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PERUSTUSLAKIVALIOKUNNALLE

Pyydettyna lausuntona hallituksen esityksesta eduskunnalle (HE 15/2017 vp) maakuntien
perustamista ja sosiaali- ja terveydenhuollon jarjestamisen uudistusta koskevaksi lainsaadannoksi
sek& Euroopan paikallisen itsehallinnon peruskirjan 12 ja 13 artiklan mukaisen ilmoituksen

antamiseksi esitén seuraavaa.

Hallituksen esitykseen (HE 15/2017 vp) sisaltyva hallinto- ja palvelurakenteen muutos on
historiallisen  suuri. Muutostarve on yleisesti tunnustettu ja tdma nakyy myos
perustuslakivaliokunnan lausunnossa (PeVL 75/2014 vp ) kun se on katsonut, ettd sosiaali- ja
terveyspalvelujen tehostamiselle, integraatiolle seké jarjestdjien kantokyvyn vahvistamiselle on
olemassa akuutti tarve sosiaalisten perusoikeuksien toteutumisen nakdkulmasta. Kunta- ja
palvelurakenteeseen liittyva aiempi lainvalmistelu on osoittanut, ettd ongelma on kompleksinen.
Uudistus vaatii huolellisen valmistelun, hyvén tietopohjan, vuoropuhelua ja osallisuutta.
Perustuslakivaliokunta on hallituksen aiemman esityksen (HE 324/2014 vp) yhteydessa
Kiinnittdnyt huomion hyvan valmistelun periaatteisiin todeten mm., etta valmistelu on perusteltua
jattaa valtioneuvoston ja mahdollisesti myds laajapohjaisen parlamentaarisen elimen tehtévaksi,
jolloin vield tulisi arvioida perusteellisesti erilaiset hallinto- ja rahoitusmallit sekd perustuslain
ettd vaikuttavuuden n&kokulmasta. Parlamentaarista valmistelua uudistuksen loppuun saakka
olisi puoltanut uudistuksen merkittdvyys ja sen tdrkeiden perustavoitteiden turvaaminen

mahdollisimman vaikuttavilla keinoilla.

Perustuslakivaliokunta linjasi lausunnossaan (PeVL 67/2014 vp) mahdollisia rakenteellisia
malleja. Yksitasoista kuntayhtymémallia ei pidetty poissuljettuna vaihtoehtona, mikali sen

toteuttamisessa otetaan riittavasti huomioon kansanvaltaisuusperiaate ja rahoitusperiaate ja eraat



muut tekijat. Perustuslakivaliokunta ei pitanyt mydsk&én mahdottomana siirtaa sosiaali- ja
terveydenhuollon jarjestamisvastuuta valtiolle. Naita toteuttamisvaihtoehtoja esityksessa ei
tarkemmin analysoida (ks. s.160-162) . Lahtokohtana pidetaén hallitusohjelman ja sittemmin
marraskuussa 2015 hallituspuolueiden valilla tehdyn tarkennetun sopimuksen mukaisesti
tehtévien siirtamista itsehallinnollisille maakunnille, mita vaihtoehtoa perustuslakivaliokunta
myaos piti mahdollisena. Se edellytti, ettd alueella olisi vaalit ja verotusoikeus. Lisaksi
perustuslakivaliokunta katsoi, ettd esityksessa tulisi huolehtia siitd, ettd kunnille jaa kannusteita
huolehtia hyvinvoinnin ja terveyden edistdmisesté seké terveys- ja sosiaalisten haittojen

ennaltaehkaisysta.

Hallituksen lakiesityksella perustetaan uusi alueellinen hallintotaso, maakunnat, ja vastuu
sosiaali- ja terveyspalveluiden jarjestdmisesté ja tuotannosta siirretddn kunnilta maakunnile.
Maakunnille siirretdadn pelastustoimen ja maakuntien liittojen tehtavét sekd ELY -keskusten
alueellisen kehittamisen tehtdvat seka lukuisia muita valtion aluehallinnon seka kuntien tehtavia.

(MaakuntaL 6 §). Nain maakunnista tulee monialaisia.

Asian valtiosédantdoikeudellinen arviointi on talla hetkell& haasteellista, koska kaikKki
asiakokonaisuuteen liittyvat saddésehdotukset eivét ole mukana nyt esilla olevassa lakipaketissa.
Ne on hallituksen esityksen perusteluiden mukaan tarkoitus antaa kevéalla 2017 erillisell&
hallituksen esitykselld, jolloin kokonaisuutta voidaan tarkastella uudelleen.

Uudistuksen tavoitteet

Uudistuksen tavoitteena on kaventaa terveys- ja hyvinvointieroja, parantaa palveluiden
yhdenvertaista saatavuutta ja pienentaa julkisen talouden kestavyysvajetta hidastamalla sosiaali-
ja terveyspalveluiden kustannusten kasvua. Keinona tah&n ndhd&an organisaatioiden ja hallinnon
uudistaminen, muun muassa maakunnan mahdollisuus kohdentaa resursseja tarpeen mukaan.
(HE s. 13). Uudistuksen hallinnolliseksi tavoitteeksi ilmoitetaan selked tyonjako kunnan, valtion

ja maakunnan valilla. Uudistus ei téllaisenaan koske vain sosiaali- ja terveydenhuoltoa



Maakuntien ja kuntien itsehallinto (PeL 121 §) ja suhde Euroopan Neuvoston paikallisen

itsehallinnon peruskirjaan

Kuntien itsehallinnon ominaispiirteet

Hallituksen esityksen rakenteellisena ratkaisuna ovat itsehallinnolliset maakunnat. Aluksi on
todettava, ettd perustuslain 121 § méérittelee vain kuntien itsehallinnon ominaispiirteitd. Kunnan
hallinnon tulee perustua kunnan asukkaiden itsehallintoon. Hallinnon yleisista perusteista ja
kunnille annettavista tehtavista saadetaan lailla ja kunnilla on verotusoikeus. Kunnallista
itsehallintoa on lisdksi tdsmennetty perustuslakivaliokunnan kaytanndssa. Itsehallinnon
kansanvaltaisuus turvataan vaaleilla ja luottamushenkilovaltaisella paatoksenteolla.
Itsehallintoon kuuluu myds yleinen toimiala ja taloutta ja toimintaa turvaava rahoitusperiaate
(PeVM 25/1994 vp, PeVL 63/2014 vp)), joka nykyisin sisaltyy perustuslakivaliokunnan
toivomuksesta my0s kuntalain 12.3 §:44n. Kuntatalousohjelmassa arvioidaan rahoituksen
riittdvyytta kuntien tehtavien hoitamiseen. Itsehallintoon kuuluu laaja talouden ja toiminnan
vapaus ja tietty riippumattomuus valtiosta, esimerkiksi lahtokohtaisesti vain laillisuuteen
pitdytyva valtionvalvonta. Kunnan asukkaan rooli itsehallinnossa puoltaa myos
kuntalaisvalvontaa (esim. kunnallisvalitus) itsehallinnon elementtind. Suomalainen kunnallinen

itsehallinto on kansainvalisissa vertailuissa todettu vahvaksi.

Maakuntien itsehallinto

Itsehallinnosta kuntia suuremmilla alueilla, esim. nyt kyseessé olevissa maakunnissa, saadetaan
perustuslain 121.4 §:n mukaan lailla. Perustuslakia koskevan hallituksen esityksen (HE 1/1998
vp ) mukaan kyseinen kohta antaa mahdollisuuden “jérjestdé kuntia suurempia hallintoalueita
itsehallinnon periaatteiden mukaan”. Perustuslaki siis vaikenee alueellisen itsehallinnon

ominaispiirteistd ja ndin muodostettavan itsehallinnon suojakin on heikompi kuin kunnilla.

Perustuslakivaliokunnan aiempaa kaytantoa ei ole. Voidaankin siis kysyé, kuinka paljon
maakunnille nyt sdadettéva itsehallinto voi poiketa kuntien itsehallinnosta? Kuinka ’huonoa”
itsehallintoa poliittisilla paatoksella voidaan saatédd ennen kuin valtiosaantdoikeudelliset rajat

tulevat vastaan? Perustuslaissa on monia itsehallinnon malleja (Ahvenanmaa, saamelaisten kielta



ja kulttuuria koskeva ja yliopistot), mutta kunnat ovat, kuten hallituksen esityksesséa (ks. HE
15/2017 vp s. 661) todetaan, lahin vertailukohta maakunnille, koska niille siirretdén suuri osa
kunnan tehtavisté. Talla lienee myos valtiosdantdoikeudellista merkitystd, vaikka kuntien
tehtavistéd saddetdankin lailla. Maakuntien heikohko itsehallinto tarkoittaa jonkinasteista

kansanvallan kaventumista

Hallituksen esityksessa korostetaan, ettd kyseessa on kuitenkin kokonaan uudentyyppinen
itsehallintomuoto (HE 15/20117 vp s. 662). Kun perustuslain ilmauksen mukaan kyse kuitenkin
on itsehallinnosta, ei tuo kasite voi olla aivan tyhja. Jos perustuslaki ei edellytédkaan, etta
alueellinen itsehallinto vastaa kunnallista itsehallintoa, niin itsehallinnon késitteelle pitéda
kuitenkin antaa jokin ydin, minimi, joka erottaa sen esimerkiksi demokratisoidusta (vaaleihin

perustuvasta) valtion aluehallinnosta.

Vaalit eivat ole riittava itsehallinnon ominaispiirre

Perustuslaissa tai hallituksen esityksen mukaisessa maakuntalaissa maakunnan itsehallintoa ei
maéaritelld maakunnan asukkaiden itsehallinnoksi, toisin kuin Kainuun hallintokokeilua
koskevassa laissa (3 8), vaikka hallituksen esityksessa (HE 15/2017 s. 333) kyllakin kéytetaan
ilmaisua maakunnan asukkaiden itsehallinto. Koska kunnallisessa itsehallinnossa varsin
painokkaasti korostetaan asukkaiden itsehallintoa, olisi maakuntalaissakin tdmé tarkead, etenkin
kun maakunnan itsehallinto kaiken kaikkiaan jaa epamaaraiseksi. Kansanvaltaisuusperiaatteen
edellyttdmalla tavalla maakuntavaltuusto valitaan kylla vaaleilla, mutta tdma yksin ei riita
tekemaan maakunnista itsehallinnollisia, koska kansanvaltaisuus edellyttaa, etta vaaleilla valittu
toimielin voi suhteellisen vapaasti omalla vastuullaan hoitaa tehtévidan. Maakunnille ei tule
yleisté toimialaa ja tehtavat annetaan niille lailla. Niill4 on tosin mahdollisuus ottaa hoitaakseen
eraita laissa lueteltuja rajoitettuja tehtévia (6.2 8). Tehtédvien ja talouden hoitamiselle on monia

rajoitteita.

Tehtavien jarjestaminen ja hoitaminen
Jarjestamisvastuu
Tehtaviensa hoitamisessa maakunnalla on rajoitteita. Jarjestdmisvastuu (maakuntal 7 §) on

aluksi mééritelty kuntalain 8 8:n tapaan siten, ettd maakunta voi jérjestad tehtdvat itse tai sopia



jarjestdmisvastuun siirtdmisesté toiselle maakunnalle. Lailla voidaan kuitenkin saataa eréista
tehtdvien kokoamisista yhdelle tai useammalle maakunnalle, jos se on valttamétonta palvelujen
laadun ja saatavuuden parantamiseksi, kielellisten oikeuksien toteuttamiseksi, riittdvien
henkil0std- ja muiden voimavarojen tai tehtdvassa tarvittavan erityisasiantuntemuksen
turvaamiseksi taikka muusta vastaavasta perustellusta syysta. Lisaksi maakunta voi sopia
jarjestdmisvastuun siirtdmisesté yhdelle tai useammalle kunnalle joilla on siihen edellytykset ja
tastakin séadetadn erikseen laissa. Jalkimmaisessa tapauksessa sopiminen antaa kuntalain tapaan
itsehallinnosta toimintavapautta, koska siihen ei ole pakkoa. Siirrettdessé tehtavia kunnalle
saattaa syntya epaselvyytta siitd, vastaako maakunta tall6inkin jarjestamisesta (ks. 7.2 § javrt 7.3
ja 7.4 8:t). Toisaalta jarjestamisvastuun siirtotilanteissa hallituksen esitys (s. 325) ilmaisee
rahoitusvastuun ja myos viimekatisen jarjestamisvastuun olevan siirtdvalla maakunnalla, vaikka

3 ja 4 momenttien mukaan vastuu nayttaisi koskevan vain rahoitusta.

Palvelujen kokoamisesta saadetdén viela jarjestamislain 11 §:ssd. Muilla kuin palveluista
vastaavilla maakunnilla ei olisi oikeutta tuottaa eika hankkia palveluja muilta. Kokoaminen
kaventaa niiden maakuntien itsehallintoa, jotka eivét saa hoitaa kaikkia tehtévia, vaikka
kokoamiselle onkin hallituksen esityksessé esitetty asukas- ja potilasturvalllisuuteen liittyvat
perusteet (s. 665). Itsehallinnon kannalta on ongelmallista myds se, ettd maakunnan itsehallinnon

kannalta ndin tarkeésta asiasta saadetaan valtioneuvoston asetuksella.

Tehtavien tuottaminen lain 8 8:5s& on periaatteessa saddetty toimintavapautta korostavalla
tavalla, jalleen kuntalain tapaan, vaikka siina toisaalta viitataan mahdollisuuteen saataa lailla
toisin seka erikseen vield tuottamisen erottamisesta ja yhtidittdmisvelvollisuudesta.
Lakiehdotuksessa sosiaali- ja terveydenhuollon jarjestamisesta (22 8) taas sdéddetd&n maakunnan
omasta ja muusta palvelutuotannosta siten, ettd maakunnan on omassa toiminnassaan erotettava
jarjestaminen ja palvelujen tuottaminen. Hallituksen esityksessé tata perustellaan (s. 463)
tavoitteella parantaa johtamista, kustannusten hallintaa ja laadun kehittdmista. Perustelut jaavat
taltd osin ilmaan, silla kuten hallituksen esityksessa todetaan (s. 664) tasta ei ole nayttoa.
Hallituksen esityksessakin kerrotaan, ettd kaikki tilaaja-tuottajamallia kokeilleet kunnat ovat
luopuneet siitda koska mm. jarjestdjan osaamista ei ole voitu varmistaa ja malli on lisannyt

kustannuksia. Jérjestajan mahdollisuudet vaikuttaa ja jarjestdjan ohjaus- ja



vaikutusmahdollisuudet omaan tuotantoon ovat itsehallinnon kannalta merkityksellisié asioita.

Esityksessa ei télta osin ole osoitettu mallille riittavia perusteluja.

Jarjestamislain 12 §:ss& maakunta velvoitetaan jarjestdmaan sosiaali- ja terveydenhuollon
palvelut siten, ettd asiakkaalla on mahdollisuus valita palvelun tuottaja. Palvelun tuottajan
valinnasta sdadetdén erikseen. Jarjestamislain saantelytapa on valja ja valinnanvapauden sisélto
madrittynee nyt lausunnolla olevan valinnanvapautta koskevan lakiehdotuksen mukaan. Mita
velvoittavampi se on, sitd selvemmin se rajoittaa maakunnan toimintavapautta ja siten
itsehallintoa. Sdédnnodksen oikeudellinen arvio kiinnittyy valinnanvapauslakiin ja vaatii yhteista

tarkastelua.

Maakuntalain 16 luvussa sdadetdédn maakuntien valtakunnallisista palvelulaitoksista, joita
maakuntien ja niiden muiden kuin Kilpailluilla markkinoilla toimivien yhtiéiden on
paasaantoisesti kaytettava. Tamakin velvoite rajoittaa maakuntien toimintavapautta. Hallituksen
esityksesté ei tarkemmin ilmene, mitkd toiminnat ovat kilpailluilla markkinoilla. Esimerkiksi
valinnanvapauslakiluonnokseen sisaltyva valinnanvapauden toteuttamismalli ndyttaa vievén
maakunnan sote-yhtiét nimenomaan kilpailuille markkinoille. Sdéntelymalli vastaa kuntalain
mallia, mutta mikali koko toimintaymparisté muuttuu, olisi syyta avata tdssa yhteydessa, mité

kilpaillulla markkinoilla toimimisella tarkoitetaan.

Sosiaali- ja terveydenhuollon alueelliseksi yhteensovittamiseksi maakuntien on tehtava
yhteistydsopimus, joka on hallintosopimus (jarjestamislaki 16 §). Lakiehdotuksen 18 § antaa
valtioneuvostolle mahdollisuuden paattaa sopimuksen siséllosté tietyin laissa luetelluin
edellytyksin. Perustuslakivaliokunta on aikanaan késitellyt terveydenhuoltolain 34 §:44, jossa
sdadetaan terveydenhuollon jarjestamissuunnitelmasta. Jarjestamissuunnitelman laatiminen on
pykéladn 1 momentin perusteella sairaanhoitopiirin kuntayhtymaan kuuluvien kuntien
velvollisuus. Saantely taytti kuntien lakisaateisen yhteistoiminnan jarjestelyille asetetut
vaatimukset ( PeVL 41/2010 ja vrt. PeVVL 32/2001 vp). Tuollon valiokunta kuitenkin piti
ongelmallisena sit4, ettd ehdotus jatti jarjestamissuunnitelman oikeusvaikutukset avoimiksi.
Tama esitys poikkeaa edelld mainitusta siing, ett4 se antaa valtioneuvostolle toimivallan p&attaa

asiasta. Taméa on sindnsa ymmarrettavé tapa ratkaista tilanne, vaikka se itsehallintoa kaventaakin.



Saannoksen voisi kuitenkin muotoilla toisin kuin ettd valtioneuvosto péaattaa sopimuksesta ja sen
sisallostd, silla kysymyshan silloin lienee hallintosopimuksen sijasta tehdysté

hallintopa4toksesta, josta myos voi valittaa.

Palvelurakenteen osalta valtioneuvosto voi paattdd maakuntia sitovasti palvelurakenteen
kehittdmisen edellyttavista toimenpiteista kuten myos laajakantoisista investoinneista.
Maakunnan on toteutettava palvelurakenteen uudistaminen valtioneuvoston maarayksen
mukaisesti (jarjestamislaki 19 §). Laajakantoiset investoinnit on epaselvd méaaritelmé, jota ei ole
avattu hallituksen esityksessa. Saantelymalli ei jata harkintavaltaa vaaleilla valituille

valtuutetuille eika avaa asukkaille vaikutusmahdollisuuksia, mikd kaventaa kansanvaltaa.

Maakuntien sosiaali- ja terveystoiminnan ohjaus, suunnittelu ja kehittdminen on kattavasti
maéaritelty jarjestdmislain 4 luvussa ja lisaksi viranomaisvalvontaa valtion ja maakunnan
valisessa suhteessa kasitelladn 6 luvussa. Saantelymalli vaikuttaa tiukalta, mutta sité voidaan

monin paikoin puolustaa perusoikeuksien turvaamisen nakokulmasta.

Maakuntien taloudellinen toimintavapaus

Kunnista poiketen maakunnille ei tule verotusoikeutta, mité yleensa on pidetty todellisen
itsehallinnon ominaispiirteend. Maakunnat saavat rahoituksen toimintaansa valtion rahoituksena
ja asiakasmaksuina. (Rahoituslaki 2 luku). Perustuslaki ei sindnsa edellyté verotusoikeutta
maakunnille. Sen sijaan on selvéd, etté valtiolla on velvollisuus niiden rahoittamiseen, jolloin
rahoitusperiaatteen soveltaminen niihin on vélttdmatonta. Tama todetaankin maakuntalain 11.2
8:ss4 siten, ettd julkisen talouden suunnitelman maakuntataloutta koskevassa osiossa arvioidaan
rahoituksen riittavyyttd (rahoitusperiaate). Maakunnilla ei kuitenkaan ole oikeutta ottaa kuin
lyhytaikaista lainaa (s. HE 233) ja talouden tasapainotusvaatimus on tiukka. Rahoituksen
riittdvyyttd selvitetddn jarjestamislain 30 8:n mukaisessa menettelyssé. Valtion rahoituksesta
seuraa tiukka taloutta koskeva valtion ohjaus. Rahoitusperiaatteen toteutumisen kannalta edella
mainitut sek& rahoituslain 6 8:n 2 mmentin ja 7 ja 8 8:n poikkeussdédnnokset ovat tarkeitd. Malli
kaiken kaikkiaan korostaa valtion vastuuta rahoituksen riittdvyydestd ja perusoikeuksien

toteuttamisessa.



Maakunnallista itsehallintoa vai valtion hallintoa?

Maakuntien itsehallinto poikkeaa siis néilt4 osin kuntien itsehallinnosta, minké ratkaisun
perustuslaki tiettyyn rajaan saakka sallii. Ongelma kirkastuu, jos vertailukohdaksi ottaa valtion
aluehallinnon. Myaos valtion aluehallinto on mahdollista demokratisoida vaaleilla, mitd aikanaan
on esitetty yhtend vaihtoehtona. (Ks. Véliportaanhallintokomitea KM 1974:98 ja Niemivuo,
Matti: Aluehallinto ja aluepoliittinen lainsaadanto julkisen vallan valineina. luridica 1979).
Lakiehdotuksen mukaisten maakuntien toimivalta eroaa nahdékseni vain vahaisessa maarin
valtion aluehallinnon toimivallasta, vaikka maakuntalaki on padosin kuntalain kopio.
Itsehallinnon kannalta térkedt erot tulevat esiin siing, ettd laissa madritellaan kaikki maakuntien
tehtdvat (ei varsinaista yleista toimialaa) ja pitkalti myos toimintatavat, minké liséksi niiden varat
tulevat valtiolta ja talous ja toimintakin monin osin on tiukasti valtion ohjaamaa. Maakunnat
nayttaisivat eroavan valtion hallinnosta vain siing, ettd ne saavat valtuuston, hallituksen ja
tarkastuslautakunnan valinnan jélkeen itse paattdd muut toimielimet, valita niiden jasenet
(maakuntalaki 29 § ja 58 8) seké henkildston (75-77 8). Kuitenkin valtion aluehallinnossakin on
mahdollisuus usein jarjestaa halutunlainen sisainen organisaatio ja henkildston valintapaatokset
tekee viraston johtaja. Valtion aluehallinnon ja maakuntien ohjaussuhteissa voi olla jossain
suhteessa eroja, mutta ei paljon, ja maakuntalain mukaan valtiovarainministerion tehtdvana on
yleisesti seurata maakuntien toimintaa ja huolehtia etta niiden itsehallinto otetaan
huomioon.(Maakuntalaki 10 §). Malli on otettu kuntalaista, mutta mité valtiovarainministerio
lainsdadantokehitysta seuratessaan sitten seuraakaan, kun itsehallinto on kovin ohutta, jos sit4
nyt sitten katsotaan olevan. Tarkoituksena kuitenkin nayttad olevan muodostaa itsehallinnollinen

alue eika valtion hallintoa.

Maakunta monialaisena toimijana

Maakuntauudistuksen tavoitteena on sovittaa yhteen valtion aluehallinto ja maakuntahallinto
sekd luoda tarkoituksenmukainen tydnjako valtion aluehallinnon, maakuntien ja kuntien
vaélille.(HE s. 155). Maakunnista tehd&dan monialaisia siirtdmall& niille tehtdvia kuntainliitoista,
valtion aluehallinnosta (esim. ELY:t) ja kunnista. Tallainen mittava muutos vaatii laajaa
vaikutusten arviointia monesta eri ndkdkulmasta. Hallituksen esityksessé (s. 209) todetaan, etta
hallituksen esitys tasta kokonaisuudesta on tarkoitus antaa eduskunnalle kevéélla 2007 ja vasta

tuossa vaiheessa voidaan arvioida viranomaisvaikutuksia. Noiden tehtavien osalta ei timan



esityksen perusteella voida arvioida ylipdénsa mitadn muitakaan vaikutuksia, mika on
ongelmallista, koska maakuntalain 6 §:n mukaan nuo tehtavat kuuluvat maakunnan tehtdvdalaan.
Monet niista tehtavisté ovat viranomaistehtéavia, joihin liittyy perusoikeusulottuvuuksia, jolloin
niita koskeviin jarjestelyihin, valvonta- ja oikeussuojakysymyksiin on kiinnitettdva huomiota.
Tarkemman sadntelyn ja arvion puuttuessa ei voida esittdd myoskadn perustuslain kannalta
arviota siité, vaikuttaako maakuntalain saantelymalli riittavalta esimerkiksi hyvén hallinnon ja

oikeusturvan kannalta (PeL 21 8).

Suhde Euroopan neuvoston paikallisen itsehallinnon peruskirjaan

Hallituksen esityksen mukaan Suomi ilmoittaisi Euroopan neuvostolle, etta se ei sovella
maakuntiin Euroopan neuvoston paikallisen itsehallinnon peruskirjan 4 artiklan kappaletta 2
(Paikallis-viranomaisilla tulee olla lain nojalla harkintavalta aloiteoikeuden kéyttdmiseen
kaikissa sellaisissa kysymyksissa, joita ei ole suljettu niiden toimivallan ulkopuolelle tai annettu
muulle viranomaiselle) eika 9 artiklan kappaletta 3 (Ainakin osan paikallisviranomaisten
taloudellisista voimavaroista tulee muodostua paikallisista veroista ja maksuista, joiden
suuruudesta niilla on oikeus pééattaa lain asettamissa rajoissa.) eika kappaletta 8
(Paikallisviranomaisilla tulee lain asettamissa rajoissa olla mahdollisuus paasta kansallisille

paaomamarkkinoille, jotta ne voisivat ottaa lainaa pddomasijoituksiinsa.)

Maakuntia ei siis suljeta kokonaan peruskirjan soveltamisalalta, niin kuin Tanskassa on tehty,
eiké niihin toisaalta sovelleta peruskirjaa samalla tavalla kuin Norjassa ja Ruotsissa, joissa myds
maakunnat ovat kokonaan sen soveltamisalalla. Hallituksen esityksen mukainen itsehallintomalli
on muiltakin osin ongelmallinen peruskirjan kannalta. Rahoitusmalli ei ehka ole riittdvén
moninainen ja joustava, jotta rahoitus seuraisi paikallisviranomaisten tehtévien hoitamisesta
aiheutuvien kustannusten todellista kehitysta niin hyvin kuin kdytdnnéssa on mahdollista.(8
artiklan 4 kohta) Toisaalta vaikka valtion rahoitus ei ole korvamerkitty, rahoitusmalli yhdessa
toiminnalle asetettujen rajoitteiden kanssa jattaa vain véahan tilaa poliittiselle harkintavallalle.
Néihin seikkoihin on kiinnitetty huomio myds Euroopan neuvoston kunta- ja
aluehallintokongressin vuonna 2016 toteuttamassa Suomea koskevassa arviointiraportissa.
Saantelymalli vastaa monin kohdin Tanskan alueita (region), jotka siis on suljettu peruskirjan

ulkopuolelle.



10

Perusoikeuksien turvaaminen, sosiaaliset oikeudet ja yhdenvertaisuus

Perusoikeuksien turvaamisen edellytykset

Lakiehdotuksen tavoitteena on maakunnalliseen itsehallintoon perustuva palvelu- ja
hallintojarjestelma, jarjestelmé, joka pystyy nykyista selkedmmin ja yksinkertaisemmin
vastaamaan ihmisten palvelutarpeisiin. Sosiaali- ja terveydenhuollon uudistuksen tavoitteena on
kaventaa ihmisten hyvinvointi- ja terveyseroja, parantaa palvelujen yhdenvertaisuutta,

saatavuutta ja vaikuttavuutta seké hillitd kustannusten kasvu.

Lakiesitysti on erityisesti arvioitava siitd ndkokulmasta toteuttaako se nima perusoikeudet.
Itsehallintoa ja perusoikeuksien toteuttamista on siten punnittava yhdessé. Perustuslain 19.3 §:ssd
julkiselle vallalle on sdéddetty velvollisuus turvata jokaiselle riittdvét sosiaali- ja terveyspalvelut
ja perustuslain 6 §:n mukaan on otettava huomioon yhdenvertaisuusperiaate. Itsehallinnon ja
perusoikeuksien yhteensovittamisessa on perustuslakivaliokunnan aiempi lausuntokédytéantokin
huomioon ottaen mahdollista piityd painottamaan perusoikeuksia itsehallintoa rajoittaen,

ainakin jos muuta vaihtoehtoa ei ole. (vrt. PeVL 67/2014 vp).

Vahvana hallinnollisena toimijana maakuntien voidaan lahtokohtaisesti ajatella kykenevén
huolehtimaan nykytilannetta paremmin alueensa asukkaiden palveluiden turvaamisesta. Lain
tavoitteeksi asetettujen yhdenvertaisten ja integroitujen palvelujen toteuttamisen mahdollisuus
riippuu kuitenkin monista tekijoista, eika vahiten tulossa olevasta valinnanvapausmallista.
Jarjestamislaissa asetetaan maakunnalle velvollisuus huolehtia yhteen sovitettuja palveluja
tarvitsevien asiakasryhmien tunnistamisesta, palveluketjujen ja palvelukokonaisuuksien
maarittelemisesta seké asiakasta koskevan tiedon hyddyntdmisesté eri tuottajien vélilla (13 §).
Toisaalta malli, jossa maakunnan on erotettava jarjestaminen ja tuottaminen omassa
toiminnassaan (jarjestamislaki 22 8) ja toimittava monituottajamallissa, josta sdadetaan
tarkemmin valinnanvapauslaissa, voi tehda laadun ja oikeanlaisen palvelun saatavuuden
turvaamisen haasteelliseksi. Asian oikeudellinen arviointi on mahdollista tehda lopullisesti vasta

sitten kun valinnanvapauslainsdadanto on kasittelyssa. Esiin nousevia ongelmia voivat olla
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palvelujen integrointi ja erityisesti sosiaalipalvelujen kéytdnnon toteuttamiseen liittyvét

kysymykset seka toiminnan valvonnan ja oikeussuojajarjestelman haasteet.

Rahoitusperiaate on tarked maakuntien mahdollisuudelle toteuttaa vastuutaan sosiaali- ja
terveyspalvelujen jarjestamisessd. Rahoitusperiaatteen ydinsisaltona on, ettd maakunnalla tulee
olla riittavat varat, jotta se selviéé sille saadetyista vastuista. Taman tulee toteutua jokaisessa
maakunnassa. Jarjestamislaissa periaate huomioidaan mm. niin, etté palvelujen saatavuuden,
laadun ja rahoituksen riittdvyytta seurataan, valtio ja maakunta toimivat yhteistyossa ja lisaksi
toimintaa valvotaan, ohjataan ja arvioidaan (jarjestdmislaki 29-30 §). Rahoitusperiaatteen on
maakuntien osalta oltava tiukempi kuin kuntien osalta koska maakunnilla ei ole kuntien kaltaista
joustomekanismia, toiminnan laajempaa vapautta eiké verotusoikeutta.
Perustuslakivaliokuntahan on kuntiin liittyen katsonut, etté lainsaatajalla on laaja harkinnanvara

sééddettadessd muutoksia valtionosuuksiin (PeVL 16/214 vp).

Rahoitusperiaatteeseen liittyvia kdytannon ongelmia on kasitelty hyvin hallituksen esityksessa.
(ks. HE s. 670-674). Sen perustuslakiarviossa on kuvattu, miten rahoitusperiaate on otettava
huomioon julkisen talouden suunnitelman valmistelun yhteydessé, kun arvioidaan rahoituksen
riittdvyytta. Laskennallisen mallin on katsottu tukevan tarveperusteisen aineellisen

lainsdadannon vaatimuksia.

Maakuntien kokonaisrahoitus maéritell&an siten, ettd rahoituslain 5 8:n mukaan toteutuneita
kustannuksia rajoitetaan sééstotavoitteen toteuttamiseksi. (rahoituslaki 6 §:n 1 momentti).
Séaastot arvellaan saatavan rahoitusjérjestelmélld, palvelujarjestelméan muutoksilla ja ohjauksella.
Siirtymasaanndsten arvellaan helpottavan siirtymistd menoperusteisesta rahoituksesta
laskennalliseen. Tarveperusteinen rahoituksen jakaantuminen maakuntien valilla ei vaikuta

kokonaisrahoitukseen.

Madritelty sadstotavoite (kustannusten kasvun hillintd) ei ole kuitenkaan ongelmaton
perusoikeuksien toteuttamisen kannalta. Rahoitus on jo l&ht6kohtaisesti niukka (HE s. 673-674).
Liséksi maakunnilla on kovin vahan joustomekanismeja tiukoissa tilanteissa vaikka lakiséateinen

kustannusten kasvun hillinnédn tavoite perusoikeuksien turvaamiseksi edellyttdisi nimenomaan
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harkinnanvarainen rahoitus ja taloudellisissa vaikeuksissa olevaa maakuntaa koskeva sééntely (8

8). Joustomekanismit on rakennettu siten, ettd perusoikeuksien turvaamiseksi rahoitusta voidaan

myo6ntaa vain kaikille maakunnille (6 §:n 2 momentti). Rahoituslain 7 §:n mukainen
harkinnanvarainen rahoitus yhdelle maakunnalle voi yksittdisessa tapauksessa, rahoitusvajeen

ollessa huomattava, vaikuttaa niiden muiden maakuntien selviamiseen, joiden rahoitus juuri ja

juuri muuten riittaisi. Nahdékseni voisi talta osin pohtia mallia, jossa harkinnanvarainen 7 §:n 2

momentin rahoitus ei vaikuta muiden maakuntien rahoitukseen. Tata puoltaisi se, ettei

maakunnilla ole kaytettavissa samoja talouden tasapainottamiskeinoja kuin kunnilla, muun

muassa verotusoikeuden puuttuessa. Perustuslakivaliokunta on pitdnyt kuntien harkinnanvaraista

valtionosuutta tarpeellisena joustomekanismina, jolla on voitu auttaa vaikeuksiin joutunutta

kuntaa. (PeVL 40/2014). Maakuntien harkinnanvarainen valtionosuus on viel&kin tarkeampi.

Maakuntajakoon liittyvat ongelmat perusoikeuksien nakdkulmasta

Maakuntajako on toteutettu 18 maakunnan periaatteella ilman tarkempaa selvitysta siit4, miksi
tdma on perusteltua lain tavoitteiden nakokulmasta. Aiemmassa lainvalmistelussa on todettu
perusoikeuksien turvaamiseksi tarvittavan eri tehtdvissa eri suuruisia alueita, mutta minkaan
tehtévén osalta juuri 18 ei ole ollut paras mahdollinen. Esimerkiksi sosiaali- ja terveystoimen
alalla 18 maakuntaa on paljon. Ongelma kulminoituu siihen, ettd maakunnat ovat
voimavaroiltaan ja resursseiltaan heterogeenisia. Tasta nakokulmasta rahoitusperiaatteen
joustomekanismit ovat ensiarvoisen tarkeitd. Koska valtiolla on viimekatinen vastuu

perusoikeuksien turvaamisesta, valtion on tdmé& viimeké&tinen vastuunsa myos kannettava.

Kielelliset oikeudet

Perustuslain 122 § edellyttdd yhteensopivia aluejaotuksia, joissa turvataan suomen- ja
ruotsinkielisen véeston mahdollisuudet saada palveluja omalla kielelladn samanlaisten
perusteiden mukaan. Aluehallintouudistuksen yhteydessé perustuslakivaliokunnan katsoi, etta
tasa-arvoisista aluejakovaihtoehdoissa on valittava se, joka parhaiten toteuttaa kielelliset

oikeudet.
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Maakuntajakoa koskien hallituksen esityksessé ei ole kielellisten vaikutusten analyysia.
Itsehallintoalueiden osalta on valittu olemassa olevien maakuntien malli ilmeisesti vain
poliittisena ratkaisuna, vaikka PL 122 § edellytt&& perustuslakivaliokunnan aikaisemman
tulkintakdytdannon mukaan kielellisten oikeuksien priorisointia, jos vaihtoehdot muuten ovat
samanarvoisia. Maakuntajako vaikuttaa merkittavasti kielellisiin suhteisiin. Esimerkiksi
Pohjanmaan maakuntien yhdistdminen siten, ettd Keski-Pohjanmaa, joka on voimavaroiltaan
heikko maakunta, yhdistettéisiin Pohjanmaahan tai jos pelkastaidn Kokkola yhdistetdan
Pohjanmaan maakuntaan, vaikuttaisi heti kieliryhmien asemaan (mm.Seindjoen —\VVaasan
sairaaloiden paivystyskysymys nayttaisi erilaiselta. Ks. Helenelund Jan-Erik: Blir sjalvstyrande

landskap vardens nya huvudman i planerad vardreform? JFT 6/2016 s. 617—645).

Maakuntajaon muuttamisen edellytyksena (5 8) kuitenkin mainitaan pyrkimys turvata
kielellisesti yhteensopiviin alueisiin, joissa turvataan suomen- ja ruotsinkielisten samalla
palvelua omalla kielelladn samanlaisten perusteiden mukaan. Tahan nahden olisi odottanut

maakuntajaon osalta Kielellistd vaikutusten arviointia,.

Kielellisten vaikutusten arvioinnin puutetta ei nahdakseni voida perustella silla, etta
itsehallintoalueet vastaavat olemassa olevia maakuntia. Aiemmat maakunnat ovat vain
nimeltddn samoja. Nyt luodaan uudet itsehallintoalueet, joilla on merkittavia tehtavié, ja
padtettavana on ollut mm. alueiden lukumaéra. Huomioon tulee ottaa myos se, ettd maakuntien
lukuméara 18 ei aiempien selvitysten mukaan ole sosiaalisten perusoikeuksienkaan
nakokulmasta paras vaihtoehto. Nain ollen kielelliset vaikutukset eri vaihtoehdoissa on ainakin

selvitettava.

Muuta

Sopimuksilla on tarkeé& asema nyt esilld olevassa kokonaisuudessa ja viela sitékin suurempi
merKkitys tulossa olevan valinnanvapauslain yhteydessé. Lakiehdotuksissa pitdisi ehdottomasti
kasitelld sopimusvapauden asemaa erilaisissa sopimusrelaatioissa sek& sopimuksen luonnetta.
Esimerkiksi maakunnan ja toiminnanharjoittajan vélinen sopimus palvelujen tuottamisesta on
ké&sittadkseni hallintosopimus, josta seuraa menettelyllisi& ja sisallollisia vaatimuksia

sopimukselle (Hallintolaki 3 ) ja niita koskevat riidat kasitellaan lahtokohtaisesti hallintoriitoina
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hallinto-oikeuksissa. (Ks. esim. seka sita koskevalle riitojen (Hallintolainkéyttolaki 698)
késittelylle. Koska kaytdnndssa myos kuntien kaytanndssa sopimustilanteet ovat aiheuttaneet
paljon epétietoisuutta ja epaselvyytté oikeasta riitojen kasittelytiestd, pitdisi asiasta sadtéa laissa.
(Ks. esim. llpo Luoto& Eija Makinen: Miten tassa nyt ndin kavi — eikd kuntien
ostopalvelusopimuksisa syntyneita riitoja kasitellakaan hallintoriitoina. Lakimies 7-8 s. 1168-
1186.), eika luoda jarjestelméaa, jossa entisestdén hamaérretaan kéytettavissa olevia

oikeussuojakeinoja.

JOHTOPAATOKSET

Mittavan reformin lakiehdotusten eritahtisuus haittaa arviointia

Nyt kasilla oleva lakipaketti on laaja kokonaisuus (HE 2003 sivua), johon linkittyy mydhemmin
valinnanvapaudesta ja maakunnille siirrettavista tehtavista annettavat lakiehdotukset.
Lakiehdotuksen valtiosadntdoikeudellinen arviointi on nyt monin kohdin haasteellista, ja on
hyvad, etté tarkastelu jatkuu kun kaikki palaset ovat koossa. Pelkastadn tamén nyt késittelyssa
olevan hallituksen esityksen laajuus on yli 1000 sivua, mika seikka osaltaan kertoo uudistuksen
suuruudesta. Uudistus kokonaisuudessaan koskee 1)uuden hallintorakenteen luomista, 2) valtion,
kuntien ja maakuntien uutta tehtéavanjakoa ja 3) sen mukaan mitd nyt julkisuudessa olevien
tietojen mukaan tiedetadn suomalaisen hyvinvointipalvelujarjestelmén ennen nakeméattdmén
radikaalia muuttamista. Kysymys ei siten ole pelkastdan sosiaali- ja terveyspalvelujen laadun ja
saatavuuden turvaamisesta, joiden osalta muutoksen tarve on koettu todelliseksi. Tata

muutostarvetta on luonnollisesti tarkeaa tarkastella yhdessa jérjestajarakenteen kanssa.

Maakuntien lukumé&araa ei ole perusteltu perusoikeuksien turvaamisen nakokulmasta

Uudistus rakentuu hallintomallille, jossa maahamme perustetaan 18 itsehallinnollista maakuntaa.
Maakuntien lukumaarad ei perustella muilla kuin olemassa olevalla maakuntien lukumaaralla.
Aiemman lainvalmistelutyon asiantuntijaselvityksissa puollettiin  pienempédd lukumaaraa
sosiaalisten perusoikeuksien turvaamisen kannalta. Pienten maakuntien selvidmisen tehtavistaan
katsottiin edellyttdvan mittavaa tehtévien siirtoa toiselle maakunnalle. Perustuslain 122 §
edellyttdd, ettd hallintoa jérjestettdessa tulee pyrkid yhteensopiviin aluejaotuksiin, joissa

turvataan suomen- ja ruotsinkielisen vaeston mahdollisuudet saada palveluja omalla kielellaan
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samanlaisten perusteiden mukaan. Lakiehdotukseen ei kuitenkaan sisally sellaista kattavaa
kielellisten oikeuksien toteutumisen vaikutusarviointia, joka kattaisi myds maakuntajaon. Miten
kielelliset oikeudet on voitu huomioida ilman kielellisida vaikutusarviointeja? Maakuntajako
esimerkiksi voisi vaatia tarkempaa selvitysta.

Maakunnat eivat selvasti eroa valtionhallinnosta — niilla ei ole riittavaa itsehallintoa
Hallituksen esityksen mukainen maakunnallinen hallintomalli ei ndhdakseni talla hetkell& tayta
maakunnalliselle itsehallinnolle asetettavaa minimitasoa, vaikka esityksessé puhutaan
nimenomaan itsehallinnosta. Itsehallinnon minimivaatimukset on mahdollista toteuttaa joitakin
osia tarkentaen, esimerkiksi verotusoikeudella ja/ tai maakunnan toimintavapautta joiltakin osin
vahvistamalla. Maakunnalle voisi jattdd enemman toimintavapautta esimerkiksi siind miten ja
mitd muotoja (rakenteita ja toimintatapoja) kayttéen se tehtdvansé suorittaa. Tassa ehdotuksessa

maakunnan ja valtion aluehallinnon toimintavapaudessa ei juuri ole eroa..

Kansanvaltaisuus
Maakunnilla on vaalit, mutta vaaleilla valituilla on vain vahan toimintavapautta. Nain vaaleilla
valitun toimielimen on vaikea vastata asukkailleen toiminnastaan kansanvallan periaatteiden

mukaan, esimerkiksi tarkeissa palvelurakennetta koskevissa kysymyksissa.

Valtion ohjausvalta on tiukka mutta padsaantoisesti tarpeellinen

Valtion vahvat ohjauskeinot heikentavét itsehallinnollista toimintavapautta, mutta niita myos
tarvitaan sosiaalisten perusoikeuksien turvaamiseksi sekd yhdenvertaisuuden toteuttamiseksi.
Tarvetta perustelee myo6s valtionrahoitus. Kansainvalisesti tarkastellen valtion ohjaus on yleensé

tiukahkoa juuri sosiaali- ja terveystoimen alalla.

Maakunnan tehtévéaalaa (6 8) ei voi viela arvioida
Maakunnan muiden kuin sote-tehtavien valtiosdantéoikeudellinen arvio ei ole nyt mahdollista,

koska niit4 koskevat lakiehdotukset annetaan my6hemmin ja vaikutusarvioinnit puuttuvat.
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Hyva lainvalmistelu edellyttdd néin isossa hankkeessa riittavasti aikaa ja kokeiluihin perustuvaa
kokemusta

Perustuslakivaliokunta on hallituksen aiemman esityksen (HE 324/2014 vp -75/2014 vp)
yhteydessé kiinnittanyt huomion hyvén valmistelun periaatteisiin, joita aina ovat huolellinen
valmistelu ja isoissa hankkeissa mielelldaan yhteisymmarrys, johon pyritaan esimerkiksi

parlamentaarisella valmistelulla.

Tamaé hanke on suomalaisen hallintohistorian, palvelujarjestelman uudistamisen ja viel&pa
valtion, kuntien ja (uusien) maakuntien toimivaltasuhteiden perusteellinen ja radikaali reformi.
Sen toteuttaminen on perusteltua tapahtua palasina, huolellisesti edeten osasta toiseen,
kokemuksia kokeiluista hyddyksi kayttéen. Liian nopea eteneminen johtaa riskeihin ja ennakolta

arvaamattomiin tilanteisiin sosiaalisten perusoikeuksien toteuttamisessa.



