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HALLITUKSEN ESITYS EDUSKUNNALLE MAAKUNTIEN PERUSTAMISTA JA
SOSIAALLI- JA TERVEYDENHUOLLON JARJESTAMISEN UUDISTUSTA
KOSKEVAKSI LAINSAADANNOKSI SEKA EUROOPAN PAIKALLISEN
ITSEHALLINNON PERUSKIRJAN 12 JA 13 ARTIKLAN MUKAISEN ILMOITUKSEN
ANTAMISEKSI

Lausunnossani en kaésittele sosiaali- ja terveyspalvelujen valinnanvapautta, koska hallituksen
tarkoituksena on antaa siitd lausuntokierroksella saadun palautteen pohjalta tarkistettu esitys.
Rajoitunkin jaljempana tarkastelemaan erindisia uudistukseen vyleisesti liittyvid kysymyksia,
hallituksen maakuntamallia seké sosiaali- ja terveyspalvelujen jérjestamista ja tuottamista.

Pyydettynd lausuntonani otsikossa mainitusta hallituksen esityksestda esitdn kunnioittavasti
seuraavan.

1 Lausunnon ydinsisaltd

Lahtokohtaisesti maakuntaitsehallinnon varaan rakentuva sosiaali- ja terveydenhuollon uudistus on
mielestdni kannatettava. Maakuntamalli on kansanvaltaisempi ja selkedmpi kuin nykyinen
alueellisten kuntayhtymien verkosto. Hallituksen ehdottama maakuntamalli siséltdd kuitenkin
itsehallinnon kannalta outoja piirteitd ja on myds valtiosaantooikeudellisesti ongelmallinen. Sen
vuoksi suhtaudun siihen varauksellisesti.

Perustuslain 121 &:n 4 momentti ei anna lainsdatdjalle niin laajaa harkintavaltaa maakunnan
itsehallinnollista asemaa maéériteltdessa kuin hallituksen esityksessd on esitetty. Itsehallinnon
kannalta olisi ongelmallista, ettd maakunnilla ei olisi omaa verotusoikeutta eiké yleista toimialaa.
Myds maakuntahallintoon kohdistuva valtion ohjaus ehdotetussa muodossa kaventaisi sen
itsehallintoa.

Maakuntien suuri lukumaéra — 18 maakuntaa — on poliittisen harkinnan alaan kuuluva ratkaisu.
Siihen liittyy kuitenkin monia perustuslain sd&nndsten kannalta ongelmallisia kysymyksia.
Hankalimmat niistd ovat kielikysymys sekd se, ettd pienimméat maakunnat eivét itse pystyisi
turvaamaan asukkailleen niiden tarvitsemia sosiaali- ja terveyspalveluja.

Maakuntamalli on liian jaykka, koska se ei sallisi esimerkiksi padkaupunkiseudulle poikkeuksia tai
erilaisia ratkaisuja. Kansainvalisesti on tavallista, ettd muun muassa maan paakaupunki voi olla
sekd kunta ettd maakunta.

Esityksen lahtokohtana oleva erottelu sosiaali- ja terveyspalvelujen jarjestamisestd ja tuottamisesta
on hyvaksyttdvd. Sen sijaan ehdotettu palvelujen tuottamistapa ja siihen liittyva
yhtidittdmisvelvollisuus ei ole perusteltu, koska se rajoittaisi maakuntien paatdsvaltaa jarjestaa
sosiaali- ja terveyspalvelut tahtomallaan tavalla. Esityksessa l&dhdetéd&n virheellisesti siitd, ettd
maakunta ei voisi itse tuottaa sosiaali- ja terveyspalveluja asukkailleen ja muillekin palveluihin
oikeutetuille omana toimintanaan ja omien yksikkojenséd avulla. Kansallinen lainsaadéanto tai



Euroopan unionin oikeus ei vaadi yhtidittdmaan maakuntien palvelutuotantoa. Olenkin p&atynyt
siihen, ettd ehdotus on perustuslain kansanvaltaisuusperiaatteen vastainen.

Kun hallituksen ehdottaman sote- ja maakuntauudistuksen valtiosaantdinen perusta on
tulkinnanvarainen, eduskunnan pitdisi harkita myos perustuslain tarkistamista. Lahtokohtana tulisi
olla se, ettd maakuntien itsehallinnollinen asema olisi samanlainen kuin peruskuntienkin.
Perustuslain muuttaminen antaisi uudistukselle vakautta ja vahvemman perustan. Se saattaisi antaa
eduskuntapuolueille  mahdollisuuden péaéastd yhteisymmarrykseen uudistuksesta, joka on
laajuudeltaan ja yhteiskunnalliselta merkitykseltdan ainutlaatuinen,

2 Uudistuksen laajuus ja yhteiskunnallinen merkitys

Maamme aluehallinto on ollut 1990-luvun alkupuolelta asti jatkuvan myllerryksen kohteena.
Edellinen laaja uudistus toteutettiin vuoden 2010 alusta, jolloin Id4nit ja maaherrat saivat menné ja
tilalle tulivat AVIt ja ELYt. Hallitus runnoi tdman uudistuksen l&pi opposition mielipiteista
piittaamatta. Sen hyvaksymisestd kayty eduskuntakeskustelu oli repivdd. Tuolloin puhuttiin
fiaskosta ja jopa hallituspuolueiden edustajat kéyttivat taysistunnossa harvinaisen voimakkaita
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ilmaisuja (on mdhlitty”, “esitys ei nouse esitysten eturiviin” ja ’fuskverk™).

Eduskunnan lahetekeskustelussa silloinen hallinto- ja kuntaministeri Mari Kiviniemi kuvasi
uudistusta “itsendisen Suomen historian mittavimmaksi aluehallintouudistukseksi”. Késilld olevassa
sote- ja maakuntauudistuksessa on kysymys kokonaan toisen mittaluokan uudistuksesta kuin
vuoden 2010 uudistuksessa, joka koski péaasiassa vain valtion aluehallintoa. Sote- ja
maakuntauudistus koskee jokaista Suomessa asuvaa ihmistd. Itse asiassa Vvain harvat
lainsdadantbuudistukset koskevat kaikkia ihmisid, yleensa niissdé on Kkysymys viranomaisten
valisisté suhteista tai yritysten ja yhteisojen kysymyksista.

Lainsdadannon kannalta sote- ja maakuntauudistus on mittava. Eduskunnalle annettu hallituksen
esitys siséltdd yhdeksan uutta lakia sekd 25 lain muutosta. Liséksi liitteend on kaksi luonnosta
valtioneuvoston asetuksiksi. Naissa sdddosehdotuksissa on yhteensé lahes 700 pykél&a. Perusteluja
on saman verran (694 sivua). Lisaksi hallituksen tarkoituksena on taydentda uudistusta sosiaali- ja
terveydenhuollon valinnanvapautta koskevalla lakiehdotuksella seka tehtdvansiirtoja maakunnille
koskevilla esityksilla.

Entd mikd on uudistuksen yhteiskunnallinen merkitys? Nykyisin taloudelliset seikat nousevat
sddnnonmukaisesti keskeisimmiksi kysymyksiksi. Tassé suhteessa suurempaa uudistusta kuin sote-
ja maakuntauudistus on ndiné aikoina vaikea kuvitella, koska siind on kysymys nykyrahassa yli 17
miljardista eurosta.

Itse tarkastelen uudistusta ennen muuta pohjoismaisen hyvinvointivaltion ndkékulmasta. Suomessa
sotien jalkeen rakennettu hyvinvointivaltio on saavutus, jota on ympari maailmaa arvostettu, kiitetty
ja kadehdittu. Meilld Suomessa hyvinvointivaltio rakennettiin harjakorkeuteen 1990-luvun alkuun
mennessa. Sen upeimmat saavutukset olivat koko ik&luokalle yhteinen yhdeksén vuotta kestéva
peruskoulu, perusterveydenhuollon jarjestanyt kansanterveyslaki seké lasten péivahoitojarjestelma,
joka mahdollisti naisten tyossakdynnin. My6s maahan rakennettiin  suunnitelmallisesti
kansainvélisestikin korkeatasoinen erikoissairaanhoito, josta vastasivat yliopistolliset ja muut
keskussairaalat.



Meilld julkinen valta on vastannut keskeisista hyvinvointipalveluista, kuten sosiaali- ja
terveyspalveluista. Julkisella vallalla ymmérretddn seka valtion ettd kunnallisia viranomaisia.
Kunnallinen itsehallinto on ollut vahva toimija kaikissa Pohjoismaissa jarjestam&&an julkisia
hyvinvointipalveluja. Esimerkiksi Ruotsissa aina 1980-luvun loppupuolelle asti julkinen valta
huolehti 1&hes kaikista hyvinvointipalveluista. Sen jalkeen alkoi palvelujen, erityisesti
terveyspalvelujen yksityistdminen. Sama kehityssuunta on néhtévissd muissakin Pohjoismaissa.

Mielesténi tarkein yhteiskuntapoliittinen kysymys — kohtalon kysymys — on se, rapauttaako kasilla
oleva sote- ja maakuntauudistus hyvinvointivaltiota sosiaali- ja terveydenhuollossa. Toisin kysyen:
Siirtyvétko sosiaali- ja terveyspalvelut julkiselta sektorilta yksityisille palvelujen tuottajille? Pidan
suurena vaarana sitd, ettd uudistuksen seurauksena sosiaali- ja terveyspalvelujen yksityistdminen
jatkuu ja nyt julkisin verovaroin. Tallaisen kehityksen ilmiselvd lopputulema on myds ihmisten
terveyserojen kasvaminen ja nain eriarvoisuuden lisdantyminen.

3 Uudistuksen tavoitteet

Edellisella vaalikaudella kaatuneen sote-uudistuksen ja nyt pdaministeri Juha Sipilan hallituksen
valmisteleman sote- ja maakuntauudistuksen tavoitteenasettelussa on olennaisia eroja. Viime
vaalikaudella valmistellun sote-uudistuksen tavoitteet (HE 324/2014 vp, s. 47, 69) olivat seuraavat:

1. Sosiaali- ja terveyspalvelut jarjestettaisiin ja tuotettaisiin asiakaslahtdisesti

yhdenvertaisella tavalla.

2. Julkisen sosiaali- ja terveydenhuollon palvelurakenne olisi kustannusvaikuttava.

3. Uudistuksella parannettaisiin véestdn yhdenvertaista péasya oikea-aikaisiin ja
tarpeenmukaisiin  palveluihin, vahvistettaisiin  palvelu- ja hoitopolkujen
toimivuutta, vahennettdisiin tarpeetonta paéllekkaisyyttd, mahdollistettaisiin
uudenlaisten toimintatapojen ja innovaatioiden kayttoonotto sekd purettaisiin
hallinnonalojen vilisia raja-aitoja.

Turvattaisiin kuntalaisten oikeus I&hipalveluihin.

5. Edistettdisiin sosiaali- ja terveydenhuollon laatua ja varmistettaisiin asiakkaan ja
potilaan oikeus hyvaan sosiaali- ja terveydenhuoltoon seka luotaisiin edellytykset
riittavalle ja yhdenvertaiselle saatavuudelle koko maassa ja toteutettaisiin sosiaali-
ja terveydenhuollon integraatio sek& peruspalveluiden vahvistaminen.

&

Paaministeri Juha Sipilan hallituksen esityksessa (s. 150-157) on seuraavanlaisia kirjauksia:

1. Sosiaali- ja terveydenhuollon uudistuksen tavoitteena on “kaventaa ihmisten
hyvinvointi- ja terveyseroja, parantaa palvelujen yhdenvertaisuutta, saatavuutta ja
vaikuttavuutta seka hillitd kustannusten kasvua.” Edelleen uudistuksella pyritaan
vahvistamaan sosiaalihuollon ja terveydenhuollon palveluja sek& mahdollistamaan
’kdytdssd olevien voimavarojen vaikuttava ja kustannustehokas hyddyntdminen”.

2. Maakuntauudistuksen tavoitteena on “sovittaa yhteen valtion aluehallinto ja
maakuntahallinto  sekd luoda tarkoituksenmukainen  tyonjako  valtion
aluehallinnon, maakuntien ja kuntien viélille.”

3. Tavoitteena on, ettei uudistuksen seurauksena ”tyon verotus Kkiristy eikd
kokonaisveroaste nouse”. Edelleen tavoitteena on supistaa sosiaali- ja
terveydenhoidon uudistuksen avulla pitkén aikavalin kestavyysvajetta 3 miljardin
euron verran vuoteen 2029 mennessa.

Sosiaali- ja terveysuudistukseen siséltyy valinnanvapausmalli, josta hallitus tulee antamaan erillisen
esityksen. Aikaisempien luonnosten mukaan mallin tavoitteena on edistdd asiakkaiden



mahdollisuuksia valita palvelun tuottaja, parantaa palvelujen saatavuutta ja laatua sek& vahvistaa
palvelujarjestelman kannusteita kustannusvaikuttavaan toimintaan ja jatkuvaan kehittamiseen.

Tavoitteenasettelun l&dhtékohdat edelliselld ja télla vaalikaudella ovat samanlaiset: ihmisten
terveyseroja on yhdenvertaisesti kavennettava koko maassa, sote-palvelueiden rakenteita on
uudistettava ja erityisesti peruspalveluja on vahvistettava. Suurimpina eroina ovat paaministeri Juha
Sipilan hallituksen ehdottama maakuntamalli, sosiaali- ja terveyspalvelujen valinnanvapaus ja
siihen liittyva verovaroin tuettu yksityinen terveydenhoitoalan liiketoiminta sekd odotukset kolmen
miljardin sdastoista.

4 Uudistuksen valmistelu ja aikataulu
Mihin edellisella vaalikaudella jaatiin?

Edellisella vaalikaudella sote-uudistusta valmisteltiin ilman selkedd kokonaissuunnitelmaa
tarpeettoman monissa ja kokoonpanoiltaan liian laajoissa valmisteluelimissa. Valmistelun
poliittiseen ohjailuun osallistuivat vain hallituspuolueiden ministerit ja niiden edustajat.

Odottamaton kaanne tapahtui, kun eduskuntapuolueet paasivat 23.3.2014 sopimukseen sosiaali- ja
terveyspalvelujen uudistuksesta. Linjauksen mukaan viisi vahvaa sosiaali- ja terveysaluetta olisi
jarjestanyt kaikki sosiaali- ja terveyspalvelut. Uudistuksen lahtokohtana olisi ollut taydellinen
sosiaali- ja terveyspalvelujen integraatio. Kuntayhtymdmalliin  perustuvan uudistuksen
jatkovalmistelua varten asetettiin  parlamentaarinen ohjausryhmd, jonka tukena toimi
asiantuntijaryhmd. Parlamentaarinen ohjausryhma valmisteli hallituksen esityksen laiksi sosiaali- ja
terveyspalvelujen jarjestamisesta seka eraiksi siihen liittyviksi laeiksi (HE 324/2014 vp), joka
annettiin  4.12.2014 sosiaali- ja terveysministerion esittelystd eduskunnalle. Lainvalmistelun
loppuvaiheessa siis myos eduskunnan oppositiossakin olleet puolueet péésivat vaikuttamaan
hallituksen esityksen sisaltoon.

Eduskunnassa sote-uudistus kaatui perustuslakivaliokunnan ottaessa siihen kahteen otteeseen
kielteisen kannan (PeVL 67/2014 vp ja 75/2014 vp). Valiokunta katsoi ehdotetun sote-
hallintomallin  olevan ongelmallinen  kunnalliseen itsehallintoon ja siihen kuuluvaan
kansanvaltaisuuteen liittyvien puutteiden vuoksi. Valiokunta piti mahdollisina seuraavia kolmea
mallia:

1) Tehtavien siirtdiminen kunnilta perustuslain 121 §:n 4 momentissa tarkoitetulle kuntaa
suuremmille itsehallintoalueille, joilla kansanvaltaisuus toteutuisi valittémien vaalien kautta
ja joilla lisaksi olisi verotusoikeus.

2) Yksitasoinen kuntayhtymamalli, joka ei kuitenkaan kokonaisuutena arvioiden saisi olla
kansanvaltaisuus- tai rahoitusperiaatteiden vastainen. Kokonaisarvioinnissa huomioon
otettavia seikkoja olisivat mm. alueiden koko, kuntayhtyman tehtdvien ja toimivaltuuksien
kokonaisuus, rahoitusjarjestelyt, erilaisten vastuiden jakautuminen valtion, kuntien ja
kuntayhtymien valilld sekd kuntayhtymdn ylimmén pééattdvan toimielimen kokoonpano,
valintatapa ja paatoksentekomenettely.

3) Sosiaali- ja terveydenhuollon jarjestamisvastuun siirtdminen kokonaisuudessaan valtiolle.

Myo6s rahoitusta perustuslakivaliokunta piti ongelmallisena perustuslain kannalta. Esityksen

mukaan osaan kunnista kunnallisveron korotuspaineet olisivat olleet niin merkittavia, etta saantely
olisi muodostunut kokonaisuudessaan perustuslain 121 §:n 2 ja 3 momentin ja 6 §:n 1 momentin
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vastaiseksi. Perustuslakivaliokunnan suosittama rahoitusmalli voisi rakentua kuntaa laajemman
itsehallintoyksikon varaan. Olennaisena osana siihen liittyisi verotusoikeus. Kysymykseen tulisi
my0s vaihtoehtoinen rahoitusmalli, joka ei olisi alueellisesti syrjiva.

Paaministeri Juha Sipilan hallituksen valmistelutapa

Paaministeri Juha Sipilan hallitus ei lahtenyt hakemaan suoraan mallia edelliselld vaalikaudella
kaatuneen ratkaisun ja  perustuslakivaliokunnan  kannanottojen  pohjalta.  Alkutahdit
uudistussuunnitelmalle esiteltiin hallitusohjelmassa.

Hallituksen 29.5.2015 paivétyn strategisen hallitusohjelman: mukaan
hallitus valmistelee sote-uudistuksen kuntaa suurempien
itsehallintoalueiden pohjalta. Alueita olisi enintdan 19 ja ne vastaisivat
sosiaali-  ja  terveyspalveluiden jarjestamisesta alueellaan.
Hallitusohjelmassa luvataan uudistaa sairaaloiden tyonjakoa siten, etta
osa vaativasta erikoissairaanhoidosta  keskitetddn sosiaali- ja

terveysministerion ohjauksessa erityisvastuualueille.
Kansanvaltaisuuden turvaamiseksi sote-alueita johtavat vaaleilla valitut
valtuustot.

Hallitusohjelman mukaan sote-alueet tuottavat alueensa palvelut tai
voivat kayttad palveluiden tuottamiseen yksityisid tai kolmannen
sektorin  palveluntuottajia.  Kilpailutuksissa korostetaan erilaisten
tuottajien vélistd kilpailuneutraliteettia. Palvelutuotannon tehokkuuden
ja laadun arviointia varten laaditaan mittaristo.

Sote-jarjestelmalain valmistelussa ensi vaiheen rahoitusvaihtoehdoista
selvitetadn rahoituksen vaihtoehdot kuntien ja/tai valtion rahoitusmallit
ottaen huomioon perustuslain sdannokset. Toisessa vaiheessa siirrytaan
yksikanavaiseen rahoitusmalliin huomioiden tyoterveyshuollon asema.
Edelleen hallitusohjelman mukaan valinnanvapausmallin yksityiskohdat
selvitetadn.

Hallitusohjelman mukaan sote-ratkaisu etenee kolmessa vaiheessa

seuraavasti:

- ensiksi toteutetaan julkisten sosiaali- ja terveyspalveluiden
integraatio ja rakenneuudistus,

- toiseksi toteutetaan siirtyminen yksikanavaiseen rahoitukseen ja

- kolmanneksi  toteutetaan  valinnanvapauden ja  tuotannon
monipuolistuminen.

Hallitusohjelmassa hahmottelemansa uudistuksen Sipilan hallitus on pitanyt tiukasti poliittisessa
ohjauksessa. Tyypillista sen valmistelulle on ollut edetd hallituksen omien poliittisten linjausten
kautta, joihin oppositiolla ei ole ollut mahdollisuutta vaikuttaa. Uudistusta varten asetetulla
parlamentaarisella seurantarynmalld on ollut vain sivustakatsojan rooli. Hallituksen apuna oleva
virkamiehistd ja asiantuntijoista koostuva valmisteluorganisaatio on poikkeuksellisen laaja.

1 Ratkaisujen Suomi. Pdaministeri Juha Sipilan hallituksen strateginen ohjelma. Hallituksen julkaisusarja 10/2015.
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Keskeisimmat Sipilén hallituksen linjaukset ovat olleet:

- Linjaus sosiaali- ja terveydenhuollon rahoitusuudistuksesta
(20.10.2015) siten, ettd kunnilla ei ole vastuuta sosiaali- ja
terveydenhuollon  rahoituksesta.  Itsehallintoalueiden  rahoitus
valmistellaan  ensisijaisesti  valtion rahoitusvastuun pohjalta.
Vaihtoehtoisesti selvitetddn myos mallia, joka perustuisi osittain
itsehallintoalueiden omaan verotusoikeuteen.

- Linjaus sote-uudistuksen periaatteista ja alueiden maarasta
(7.11.2015). Linjauksen mukaan itsehallintoalueita perustettaisiin 18
ja niiden pohjana olisivat nykyiset maakunnat. Sosiaali- ja
terveyspalveluja jérjestdisi kuitenkin vain 15 aluetta. Linjauksen
mukaan vdestomaariltddn pienimmat maakunnat saisivat valita,
mihin sote-alueeseen ne kuuluisivat. Tama linjaus Kkuitenkin
myO6hemmin peruttiin, koska sité pidettiin perustuslain vastaisena.

- Yhteisymmarrys sote-uudistuksen periaatteista, jotka painottivat
asiakkaan valinnanvapautta (5.4.2016). Linjaus edellytti myds
julkisten palvelujen tuottajien yhtidittamista. Lisdksi hallitus sopi
maakuntahallinnolle siirrettavista tehtavista.

- Ehdotus paivystys- ja sairaalaverkosta (20.5.2016). Se kasitti 12
keskussairaalaa, joilla olisi ympérivuorokautiset valmiudet vaativiin
leikkaus- ym. toimenpiteisiin.

Viimeksi mainittu ehdotus paivystys- ja sairaalaverkosta johti hallituksen esityksen (HE 224/2016
vp) antamiseen ja samalla suureen kiistaan kielikysymyksestd, kun Pohjanmaalla vastaavaksi
keskussairaalaksi ehdotettiin Seingjoen eikd Vaasan keskussairaalaa. Perustuslakivaliokunnan
lausunto (PeVL 63/2016 vp) olisi antanut mahdollisuuden joustaa ja antaa jarjestdmisoikeudet
kummallekin keskussairaalalle. Hallituspuolueiden &anin hallituksen alkuperdainen ehdotus 12
keskussairaalasta hyvaksyttiin. Eduskunnan vastaukseen sisallytettiin kaksi lausumaa seka lakien
(1516 ja 1517/2016) vahvistamisvaiheessa myos tasavallan presidentti kirjautti valtioneuvoston
poytakirjaan lausuman kielellisten oikeuksien turvaamisesta.

Lainvalmisteluprosessin yhteydessa sote- ja maakuntauudistuksesta on jarjestetty kahteen otteeseen
laaja lausuntokierros, ensin yleisemmistd kysymyksistd ja sittemmin esitysluonnoksesta.
Jatkovalmistelun jalkeen kasilla oleva hallituksen esitys (HE 15/2017 vp) annettiin 2.3.2017
eduskunnalle.

Uudistuksen kokonaisuuteen kuuluva alustava lakiehdotus asiakkaan valinnanvapaudesta sosiaali-
ja terveydenhuollossa valmistui vasta vuoden 2016 lopussa ja lahetettiin alkuvuonna keskeneraisena
lausuntokierrokselle, jonka madrdaika paattyi vasta maaliskuun lopussa 2017. Eduskuntaan sita
koskeva esitys on tarkoitus antaa talla kevétistuntokaudella.

Tietopohja

Hallituksen esitystd vaivaa historiattomuus. Olisi odottanut, ettd esityksessé olisi tehty selvaa
maakuntaitsehallintoa koskevista aikaisemmista esityksistd. Ne eivét rajoitu pelkdstddn Kainuun
maakuntakokeiluun  (2005-2012). Havainnollisen kuvan aikaisemmista toteutumattomista
maakuntaitsehallintoa koskevista hankkeista olisi saanut esimerkiksi Paula Tiihosen véitoskirjasta
”Kansalaisten itsehallinnon laajentaminen. HM 51.2 §:n mukainen kansalaisten itsehallinto kuntaa



suuremmalla hallintoalueella” (1986). Myods Kauko Sipposen monet teokset ja kirjoitukset olisivat
valaisseet asiaa.

Erityisen omituinen on hallituksen esityksen nykytilaa oleva kasitys maamme julkisen hallinnon
rakenteesta. Esityksessé vditetddn, ettd “Itsehallinnolliset maakunnat muodostavat Suomeen uuden
hallinnollisen tason.” (s. 14) Hallintomme on koko itsendisyyden ajan ja ennen sitékin jakautunut
kolmeen hallinnon tasoon: keskushallintoon, aluehallintoon ja paikallishallintoon.

Esityksen kansainvalinen vertailutieto on riittdvan kattava. Se on kuitenkin laadittu paljolti vain
tukemaan hallituksen esitystd. Mielestani olisi ollut syytd tuoda esiin ehdotetun maakuntamallin
eroja muiden Pohjoismaiden malleihin. Esimerkiksi tarkeatd olisi ollut painottaa sitd, etta
sosiaalitoimi on kaikissa muissa Pohjoismaissa peruskuntien tehtava.

Esityksen vaikutusarviot on laadittu varsin kattaviksi, joskin ne painottuvat liiaksi taloudellisiin
kysymyksiin. Siltakin osin on jaanyt riittavasti selvittamatté vaihtoehto, jossa maakunnilla olisi oma
verotusoikeus. Esityksen johdannossa olevassa tiivistelmassa tuodaan voittopuolisesti esiin vain
uudistuksen myonteisia vaikutuksia.

Lakitekniikka

Lakiteknisesti hallituksen esitys ei vastaa hyvélle lainvalmistelulle asetettavia vaatimuksia.
Esityksen laajuus (1002 sivua) ei osoita perusteellisuutta, vaan keskenerdisyyttd. Sitd paitsi
odotettavissa on vield useita uudistukseen liittyvia esityksia. llmeisesti hallituksen esityksen
perustelujen monet jaksot on koottu eri Kirjoittajien sekalaisista papereista, jolloin lopputuloksena
on haimmentdvé kokonaisuus. Sanottu koskee esimerkiksi jaksoa ”Nykytilan arviointi” (2.18), jonka
pitéisi olla hallituksen esitysten tarkeimpid jaksoja. Siind tulisi k&yda ilmi tiivistetysti nykytilan
epakohdat ja puutteet; toisin sanoen ne syyt, joiden vuoksi uudistus on tarpeen. Jaksossa kansallista
lains&dadantoa olisi arvioitava myos kansainvalista vertailutietoa vasten.

Esityksen perustelut ja pykélatekstit siséltavat alkeellisia lakiteknisia ja kielellisid kémmahdyksia.
Esitys on tuotu eduskuntaan myds ilman kunnollista oikolukua. Mydskééan esityksen ruotsinkielinen
versio ei ole taysin ongelmaton.

Aikataulu

Kukin hallitus valitsee itse tavat, joilla se valmistelee uudistuksensa ja lakiehdotuksensa. Itse
pitéisin kuitenkin tarkednd, ettd yhteiskuntapoliittisesti tarkedt uudistukset, kuten tdmé& sote- ja
maakuntauudistus,  valmisteltaisiin ~ parlamentaarisesti. ~ Olennaista ~ olisi  suunnitella
lainvalmisteluprosessi niin, ettd eduskunnalla olisi riittdvasti aikaa ké&sitellda uudistus. Nama
vaatimukset eivat toteutuneet edelliselld vaalikaudella eivatka nayta toteutuvan tallakaan kertaa.

Sote- ja maakuntauudistuksen lausuntokierrokset — ja myds HE 224/2016 vp:n Kkasittely —
osoittavat, ettd yhteisymmarrykseen eduskuntakasittelyssa on vaikea péésta. Sitéd paitsi aikataulu on
niin Kired, ettd aikaakaan eri késitysten yhteensovittamiseen eduskuntapuolueiden vélilla ei ole
riittdvasti. Alkaa olla teoreettisestikin mahdotonta, ettd esimerkiksi ehdotettu maakuntalaki voisi
tulla voimaan 1.7.2017. Ei voida lahted valtiosaantooikeudellisesti kestdvalla tavalla esimerkiksi
siitd, ettd tasavallan presidentti ei kayttéisi hanelle kuuluvaa kolmen kuukauden harkinta-aikaa



lakien vahvistamisessa. Presidentti saattaisi hyvinkin pyytdd asiasta korkeimpien oikeuksien
lausunnot ennen lakien vahvistamista.

5 Maakuntamallin valtiosaantooikeudellinen arvio
Perustuslain 121 §:n 4 momentti ja sen tausta

Hallituksen esityksessa ehdotettava maakuntahallinto nojaisi vuoden 2000 perustuslain 121 §:n 4
momentin 1. virkkeeseen, joka kuuluu nain;

“Itsehallinnosta kuntia suuremmilla hallintoalueilla sdddetaéin lailla.”

Hallituksen esityksessa lahdetaédn siitd, ettd lainsaatajalla olisi suhteellisen laaja harkintavalta
itsehallinnon sisallon maarittelyssa. Talle k&sitykselle ei 10ydy tukea voimassa olevan perustuslain
esitdista eika perustuslakivaliokunnan tulkintakdytannosta.

Totta on, ettd perustuslain 121 §:n 4 momentin s&&nnds on vélja ja sen perustelut ovat niukat. Niissa
todetaan vain, ettd sdannos vastaa aikaisesmman hallitusmuodon 51 §:n 2 momentin toisen virkkeen
saannosta (“Lailla sdddetddn mydskin, milld tavoin ja kuinka laajalti kansalaisten itsehallintoa on
sovitettava kuntia suurempiin hallintoalueisiin.”). Lisaksi perusteluissa mainitaan, ettd momentissa
ilmaistaan “mahdollisuus jérjestdd kuntia suurempia hallintoalueita kuten maakuntia itsehallinnon
periaatteiden (kurs. tdssd) mukaisesti”.

Saannoksen niukkuus johtuu siitd, ettd vuoden 2000 perustuslakia valmisteltaessa ei alun perin
néhty tarvetta hallitusmuodossa olevan ylemmaénasteista itsehallintoa koskevan saannoksen
ottamista perustuslakiin. Asiaa valmistelleessa komiteassa kuitenkin lopulta paadyttiin silloista
saantelya vastaavan saannoksen sisallyttdmiseen myos uuteen perustuslakiin (KM 1997:13, s. 122,
133). Kysymys ei noussut endd myOhemmin esiin perustuslain jatkovalmistelussa,
valtioneuvostokasittelyssa eika eduskuntakasittelyssa.

Perustuslakiesityksen perusteluissa (HE 1/1998 vp, s. 11/176) mainittuja itsehallinnon periaatteita on
haettava kuntien itsehallinnosta. Kunnallinen itsehallinto on vanhaa perua. Vuoden 1919
hallitusmuotoon otettiin ensimmaiset kunnallista itsehallintoa koskevat perustuslain sd&nnokset.
Niiden mukaan maan jakaantui kuntiin (50 8 1 mom.) ja kuntien itsehallinnon tuli perustua
“kansalaisten itsehallintoon niin kuin erityisissd laeissa siitd sdddetddn” (51 § 2 mom.). Kyseiset
sdédnnokset antoivat kunnille niin sanottua institutionaalista suojaa. Taméa tarkoitti sitd, ettd
tavallisessa lainsaatamisjarjestyksessa ei voitu puuttua kuntien itsehallinnon ominaispiirteisiin siten,
ettd itsehallinto olisi menettanyt merkityksensd. Tamén suuntainen tulkintakdytantd oli vakiintunut
erityisesti 1970-luvulta alkaen perustuslakivaliokunnan kéytannossa.

Kotimaisessa oikeuskirjallisuudessa esitettiin 1950-luvulta alkaen erilaisia késityksia perustuslain
suojan laajuudesta. Joltinenkin yksimielisyys vallitsi siind, etta erityisesti seuraavat kysymykset
nauttivat perustuslain suojaa:

— kunnan kansanvaltainen rakenne; erityisesti kuntalaisten oikeus valita kunnan ylin paattavé

toimielin, valtuusto

— kunnan oikeus verottaa jaseniaan

— kunnan yleinen toimiala

— tietty suvereenius valtiosta.



Kunnallisen itsehallinnon perustuslakisadntelyd ehdotettiin eri yhteyksissd tdsmennettavaksi.
Vuoden 2000 perustuslain 121 §:84n otettiinkin aikaisempaa tasmaéllisemméat perustuslain
sédannokset kunnallisesta itsehallinnosta. Liséksi kuntajaosta sd&detdén perustuslain 122 §:n 2
momentissa.

Perustuslain 121 §:n 1 momentin mukaan Suomi jakaantuu kuntiin, joiden hallinnon tulee perustua
kunnan asukkaiden itsehallintoon. N&in perustuslaissa aikaisempaan tapaan vahvistetaan maan
jakautuvan kuntiin. Saannoksessa ei puhuta kuntakoosta eikd ylipdatdan kunnalle asetettavista
kriteereistd. Edelleen lainkohdassa vahvistetaan kunnan hallinnon perustuvan itsehallinnon
periaatteille. Sddnnoksessa kiytetddn ilmaisua “kunnan asukkaat”, jolla viitataan kaikkiin kunnassa
asuviin kuntalaisiin. N&iden vaali- ja osallistumisoikeuksista saadetdén perustuslain 14 §:ssa.

Pykildn 2 momentin mukaan ensinnékin “kuntien hallinnon yleisistd perusteista sidédetdén lailla”.
Lainkohdassa mainituilla “yleisilld perusteilla” tarkoitettaisiin perustelujen mukaan kunnan
ylimman paatoksentekovallan kayttdd, kunnan muun hallinnon jarjestdmisen perusteita ja kunnan
asukkaiden keskeisia osallistumismuotoja. Perusteluissa todetaan nimenomaisesti, etta itsehallinnon
periaatteen mukaisesti lailla olisi turvattava kunnan paatoksentekojarjestelman kansanvaltaisuus.
Tama tarkoittaisi kunnan asukkaiden oikeutta valitsemiinsa hallintoelimiin ja sita, ettd paatdsvalta
kunnissa kuuluu asukkaiden valitsemille toimielimille.

Lailla saatamisen vaatimus koskee myos kunnan tehtavié. ltsehallinnon kulmakivend on edelleen
kunnan yleinen toimiala. Liséksi sdédénndksen mukaan kunnille voidaan antaa tehtévia vain lailla, ei
sitd alemmanasteisilla saadoksilla. Saadettdessa kunnille uusia tehtdvid on myds huolehdittava
niiden tosiasiallisista edellytyksista huolehtia velvollisuuksistaan.

Perustuslain 121 8:n 3 momentissa on vahvistettu kunnille verotusoikeus, jota on yleisesti pidetty
aidon itsehallinnon tunnusmerkkind. Momentin toisessa virkkeessa on saannelty siité, ettd lailla on
séddettdva verovelvollisuuden ja veron madraytymisen perusteista seka verovelvollisen
oikeusturvasta. Sdannoksessd puhutaan kunnallisen veron maérdytymisen perusteista eikd veron
suuruuden perusteista, kuten valtion veroissa. Kunnilla onkin itsehallintoperiaatteen mukaisesti
oikeus paattadd kunnallisen veron suuruudesta lailla saddettyjen maaraytymisperusteiden mukaisesti.

Kansanvaltaisuusperiaate

Perustuslakivaliokunnan tulkintakéytdnnossé kunnallisen itsehallinnon keskeiseksi periaatteeksi on
asetettu kansanvaltaisuusperiaate. Se ilmenee jo perustuslain 121 8:n 1 momentin sanamuodosta.
Sen mukaan ylintd péaatdsvaltaa kayttaa valittomilla vaaleilla valittava toimielin. Lisdksi periaate
edellyttad, ettd yksildiden mahdollisuuksia osallistua yhteiskunnalliseen toimintaan ja vaikuttaa
siihen tulee edistad. Kunnilla tulee olla myds oikeus paattdd hallinnostaan ja taloudestaan laissa
séédettyjen perusteiden mukaisesti.

Kansanvaltaisuusperiaatteen keskeisen sisallon kannalta ehdotettu maakuntalaki (laki 1) tayttaisi
periaatteen vaatimukset. Lailla luotaisiin edellytykset toteuttaa kansanvaltainen maakuntahallinto.
Laki olisi luonteeltaan yleislaki, jossa s&&nneltdisiin maakunnan hallinnon ja talouden
jarjestamisestd. Se siséltdisi kattavasti kaikki olennaiset nditd kysymyksid koskevat saannokset.
Laki olisi laaja: se jakautuisi neljaan osaan, 16 lukuun ja kaikkiaan 143 pykélaan. Laki olisi paljolti
samankaltainen kuin vuoden 2015 kuntalaki.



Maakunta olisi julkisoikeudellinen yhteiso, jolla olisi alueellaan itsehallinto (2 8). Maakuntaa
johtaisi valittémilla vaaleilla valittava maakuntavaltuusto (4 luku). Ehdotus toteuttaisi demokratiaa
paremmin kuin nykyisten kuntayhtymien valtuustot, joiden valintatapa on valillinen. Joskin
nykyiselld valintatavalla pystytddn turvaamaan kaikkien kuntayhtyméssd mukana olevien kuntien
edustus. Toisaalta esimerkiksi suurimman maakunnan, Uudenmaan maakunnan vaalissa olisi
alueellisen edustavuuden vahvistamiseksi mahdollista jakaa maakunta kahdeksi vaalipiiriksi ja
erottaa Helsinki omaksi vaalipiiriksi kuten eduskuntavaaleissa.

Maakuntalakiehdotuksen 5 luvussa on kansanvaltaisuusperiaatteeseen kuuluvat asianmukaiset
sddnnokset maakunnan asukkaiden osallistumisoikeuksista, joskin ne on paljolti kopioitu
kuntalaista. Lainvalmistelussa olisi pitanyt pohtia enemman asukkaiden vaikutusmahdollisuuksia ja
-keinoja maakunnan kehittdmiseksi. Ehdotettu maakuntalaki nédyttdd olevan laadittu selkeasti
enemman ylh&&lta (valtion keskushallinnosta) kuin alhaalta p&in, maakunnan asukkaista lahtoisin
olevan toimintapolitiikan nakodkulmasta. Osoitus tdstd on maakuntahallinnolta puuttuva yleinen
toimiala.

Maakunnan tehtavat ja yleinen toimiala

Maakunnat hoitaisivat péédasiassa vain laissa sdadettyja tehtavia, joista keskeisimmat tehtdvaalat
ovat sosiaali- ja terveydenhuolto sekd pelastustoimi (maakuntalakiehdotuksen 6 8). Nykyisin ndmé
tehtdvat ovat kuntien ja kuntayhtymien vastuulla. Luonteeltaan ne sopivat kansanvaltaisen
maakuntahallinnon tehtéviksi. Tosin monet sosiaalitoimen tehtavistd on sellaisia, ettd niiden
hoitaminen kavisi myods peruskunnissa lahella kuntalaisia. Myds muissa Pohjoismaissa sosiaalitoimi
kuuluu kuntien tehtaviin.

Nykyisten maakuntien liittojen tehtévéat soveltuvat hyvin maakunnille, koska asioita késiteltdessé on
harkintavaltaa ja  ratkaisut  edellyttdvat  erilaisten  nédkemysten  yhteensovittamista.
Maakuntahallinnolle ehdotetaan annettavaksi lisaksi lukuisia rutiininomaisia tehtévid ja sellaisia
asioita, jotka eivat juurikaan edellytd harkintavallan kayttda. Mielesténi tallaiset asiat sopisivat
paremmin valtionhallinnolle kuin kansanvaltaiselle maakuntahallinnolle.

Maakunnalla ei olisi yleista toimialaa, joka kuuluu itsehallinnon periaatteisiin. Maakunnalla ei siis
olisi oikeutta ottaa hoidettavakseen tehtévaa, jota se itse pitdisi maakunnan kehityksen kannalta
tarkednd. Esimerkiksi Lapin maakunta ei voisi ryhtyd edistdmadn maakunnan matkailuun liittyvia
kysymyksia.

Maakunnan verotusoikeus ja rahoitusperiaate

Edellisellda vaalikaudella perustuslakivaliokunta piti varteenotettavana vaihtoehtona sosiaali- ja
terveydenhuollon siirtdmistd maakunnille, joilla olisi verotusoikeus. Oma verotusoikeus kuuluukin
itsehallinnon ytimeen. Itsehallinnon periaatteisiin kuuluu laajemminkin se, ettd maakunta voisi
paattdd omasta taloudestaan. Maakunnissa verotukseen perustuva rahoitus olisi valttamaton myos
yleiseen toimialaan kuuluvien tehtévien rahoittamiseksi.

Hallituksen esityksesséd ehdotetaan, ettd maakuntien toiminta rahoitettaisiin p&dosin valtion
rahoituksella ja palvelujen kayttajilta perittavilla asiakasmaksuilla. Valtion rahoitus néin laajassa
muodossa oli esilla 1970-luvulla suunniteltaessa véliportaan hallinnon uudistusta niin sanotun
ladninhallintomallin pohjalta. Tuolloin kansanvaltaisen l&&ninhallinnon menot olisi rahoitettu
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valtion budjetista. Merkittdvané erona nyt ehdotettuun maakuntamalliin on se, ettd l&&ninhallinto
olisi ollut valtionhallintoon kuuluva organisaatio eika itsehallinnollinen yksikkd. Endéd ei ole
maakuntamallin kilpailijaa la4ninhallintoa, joka on kahdessa vaiheessa ajettu alas.

Olennaista on ndhd& se, ettd vastuu toiminnasta ja rahoituksesta kietoutuu yhteen. Rahoituksen
saaminen valtiolta ei samalla tavoin kannusta huolelliseen taloudenpitoon kuin oma verotusoikeus.
Sitd paitsi valtion rahoitus on epavarmakin. Siitd todistuksena ovat valtion kunnallissektoriin
kohdistuneet valtionosuuksien leikkaukset. Myds hallituksen kaavailemat pitkdn aikavélin
sééstOvaateet lisddvat epdvarmuutta taloudessa.

Maakuntien kannalta olisi tarke&ta se, ettd valtio rahoitusperiaatteen mukaisesti turvaisi maakuntien
todelliset mahdollisuudet rahoittaa niille annettavaksi suunnitellut uudet tehtavat.

Aluejako

Ehdotettu 18 maakunnan malli on monessa suhteessa véaré valinta. Se on taysin ristiriidassa niiden
kehityssuuntien kanssa, jotka ovat vallitsevia muissa Pohjoismaissa. Tavoitteena on pyrkia
suurempiin kokonaisuuksiin.

Liian tihe&std aluejaosta seuraa ongelmia ensinnakin palvelujen jarjestamisessa ja tuottamisessa.
Ehdotettujen pienempien maakuntien on mahdotonta itse tuottaa asukkailleen riittdvan laadulliset
sosiaali- ja terveyspalvelut perustuslaissa (PL 19 ja 6 8) edellytetylld tavalla. Maakunnat joutuvat
tekemaan yhteistydjarjestelyja toisten maakuntien kanssa. Toinen mahdollisuus maakunnilla olisi
tietenkin palvelujen laajamittainen yksityistaminen.

Aluejakoon kietoutuvat myos perustuslain (17 8) vaatimukset maakunnan asukkaiden kielellisten
oikeuksien turvaamisesta. Kielellisten oikeuksien turvaaminen voidaan taata parhaiten maakuntien
lukumé&éaraa pienentamalld, ei ponnisteluilla henkilokunnan kouluruotsin parantamiseksi.

Ehdotettu maakuntajakolaki (laki 5) on liian jaykka. Lakiehdotuksen 1 8:n 1 momentin mukaan
”Maakuntaan kuuluu vahintddn kaksi kuntaa.” Talld sddannosehdotuksella estetddn esimerkiksi se,
ettd Helsinki voisi olla paitsi kunta myds oma maakunta.

Valtio ja itsehallinto

Oikeusvaltiossa valtion ja itsehallinnollisten yhteisdjen suhde on tarked. Valtion kuntiin kohdistuva
valvonta oli kuntajarjestelmén alkuaikoina tiukkaa. Erityisen voimakasta valtion puuttuminen
kuntien hallintoon oli erityishallinnon aloilla, kuten koulutoimessa sekd sosiaali- ja
terveydenhuollossa. Monet kuntien tekemat paatokset piti alistaa valtion viranomaisten
vahvistettaviksi. Samoin valtion viranomaisten valvonta oli yksityiskohtaista myodnnettdessa
kunnille eri tarkoituksiin valtionosuuksia, -avustuksia ja lainoja. Aina vuoteen 1969 saakka
maassamme oli voimassa laki kunnan hallinnon lisatystd valvonnasta (862/1941), joka mahdollisti
taloudelliseen ahdinkoon joutuneen kunnan valtion ma&&rdysvallan alaiseksi. Tosin lain
soveltaminen jai kaytdnnossa vahdmerkitykselliseksi.

Valtionvalvontaa merkitsi myds muutoksenhakujérjestelmd. Erityisesti kunnan yleistd toimialaa

koskevat hallintotuomioistuimen ratkaisut ohjasivat kuntien toimintaa. Téarked asema
valtionvalvonnassa oli l&&ninhallituksilla, joiden tehtédvd lainsdadannossa vahitellen lieventyi
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kuntien valvonnasta “’silmédlld pitdmiseen”. Tdmé silmilldpito tarkoitti sitd, ettd asioita kunnissa
hoidettiin ”lakien ja asetusten mukaan”.

Hyvinvointivaltiota rakennettaessa valtion ohjaus sai uusia muotoja, joista tarkeimmaét olivat
lakisaateiset suunnittelujarjestelmat. Niilld korjattiin  erityisesti terveydenhoitojarjestelman
rakenteellista epatasa-arvoa perushoidon ja erikoissairaanhoidon vélilla.

Koko julkisen hallinnon toimintaperiaatteet muuttuivat 1980-luvun taitteessa. Kuntien ohjausta
vahennettiin normeja purkamalla, suunnittelujérjestelmié keventamalla ja lopulta niista luopumalla,
keskusvirastoja (esim. La&kintohallitus ja Sosiaalihallitus) lakkauttamalla sekd poistamalla kuntien
yksityiskohtainen  talousohjaus. Talouslama 1990-luvun alkupuolella  merkitsi  kuntien
valtionosuuksien leikkauksia seka valtion osittaista vetdytymista kuntien tehtévien rahoituksesta.

Kaésilla olevassa hallituksen esityksessa ehdotetaan voimakkaita toimia maakuntien toiminnan ja
talouden ohjaamisessa. S&antely olisi tiukempaa kuin kuntiin kohdistuva ohjaus. Esimerkkeja
tallaisista toimista on yhtddltd maakuntalakiehdotuksessa (11-13 §8) ettd sosiaali- ja
terveydenhuollon jarjestamistd koskevassa lakiehdotuksessa. Viimeksi mainitun mukaan
valtioneuvostolla olisi merkittdvasti toimivaltaa puuttua maakuntien yhteistyésopimukseen (18 8).
Samoin se voisi p&attdd maakuntia sitovasti sosiaali- ja terveydenhuollon palvelurakenteen
kehittdmisen edellyttdmistd toimenpiteistda sekd sosiaali- ja terveydenhuollon toiminnan tai
palvelujarjestelmén kannalta muutoin laajakantoisten investointien ja tietojarjestelmépalveluiden
toteuttamisesta (19 §). Edelleen sosiaali- ja terveysministerio voisi tehdad valtiovarainministeridlle
aloitteen maakunnan arviointimenettelyn k&ynnistdmisestd heikon taloustilanteen vuoksi (20 8§).
Liséksi valtion viranomaisten ohjauksesta ja valvonnasta saadettéisiin lakiehdotuksen 4 ja 6
luvussa.

Erityisen tuntuvaa puuttumista maakunnan toimintaan siséltyy saannoksiin, joissa mé&aratédén
sosiaali- ja terveyspalvelujen jarjestamisesta ja tuottamisesta maakunnassa.

6 Ehdotettu sosiaali- ja terveyspalvelujen jarjestamis- ja tuottamistapa
Hallituksen tiedote

Pidén virkamiesetiikan kannalta vakavana sitd, ettd sosiaali- ja terveyspalvelujen tuottamisesta
pyritdédn antamaan julkisuuteen virheellinen kuva. Sosiaali- ja terveysministerion seka
valtiovarainministerion 2.3.2017 piivétyn tiedotteen (30/2017) mukaan: ”Palvelujen tuottamisesta
vastaa maakunnan liikelaitos, joka voi toteuttaa palvelut omana tuotantona. Sen lisédksi ne
taydentavat (kurs. tdssd) omaa palvelutuotantoa yksityisiltd palvelun tuottajilta hankittavilla
palveluilla.” Tillaista sosiaali- ja terveyspalvelujen tuottamistapaa myos itse kannatan: vastuu
sosiaali- ja terveyspalvelujen jdrjestdmisestd ja tuottamisesta olisi julkisella sektorilla eli
maakunnilla, jotka voisivat tarvittaessa tdydentdd omaa palvelutuotantoaan yksityisilla ja
kolmannen sektorin toimijoiden palveluilla. Kyseisen kaltaista toimintamallia ei kuitenkaan sisélly
esitykseen.

Julkisten palvelujen yksityistaminen

Yksityistamista koskevat kysymykset nousivat Euroopassa esiin 1990-luvun alkupuolella. Ne olivat
ajankohtaisia kaikissa maissa, erityisesti It4&- ja Keski-Euroopan maissa. Myds Suomessa
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yksityistdmiseen liittyvat kysymykset olivat ndkyvasti esilld. Erityisesti kaytiin keskustelua valtion
yhtidista, valtion liikelaitoksista seké yksityistamisesta kunnallishallinnossa.

Ideologisvéritteisesséd keskustelussa yksityistdimisen kannattajat puhuivat mielelldan siitd, ettd
muutos lisési joustavuutta ja tehokkuutta sek& vahensi byrokraattisuutta. Vastustajat puolestaan
toivat esiin sen, mitd yksityistaminen merkitsi kansalaisten oikeuksien ja tiedonsaannin kannalta,
julkisten palvelujen kayttajien nakdkulmasta seké tyontekijoiden kannalta. Nyt yli kolmekymmenta
vuotta mydhemmin yksityistamisaallon pyyhkdistyd Euroopan yli voidaan todeta, ettd eri maista
kantautuneet tiedot yksityistamisen seuraamuksista eivét ole olleet voittopuolisesti myonteisié.

Suomessa yksityissektorin osuus tuotetuista sosiaali- ja terveyspalveluista on kasvanut
merkittvasti.  Yksityissektorin  osuus on neljasosa  kaikista tuotetuista  palveluista
terveydenhuollossa. Sosiaalihuollossa osuus on kaksi kolmannesta. Yksityisen terveydenhuollon
palvelutuotannon kasvu on painottunut yritystoimintaan, erityisesti suuriin yrityksiin (esim.
Terveystalo, Diacor, Mehildinen ja Pihlajalinna). Terveydenhuollossa kolmanteen sektoriin
kuuluvilla jarjestoilla on merkitysta vain kuntoutuspalveluissa ja muussa laitoshoidossa. Myds
sosiaalihuollon palveluista yritykset tuottavat jonkin verran enemman kuin kolmannen sektorin
toimijat.

Kunnat ostavat huomattavan osan jarjestdmisvastuunsa piiriin  kuuluvista sosiaali- ja
terveyspalveluista yksityisiltd palvelun tuottajilta. Lisdksi Suomessa on useita kuntia, jotka ovat
antaneet padosan jarjestamisvastuunsa piiriin kuuluvista sosiaali- ja terveyspalveluista yksityisten
palvelutuottajien hoidettavaksi. Julkisen vallan kayttoon liittyvié tehtévié ei voida kuitenkaan antaa
yksityisen hoidettavaksi.

Sosiaali- ja terveyspalvelujen jarjestaminen ja tuottaminen

Sosiaali- ja terveydenhoitoa uudistettaessa erotetaan selkedsti toisistaan palvelujen jarjestaminen ja
tuottaminen. Hallituksen lakiehdotusten mukaan kuntien ja kuntayhtymien yllapitdméa sosiaali- ja
terveydenhoito siirrettdisiin perustettavien 18 maakunnan jarjestamisvastuulle. Kuntien tehtévaksi
jaisi hyvinvoinnin ja terveyden edistdminen, minka lisaksi maakuntien pitdisi myds omassa
toiminnassaan huolehtia hyvinvoinnin ja terveyden edistamisesta.

Ehdotettu jarjestelm& poikkeaisi ndin merkittdvasti muiden Pohjoismaiden jarjestelmistd, joissa
sosiaalihuolto on peruskuntien tehtdava. Meilld sen siirtoa maakuntien vastuulle on perusteltu
erityisesti sosiaalipalvelujen ja terveydenhoidon integroimisella.

Maakunnan jarjestamisvastuu merkitsee erityisesti sosiaali- ja terveyspalvelujen saatavuuden ja
saavutettavuuden takaamista. Palvelut on suunniteltava ja toteutettava sisalldltdan, laajuudeltaan ja
laadultaan sellaisina kuin asiakkaiden tarve maakunnassa edellyttdd. Maakunnan on jarjestettava
lakisaateinen sosiaali- ja terveydenhuolto maakunnan asukkaille ja tietyin edellytyksin muillekin
henkildille.

Maakuntien jarjestdman sosiaali- ja terveydenhuollon alueellista yhteensovittamista, kehittamista ja
yhteisty6td varten muodostettaisiin viisi yhteistyGaluetta. Jokaiselle yhteistydalueelle laadittaisiin
yhteistygsopimus (10 ja 16 8). Lisdksi osa sosiaalihuoltoon ja terveydenhuoltoon kuuluvista
palveluista voitaisiin koota suurempiin kokonaisuuksiin yhdelle tai useammalle maakunnalle siten
kuin valtioneuvoston asetuksella saddetdan. Edelleen maakunnan olisi laadittava sosiaali- ja
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terveydenhuollon palvelustrategia (14 8) ja annettava maakunnan palvelulupaus siitd, miten
maakunta toteuttaa sosiaalipalvelut (15 §).

Maakuntien toiminnassa palvelujen jarjestdminen ja tuottaminen erotettaisiin toisistaan. Palvelujen
tuottamiseksi jokaiseen maakuntaan perustettaisiin julkisoikeudellinen maakunnan liikelaitos. Sen
vastuulla olisi merkittavaa julkista valtaa siséltdvien palvelujen seka sosiaali- ja terveydenhuollon
erityispalvelujen tuottaminen.

Maakunnan liikelaitos tuottaisi vain osan sosiaali- ja terveydenhuollon palveluista. Ndma palvelut
avattaisiin markkinoille, jolloin kilpaileviksi tuottajiksi tulisivat maakunnan omat yhtiét seka
yksityiset ja kolmannen sektorin toimijat. Tarkoituksena on, etté kaikilla palvelujen tuottajilla olisi
tasapuoliset toimintaedellytykset tuottaa kaikkia markkinoilla olevia palveluja. Syyna téhan olisi
nykyisen hallituksen esiin nostama asiakkaiden valinnanvapaus. Tamé yhtidittamisvelvollisuus on
koko uudistuksen heikoin kohta. Uudistuksen perusteluissa ei ole yksiselitteisesti kerrottu, mihin
oikeudelliseen seikkaan yhtigittdminen perustuu. Eurooppaoikeus ei vaadi yhtidittdmistd. My0s
palvelujen kilpailuttaminen on mahdollista ilman yhtidittdmista.

Mieleen on syytd palauttaa se, ettd sote-uudistuksessa oli alun perin kysymys nimenomaan julkisen
sosiaali- ja terveydenhuollon uudistuksesta. Sen vuoksi tuntuu oudolta se, etté esityksessa vaaditaan
kohtelemaan julkisesti ja yksityisesti omistettuja toimijoita samalla tavoin. Kasitykseni mukaan
sosiaali- ja terveydenhoidon ytimessa ovat julkiset palvelut, joita yksityiset ja kolmannen sektorin
palvelut voivat taydentaa.

Yhtidittamisesta ja siihen liittyvistd henkiloston siirroista aiheutuu maakunnille runsaasti menoja ja
hallinnollista ty6td. Samoin yhtidittamisestd on monenlaisia muita seuraamuksia, kuten esimerkiksi
julkisen vallan kayton ongelmat, palveluketjun integraation toteuttamismahdollisuuksien
vaikeutuminen, ennakoimattomuus ja vaikeasti hallittava kokonaisuus. Myos julkisuuteen ja hyvaan
hallintoon liittyvat kysymykset jadvat yhtioissa taka-alalle.

Suhde kansanvaltaisuusperiaatteeseen

Edelld tdssé jaksossa on tarkasteltu sosiaali- ja terveyspalvelujen jarjestdmista ja tuottamista eri
kannoilta. Edessé on kannan ottaminen siihen, onko ehdotettu jarjestelma perustuslain vastainen vai
ei. Hallituksen esityksen perustelut, jotka on taitavasti piilotettu yksityiskohtaisten perustelujen
jaksoon 4.6 (s. 662-666), eivat vakuuta:
”Perustuslaki ei edellyté, ettd julkisen vallan olisi itse tuotettava kaikki sosiaali- ja
terveydenhuollon palvelut. Perustuslaki ei séada yksityiskohtaisesti maakunnan
organisaatiosta muutoin kuin edellyttdmalla hallinnon perustuvan asukkaiden
itsehallintoon mik& tarkoittaa, ettd maakunnan asukkaiden suorilla vaaleilla
valitsemalla maakuntavaltuustola on aito valta paattdd maakunnan taloudesta ja
toiminnasta. Valtiosd&ntdoikeudellisesti voidaan arvioida siten, ettd kunhan
maakuntavaltuuston riittdva péatdsvalta ja perusoikeuksien yhdenvertaisen
toteutumisen edellytykset turvataan, on jérjestdjdn ja tuottajan erottelu pitkalti
lainsd4tdjan harkintaan kuuluva asia.”

Hallituksen esityksen argumentoinnin ongelmallisuus tulisi hyvin esiin, jos puhuttaisiin kunnan tai
kuntayhtyman paattdvien toimielinten paatosvallasta. Tuskin kukaan olisi silld kannalta, etta
valtuustolla ei olisi oikeutta paattdd palvelujen jarjestdmisestd ja tuottamisesta. Olenkin
ehdottomasti sitd mielt4, etta
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hallituksen esitykseen sisaltyvat sadnnokset sosiaali- ja terveyspalvelujen
tuottamisesta  ja  siihen  liittyvda  vaatimus  yhtidittdmisestd  rajoittavat
maakuntavaltuuston paétosvaltaa kansanvaltaisuusperiaatteen vastaisesti.

7 Perustuslain muuttaminen
Edella esittdméni nakokohdat olen rakentanut siltd pohjalta, ettd maakuntiin sovellettaisiin samoja
itsehallinnon periaatteita kuin kuntiinkin. Tdmé& on luontevaa, koska nykyisin kuntien vastuulla
olevat sosiaali- ja terveydenhuolto, pelastustoimi ja maakunnan liiton tehtavat siirrettdisiin uudelle
maakuntahallinnolle.
Mielestani  sote-uudistuksen yhteydessa toteutettava maakuntahallinto olisi sementoitava
perustuslakiin. Perustuslain muuttaminen toisi vakautta uudistukseen ja luottamusta suomalaiseen
hallintojarjestelmaan myos kansainvalisesti.
Perustuslain 121 8:n muutos voitaisiin muotoilla esimerkiksi seuraavasti:

121§

Itsehallinto

Suomi jakaantuu kuntiin ja maakuntiin, joiden hallinnon tulee perustua niiden
asukkaiden itsehallintoon.

Kuntien ja maakuntien hallinnon yleisista perusteista ja niille annettavista tehtavista
séadetdan lailla.

Kunnilla ja maakunnilla on verotusoikeus. Lailla saddetdan verovelvollisuuden ja
veron maardaytymisen perusteista seka verovelvollisen oikeusturvasta.

Saamelaisilla on saamelaisten kotiseutualueella kieltddn ja kulttuuriaan koskeva
itsehallinto sen mukaan kuin lailla sdadet&an.

Saannosehdotuksessa on tarkistettu pykaldotsikko, lisatty 1-3 momentteihin sana “maakunta” ja
sujuvoitettu kieltd sek& poistettu 4 momentista virke “Itsehallinnosta kuntia suuremmilla alueilla

sdddetddn lailla.” Nédin 4 momenttiin jd3 vain saamelaisten kulttuuri-itsehallintoa koskeva sééntely,
mika on lakisystemaattisesti ja muutoinkin tyylikkaampi ratkaisu kuin nykyinen saantely.

Espoossa, 5. pdivana huhtikuuta 2017

Matti Niemivuo
Julkisoikeuden emeritusprofessori
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