti kaikille kunnille ei enaa kaytannossa
vastaa todellisuutta. Kaytannossa se tarkoittaa yha useammin sita, etta jarjestamien tehdaan
tosiasiallisesti kuntalaissa saadetyssa kuntien yhteistydssa. Tarpeiden myos sille, etta tehtava
sdadetddn suoraan lailla useampien kuntien muodostamien yhteistoiminta-alueiden
tehtavaksi, voidaan arvioida lisaantyvan. Kuntien yhteistoiminnassa tapahtuvasta
jarjestamisesta saatadminen sinansa nykyisen kdytannén mukaisesti sailyy mahdollisena ja siis
yha useammin kipeasti tarpeellisena ja sovellettavana jarjestamismallina.

Tehtavien osoittaminen lailla eri tavoin eri kunnille seka tassa kaytettavien yleisempien
rakenteiden ja rahoitusratkaisuiden kayttdminen voisi osaltaan parantaa kuntien
tehtdvakokonaisuuden ja sen rahoituksen hallintaa sekd tuoda enemman lapinakyvyytta
siihen, mtien tehtavat myds tosiasiallisesti hoidetaan. Perustuslakivaliokunta on perustuslain
121 §&:n 4 momentin tarkoittaman kuntaa suuremmalla alueella toteutettavan itsehallinnon
yhteydessa pitanyt tarkeana, ettd aanestijilla on saatavilla riittdva kokinaiskuva vaaleissa
valittavsan toimielimen tehtavista ja toimivalllasta. '3’

Kunnallinen itsehallinto on Suomessa huomattavasti vakiintuneempaa kuin kuntaa laajemman
alueen itsehallinto. Tastd huolimatta kansanvaltaan kuuluvana elementtina aanestajien

187 PeVL 17/2021 vp, kappale 30 ja PeVL 65/2018 vp, s. 21.
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201.

202.

203.

204.

mahdollisuudet muodostaa oikea kuva julkisen vallan kaytostd ja vaaleilla valittavien
toimielinten tehtavista ja toimivaltuuksista seka myds tosiasiallisista vaikutusmahdollisuuksista
on tarkea osa myds kunnan asukkaiden itsehallintoa. On siksi jossain maarin ongelmista, jos
tosiasiallisesti huomattava tai huomattavin osa tehtdvistd hoidetaan mahdollisesti lain
edellyttamana kuntien valisend yhteistoimintana mutta tdman merkitystd kunnalliselle
itsehallinnolle ei ole kokonaisuutena tarkasteltu. Lakisdateinen eriyttdminen mahdollistaa
my0Os kunnallisen itsehallinnon suojaan liittyvien kysymysten kootun kasittelyn ja siten oikean
kuvan siitd, miten palveluiden jarjestaminen on kaytanndssa toteutettu.

Kunnan tehtavien eriyttdminen toimeksiannossa esitetylla tavalla ei olisi valttamatta kovinkaan
radikaali uudistus. Useita kuntien keskeisia tehtavia hoidetaan jo nyt laaja-alaisesti kuntien
rajat ylittdvassa yhteistyossa ja monissa niissd on kyse lailla asetetusta vaatimuksesta.
Kuntien tehtavien eriyttdminen toisi tdhan yhden lisédkeinon. Se voisi osaltaan parhaimmillaan
myOs selkeyttdd nykyistd jarjestamistapojen ja vastuiden tosiasiallista kirjoa. Malliin liittyy
nykyiseen erillislakeihin ja kuntalain mukaiseen kuntien yhteistydhén perustuvan malliin
nahden kuitenkin uusia oikeudellisia kysymyksia.

Lahtokohtaisesti lailla tapahtuva tehtavien eriyttdminen suoraan niin, ettd Suomessa olisi
keskendan erilaisia laajan toimialan vastuukuntia ja perustoimialan kuntia, vaikuttaa
laajemmalta ja syvemmalta puuttumiselta kunnalliseen itsehallintoon kuin nykyiset jarjestelyt,
jossa yhteisty0 kuitenkin perustuu ainakin jossain maarin kunkin kunnan paatoksiin ja sita
kautta jarjestelyyn osallistuva kunta paattda itse jarjestdmistehtdvan osoittamista kuntien
yhteistydna tapahtuvaksi ja rahoitusjarjestelysta. Nain paatdksenteolla on kaikkien
osallistuvien kuntien suhteen muodollisesti perusta kunnan asukkaiden vaaleilla valitseman
kunnanvaltuuston paatdoksenteossa.

Jarjestdmistehtavien eriyttdminen lailla toisaalta myds ratkaisisi tiettyjd kuntien
yhteistydmuotojen paatdksentekoon ja arviointiin muussa lainsdadannoéssa liittyvia ongelmia.
Kun jarjestamisvastuu olisi koottu tiettyyn isompaan kuntaan, kayttaisi se selkeasti myos
maaraysvaltaa toimintaan ja siten myds maaraysvaltaa esimerkiksi omistamaansa yhtiéon,
joka tuottaisi palveluita. Uusi lakisdateinen toimintamalli voisi ndin helpottaa esimerkiksi
Euroopan unionin hankintalainsaadannén soveltamista.

Kunnan tehtavien eriyttdminen erilaisiin  kuntiin asiallisesti vastaisi my6s muiden
Pohjoismaiden yleisempaa kehitystd. Ruotsissa ja Norjassa on kahdentasoisia
itsehallintoalueita. Ruotsissa on kuntia ja maakuntia, joilla on verotusoikeus. Norjassa on
kuntia ja maakuntia vuoden 2024 uudistuksesta lahtien. Tehtavien eriyttamisen taustalla olevat
syyt ovat Norjassa ja Ruotsissa johtaneet kaksitasoisten itsehallinnon rakenteiden (kunnat +
maakunnat) kayttéonottoon ja vaatimuksiltaan erilaisten tehtavien osoittamiseen eri tasojen
itsehallintoyksikoille. Erona kuitenkin tehtavien eriyttdmisessa kuntien kesken Suomessa
Ruotsiin ja Norjaan verrattuna olisi osallistumismahdollisuuksien osittainen eriytyminen.
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Lahimpana Norjan ja osaksi Ruotsin ratkaisuja olisi muuttaa nykyiset hyvinvointialueet
itsehallintoalueiksi, (suuralueiksi tai aluekunniksi), joilla on jarjestamisvastuu yli 20 000
tydikaisen asukkaan vaestdpohjaa vaativista tehtavista, jollei alueelle sijoittuva kunta, joka
tayttaa laissa asetetut vaatimukset vaestOpohjasta, ota tehtavaa itselleen hoidettavaksi.
Mallissa pitaisi sdatad tarkasti verotulojen ja verotusoikeuden jakautumisesta alueiden ja
peruskuntien valilla. Oikeudelliset reunaehdot talta osin ovat jossain maarin selkedmmat kuin
eroteltaessa perustuslain 121 §:n 1-3 momentissa saadettyjen kuntien tehtavat eri kuntien
kesken.

Perustuslaki ei edella olevan tarkastelun mukaisesti kielld kuntien tehtavien eriyttdmista, mutta
asettaa sille rajoituksia ja reunaehtoja. Lainsaatajalla on kuitenkin merkittavastikin
harkintavaltaa kuntien tehtavien jarjestamisen suhteen. Seuraavassa esitamme kootusti
johtopaatokset selvityksen kysymyksiin:

Mitkd ovat tarkemmin perustuslain asettamat konkreettiset reunaehdot mallille, jossa
kunnan erityiselld toimialalla kaikkien kuntien tehtavét eivét olisi endéd samanlaisia kaikissa
kunnissa vaan tehtévé osoitettaisiin tietyille kunnille jérjestettédvéksi tété kuntaa laajemmalla
alueella?

Perustuslaki ei edellytd, ettd kaikilla kunnilla olisi keskendan samanlaiset tehtavat, eika
yhtenaiskuntamalli ole valtiosdantdoikeudellinen velvoite. Kuntien tehtavien eriyttdminen on
siten periaatteessa mahdollista, mutta sita rajoittavat erityisesti perustuslain 121 §:sta johtuva
kunnallisen itsehallinnon suoja, perustuslain 6 §:n yhdenvertaisuusperiaate seka perustuslain
22 §:n velvoite turvata perusoikeudet. Perusoikeuksien turvaamisvelvoite toisaalta usein
edellyttaa riittavaa vaestopohjaa ja voimavaroja, jolloin perusoikeuksien toteuttaminen voi
varsinkin heikomman kantokyvyn kuntien osalta olla hyvin painavakin peruste tehtavien
eriyttamiselle.

Perustuslain ja sen soveltamiskaytannon perusteella tehtavien eriyttamiselle tulee olla
ensinndkin olla asialliset ja perustuslain seka erityisesti perusoikeuksien nakékulmasta
hyvaksyttavat perusteet. Varsinkin perusoikeuksien toteuttamiseen liittyvat ndkdkohdat ovat
perustelleet varsin laajojakin rajoituksia kunnalliseen itsehallintoon ja perustelleet tehtavien
kokoamista kuntaa suuremmilla yhteistoiminta-alueilla kuntien yhteisty6ssa hoidettavaksi.
Pitkalti samoin perustein voitaisiin tehtdvat myos eriyttdd erilaisiin kuntiin. Alueelliset
erityisratkaisut ovat mahdollisia, jos niille on perusoikeusjarjestelman kannalta hyvaksyttavat
ja painavat perusteet. Pelkkd maantieteellinen kriteeri ei riitd, mutta perusoikeuksien
tosiasiallisen toteutumisen turvaaminen muodostaa hyvaksyttavan perusteen.

Tehtavien eriyttdmismallissa tdma merkitsee, etta pienten kuntien erityisen toimialan tehtavien
osoittaminen suuremmille, laajan toimialan vastuukunnille tai yhteistoiminta-alueen vastuulle
on yhdenvertaisuusperiaatteen kannalta hyvaksyttavaa edellyttaen, ettad tarkoituksena on
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turvata pienten kuntien asukkaiden tosiasialliset mahdollisuudet saada perusoikeuksien
toteutumisen kannalta valttamattomia palveluja. Eriyttamisen perusteet on kytkettava
perusoikeuksien turvaamiseen ja tosiasiallisen yhdenvertaisuuden edistamiseen, ei pelkkaan
hallinnolliseen tarkoituksenmukaisuuteen.

Toiseksi kaikki kuntien tehtavien eriyttdmistd koskevat ratkaisut edellyttavat laintasoista
saantelya. Kunnille annettavista tehtavistd saadetdan lailla. Tama merkitsee tehtavien
eriyttdmismallissa sita, ettd laissa on maariteltava riittdvan tasmallisesti, mitka tehtavat
kuuluvat eri kuntakategorioille, milld perusteilla kunta kuuluu tiettyyn kategoriaan ja miten
tehtavien jako kaytanndssa tapahtuu.

Perustuslain 121 § turvaaman kunnallisen itsehallinnon ydinsisaltdéa ei saa tehda tavallisella
lailla asiallisesti merkityksettomaksi.'3® Itsehallinnon ydinsisallon kannalta ratkaisevaa on,
sailyyko kunnalla tosiasiallinen paatosvalta ja taloudellinen autonomia vai kaventuuko sen rooli
I&hinnd muodolliseksi. Perustuslakivaliokunta hyvaksyi sosiaali- ja terveydenhuollon tehtavien
siirron hyvinvointialueille, koska kunnille jai edelleen merkittavia tehtavia.'®® Tama linjaus on
suoraan sovellettavissa tehtavien eriyttdmismalliin. Perustuslakivaliokunnan tahanastisen
kaytannon valossa se, ettd jollain kunnalla olisi pelkastdéan yleinen toimiala, on vaikeasti
yhteensovitettavissa perustuslain 121 §:n nykyisen tulkintalinjan kanssa.

Perustuslakivaliokunnan kaytannon valossa nayttaa silta, etta kaikilla kunnilla pitdisi olla
ainakin jossain maarin merkittavia tehtavia hoidettavanaan yleisen toimialan lisaksi. Se, etta
lainsaatajan ratkaisuiden johdosta jollekin kunnalle jaisi vain yleisen toimialan tehtavia, vaatisi
selvasti perustuslain uutta tulkintaa tai jopa perustuslain muuttamista. Lainsaatajalla on
kuitenkin merkittavastikin harkintavaltaa sen suhteen, milloin kunnille jaa niin vahan tehtavia,
ettd kunnallinen itsehallinto tulee asiallisesti merkityksettémaksi. Perustuslakivaliokunta ei ole
tahan astisessa kaytanndssaan tarkemmin maaritellyt sote-uudistuksen jalkeisia kriteereja
sille, kuinka paljon kunnille pitaisi jaada tehtavia vaan toistanut joitain yleisia laadullisia
kriteereja.

Tehtavien siirtdminen pois kunnolta ei saisi perustuslakivaliokunnan kaytdnndén mukaan
muuttaa kunnan valtiosdantdoikeudellista roolia kunnan asukkaiden itsehallintoon
perustuvana elimena ja perustuslain 121 § ilmentaa perustuslain saatajan tarkoitusta, etta
Suomen hallinto keskushallinnon alapuolella rakentuu olennaisesti kuntien ja kunnallisen
itsehallinnon varaan.'#? Perustuslakivaliokunnan kasityksen mukaan esimerkiksi tilanne, jossa
kunnan tehtavien ala kaventuisi pelkastaan koskemaan ns. kunnan yleista toimialaa, ei olisi
ongelmaton kunnallisen itsehallinnon periaatteen kannalta. Perustuslakivaliokunnan

138 PgVL 17/2021 vp, kappale 45; PeVL 26/2017 vp, s. 14—15; PeVL 20/2013 vp, s. 6/Il; PeVL 22/2006 vp, s. 2/I; PeVL
65/2002 vp, s. 2/II.
139 peVL 17/2021 vp, kappale 45; PeVL 26/2017 vp, s. 15.

140 PeVL 26/2017 vp, s. 14.
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kaytannéssa on annettu kunnallisen itsehallinnon kannalta merkitystd sille, kuinka
laajamittaisesti kuntien lailla annettuja tehtavia siirretdan maakunnallisille elimille.#

Maakuntauudistuksen yhteydessa vuonna 2017 perustuslakivaliokunta ei pitanyt
kokonaisuutena ottaen mahdottomana siirtda yli puolta kuntien tehtavista silloin ehdotetuille
maakunnille, mutta arvio oli jossain maarin alustava johtuen valinnanvapauslakiehdotukseen
littyneistd kysymyksista. Perustuslakivaliokunnan kaytédnnéssa ei ole siten otettu
auktoritatiivisesti kantaa kunnalle jdavien tehtavien vahimmaislaajuuteen. Tdma seikka vaatii
jatkossa tulkintaa perustuslakivaliokunnalta.

Kuntien voimakkaan eriytymiskehityksen my6ta perustuslain tulkintaa ei voida yksinomaan
perustaa vanhojen perustuslakivaliokunnan kannanottojen tulkintaan vaan tulkinnassa
painottaa tasapainoa kunnan paikallisten tehtavien ja itsehallinnon seké yksildiden ja yritysten
oikeuksia toteuttavien palveluiden valilla. Jokaiselle kunnalle tulisi kuitenkin jadda asiallisesti
merkittavia paikallisia tehtavid edes jonkin verran. Se, ettei kunta pysty ilman laajaa
yhteistoimintaa naitédk&an jarjestdmaan, olisi perusteltua olla nimenomaisesti myds kuntalaissa
saadetyn arviointimenettelyn ja kuntarakennelain mukaisen erityisen kuntajakoselvityksen
kaynnistamisen kriteeri.

Perustuslain 6 §:n yhdenvertaisuussaannosten subjekteja ovat ihmiset, eivat kunnat.
Yhdenvertaisuusperiaate ei esta kuntien tehtavien eriyttdmista, vaan lainsaatajalla on tassa
harkintavaltaa pyrittaessa kulloisenkin yhteiskuntakehityksen vaatimaan saantelyyn.
Yhdenvertaisuusperiaatteen mukaiset rajat palautuvat tehtavien eriyttamisen perusteiden
yleiseen hyvaksyttavyyteen. Lisdksi myds osallistumisoikeuksien tulee riittdvassa maarin
toteutua.

Osallistumisoikeuksien kannalta olennaista onkin perustuslakivaliokunnan yleinen
tulkintakaytantd siita, ettd kunnan asukkaiden mahdollisuudet paattaa kunnan taloudesta ja
hallinnosta eivat saa tulla asiallisesti merkityksettémiksi. Kaikkien kuntien asukkailla tulee
kuitenkin olla ainakin jossain maarin mahdollisuuksia osallistua paatdksentekoon niiden
tehtavien jarjestamisesta, joiden osalta jarjestamisvastuu on osoitettu lailla toiselle kunnalle.
Perustuslakivaliokunnan kaytanndssa on hyvaksytty malleja, joissa kuntien yhteistydssa on
yhteinen  yhtymakokous tai kuntien yhteistydssd kunnanvaltuustojen valitsema
yhtymavaltuusto, joka kayttda paatdosvaltaa asioissa, joissa jarjestamistehtavaa on koottu.
Tassa jarjestelyssa on perusteltua arvioida yksittdisen kunnan vaikutusmahdollisuuksia
samalla tavoin kuin vastuukuntamallissa. Keskuskunnalla saattaisi talléin olla perusteltua olla
aantenenemmisto tai vastaava kunhan kaikkien kuntien vahimmaismahdollisuudet osallistua
ja vaikuttaa paatoksentekoon turvataan lailla.

141 PeVL 26/2017 vp, s. 14 ja PeVL 65/2002 vp, s. 3.

64|73



217.

218.

219.

220.

Kun perustuslakivaliokunta on aikaisemman tutkimuksen ja myds sen jélkeisen kaytannon
perusteella soveltanut osallistumisoikeuksien vaatimusta suhteellisen muodollisesti ja
ankarasti ja kun osallistumisoikeuksille seka kunnalliselle itsehallinnolle perustuslain saataja
on tarkoittanut antaa hyvinkin keskeisen roolin demokratian pilarina, ei naytd hevin
mahdolliselta ja perustellulta, ettd osallistumisoikeus myos valillisen osallistumisen suhteen
kokonaan rajattaisiin lailla kategorisella tavalla pois. Sindnsa palveluiden jarjestaminen
yhdessa vastuukuntamallilla on mahdollista.

Missé& mé&érin perustuslaista ja sen soveltamiskdytdnndéstéa johtuu rajoitteita séétaéa kuntien
tehtévié jarjestettdvéksi lakisdéteisessé yhteistoiminnassa ja missé méérin mahdollinen
Jjarjestdmisvastuun eriyttdminen muuttaa tdmén arviointia?

Perustuslakivaliokunnan kaytannén mukaan lainsdataja voi velvoittaa kunnat lakisdateiseen
yhteistoimintaan esimerkiksi kuntayhtyman tai vastuukuntamallin kautta, vaikka tdma rajoittaa
kunnallista itsehallintoa. = Keskeiset rajoitteet liittyvat  kuitenkin  paatdéksenteon
kansanvaltaisuuteen, saantelyn lakiperustaisuuteen seka siihen, ettei yksittaiselle kunnalle
synny yhteistoiminta-alueella maaraavaa asemaa. Lisaksi yhteistoiminta ei saa supistaa
kuntien toimialaa siind maarin, ettd kunnallinen itsehallinto menettda merkityksensa.

Jarjestamisvastuun eriyttdminen ei muuta naita peruslahtdkohtia, mutta se korostaa niiden
merkitysta: mita laajempi osa kuntien tehtavista siirretdan lailla toiselle kunnalle hoidettavaksi
omaa aluettaan laajemmalla alueella, sitd tarkemmin on arvioitava kunnallisen itsehallinnon
keskeisten perusteiden tosiasiallinen sailyminen. Jarjestamisvastuun eriyttdminen ei nayttaisi
muuttavan tata arviointia vaan jarjestamisvastuun eriyttamista arvioidaan pitkalti samalla
tavoin kuin muutakin kuntien lakisdateisesti velvoitettua yhteistoimintaa. Erona on kuitenkin se,
ettd kuntien lakisaateisessad yhteistoiminnassa osallistuvilla kunnilla usein sailyy jotain
paatdsvaltaa yhteistydssa ja siten saadettdessa tehtavien eriyttamisesta on laissa samalla
saadettava riittavat osallistumisoikeuksien ja verotusoikeuden suojan vahimmaistakeet.
Kuntalain 51 §:n sddnnokset vastuukuntamallista ovat tassa yksi mahdollinen lahtokohta. 142

Miten kuntien teht&vid néin eriytettdessé voidaan kunnan jérjestdmisvastuuseen kuuluva
rahoitusvastuu Jérjestéa perustuslain asettamien reunaehtojen ja
yhdenvertaisuusperiaatteen seké tasapuolisuuden vaatimusten seké perustuslain suojaa
nauttivan kunnan verotusoikeuden puitteissa?

Rahoitusperiaate muodostaa keskeisen reunaehdon kaikille kuntien tehtaviin kohdistuville
muutoksille. Tehtavien eriyttdmismallissa rahoitusperiaatteella on kahdensuuntainen merkitys.

142 \Juonna 2016 tehdyn kuntalain muutoksen jalkeen vastuukuntamallissa yhteiseen toimielimeen ei tarvitse valita
jasenta jokaisesta yhteistydhon osallistuvasta kunnasta, ks. HE 250/2016 vp. Laki saadettiin perustuslakivaliokunnan
myotavaikutuksella, mutta perustuslakivaliokunta ei kiinnittanyt huomiota tahan seikkaan, ks. PeVL62/2016 vp, jossa
huomio kiinnittyi samassa hallituksen esityksessa olleeseen erityisissad hallinnollisissa vaikeuksissa olevan kunnan
erityisesti selvitysmenettelysta. Kyseessa oli ns. Lex Kittila.
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Ensinndkin kunnilla laajan toimialan vastuukunnilla, joille erityisen toimialan tehtavia
keskitetaan, on oltava riittavat taloudelliset edellytykset hoitaa laajennettua tehtavakenttaa.
Toiseksi perustoimialan kuntien, joilta tehtavia siirretdan, verotusoikeus ei saa menettaa
reaalisista merkitystdan. Rahoitusperiaatteen noudattamisen lisédksi on huolehdittava siita, etta
jarjestely ei muutenkaan vaaranna ja sita kautta tee asiallisesti merkityksettomaksi kunnan
asukkaiden mahdollisuuksia paattaa tosiasiallisesti kunnan taloudesta ja hallinnosta.

Lailla kunnalle voidaan saataa rahoitustehtavia ja perustuslakivaliokunnan kaytanté on
muodostunut 2000-luvulla aikaisempaa sallivammaksi. Rahoitusvelvoitteiden hyvaksyttavyytta
lisda se, ettd kuntien tehtavia uudelleen ryhmiteltdessa kyseessa ovat kunnille historiallisesti
kuuluneet tehtavat, joita hoidetaan myos rahoitusvastuuseen osallistuvien kuntien asukkaiden
hyvaksi. Lakisdateisen rahoitusvelvollisuuden osalta kunnan, jonka asukkaiden osalta
jarjestamistehtdvd on osoitettu toiselle kunnalle, ja jolla on rahoitusvelvollisuuksia,
osallistuminen  paatoksentekoon lieventdd  kunnallisen itsehallinnon  rajoitusta.
Osalllistumisoikeuksien osalta on merkityksellista, jos rahoitukseen osallistumisesta saadetaan
tarkasti lailla, jolloin rahoitusvelvollisuudet perustuvat eduskunnan kautta tapahtuvaan
paatoksentekoon.

Rahoitusvelvollisuudet voidaan sisallyttda vyleisesti kuntalakiin tai tehtavid kokoavaan
erityislakiin sekd rahoitusratkaisuista riippuen valtionosuuslainsdadantéon tai uutena
elementtind verontilityslakiin. Mahdollista on myds saataa, ettd rahoitusvastuun maaran
yksityiskohtien osalta osallistuvien kuntien tulisi 1ahtokohtaisesti sopia rahoituksen ja
kustannustenjaosta.

Miten kuntien tehtdvié eriytettdessé voidaan turvata perustuslain asettamat vaatimukset
kunnan asukkaiden itsehallinnosta ja eri kuntien asukkaiden riittdvdn yhdenvertaisista ja
tasapuolisista osallistumismahdollisuuksista ja missd mdéérin ja milld perusteilla tdsséa
palveluiden kéyttajien suorat osallistumismahdollisuudet ovat riittédvia?

Kansanvaltaisuusvaatimus on  perustuslakivaliokunnan  kaytannodssa itsehallinnon
ankarimmaksi tulkittu osatekija. Kunnan ylimman toimielimen on oltava asukkaiden suorilla
vaaleilla valitsema, ja sillé on oltava yleinen toimivalta paattaa kunnan asioista. 43 Valittomilla
vaaleilla valittu toimielin on kansanvaltaisuuden ydin, eikd muita osallistumismekanismeja ole
pidetty riittdvana korvaamaan sen puuttumista.

Sote-uudistuksen ja hyvinvointialueiden perustamisen yhteydessa perustuslakivaliokunta on
todennut, ettd eri itsehallinnon muotoja koskevalle saantelylle yhteinen piirre on
kansanvaltaisuus, ymmarrettyna erityisesti osallistumisena ja vaikuttamisena.'#* Helsingin
osalta valiokunta piti tarkeana, etta kunnan asukkaiden osallistuminen toteutui kunnallisvaalien

143 peVL 63/2014 vp, s. 3; PeVL 24/2008 vp, s. 2; PeVL 23/2001 vp, s. 2; HE 1/1998 vp, s. 74.
144 pev/L 17/2021 vp, kappale 26; PeVL 26/2017 vp, s. 24.

66 | 73



225.

226.

227.

kautta eika erillisia aluevaaleja tarvittu.'#® Vaikka kayttajien osallistumismahdollisuudet eivat
voi korvata kunnallista aanioikeutta, niilla voi olla tarkead tédydentévé ja lieventdvé rooli
erityisesti tilanteissa, joissa kuntien tehtavia on eriytetty.

Mitka ovat muuten reunaehdot ja mahdollisuudet eriyttda lainsdddédnndsséa kuntien erityisen
toimialan tehtavia ja mité periaatteita seké yleisia arviointikriteerejd kunnan voimavarojen
riittdmattémyyteen jarjestda itsenéisesti tehtdvdnsé voidaan soveltaa sekéd mité yleisia
periaatteita tehtdvien osoittamisessa vain tiettyjen kuntien jérjestdmisvastuulle voitaisiin
noudattaa?

Kuntien erityisen toimialan tehtavien eriyttdminen on mahdollista, jos saantely perustuu lakiin,
sailyttdd kunnallisen itsehallinnon keskeiset ominaispiirteet asiallisesti merkityksellisina ja
turvaa perusoikeuksien toteutumisen. Arvioinnissa keskeisid kriteereitd ovat kunnan
tosiasialliset voimavarat hoitaa tehtavansa, tehtavan ylikunnallinen luonne seka palvelujen
yhdenvertaisen saatavuuden turvaaminen seka siina perusteltu vaestopohja ja voimavarat ja
alueellisesti perustellun ja yhtenadisen kokonaisuuden saavuttaminen.

Perustuslakivaliokunnan kaytdnndssad ei ole maaritelty mytskdan mitd tarkoitetaan
luonteeltaan ylikunnallisilla tehtavilla. Kaytanndssa sellaisina on hyvaksytty tehtavia, joissa
perusoikeuksien toteuttaminen tai lakisaateisen palvelun toteuttaminen palveluiden kayttamien
kannalta yhdenvertaisella ja oikeudellisesti perustellulla tavalla taikka taloudellisesti
perustellusti edellyttda voimassa olevan kuntajaon mukaisia kuntia laajempaa maantieteellista
aluetta vai vaestdpohjaa. Eriyttdmistd voidaan aikaisemman pertuslakivaliokunnan
kaytannnon valossa perustella esimerkiksi silla, etta tehtava edellyttaa sellaista osaamista,
henkildstoa, vaestopohjaa tai taloudellista kapasiteettia, jota kaikilla kunnilla ei ole. Samalla on
arvioitava suhteellisuus: tehtavia ei tule keskittdd laajemmin kuin on valttdmatonta
perusoikeuksien turvaamiseksi tai hallinnon toimivuuden varmistamiseksi. Kaytanndssa
nykyisessa perustuslakivaliokunnan myoétavaikutuksella saadetyssa lainsdadanndssa on
kaytossa kriteeristtja, joilla eriyttdminen voitaisiin toteuttaa.

Jo kumotussa Paras -puitelaissa ja useissa nykyisissa laeissa saadetyt kriteerit tarjoaisivat
suhteellisen selvapiirteiset ja perustuslaillisesti hyvaksyttavat seka tarkoituksenmukaiset
lahtokohdat tehtavien eriyttamiselle yhteistoiminta-alueittain. Kaytanndssa esimerkissa
tydvoimapalveluiden jarjestdmisestd annetun lain 12 §:n mukaisen yhteistoiminta-alueen
kriteeristd voisi olla kdytdnndssa suhteellisen toimiva malli useille isompaa vaestdpohjaa
vaativille palveluille. Talldin keskeista olisi yli 20 000 tyévoimaan kuuluvan eli ty6ikaiseen
vaestdon kuuluvan asukkaan vaestéomaara ja maantieteellisesti yhtenainen alue ja yhtenaisen
tydssakayntialueen ja muun taloudellisesti ehedn ja elinvoimaisen kokonaisuuden. Talla
kriteeristolla Suomeen voitaisiin luoda noin 40-45 laajan jarjestamisvastuun kuntaa.
Hallintopoliittisen tarkoituksenmukaisuuden perusteella kuntia voitaisiin ryhmitella edelleen

145 peVL 17/2021 vp, kappale 130.
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vield edelleen yliopisto- ja korkeakoulukaupunkeihin ja muihin suuriin kaupunkeihin, laajan
erityisen toimialan jarjestamisvastuun kuntiin seka peruskuntiin.

Miten kuntien erityisen toimialan tehtévien eriyttdminen suhtautuu kuntien nykyiseen
laajaan vapaaehtoiseen ja lakisédéteiseen yhteistoimintaan sekd kunnan yleiseen toimialaan
yhtené kunnan asukkaiden itsehallinnon keskeisend ominaispiirteend ja voisiko Suomessa
olla kuntia, joilla on vain yleisen toimialan tehtavia?

Kuntien tehtavien eriyttaminen ei lahtdkohtaisesti poikkea valtiosdantdisesti siita kehityksesta,
jossa kuntien tehtavia on jo pitkdan hoidettu vapaaehtoisessa tai lakisdateisessa
yhteistoiminnassa. Ero on kuitenkin siin, ettd eriyttdmisessa jarjestdmisvastuu osoitetaan
pysyvammin vain tietyille kunnille. Tallainen malli on mahdollinen, kunhan kunnille j3a edelleen
merkittavia tehtavia ja todellista paatdsvaltaa.

Perustuslakivaliokunnan kaytannon perusteella ei kuitenkaan ole ongelmatonta, jos kunnan
tehtavat rajoittuisivat pelkastdan yleiseen toimialaan, koska kunnallisen itsehallinnon on
katsottu rakentuvan myods lakisdateisten tehtavien varaan. Tasta syysta jarjestelma, jossa
kunnilla olisi ainoastaan yleisen toimialan tehtavia, ei olisi valtionsaantéoikeudellisesti
ongelmaton. Kunnan olennaisia valtiosaantdoikeudellisia vahimmaisedellytyksia on, etta se on
paikallinen alueen asukkaiden itsehallintoon perustuva hallintoyksikkd, jolla on yleinen toimiala
ja joka hoitaa merkittdvia tehtavid. Lainsaatgjallda on suhteellisen paljon harkintavaltaa
tehtavien jarjestamisessa.

Kunnan tehtavien eriyttaminen erilaisille kunnille olisi osaksi vaihtoehtoinen tapa nykyiseen
kuntien lakisadateiseen yhteistoimintaan nahden. Valtiosdantdiset edellytykset tehtavien
kokoamiselle talla tavalla ovat pitkalti samanlaiset. Mikali niille kunnille, joiden puolesta lakiin
perustuva laajemman palvelun vastuukunta jarjestda palveluita, sdadetdan mahdollisuudet
nykyisen lakisdateisen kunnallisen jarjestamisyhteistydn tapaan osallistua yhteisessa
toimielimessa tai muulla vastaavalla tavalla palveluiden jarjestdmisen johtamiseen, on malli
helpommin valtiosaantoisesti hyvaksyttavissa.

On sinansa mahdollista myds hyvaksyttavista perusteista osoittaa lailla tiettyja erityisesti
oikeudelliseen harkintaan perustuvia palvelutehtavia vain tiettyjen kuntien tehtavaksi
lakisaateisina erillistehtavind ja osoittaa niihin samalla myds valtionrahoitus. Kunnallisen
itsehallinnon kantaviin periaatteisiin ja kunnan itsendisyyteen valtiosta suhtautuu sinansa
huonosti ajatus taysimaaraisen valtionrahoituksen ja siihen perustuvien tehtavien
lisddmisestd. Kunnalliseen itsehallintoon on kuulunut ajatus kunnan ja kuntalaisten
itseverotusoikeudesta.

Olisikin arvioitava niin, ettd kunta, joka ei yleisen toimialan liséksi juuri pysty hoitamaan muita
tehtavia ei ole perustuslainsaatajan tarkoituksen toteuttamisen kannalta enaa elinkelpoinen.
Kuntalain mukaisessa arviointimenettelyssa olisi perusteltua ottaa yhdeksi kriteeriksi osana
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kokonaisharkintaa palveluiden jarjestamiskyky, ettd jos kunnassa on lahinna yleisen toimialan
tehtavia ja vahaisesti muita tehtavia, voisi tama heikentyvan kuntatalouden perusteella johtaa
arviointimenettelyn ja kuntarakennelaissa saadetyn erityisen kuntajakoselvityksen
kaynnistymiseen. Voidaan arvioida, ettd palveluiden jarjestdmiskyvyn kriteeri tayttyy
aikaisemmin kuin arviointimenettelyn taloudelliset kriteeri, mika antaa paremmin aikaa ja
mahdollisuuksia laajaan osallistumiseen perustuen etsia tarkoituksenmukaisia ratkaisuja
kunnan tulevaisuudelle ja kuntajaon muuttamiselle.

Arviointimenettelyn uhka ei saisi kuitenkaan muodostaa hidastetta jarkevan kuntien
yhteistoiminnan kehittamiselle. Kuntien tehtdvien eriyttamisella tdssd selvityksessa
tarkastellulla tavalla voidaan luoda puitteita myos sille, ettd pienempiakin kuntia voidaan
yllapitada ja samalla palvelurakenteessa saavuttaa tehokkuuksia.
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234.

235.

1.

Porrastettu tehtiavidjako kunnan koon ja jarjestamiskyvykkyyden perusteella

Arviomme mukaan perustuslain puitteissa on mahdollista rakentaa malli, jossa kuntien
erityisen toimialan tehtavia porrastetaan kunnan vaestopohjan, taloudellisen kantokyvyn ja
hallinnollisten, palveluiden jarjestamiskyvyn perusteella. Tallainen malli edellyttaisi laintasoista
saantelya, jossa kunnat jaettaisiin vahintdan kolmeen kategoriaan:

Yliopistokaupungit ja muut valtakunnallisesti merkittavat, yli 60 000 asukasluvun kaupungit,
joille voitaisiin osoittaa laajimmin jarjestamistehtavia koko vaikutusaluettaan koskevissa
tehtavissa.

Laajan jarjestdmisvastuun kunnat (esimerkiksi tyollisyysalueiden tapaan yli 20 000
tydvoimaan kuuluvan asukkaan kunnat sitd ympardivan tydssakayntialueen ja
vaikutusalueen osalta), joilla on kattavasti nykyisenkaltainen erityisen toimialan
tehtavakenttda — mukaan lukien laaja opetus- ja kulttuuritoimi, kaavoitus, elinvoimapalvelut
ja tyévoimapalvelut — ja jotka voivat toimia jarjestdmisvastuullisina kuntina myos pienten
kuntien osalta. Rajattu poikkeusmahdollisuus on tarpeen saataa pitkien etdisyyksien ja
likenneyhteyksien seka kielellisten tai saamelaisten kulttuuri-itsehallinnon perustelujen
tarpeiden vuoksi kunnille, joilla on riittdvat voimavarat ja jarjestamiskyvykkyys. Kriteerina on
perusteltua kayttaa juuri tydbvoimaan kuuluvien asukkaiden maaraa, koska se kertoo kunnan
elinvoimasta ja elinvoimalle edellytyksia antavan vaeston maarasta.

Perustoimialan kunnat (alle 20 000 tyévoimaan kuuluvan asukkaan kunnat), joilla olisi
yleisen toimialan tehtavien liséksi rajoitetumpi erityinen toimiala (esimerkiksi perusopetus ja
kaavoitus sekd muita paikallisia tehtavia), mutta joiden muut lakisdateiset tehtavat
jarjestettaisiin yhteistoiminnassa tai vastuukunnan kautta. Perusopetus on tarkead kunnan
tehtava mutta vaestdkehityksen myétd on perusteltuna pidettdva tulkintaa, ettei
perusopetuksen jarjestamisen valttamatta tarvitse kuulua jokaisen kunnan lakisaateisiin
tehtaviin mutta perusopetuksen rahoitukseen osallistumisen on perusteltua jatkossakin
kuulua kaikkien kuntien tehtaviin.

Vaestdpohjavaatimus ei ole uusi ajatus perustuslakivaliokunnan kaytanndssa.
Tydvoimapalvelujen kuntakokeilussa vaadittin 20 000 tydvoimaan kuuluvan henkildon
tydvoimapohjaa, ja valiokunta ei pitanyt yhteistyovelvoitetta ristiriitaisena kunnallisen
itsehallinnon kanssa.'#® Paras-hankkeen yhteydessa hyvaksyttin 20 000 asukkaan

146 peVL 90/2022 vp, kappaleet 6-8.
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vaestdpohjavaatimus perusterveydenhuollon ja siihen liittyvien sosiaalihuollon palvelujen
jarjestamisessa.’’

Kaytannon esimerkki vastaavankaltaisesta kuntien tehtavien porrasteisesta jaosta on vuoden
2025 alussa voiman tullut tyéllisyysaluejako. Uudistuksessa valtion ty6- ja elinkeinotoimistojen
(TE-toimistojen) jarjestamat julkiset tydvoimapalvelut siirrettiin kuntien vastuulle, ja palvelujen
jarjestamistd varten kunnat muodostivat tydllisyysalueita. Suomessa toimii yhteensa 45
tyodllisyysaluetta tai yksittaista kuntaa, joille on annettu tyévoimapalvelujen jarjestamisvastuu.
Lahtokohtaisesti alueella tulee olla vahintdan noin 20 000 tydvoimaan kuuluvaa henkilda, jotta
silld on riittava vaestopohja palvelujen jarjestamiseen. Kaytanndssa tyollisyysalueet toimivat
paaosin vastuukuntamallilla, jossa yksi kunta vastaa palvelujen jarjestamisesta muiden alueen
kuntien puolesta, mutta joissakin tapauksissa palvelut jarjestetdan kuntayhtyman kautta tai
yksittdinen suuri kunta jarjestda palvelut itse ilman erillista tydllisyysaluetta.

7.2 Rahoitusperiaatteen turvaaminen eriyttamismallissa

237.

238.

Perustuslakivaliokunnan edellda selostettu lausuntokaytantd huomioon ottaen porrastetussa
kuntien tehtdvamallissa rahoitusjarjestelma olisi suunniteltava seuraavat seikat huomioon
ottaen.

Yliopistokaupunkien ja laajan toimialan vastuukuntien rahoitus olisi turvattava myos
alueellisesti tuotettujen palvelujen osalta. Valtionosuusjarjestelmaa ja verotulojen tasausta on
kehitettava siten, etta eri kuntakategorioiden tehtavakenttien erot heijastuvat kustannustenjaon
perusteisiin.

Perustoimialan kuntien verotusoikeuden olisi sailyttdva tosiasiallisesti merkityksellisena.
Vaikka kunnan erityisen toimialan tehtavakenttd kapenee, verotusoikeus ja itsendinen
taloudellinen paatosvalta yleisen toimialan tehtavissa turvaavat itsehallinnon perustuslaillisen
vahimmaissisallon. Perustuslakivaliokunnan kaytantd osoittaa, ettei yleisen toimialan tehtavien
rahoittaminen ole riittdvan merkityksellinen tehtdvakokonaisuus.'® Kunnille olisi riittavan
tarkkarajaisella  lainsdadanndlla  tarpeen  saatda  velvollisuus  osallistua laajan
jarjestamisvastuun vastuukunnille koottujen palveluiden rahoittamiseen ja myoés turvata tdhan
littyvaa paatoksentekoa. Rahoitusvelvollisuus olisi selkeintd toteuttaa valtakunnallisten
yleisperusteiden mukaisilla laskennallisilla kustannuksilla tai yksikkéhinnoilla.

Ratkaisuun olisi harkittava sisallytettavaksi siitymavaiheessa kompensaatiomekanismi, joka
kattaisi tilanteet, joissa eriyttamisesta aiheutuu yksittaisille kunnille taloudellista itsehallintonsa
vaarantavia taloudellisia menetyksia. Perustuslakivaliokunta edellytti tallaista saantelya sote-

147 PeVL 37/2006 vp, s. 6-7; VNTEAS 2019:67, s. 53-54.
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uudistuksen yhteydessa ja korosti, ettei sen tule rajoittua vain kriisikuntiin, vaan kattaa kaikki
kunnat.'4® Kyseessa olisi lahinna peralautasdannds erityisten ongelmatilanteiden varalta.

Kompensaation ohella on kuntalakia ja kuntarakennelakia tarpeen tarkistaa siten, ettd
ongelmat kohtuulliseen rahoitusosuuteen osallistumisessa johtaisi arviointimenettelyn
kaynnistymiseen. Taloudellisen itsehallinnon suojaksi voitaisiin saataa, ettd laajan
jarjestdmisvastuun  vastuukunnissa  toisile  kunnille  jarjestettavien palveluiden
kustannuskehityksen tulisi heijastaa yleistd kustannuskehitystd ja sisaltaa tuottavuuden
paranemisen, jotta vastuukunnat eivat voisi vyoryttdd kustannuksia rahoitusvastuuseen
osallistuville kunnille.

7.3 Kansanvaltaisuuden turvaaminen eriyttamismallissa

240.

1.

Kansanvaltaisuuden turvaamiseksi eriyttdmismalliin tulisi sisallyttda seuraavat elementit:

Perustoimialan kuntien asukkaiden osallistumisoikeudet jarjestamisvastuullisen kunnan
paatoksentekoon on turvattava lailla. Tama voisi tapahtua velvoittamalla tehtavien eriyttdmisen
toteuttavassa  laissa  kunnat  sopimaan  perustoimialan kuntien  edustuksesta
jarjestdmisvastuussa olevan kunnan hallinnossa asianomaisessa toimielimessa ja/tai
asettamalla lakisdateisia vahimmaisvaatimuksia edustuksellisuudelle. Yhdelle kunnalle ei saisi
syntya taysin yksipuolista maaraamisvaltaa alueella, jossa tehtavien kokoaminen toteutetaan.

Kaéyttajien osallistumismekanismit — kuten asiakaspaneelit, palvelujen kayttajaneuvostot ja
digitaaliset osallistumisalustat — voitaisiin  sisallyttda lakisdateisind elementteind
eriyttdmismalliin. Niiden roolina olisi tdydentaa edustuksellista demokratiaa, ei korvata sita.
Perustoimialan kuntien asukkailla tulee olla oikeus tulla kuulluksi niitd koskevien palvelujen
jarjestamista koskevassa paatoksenteossa. Eriytetyn toiminnan demokraattiset rakenteet olisi
rittdvassa maarin turvattava. Kuntalain 51 §:n mukaisessa vastuukuntamallissa yhteiseen
toimielimeen ei nykyisin tarvitse valita jasentd jokaisesta yhteistoimintakunnasta, mutta
perustoimialan kuntien asukkailla olisi oltava tosiasiallisesti riittavasti edustusta niiden
lakisaateisia tehtavia hoitavissa toimielimissa ainakin strategisemman paatdksenteon osalta.

7.4 Jatkotoimenpiteita ja kokoavia arviointeja

241.

Kunnan tehtavien eriyttdminen vaatii lainsdadanndllisten yksityiskohtien ja toteutustapojen
osalta jatkoselvitysta. Suosittelemme tamankin vaihtoehdon selvittamista, silla tehtavien
eriyttamisen hallitulle toteuttamiselle asiallisilla perusteilla ja siten, ettd se noudattaa
perustuslain 121 §:4an sisaltyvda rahoitusperiaatetta ja ei tee kunnallisen itsehallinnon
keskeisia  ominaispiirteitd  asiallisesti  merkityksettomaksi, ei ole  ehdottomia

149 pev/L 26/2017 vp, s. 18; PeVL 65/2018 vp, s. 22-24.
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*k%k

valtiosdantboikeudellisia esteitd. Tama voisi tuoda lisda keinoja kuntapolitikkaan alueellisen
eriytymiskehityksen jatkuessa hyvin voimakkaana.

Tehtavajaon kehittdminen ei kuitenkaan ratkaise epatarkoituksenmukaiseksi muodostuneen
kuntajaon ongelmia kattavasti. Tehtavajaon eriyttamisen jatkoselvittamisesta huolimatta olisi
perusteltua hakea kuntarakenteen kehittamista.

Vaihtoehtoinen tapa tehtavien eriyttamiselle olisi selkeasti kaksitasoisen itsehallintorakenteen
luominen Helsingin kaupunkia lukuun ottamatta Ruotsin ja Norjan tapaan. Maakuntatasolla
olisi laajaa vaesttpohjaa edellyttavien tehtavien jarjestamisvastuu ja peruskunnissa voisi olla
suppeampi tehtavavalikoima. Peruskunnat voisivat siirtda laissa saadettyjen tehtavien lisaksi
vapaaehtoisesti jarjestamisvastuussa olevia tehtdvida maakuntatason itsehallintoalueille.
Vaaleihin perustuva itsehallinto on naissd kummallakin tasolla. Vaihtoehto olisi kansanvallan
kannalta toimivampi jarjestelma. Tassa mallissa nykyiset hyvinvointialueet voitaisiin osittain
muokata maakunniksi, joilla olisi laaja jarjestdmisvastuu. Sosiaali- ja terveydenhuollon vaativin
erikoissairaanhoito laajan voitaisiin tassa jarjestelyssa siirtda valtion vastuulle ja varsinkin
perustason sosiaali- ja terveydenhuolto palauttaa osaksi kuntapohjaiseksi, jolloin valtetdan
lian monimutkaisten ja kalliiden hallintorakenteiden muodostuminen.

Selvityksen laati:

Tuomas Poysti

Senior Counsel, OTT
Hallinto-oikeuden dosentti
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