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Esityksessa ehdotetaan sdaddettavaksi maakuntalaki, laki sosiaali- ja ter-
veydenhuollon jarjestamisestd seka niiden voimaanpanolaki. Ehdotetta-
valla lainsaadannolla tarkoitus perustettaisiin 18 itsehallinnollista maa-
kuntaa, joiden vastuulle siirtyisivat 1.1.2019 alkaen julkiset sosiaali- ja ter-
veyspalvelut, pelastustoimi, ymparistoterveydenhuolto, maakuntaliittojen
tehtdvat ja erdat muut nykyisin kunnille ja valtion aluehallintoviranomai-
sille kuuluvat tehtavat. Maakuntarakenne pohjautuisi padosin voimassa
olevan maakuntajakolain nojalla sddadettyyn maakuntajakoon.

Sosiaali- ja terveydenhuollon alueellisen yhteistyon ja tarkoituksenmukai-
sen palvelurakenteen varmistamiseksi muodostettaisiin viisi yhteistyoalu-
etta. Maakuntien toiminnassa palvelujen jarjestaminen ja tuottaminen
erotettaisiin toisistaan. Palvelujen tuottamiseksi jokaiseen maakuntaan
perustettaisiin liikelaitos, joka vastaisi sosiaali- ja terveydenhuollon eri-
tyispalvelujen tuottamisesta. Vastuu maakuntien jarjestamisvastuulle kuu-
luvasta muusta sosiaali- ja terveyspalveluiden tuotannosta on valmisteilla
olevan valinnanvapauslainsdaadannon perusteella tarkoitus osoittaa viran-
omaiskoneiston ulkopuolisille palveluntuottajille.
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Valtiosddntdisen arvioinnin Idhtékohdat

Maakuntahallintoon siirtymisen tarvetta on esitysluonnoksessa perusteltu
erityisesti sosiaali- ja terveydenhuollon palvelujen yhdenvertaisuuden tur-
vaamisella. Nykyisen kuntapohjaisen palvelujdarjestelman ei enda katsota
riittavasti ja tasapuolisesti turvaavan perustuslain 19 §:ssa tarkoitettuja
palveluja.

Perustuslakivaliokunta on aikaisempaa sosiaali- ja terveydenhuollon jar-
jestamislakiehdotusta arvioidessaan katsonut sosiaali- ja terveyspalvelu-
jen jarjestamisen uudistamiselle olevan perusoikeusjarjestelmaan pohjau-
tuvia painavia perusteita, jotka puoltavat sosiaali- ja terveyspalvelujen
siirtdmista yksittdisia kuntia suurempien toimijoiden hoidettavaksi. Valio-
kunta on pitanyt perustuslain kannalta sindnsa mahdollisena vaihtoehto-
na siirtaa sosiaali- ja terveydenhuollon tehtavat kunnilta perustuslain 121
§&:n 4 momentissa tarkoitetuille kuntaa suuremmille itsehallintoalueille,
joilla kansanvaltaisuus toteutuisi valittémien vaalien kautta ja joilla olisi li-
saksi verotusoikeus (PeVL 67/2014 vp).

Esitysluonnoksessa ehdotetussa maakuntahallinnossa ja tuottamisvastuun
eriyttamiseen perustuvassa sosiaali- ja terveyspalvelujen jarjestamisrat-
kaisussa on kuitenkin kyse kokonaan uudentyyppisen itsehallintomuodon
perustamisesta ja julkisten palvelujen organisointiratkaisusta, jolle ei ole
osoitettavissa valitonta vertailukohtaa perustuslakivaliokunnan aikaisem-
masta lausuntokaytannosta. Lainsaatdjalla on mahdollista katsoa olevan
kasilla olevassa ldahtoasetelmassa kuitenkin varsin laaja harkintavalta uu-
distuksen tavoitteisiin vastaavan ratkaisumallin aikaansaamiseksi.

Ehdotettua maakuntapohjaista sosiaali- ja terveydenhuollon jarjestamis-
ratkaisua voidaan pitda esityksen perusteluissa mainituista syista erityi-
sesti sosiaalisten perusoikeuksien ja palvelujen yhdenvertaisuuden tur-
vaamisen nakokulmasta sindnsa perusteltuna.

Huomionarvoista kuitenkin on, ettd osa maakunnista tulee esityksen pe-
rustelujen mukaan jddmaan voimavaroiltaan ja jarjestamiseen tarvittaval-
ta osaamiseltaan heikoiksi. Endotetun hallintomallin toteuttamisen onkin
katsottu edellyttavan saatamistd maakuntiin kohdistuvista yhteistyovel-
voitteista, maakuntakohtaisista erityisvastuualueista ja sitovasta valtion-
ohjauksesta.

Saantelyn valtiosdantooikeudellisen hyvaksyttavyyden kannalta on tarke-
aa, ettd uudistuksella tavoiteltava palvelurakenne muodostaa perusoi-
keuksien toteutumisen ndkokulmasta toiminnallisesti asianmukaisen ja
toimivan kokonaisuuden niin palveluiden jarjestamisesta ja tuottamisesta
vastaavien toimijoiden kuin hallinnon asiakkaiden nakokulmasta. Tama
edellyttdd ennen muuta maakunnan tehokasta ohjaus- ja vaikutusvaltaa
sen jarjestamisvastuusta eriytettyyn palvelutuotantoon, eri toimijoiden
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valisten toimivaltasuhteiden selkeytta seka varmistumista saanndsperus-
teisesti hoito- ja palveluketjujen saumattomasta toimivuudesta. Saantely-
ratkaisun toimivuutta ja tarkoituksenmukaisuutta on vaikea arvioida tassa
yhteydessa tdsmallisemmin, kun valmisteilla olevan valinnanvapausmallin
sisaltoa ja toteuttamistapaa koskevat kysymykset ovat vielad ratkaisemat-
ta.

Maakuntien itsehallinnosta

Jarjestelmadn uudistamisen hallinnollista toteuttamistapaa ja rahoitusta
tulee tarkastella perusoikeuksien ohella myds muiden perustuslain saan-
nosten valossa (vrt. PeVL 20/2013 vp, s. 3/Il ja PeVL 37/2006 vp, s. 3/I).
Perustuslain 121 §:n ndkokulmasta lahtokohdaksi on asetettavissa, etta
ehdotettu hallintomalli ja sosiaali- ja terveyspalveluiden jarjestamistapa ei
saa kokonaisuutena arvioiden muodostua itsehallintoa toteuttavan kan-
sanvaltaisuusperiaatteen tai rahoitusperiaatteen vastaiseksi (vrt. PeVL 67
2014, 20/2013 vp, s. 3/Il ja PeVL 37/2006 vp, s. 3/1). Valtiosaantooikeudel-
lisessa arvioinnissa huomioon otettavia seikkoja ovat erityisesti maakun-
nan hallinnon, tehtavien ja toimivaltuuksien kokonaisuus, rahoitusjarjes-
telyt seka palvelutuotantoon kohdistuvat maakunnan ohjaus- ja vaiku-
tusmahdollisuudet tiedonsaantioikeuksineen samoin kuin erilaisten vas-
tuiden jakautuminen maakunnan ja sen ulkopuolisten palveluntuottajien
valilla.

Maakuntalakiehdotus sisaltda sindansa asianmukaisia sdaannoksia kansan-
valtaisuuden toteutumisesta. Maakuntalain hallinnon ja talouden hoitoa
koskevat sdaanndkset ovat pitkalti yhdenmukaisia kuntalain vastaavien
saannosten kanssa. Perustuslain 2, 14 ja 121 §:ssa edellytetyn kansanval-
taisuuden toteutumisen nakokulmasta on olennaista, etta valittomilla
vaaleilla valittava maakunnan valtuusto kdyttda maakunnan ylinta paatos-
valtaa seka sosiaali- ja terveydenhuollon jarjestamisvastuun kannalta kes-
keistd paatosvaltaa ja etta lailla turvataan asianmukaisesti maakunnan
asukkaiden osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuudet maakunnan paa-
toksenteossa.

Maakunnan itsehallinto olisi kuitenkin varsin kapea-alaista kuntiin verrat-
tuna. Maakunnilla ei olisi kunnalliselle itsehallinnolle ominaista verotusoi-
keutta, vaan niiden toiminnan rahoitus perustuisi ehdotuksen mukaan
yleiskatteelliseen valtion rahoitukseen. Maakunta paattaisi sille osoitetun
rahoituksen kaytostad ja kohdentamisesta itsehallintonsa ja toimivaltansa
rajoissa. Maakunnalla olisi lisdksi oikeus periad sosiaali- ja terveyspalvelu-
jen asiakasmaksuja niitd koskevan lainsdadanndn mukaisesti ja paattaa
maksutulojen kaytosta.

Maakunnilla ei olisi mydskaan kunnalliseen itsehallintoon verrattavaa
yleistoimivaltaa. Maakuntien tehtavat koostuisivat paaosin lakisaateisista
tehtdvistd, joita hoitaessaan maakunnat olisivat lakiehdotusten mukaan
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monilta osin valtion ohjauksen ja valvonnan alaisia. Valtiolla olisi ehdote-
tun saantelyn perusteella melko pitkdlle menevaa toimivaltaa puuttua
my6s maakunnan paatoksentekoon erityisesti sosiaali- ja terveydenhuol-
lon tehtdvissa. Maakunnan itsehallintoa kaventaa osaltaan myds ehdotet-
tuun jarjestamisratkaisuun perustuva velvollisuus eriyttda tuotantovastuu
jarjestamisvastuusta.

Maakunnan itsehallintoa arvioitaessa on toisaalta otettava huomioon se,
ettd maakunnalle siirtyvat sosiaali- ja terveydenhuollon tehtavat ovat jo
nykyisin osittain valtionohjauksen piirissa. Perustuslakivaliokunta on nai-
den osalta sallinut my6s jonkinasteisia kuntien itsehallinnon rajoituksia
perusoikeuksien toteutumiseksi. Myds maakunnille osoitettaviin yhteis-
kuntapoliittisesti merkityksellisiin suunnittelu- ja kehittamistehtaviin on
mahdollista katsoa sisaltyvan valtionohjauksen tarpeita. Maakunnan teh-
taviin ei siten nayta liittyvan samantapaisia paikallisdemokratiaa erityisesti
korostavia piirteita kuin perinteiseen kunnallishallintoon.

On mahdollista katsoa, ettei ehdotettu hallintomalli ole sellaisenaan risti-
riidassa perustuslain 121 §:n 4 momentissa tarkoitetun itsehallinnon
kanssa kun otetaan huomioon maakunnan tehtavat ja niiden rahoitus se-
ka uudistuksen taustalla olevat vahvat perusoikeuksien turvaamisnako-
kohdat.

Perustuslain 2, 14 ja 121 §:n nakékulmasta on kuitenkin tarkeaa, ettei eh-
dotettava saantely mahdollista maakunnan itsehallintoon puuttumista
enempaa kuin se on maakuntien lakisaateisten tehtavien hoitamisen kan-
nalta valttamatonta. Selvaa on sekin, etta tavallisella lailla ei voida puut-
tua maakunnan itsehallintoon tavalla, joka asiallisesti ottaen tekisi itsehal-
linnon merkityksettomaksi (vrt. PeVL 37/2006 vp, s. 5/1, PeVL 22/2006 vp,
s. 2/Il ja PeVL 65/2002 vp, s. 2—3).

Esityksessd mainituista perusoikeuksien turvaamiseen ja tehtdvien rahoi-
tukseen liittyvista syistd on sindnsa perusteltua katsoa, ettd sosiaali- ja
terveydenhuollon jarjestelmdssa tarvitaan maakuntien yhteistyota ja val-
tionohjausta muun muassa tarkoituksenmukaisesta tyonjaosta sopimisek-
si. Ehdotettu saantely mahdollistaa kuitenkin melko pitkdlle menevan
puuttumisen maakuntien toimintaan.

Oikeusministerid on asiasta sosiaali- ja terveysministeriolle ja valtionva-
rainministeridlle aiemmin antamassaan lausunnossa kiinnittanyt huomio-
ta erityisesti jarjestamislakiehdotuksen 18 §:3an, joka nayttdisi antavan
valtioneuvostolle melko laajan toimivallan puuttua myos jalkikdteen maa-
kuntien valtuustojen hyvaksymiin yhteistydsopimuksiin. Maakuntien itse-
hallinnon nakokulmasta olisi asianmukaisinta, ettd valtioneuvostolla olisi
ainoastaan viimekatinen toimivalta paattaa yhteistydsopimuksesta tilan-
teessa, jossa yhteisty0alueen maakunnat eivat paase sen sisallosta sopi-
mukseen. Valtioneuvoston toimivaltaa puuttua maakuntien tekemiin yh-
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teistydsopimuksiin saattaisi olla lisdksi aiheellista harkita korotettavaksi
esimerkiksi rajaamalla se tilanteisiin, joissa sopimus on olennaisesti jarjes-
tamislain 16 §:n vastainen.

Huomiota voidaan kiinnittaa lisdksi jarjestamislakiehdotuksen 11 §:n 1
momentin mukaiseen valtioneuvoston valtuuteen saataa asetuksella pal-
velujen kokoamisesta suurempiin kokonaisuuksiin. Saanndksen taustalla
oleva terveydenhuoltolain 45 § rajautuu vain erityistason sairaanhoidon
keskittdmiseen ja on siten alaltaan rajatumpi nyt ehdotettuun valtuutuk-
seen verrattuna. Kun erityisesti otetaan huomioon asetuksentasoisesta
saantelystd johtuvat maakuntakohtaiset toimintavelvoitteet ja se, ettei
muilla maakunnilla olisi ehdotuksen mukaan toimivaltaa keskitettavien
palvelujen osalta, valtuutuksen perusteella jaa jossain maarin avoimeksi
kysymys valtuutuksen suhteesta perustuslain 121 §:sta johdettavaan vaa-
timukseen maakuntien tehtavien saatamisesta lailla.

Uudistuksen vaikutuksista kuntien asemaan

Ehdotettu uudistus muuttaa merkittavalla tavalla kuntien asemaa, tehta-
vid ja kustannusrakennetta. Kuntien kannalta merkittavimmat muutokset
johtuisivat sosiaali- ja terveydenhuollon jarjestamisvastuun seka palo- ja
pelastustoimen tehtavien siirtymisesta kunnilta maakunnille. Samalla ra-
hoitusvastuu siirtyisi kunnilta valtiolle. Valtionrahoitusta taydentaisivat
asiakasmaksutulot, maakuntien toisilleen tuottamista palveluista saatavat
tulot seka maakuntien muut omat tulot.

Ehdotetussa rahoitusratkaisuissa on lahtokohtana, ettd kokonaisveroaste
ei saa nousta eika tyon verotus kiristya milladn tulotasolla. Tassa tarkoi-
tuksessa esitykseen sisaltyvdan voimaanpanolakiehdotukseen sisaltyy
sdaannos (42 §), jolla saadeltdisiin kunnallisveroprosenttien tasoa vuonna
2019 valtion verotuksen kiristymista vastaavasti.

Kuntien verotusoikeuden on vakiintuneesti katsottu kuuluvan kuntien it-
sehallinnon keskeisiin ominaispiirteisiin (PeVM 10/1998 vp, s. 35, PeVL
41/2002 vp, s. 2/1). Toisaalta kunnilla ei voi olla laista riippumatonta vero-
tusoikeutta, vaan lainsdataja on toimivaltainen jarjestelemdan myods kun-
tien verotusoikeuden yksityiskohtia (PeVM 10/1998 vp, s. 35/1). Verotus-
oikeuden keskeiseksi sisdlloksi muodostuu se, etta oikeudella tulee olla
reaalinen merkitys kuntien mahdollisuuksien kannalta paattaa itsendisesti
taloudestaan (PeVL 11/2011 vp, s. 2/Il, PeVL 29/2009 vp, s. 2/Il). Kunnalli-
sen verotusoikeuden keskeisena sisaltona onkin lahtokohtaisesti katsottu
olevan kuntien oikeus paattda veroprosentistaan. Lailla on kuitenkin pi-
detty mahdollisena rajoittaa kuntien paatdsvaltaa muun muassa kiinteis-
toveron alalla.

Valtiosaantooikeudellisen arvioinnin kannalta on merkityksellista, etta ky-
se olisi lailla saadettavasta valiaikaisesta kunnallisen verotusoikeuden ra-
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joituksesta, jonka katsotaan olevan valttamatdn painaviin perusoikeusar-
gumentteihin nojautuvan uudistuksen siirtymavaiheen asianmukaiseksi
jarjestamiseksi. Sdantelylla pyritddn estdamaan se, etta yksittdisten kuntien
asukkaiden verotus kiristyisi kohtuuttomasti tai verotuksen alueelliset
erot muodostuisivat kohtuuttomiksi. Kunnat saisivat ehdotetussakin mal-
lissa paattaa kunnallisen tuloveron tasmallisesta veroprosentista. Huomi-
onarvoista on sekin, ettd perustuslakivaliokunta on pitanyt mahdollisina
saataa lailla maaraaikaisia rajoituksia, joilla pyritdan estamaan ehdotetta-
van sosiaali- ja terveydenhuollon palvelujarjestelman kokonaisuuden kan-
nalta epatarkoituksenmukaisia kuntien ja kuntayhtymien oikeustoimia
(PeVL 30/2016 vp). Ehdotetun saadntelyn ei voida katsoa muodostuvan val-
tiosdaantodoikeudellisesti ongelmalliseksi.

On kuitenkin syyta korostaa, ettei ehdotettu uudistus saa vaarantaa kun-
tien edellytyksia vastata lakisaateisista tehtdvistaan. Uudistus ei saa
myoskaan merkittavasti heikentaa kuntien kykya vastata palveluvelvoit-
teistaan tai kaventaa kuntien mahdollisuuksia huolehtia yleisen toi-
mialaan kuuluvista tehtdvista. Ehdotettua hallintomallia toteutettaessa
onkin tarkeaa huolehtia kannusteista kunnille jaavien hyvinvoinnin ja ter-
veyden edistamiseen sekd terveys- ja sosiaalisten haittojen ennaltaeh-
kaisyyn liittyvien tehtavien hoitamisessa (PeVL 67/2014 vp). Jarjestamisla-
kiehdotus sisaltaa edella mainitun kuntien edistamisvelvoitteen seka kun-
tien ja maakuntien valisen yhteistyon kannalta merkityksellista saantelya

(78).

Tassa lausunnossa ei ole arvioitu rahoitusratkaisun vaikutuksia Ahvenan-
maan itsehallinnon kannalta. Naitd kysymyksia on perustuslakivaliokun-
nalta saadun tiedon mukaan tarkoitus kasitella perustuslakivaliokunnassa
erikseen.

Kuntien omaisuusjérjestelyisté

Uudistuksen seurauksena kuntien irtainta omaisuutta seka sairaanhoito-
piirien, erityishuoltopiirien ja maakunnan liittojen kuntayhtymissa oleva,
viime kadessa kuntien omistukseen kuuluva omaisuus siirtyisi maakunnan
omistukseen. Esityksen mukaan on myos mahdollista, etta osa kuntien tal-
I3 hetkelld omistamista, sosiaali- ja terveydenhuollon seka pelastustoimen
kayttoon tarkoitetuista toimitiloista jaa tulevaisuudessa kayttamatta.

Saatamisjarjestysperusteluissa on arvioitu omaisuusjarjestelyjen merkitys-
téd kunnallisen itsehallinnon nakékulmasta. Perusteluissa todetaan, etti
kyse on kuntien lakisdateisten tehtdvien hoitoon tarkoitetusta julkisesta
omaisuudesta, jonka hankinta on rahoitettu kunnan asukkaiden verova-
roin. Tallaisen omaisuuden siirtdmisen uudelle, samasta tehtavasta vas-
tuulliselle julkiselle taholle ei arvioida vaarantavan kunnan asukkaiden pe-
rustuslailla suojattua itsehallintoa. Omaisuusjarjestelyista ei ole esityksen
vaikutusarvioperustelujen mukaan mydskaan katsottu olevan kuntien ta-
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louteen sellaisia vaikutuksia, ettd se muodostaisi esimerkiksi kunnallisve-
roprosenttien korotuspainetta. Saatamisjarjestysperusteluiden arvioon
saantelyn valtiosaantooikeudellisesta ongelmattomuudesta on taltd osin
mahdollista yhtya.



