Perustuslakivaliokunnalle

Pyydettyna lausuntona hallituksen esityksesta (HE 15/2017 vp) maakuntien perustamista ja sosiaa-
li- ja terveydenhuollon jarjestamisen uudistusta koskevaksi lainsaadanndksi seka Euroopan paikal-
lisen itsehallinnon peruskirjan 12 ja 13 artiklan mukaisen ilmoituksen antamiseksi esitan kunnioit-
taen seuraavaa.

Esitykseen sisdltyva uudistusehdotus on, varovaisestikin luonnehtien, mittasuhteitaan hyvin poik-
keuksellinen (vrt. PeVL 67/2014 vp, 5). Ehdotetulla maakuntalailla (1. lakiehdotus) luotaisiin Suo-
meen kokonaan uusi hallinnon taso, maakuntahallinto, perustamalla 18 maakuntaa. Maakunnat
olisivat itsenadisia oikeushenkil6ita omine hallintoineen ja talouksineen. Julkisen sosiaali- ja tervey-
denhuollon jarjestamisvelvollisuus siirrettdisiin kunnilta uusille maakunnille (1. lakiehdotus 6 § 1
mom. 1 kohta, 2. lakiehdotus: laki sosiaali- ja terveydenhuollon jarjestamisestd). Maakunnille osoi-
tettaisiin useita muitakin tehtavia, joiden merkitys voidaan kuitenkin arvioida sosiaali- ja tervey-
denhuoltoa vahdisemmaksi. Osa tehtavista siirrettdisiin kunnilta, osa kuntayhtymilta ja osa valtion
viranomaisilta (1. lakiehdotus 6 § 1 mom.).

Esitys sisdltda ehdotukset myods maakuntalain, sosiaali- ja terveydenhuollon jarjestamisesta anne-
tun lain ja pelastustoimen jarjestamisesta annetun lain voimaanpanolaiksi (3. lakiehdotus), maa-
kuntien rahoitusta koskevaksi laiksi (4. lakiehdotus), maakuntajakolaiksi (5. lakiehdotus), laiksi
kunnan peruspalvelujen valtionosuudesta (6. lakiehdotus) seka lukuisten lakien muuttamista tar-



koittaviksi laeiksi. Kokonaisuuden laajuudesta huolimatta siita kuitenkin puuttuu joitakin siihen
elimellisesti kuuluvia ehdotuksia. Tarkein niistd on valmisteilla oleva laki asiakkaan valinnanvapau-
desta sosiaali- ja terveydenhuollossa. Tdman lakiehdotuksen puuttuminen nyt kasiteltdvana ole-
vasta esityksesta vaikeuttaa joissakin kohdin esityksen valtiosdantoista arviointia. Valinnanvapau-
teen viitataan esityksen perusteissa ja ehdotetussa lakitekstissa (2. lakiehdotus 12 §).

Hallituksen esitys on merkityksellinen monien perustuslain sdanndsten kannalta. Keskeisia perus-
oikeuksia ovat tdssa yhteydessa ainakin yhdenvertaisuus (PL 6 §), vaali- ja osallistumisoikeudet (PL
14 §), oikeus omaan kieleen ja kulttuuriin (PL 17 §), sosiaaliset perusoikeudet (PL 19 §, erityisesti 1
ja 3 mom.) seka perusoikeuksien turvaaminen (PL 22 §). Muita uudistuksen arvioinnissa huomioon
otettavia peruslakiin sisaltyvia asioita ovat kansanvaltaisuusperiaate (PL 2 § 2 mom.), kunnallinen
ja muu alueellinen itsehallinto (PL 121 §), hallinnolliset jaotukset (PL 122 §) seka hallintotehtavan
antaminen muulle kuin viranomaiselle (PL 124 §).

Aikataulusyista ja myos esityksen laajuuden vuoksi olen joutunut rajaamaan lausunnossa kasitelta-
via asioita huomattavasti. Tarkastelen seuraavassa hallituksen esitykseen sisaltyvida ehdotuksia
pddasiassa vain sosiaalisten perusoikeuksien ja yhdenvertaisuuden sekd toisaalta maakunnallisen
itsehallinnon kannalta. Tarkastelun painopiste on maakuntalaissa (1. lakiehdotus) ja laissa sosiaali-
ja terveydenhuollon jarjestamisesta (2. lakiehdotus), mutta joitakin arvioita esitin myos maakun-
tien rahoitusta koskevaan lakiin (4. lakiehdotus) ja maakuntajakolakiin (5. lakiehdotus) sisaltyvista
saannosehdotuksista. Lausunnon ulkopuolelle jadavat, muiden mahdollisten seikkojen ohella, kielel-
lisia oikeuksia, hallinnollisia jaotuksia, kunnallista itsehallintoa seka julkisen hallintotehtavan ul-
koistamista koskevat kysymykset.

Sosiaaliset perusoikeudet ja yhdenvertaisuus

Hallituksen esitykseen sisaltyvan uudistuksen voidaan yleisesti ottaen arvioida luovan nykyista
paremmat edellytykset sosiaalisten perusoikeuksien turvaamiselle yhdenvertaisesti koko maassa.
Kysymys on ennen muuta perustuslain 19 §:n 1 ja 3 momenteissa tarkoitetuista sosiaalisista pe-
rusoikeuksista eli jokaisen oikeudesta ihmisarvoisen elaman edellyttamaan valttamattéomaan toi-
meentuloon ja huolenpitoon seka julkisen vallan velvollisuudesta turvata, sen mukaan kuin lailla
tarkemmin saadetdan, jokaiselle riittavat sosiaali- ja terveyspalvelut, edistdaa vaeston terveytta ja
tukea perheen ja muiden lapsen huolenpidosta vastaavien mahdollisuuksia turvata lapsen hyvin-
vointi ja yksildllinen kasvu. Yhdenvertaisuusperusoikeudesta saddetaan perustuslain 6 §:ssa. Pyka-
Ia sisdltaa yleisen yhdenvertaisuuslausekkeen, syrjintakiellon sekd sadannokset lasten ja sukupuol-
ten tasa-arvosta.

Uudistuksen keskeisena tavoitteena on sen perustelujen mukaan kaventaa ihmisten hyvinvointi- ja
terveyseroja sekd parantaa palvelujen yhdenvertaisuutta, saatavuutta ja vaikuttavuutta. Tavoit-
teena on toisaalta myos hillita julkisesta sosiaali- ja terveydenhuollosta aiheutuvien kustannusten
kasvua noin 3 miljardilla eurolla vuoteen 2030 mennessa (s. 155—157). Tavoite vaeston hyvinvoin-
nin ja terveyden edistamisestd seka yhdenvertaisten, kustannusvaikuttavien ja tuottavuudeltaan
hyvien sosiaali- ja terveydenhuollon palvelujen varmistamisesta koko maassa on kirjattu sosiaali-



ja terveyspalvelujen jarjestamistd koskevan lain (ns. jarjestamislaki) tarkoituspykalaan (2. lakiehdo-
tus 1 §).

Arvioidessaan vuoden 2014 valtiopaiville annettua hallituksen esitysta sosiaali- ja terveydenhuol-
lon uudistamiseksi (HE 324/2014 vp) perustuslakivaliokunta totesi sosiaali- ja terveyspalvelujen
uudistamiselle olevan ”perusoikeusjarjestelmaan pohjautuvia painavia perusteita, jotka puoltavat
sosiaali- ja terveyspalvelujen jarjestamis- ja tuottamisvastuun siirtamista yksittaisia kuntia suu-
rempien toimijoiden hoidettavaksi”. Valiokunta piti esitykseen sisdltyvdaa perusratkaisua — laajaa
integraatiota ja toimijoiden kantokyvyn vahvistamista — hyvaksyttavana ja pidemmalla tahtaimella
julkistalouden kantokyvyn ja siihen liittyen sosiaalisten perusoikeuksien seka yhdenvertaisuuden
turvaamisen kannalta perusteltuna (PeVL 75/2014 vp, 2; PeVL 67/2014 vp, 2). Sosiaali- ja terveys-
palvelujen tehostamiselle, integraatiolle seka jarjestdjien kantokyvyn vahvistamiselle oli sen mu-
kaan olemassa akuutti tarve my0s sosiaalisten perusoikeuksien ndkékulmasta (PeVL 75/2014 vp,

8/ll).

Vastaavat arviot ovat lahtdkohtaisesti ulotettavissa koskemaan myds kasilla olevaa hallituksen
esitystd. Tdma koskee ennen muuta sosiaali- ja terveyspalvelujen jarjestamisvelvollisuuden siirta-
mista kunnilta 18 maakunnalle. Uudistuksessa jarjestamisvelvollisuus siirtyisi nykyista selvasti suu-
remmille ja kantokyvyltaan vahvemmille yksikoille, ja jarjestamisesta vastaavien yksikdiden luku-
maara vahenisi merkittavasti. Arviota palvelujen tuottamisvastuun mahdollisesta siirtymisesta ei
sita vastoin ole mahdollista esittda viela tassa vaiheessa, koska se, miten sosiaali- ja terveyspalve-
lut vastaisuudessa tuotetaan ja mitka tahot tuottamisesta vastaavat, riippuu valmisteilla olevasta
valinnanvapauslainsdadadanndsta. Sama koskee palvelujen integraatiota koskevaa arviota: Tuotta-
mistehtavan suunniteltu hajauttaminen useille eri tahoille vaikeuttaa lahtdkohtaisesti niin palvelu-
jen horisontaalista kuin niiden vertikaalista integraatiota, vaikka lopputulos tdssa suhteessa riip-
puu myos jarjestamistehtavan organisoinnista seka siita, kuinka hyvin jarjestamisvastuussa oleva
maakunta kykenee kdaytanndssa huolehtimaan palvelujen integraatiosta.

Sosiaali- ja terveydenhuollon jarjestamislakiin (2. lakiehdotus) sisaltyisi esityksen mukaan useita
yksittdisia sddannoksia, joiden tavoitteena on omalta osaltaan varmistaa sosiaalisten perusoikeuk-
sien yhdenvertainen toteutuminen uudessa palvelurakenteessa. Naita sadanndksia olisivat ainakin
seuraavat:

— maakunnan velvollisuus laatia palvelulupaus (15 §)

— valtioneuvoston toimivalta paattaa yhteistydalueeseen kuuluvien maakuntien yhteistydsopimuk-
sesta muun muassa siind tapauksessa, ettd maakuntien asukkaiden yhdenvertaisuus ja 4 §:n mu-
kainen palvelujen saatavuus, saavutettavuus ja laatu, vaikuttavuus ja tuottavuus vaarantuvat yh-
teistyoalueella (18 §)

— valtioneuvoston toimivalta velvoittaa maakunta tekemaéan tarvittavat muutokset maakunnan jar-
jestamisvastuulla olevaan sosiaali- ja terveydenhuoltoon silloin, kun maakunnan palvelurakenne ei
varmista palvelujen yhdenvertaista saatavuutta, laatua, vaikuttavuutta tai tuotavuutta tai 12 §:ssa
tarkoitetun valinnanvapauden toteutumista eika korjaavista toimenpiteista ole sovittu yhteistyoso-
pimuksessa tai 29 §:n mukaisessa sosiaali- ja terveydenhuollon ohjauksessa (19 §)

— sosiaali- ja terveysministerion oikeus tehda aloite maakuntalain 103 §:ssa tarkoitetun maakunnan
arviointimenettelyn kaynnistamiseksi, jos maakunnan kyky jarjestaa sosiaali- ja terveydenhuolto on
ilmeisesti vaarantunut siten, kuin 20 §:ssa tarkemmin sdadetaan



— valtioneuvoston velvollisuus vahvistaa sosiaali- ja terveydenhuollon jarjestamiselle joka neljas vuosi
lainsdadantoa tdydentdvat valtakunnalliset strategiset tavoitteet, joissa maaritellddn tavoitteet
my0s palvelujen integraation ja yhdenvertaisen saatavuuden, valinnanvapauden, asukkaiden osal-
listumisoikeuden, vaikutusmahdollisuuksien ja kielellisten oikeuksien turvaamiseksi sekd sukupuol-
ten tasa-arvon edistamiseksi (26 §)

— sosiaali- ja terveysministerion velvollisuus valmistella vuosittain selvitys palvelujen yhdenvertaisen
saatavuuden ja rahoituksen tason riittdvyyden arvioimiseksi valtakunnallisesti ja maakunnittain;
selvityksen tulee sisaltdd ehdotus tarvittavista toimenpiteistd valtakunnallista ohjausta varten (30
§).

Monet luetelluista saannoksista koskevat maakuntien jarjestamaan sosiaali- ja terveydenhuoltoon
kohdistuvaa valtion ohjausta. Niilla on siten merkitysta myds silloin, kun arvioidaan maakunnan
itsehallinnollista asemaa (ks. jaljempana). Perusoikeusndakdkulmasta tarkasteltuna sdannodsten
sisaltamat ohjausmekanismit olisivat kuitenkin omiaan edistamaan sosiaalisten perusoikeuksien ja
vhdenvertaisuuden toteutumista maakuntien jarjestamissa sosiaali- ja terveyspalveluissa.

Suurimpana pulmana perusoikeuksien, erityisesti sosiaalisten perusoikeuksien, toteutumisen kan-
nalta pidan ehdotettua rahoitusjarjestelmaa ja siihen kytkettya saastotavoitetta. Hallituksen esi-
tyksen mukaan maakunnalla ei olisi verotusoikeutta, vaan maakunta saisi valtaosan rahoitukses-
taan valtiolta ja vahaisen osan asiakas- ja palvelumaksuista. Tama koskisi myos lakisdateisen sosi-
aali- ja terveydenhuollon rahoitusta (4. lakiehdotus 1 ja 3 §). Valtion rahoitus kohdennettaisiin
maakunnille laskennallisin perustein, joissa otettaisiin huomioon niin sanotut olosuhdetekijat ja
palvelutarvetta kuvaavat tekijat (4. lakiehdotus 3 ja 9 §). Rahoituksen perusteena kaytettaisiin
maakuntien yhteenlaskettuja toteutuneita kayttokustannuksia (4. lakiehdotus 5 §: keskiarvo kah-
den viimeisimman tilastoidun vuoden toteutuneista kustannuksista). Toteutuneet kustannukset
otettaisiin rahoitusta maarattdessa huomioon kuitenkin vain maarattyyn rajaan asti (4. lakiehdotus
6§ 1 mom.).

Perustelujen mukaan ehdotettu rajoite toimisi, yhdessa siirtymasadanndsten (4. lakiehdotus 27 ja
29 §) kanssa, keskeisend keinona, jolla uudistukselle asetettu saastétavoite — noin 2,9 miljardin
euron kustannusten kasvun hillinta vuoteen 2030 mennessa — on mahdollista saavuttaa. Ehdotettu
rajoite “muodostaisi siten kytkoksen julkisen talouden kestavyyden turvaamiseksi tehtyihin saasto-
laskelmiin ja uudistukselle esitetyn 3 miljardin euron saastotavoitteen saavuttamiseen. Saannos
(so. 4. lakiehdotus 6 § 1 mom./rh) merkitsisi sitd, ettd maakuntien sosiaali- ja terveydenhuollon
kustannusten kasvun tulisi hidastua merkittavasti.” (S. 534, myos s. 670). Perusteluissa koroste-
taan monin kohdin saastotavoitteen kireytta ottaen huomioon muun ohessa se, ettda myos uudis-
tuksen alkuvaiheen muutoskustannukset sisaltyisivat valtion kokonaisrahoitukseen, niihin ei toisin
sanoen osoitettaisi lisdrahoitusta (esim. s. 671). Selostettua rajoitetta tai rahoitusleikkuria perus-
tellaan esityksessa paitsi sadstotarpeilla myods maakuntiin kohdistuvalla kannustinvaikutuksella ja
valtion mahdollisuudella vaikuttaa valtion maksettaviksi tulevien kustannusten suuruuteen (esim.
s. 535).

Ehdotetun rajoittimen vaikutusta pehmennettaisiin rahoituslakiin otettavilla ”"poikkeussadannaoksil-
13”, joissa olisi kyse maakuntien toteutuneiden kustannusten huomioon ottamisesta sddadetyn ra-
jan ylittavilta osilta (4. lakiehdotus 6 § 2 ja 3 mom.), maakunnan rahoituksen harkinnanvaraisesta
korottamisesta (4. lakiehdotus 7 §) ja taloudellisissa vaikeuksissa olevalle maakunnalle mydnnetta-
vasta valtion lainasta, valtiontakauksesta tai valtionavustuksesta (4. lakiehdotus 8 §). Nadiden poik-
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keuskeinojen kayttdon liittyisi huomattavia rajoituksia: Niihin olisi mahdollista turvautua vain lais-
sa sdadetyin erityisedellytyksin, ja ainakin kahden jalkimmaisen keinon kaytto riippuisi toimivaltai-
sen valtion viranomaisen harkinnasta (s. 536-540, 673-674).

Uusi rahoitusjarjestelma poikkeaisi merkittavasti nykyisesta, joka ei sisalla vastaavaa rajoitinta ja
jossa jarjestamisvastuussa olevilla kunnilla on verotusoikeus. Perustuslain 22 § velvoittaa julkista
valtaa turvaamaan perus- ja ihmisoikeuksien toteutumisen. Se velvoittaa nykyisin myos kuntia —
niin kuin velvoittavat sosiaalisia perusoikeuksia koskevat perustuslain 19 §:n 1 ja 3 momentitkin —
silloin, kun kunnille on annettu lailla perusoikeuksien toteutumista tarkoittavia tehtavia. Kuntien
tehtdvista sadadettdessa on toisaalta huolehdittava siita, etta kunnilla on tosiasialliset edellytykset
suoriutua tehtavistaan (esim. PeVM 25/1993 vp, 3). Tasta niin sanotusta rahoitusperiaatteesta
huolimatta kunta on velvollinen jarjestamaan vastuullaan olevat lakisdateiset sosiaali- ja terveys-
palvelut viime kdadessa omilla verotuloillaan. Sanottu koskee etenkin kunnan erityisen jarjestamis-
velvollisuuden piiriin kuuluvia palveluja, joita vastaa edellytykset tayttavan henkilon subjektiivinen
oikeus saada kyseinen palvelu. N&itd palveluja ovat muiden ohella erdat vammaisille henkiloille
tarkoitetut palvelut, kehitysvammaisten erityishuoltopalvelut, kiireellinen sairaanhoito seka tay-
dentdva toimeentulotuki, joka ei ole tosin varsinainen palvelu vaan rahamaardinen etuus. Huo-
mattava osa naista palveluista konkretisoi subjektiiviseksi oikeudeksi perustuslaissa saadettya oi-
keutta ihmisarvoisen elaman edellyttdmaan valttamattomaan toimeentuloon ja huolenpitoon (PL
19 § 1 mom.). Perustuslain tarkoittamaa oikeutta valttamattémaan huolenpitoon toteuttavat
my0s eraadt kunnan yleisen jarjestamisvelvollisuuden piiriin kuuluvat palvelut (esim. asumis- ja ko-
tipalvelut) silloin, kun henkilo ei kykene ilman niita hankkimaan ihmisarvoisen eldaman edellytta-
maa turvaa. Kunta ei voi jattaa perustuslain tarkoittamassa tapauksessa palvelua jarjestamatta
vetoamalla maararahojen puutteeseen tai siihen, ettei sen valtiolta saama rahoitus riita palvelun
jarjestamiseen.

Tilanne muuttuisi uudistuksen johdosta olennaisesti, silla maakunta ei voisi palvelua jarjestdaessaan
turvautua omiin verotuloihinsa vaan olisi kdaytannossa taysin riippuvainen valtion osoittamasta
rahoituksesta. Ongelma ei rajoittuisi koskemaan vain perustuslain 19 §:n 1 momentin tarkoittamaa
ihmisarvoisen elaman edellyttamaa valttamatonta toimeentuloa ja huolenpitoa turvaavia palveluja
vaan ulottuisi myds niihin palveluihin, jotka konkretisoivat perustuslain 19 §:n 3 momentissa tar-
koitettua oikeutta, kuten julkisen vallan velvollisuutta jarjestda jokaiselle riittdvat sosiaali- ja ter-
veyspalvelut. Kunta ei voi nykyisin jattda viimeksi mainittujakaan palveluja jarjestamatta silla pe-
rusteella, ettd sen valtiolta saama rahoitus on riittdmaton. Se voi tosin arvioida kunnassa esiinty-
van tarpeen seka tarkoitukseen varattavan maardarahan suuruuden jonkin verran itsendaisemmin
silloin, kun kysymys ei ole perustuslaissa tai tavallisessa laissa saadetysta subjektiivisesta oikeudes-
ta.

Kuvattua ongelmaa on kasitelty esityksen perusteluissa ja viitattu korkeimman hallinto-oikeuden ja
ylimpien laillisuusvalvojien kannanottoihin, joiden mukaan budjettirajoitteella ei voida rajoittaa
lakisdateisten palvelujen saatavuutta (s. 672). Asiaa on arvioitu perusteluissa ensisijaisesti valtion
ja maakunnan vélisen suhteen eika sosiaalisten perusoikeuksien ja perustuslain 22 §:n kannalta.
Kysymys on kuitenkin ndhdakseni viime kadessa siitd, miten voidaan varmistaa se, ettei ehdotetun
rahoitusleikkurin johdosta synny tilannetta, jossa maakunta ei pysty saamallaan rahoituksella tur-
vaamaan perusoikeuksien toteutumista. Mielestani perustuslakivaliokunnan on tdman vuoksi ai-



heellista arvioida, tarvitaanko rahoituslakiin nimenomainen ja yksiselitteinen saannds, joka velvoit-
taisi valtion osoittamaan maakunnalle lisarahoitusta silloin, kun perus- ja ihmisoikeuksien turvaa-
minen sitd valttamatta vaatii. Ehdotetut sadanndkset eivat ole nahddkseni tassa suhteessa riittavia.
Vastuu perustuslain 19 §:n 1 ja 3 momenteissa tarkoitettujen perusoikeuksien toteutumisesta on
uudistuksen toteutuessa joka tapauksessa entista selvemmin valtiolla.

Toinen yhdenvertaisuuden ja sosiaalisten perusoikeuksien kannalta huomionarvoinen seikka esi-
tyksessa on ehdotettu maakuntien lukumaara. Kuten perusteluissa todetaan, mita suurempi tama
maara on, sitd vaikeammaksi muodostuu yhdenvertaisen palvelurakenteen toteuttaminen (s. 652).

Maakuntia perustettaisiin Manner-Suomeen yhteensa 18. Uudet maakunnat lueteltaisiin ja niiden
alueet maariteltaisiin laissa maakuntalain, sosiaali- ja terveydenhuollon jarjestamisesta annetun
lain ja pelastustoimen jarjestamisesta annetun lain voimaanpanosta (3. lakiehdotus 5 §). Maakun-
nat muodostettaisiin padasaantoisesti nykyisen maakuntajaon pohjalta. Perusteluissa viitataan pit-
kaaikaisen tradition mukaiseen maakuntajakoon, joka tayttaisi “tarkoituksenmukaisen toiminnalli-
sen alueellisen kokonaisuuden vaatimuksen” (s. 651). Toisaalta viitataan asiantuntija-arvioihin,
joiden mukaan sosiaali- ja terveyspalvelujen jarjestdjien maara jaisi edelleen liian suureksi palvelu-
jen yhdenvertaisen jarjestamisen ndkokulmasta. Osa maakunnista olisi jo uudistuksen alkuvai-
heessa voimavaroiltaan ja jarjestamiseen tarvittavalta osaamiseltaan heikkoja (s. 652). Tama syn-
nyttaa tarpeen keskittda sosiaali- ja terveyspalvelujen jarjestamis- ja tuottamistehtavia osalle
maakuntia.

Maakuntien lukumaaraa ja siita aiheutuvia, voimavaroja ja osaamista koskevia eroja maakuntien
valilla perustellaan esityksessa melko niukasti siihen nahden, ettda — kuten perusteluissakin tode-
taan — valittu ratkaisu ei ole paras mahdollinen tai vahiten ongelmallinen sosiaalisten perusoikeuk-
sien ja yhdenvertaisuuden ndakdkulmasta (s. 652). Jonkinlaisena kompensoivana jarjestelyna perus-
teluissa tuodaan esiin palvelujen kokoaminen kantokyvyltdan vahvemmille alueille kapeampaa
erityisosaamista ja kalliita investointeja vaativissa palveluissa (s. 652—-653). Palvelujen kokoamises-
ta eli keskittamisesta sdadettaisiin jarjestamislain (2. lakiehdotus) 10 ja 11 §:ssa. Vaikka keskitta-
misen voidaan arvioida parantavan palvelujen yhdenvertaista saatavuutta ja laatua ja edistavan
siten perusoikeuksien toteutumista ehdotetussa hallintomallissa, se tarkoittaisi toisaalta maakun-
nan asukkaiden itsehallinnon ja samalla kansanvaltaisuusperiaatteen rajoittamista (s. 654). Tama
koskisi etenkin jarjestamislain 11 §:ssa tarkoitettua palvelujen kokoamista suurempiin kokonai-
suuksiin. Kyseisen pykalan mukaan paatosvalta palvelujen tarpeesta, maarasta ja laadun maaritte-
lemisesta, palvelun tuottamistavasta, tuottamisen valvonnasta ja viranomaiselle kuuluvan toimi-
vallan kayttamisesta siirtyisi sille maakunnalle, jolle palvelut keskitettaisiin, ja vastaavasti muut
jarjestamisvastuussa olevat maakunnat eivat voisi pdattaa naista asioista (2. lakiehdotus 11 § 3
mom.). Tilannetta voidaan verrata siihen, jossa maakuntia olisi 18:n sijasta 12. Tarvetta laajan ym-
parivuorokautisen paivystyksen palvelujen keskittamiseen ei talloin olisi (vrt. 2. lakiehdotus 11 §:n
2 mom.). Paatosvaltaa ndista palveluista kdyttaisivat alueillaan yhtéaldisesti kaikki maakunnat ja
niiden suorilla vaaleilla valitut maakuntavaltuustot, mika olisi demokratiaperiaatteen kannalta sel-
vasti ehdotettua parempi vaihtoehto.

Perustuslain 22 § velvoittaa julkista valtaa turvaamaan perus- ja ihmisoikeuksien toteutumisen.
Velvoite koskee myos lainsdatdjad. Kuten edelld on esitetty, ehdotettu 18 maakunnan malli on
pulmallinen yhdenvertaisuusperusoikeuden ja sosiaalisten perusoikeuksien kannalta. Sen hyvak-



syminen edellyttaisi siten [ahtokohtaisesti tuekseen perustuslain kannalta hyvaksyttavia perustelu-
ja, joita esitykseen sisaltyy kuitenkin nahdakseni vain vdahan. En ole myodskaan I6ytanyt esityksesta
kohtaa, jossa olisi vertailtu maakuntajaon ja maakuntien lukumaaran eri vaihtoehtoja ja arvioitu
maakuntien kykya vastata sosiaali- ja terveyspalvelujen yhdenvertaisesta jarjestamisesta eri vaih-
toehdoissa.

Maakuntajako ja maakuntien lukumaara ovat toisaalta tyypillisesti asioita, joista lainsaatajan tulee
voida paattaa poliittisen harkintansa nojalla, perustuslain vahvistamissa rajoissa. Myos lainsaata-
jan harkintaa korostavalla demokratia-argumentilla on tassa yhteydessa suuri painoarvo. Merkitys-
ta on lisaksi silla, mita saddettadisiin maakuntajaon muuttamisesta ja (siihen osaksi liittyvastda) maa-
kunnan arviointimenettelysta. Ehdotetun maakuntajakolain mukaan valtioneuvosto voisi muuttaa
maakuntajakoa esimerkiksi maakuntia yhdistamallda muun ohessa silloin, kun muutos parantaa
maakunnan “toiminnallisia tai taloudellisia edellytyksia vastata palvelujen jarjestamisesta ja tuot-
tamisesta tai muuten edistdd maakunnan toimintakykya” tai kun muutos parantaa maakunnan
"asukkaiden palveluja tai elinolosuhteita”. Lisdvaatimus olisi, ettd maakunnat tayttavat muutoksen
jalkeen maakuntajakolain 1 §:n 2 momentissa tarkoitetut edellytykset (5. lakiehdotus 5 ja 10 §).
Maakuntajaon muuttamiseen voitaisiin paatya maakunnan arviointimenettelyn seurauksena. Arvi-
ointimenettelysta sdadettaisiin maakuntalaissa (1. lakiehdotus 103—105 §). Arviointimenettelyssa
valtio ja maakunta arvioisivat maakunnan “taloudellisia sekd sosiaali- ja terveyspalvelujen jarjes-
tamiseen liittyvia edellytyksid selvitd tehtavistdaan”. Menettelyn kdynnistaminen perustuisi maa-
kunnan taloudellista kantokykya osoittaviin indikaattoreihin (1. lakiehdotus 104 §). Sosiaali- ja ter-
veysministeriolla olisi oikeus tehda valtiovarainministeriolle aloite arviointimenettelyn kdynnista-
miseksi silloin, kun maakunnan kyky jarjestaa sosiaali- ja terveydenhuolto on ilmeisesti vaarantu-
nut esimerkiksi niin, ettd palvelujen “tarpeenmukainen ja riittava” saatavuus tai saavutettavuus
taikka palvelujen laatu on “merkittavasti huonompi” kuin muissa maakunnissa (2. lakiehdotus 20

§).

Maakuntajaon muuttamisen yksi keskeinen peruste olisi siten maakunnan heikko taloudellinen
kantokyky ja siita johtuva alentunut kyky vastata lakisaateisten sosiaali- ja terveyspalvelujen jarjes-
tamisestd, mika ilmenisi yleensa maakunnan asukkaiden joutumisena muiden maakuntien asukkai-
ta huonompaan asemaan, mita tulee sosiaali- ja terveyspalvelujen saatavuuteen ja laatuun. Mah-
dollisuus muuttaa maakuntajakoa tallaisessa tilanteessa tukee, yhdessd lainsdatdjan itsendista
harkintavaltaa korostavan demokratia-argumentin kanssa, sitd johtopaatosta, ettei maakuntien
ehdotettu lukumaara muodostu yksin esteeksi tavallisen lainsadadantojarjestyksen kayttamiselle.

Maakunnan itsehallinto ja kansanvaltaisuusperiaate

Hallituksen esitykseen sisaltyvallda maakuntalailla (1. lakiehdotus) perustettaisiin uusi hallintotaso,
maakuntahallinto. Maakuntalaki konkretisoisi perustuslain 121 §:n 4 momenttia, jonka mukaan
”(i)tsehallinnosta kuntia suuremmilla hallintoalueilla sdadetéan lailla”. Momentti vastaa asiallisesti
aiempaa hallitusmuodon 51 §:n 2 momentin toisen virkkeen sddnndstd. Perustuslain esitdiden
mukaan perustuslain 121 §:n 4 momentissa ilmaistaan "mahdollisuus jarjestdd kuntia suurempia
hallintoalueita kuten maakuntia itsehallinnon periaatteiden mukaisesti” (HE 1/1998 vp, 176/Il;



myos esim. PeVL 65/2002 vp, 2). Esitdissa sen enempda kuin perustuslakivaliokunnan tdhanasti-
sessa kdytanndssakdan ei ole tdsmennetty, mitd ndma periaatteet ovat. Tulkintatilanne on siten
avoin. Se edellyttaa perustuslakivaliokunnalta kannanottoa siihen, miten maakuntien hallinnosta
pitdad saataa, jotta perustuslain vaatimukset tayttyvat. Mitd (vahimmais)vaatimuksia perustuslain
121 §:n 4 momentti asettaa maakuntia koskevalle oikeudelliselle saantelylle?

Kunnan asukkaiden itsehallinnosta sdaadetaan perustuslain 121 §:n 1-3 momenteissa. Taman itse-
hallinnon sisdlté on perustuslakivaliokunnan kaytannossa verraten vakiintunut. Siihen kuuluvat
vaatimus saataa kunnille annettavista tehtavista lailla ja kunnan verotusoikeus. Nama kunnallisen
itsehallinnon osat mainitaan nimenomaisesti perustuslain 121 §:ssa. Kunnallinen itsehallinto sisal-
tda myos kansanvaltaisuuden, joka tarkoittaa ensi sijassa kunnan asukkaiden oikeutta valita suoril-
la vaaleilla kunnan ylintd paatosvaltaa kdyttava toimielin (valtuusto), kunnan oikeutta yleiseen
toimialaan, kunnan oikeutta paattda omasta taloudestaan ja hallinnostaan seka kunnan ja valtion
suhteisiin liittyvaa rahoitusperiaatetta. Perustuslain suojaama itsehallinto asettaa rajoituksia kun-
tiin kohdistuvalle valtion ohjaukselle ja valvonnalle muun ohessa niin, ettd valvonnan painopisteen
tulee olla laillisuusvalvonnassa. Koska kunta toimii itsehallinnollisena yhteisona myds lakisdateisia
tehtdvia hoitaessaan, ndidenkdan tehtavien toteutustapaa ei voida yleensa lyoda laissa niin tarkoin
lukkoon, etteivat kunnat voisi kdyttaa lainkaan itsendista harkintaa tehtavien toteutustavasta
paattdessaan. Sama koskee valtion harjoittamaa valvontaa: siindakdan ei voida yleensa antaa kun-
nille yksityiskohtaisia ohjeita tai maarayksia tehtavien hoitamistavasta vaan on tyydyttava sisallol-
taan yleisempaan ohjaukseen. Nama kunnallisen itsehallinnon keskeiset tunnuspiirteet eivat sovel-
lu ilman muuta sellaisinaan maarittamaan perustuslain 121 §:n 4 momentissa tarkoitettujen kun-
taa suurempien hallintoalueiden itsehallintoa. Syyna on jo se, ettad jalkimmaisesta itsehallinnon
lajista saadetdan perustuslaissa ensin mainittua valjemmin. Itsehallinnon sisalt6a tarkentaessaan
lainsaatajalla on siten enemman harkintavaltaa perustuslain 121 §:n 4 momentin kuin saman py-
kdlan 1 momentin kohdalla.

Perustuslakivaliokunta on tarkastellut perustuslain 121 §:n 4 momenttia Kainuun hallintokokeilua
(HE 198/2002 vp, HE 215/2005 vp) seka sosiaali- ja terveydenhuollon uudistusesitysta (HE
324/2014 vp) koskevissa lausunnoissaan (PeVL 65/2002 vp, PeVL 22/2006 vp, PeVL 67/2014 vp,
PeVL 75/2014 vp). Kainuun hallintokokeilua koskevassa esityksessa (HE 198/2002 vp) merkittava
osa kokeiluun osallistuneiden kuntien tehtavista ehdotettiin siirrettavaksi kokeilulailla Kainuun
maakunnalle. Perustuslakivaliokunta arvioi ehdotusta etupdassa kunnallisen itsehallinnon kannal-
ta. Kun kunnilta siirrettavien tehtavien piiri oli huomattavan laaja ja muodosti keskeisen osan kun-
tien silloisista tehtavista, kokeilu vaikutti merkittavalla tavalla kokeilualueen kuntiin ja kavensi kiis-
tatta niiden asukkaiden valitsemien toimielinten pdatosvaltaa. Valiokunta piti ehdotettua saante-
lya lahtékohtaisesti varsin ongelmallisena kunnallisen itsehallinnon keskeisten periaatteiden kan-
nalta. Tehtdvien siirrolle oli kuitenkin perusoikeusjarjestelmaan pohjautuvia painavia perusteita
(Kainuun maakunnan poikkeuksellisen vaikea taloudellinen ja sosiaalinen tilanne). Tarked merkitys
perustuslainmukaisuuden arvioinnissa oli ehdotetulla maakunnan hallintojarjestelman kansanval-
taisuudella eli valittomilla vaaleilla valittavalla maakuntavaltuustolla, jonka tuli kdyttda maakunnan
paatosvaltaa. Maakunnan hallintojarjestelman kansanvaltaisuus lievensi tehtavien siirrosta johtu-
nutta kuntien asukkaiden osallistumis- ja vaikutusmahdollisuuksien kaventumista. Kunnallista itse-
hallintoa korvasi maakunnalle siirtyvien tehtdvien osalta maakunnallinen itsehallinto, jota valio-
kunta tosin piti kunnan asukkaan nakékulmasta jonkin verran etdisempana. Ehdotettu saantely ei



kaiken kaikkiaan tehnyt asukkaiden itsehallintoa merkityksettomaksi kokeilualueen kunnissa (PeVL
65/2002 vp, 2-3; PeVL 22/2006 vp, 2-3; my6s PeVL 67/2014 vp, 4).

Arvioidessaan vuoden 2014 valtiopaivilla esitysta sosiaali- ja terveydenhuollon uudistamiseksi (HE
324/2014 vp) perustuslakivaliokunta viittasi perustuslain 2 §:n 1 ja 2 momenteissa saadettyyn jul-
kisen vallan kansanvaltaiseen perustaan. Olennainen merkitys kansanvallan toteuttamisessa on
valiokunnan mukaan kunnallisella itsehallinnolla. Kansanvaltaisuus tarkoittaa kunnallisen itsehal-
linnon kohdalla ylimman kunnallisen paatoksentekojarjestelman demokraattisuutta. Ehdotettu
tehtdvien ja vastuiden siirto kunnilta kuntayhtymille merkitsi jo sindnsa huomattavaa rajoitusta
kunnalliseen itsehallintoon. Saantelylle oli kuitenkin “nykyinen kuntarakenne” huomioon ottaen
esitettavissa etenkin perusoikeuksien toteutumisen turvaamiseen liittyvia painavia perusteita.
Ongelmallisimmat piirteet kansanvaltaisuusperiaatteen kannalta liittyivat valiokunnan mielesta
uudistuksen hallinnolliseen toteuttamistapaan. Ehdotettuun hallintomalliin ei sisaltynyt alueen
asukkaiden valittomilla vaaleilla valitsemaa toimielintd, joka olisi korvannut kunnallista itsehallin-
toa ja tehtdvien siirrosta johtuvaa kuntien asukkaiden osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuuksien
kaventumista kunnissa. Kysymys ei ollut siten perustuslain 121 §:n 4 momentissa tarkoitetusta
itsehallinnosta kuntia suuremmilla hallintoalueilla. Ehdotettu malli ei toteuttanut riittavalla tavalla
perustuslain 2 §:ssd, 14 §:ssa ja 121 §:ssa edellytettya kansanvaltaisuutta. “Kansanvaltaisuusperi-
aatteen nakdkulmasta tehtavien siirtdminen kunnilta perustuslain 121 §:n 4 momentissa tarkoite-
tulle kuntaa suuremmille itsehallintoalueille, joilla kansanvaltaisuus toteutuisi valittdmien vaalien
kautta ja joilla lisdksi olisi verotusoikeus, olisi perustuslain kannalta mahdollinen vaihtoehto.” Tal-
I6in olisi tarkedd muun muassa huolehtia erikseen kannusteista kunnille jadvien hyvinvoinnin ja
terveyden edistamiseen seka terveys- ja sosiaalisten haittojen ennaltaehkaisyyn liittyvien tehta-
vien hoitamisessa. (PeVL 67/2014, 3—6; PeVL 75/2014, 3). Ehdotettua rahoitusjarjestelmaa (kun-
tien maksuosuudet jarjestamisvastuussa oleville kuntayhtymille) arvioidessaan perustuslakivalio-
kunta totesi, ettd yhtena vaihtoehtona sosiaali- ja terveyspalvelujen rahoitus voitaisiin toteuttaa
myos siirtamalla tehtdvat “"perustuslain 121 §:n 4 momentissa tarkoitetuille kuntaa suuremmille
itsehallintoalueille, joilla olisi verotusoikeus”. Lisaksi oli olemassa “muita mahdollisia rahoitusmal-
leja” (PeVL 67/20914 vp, 9).

Esitetyn perusteella hallinnon kansanvaltaisuus on valttamaton edellytys sille, etta hallintomalli
tayttaa perustuslain 121 §:n 4 momentin vaatimukset. Taman merkitys korostuu siirrettdessa teh-
tavia kunnilta kyseisen saannoksen tarkoittamille hallintoalueille. Siirrosta johtuva kunnan asuk-
kaiden vaikutusmahdollisuuksien kaventuminen edellyttda vastaanottavalta hallinnolta demo-
kraattista perustaa. Tarkein seikka on talloin ylinta paatosvaltaa kayttavan toimielimen valintatapa
eli alueen asukkaiden oikeus valita toimielimen jasenet keskuudestaan valittomilla vaaleilla. Halli-
tuksen esitykseen sisaltyvan maakuntalain mukaan maakunnan paatdsvaltaa kayttaisi maakunta-
valtuusto, jonka jasenet (valtuutetut ja varavaltuutetut) valittaisiin maakunnassa toimitettavilla
valittémilld, salaisilla ja suhteellisilla vaaleilla. Adnioikeus maakuntavaaleissa olisi maakunnan
asukkailla (1. lakiehdotus 4 ja 5 luvut, erityisesti 16, 17 ja 22 §). Maakuntalaissa sekd sosiaali-ja
terveydenhuollon jarjestamislaissa ehdotetaan sdadettdvaksi muistakin maakunnan asukkaiden
osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuuksista, kuten aloiteoikeudesta ja maakunnan kansandanes-
tyksesta (1. lakiehdotus 5 luku, 2. lakiehdotus 34 §). Ne lujittaisivat omalta osaltaan maakuntahal-
linnon kansanvaltaista perustaa.



Maakunnallisen itsehallinnon toisena tunnuspiirteena perustuslakivaliokunta on maininnut vero-
tusoikeuden. Kannanotto esitettiin sosiaali- ja terveydenhuollon uudistusesityksen kasittelyn yh-
teydessa (PeVL 67/2014 vp). Samassa lausunnossa valiokunta nosti toisaalta esiin muidenkin rahoi-
tusmallien mahdollisuuden (s. 9). Kainuun hallintokokeilua koskevissa lausunnoissa valiokunta kes-
kittyi tarkastelemaan hallinnon kansanvaltaisuutta eikd maininnut verotusoikeutta maakunnallisen
itsehallinnon yhteydessa (esim. PeVL 65/2002 vp, 3). Nyt esilld olevassa esityksessa maakunnalle ei
ehdoteta verotusoikeutta. Maakuntien ainoita tulonlahteita olisivat valtion rahoitus seka asiakas-
ja kayttomaksut. Olen edelld arvioinut ehdotettua rahoitusmallia perusoikeuksien kannalta ja pita-
nyt sitd tdassa suhteessa joiltakin osin ongelmallisena. Pulmallinen malli on myds maakunnan itse-
hallinnon nakdkulmasta. Maakunnan ja sen asukkaiden mahdollisuudet paattaa omasta taloudes-
taan ja toiminnastaan muodostuisivat verotusoikeuden puuttumisen vuoksi sangen kapeiksi. Sa-
maan kokonaisuuteen kuuluu se, ettei maakunnilla olisi oikeutta mydskaan yleistoimialaan, eli se
ei voisi ottaa itsehallintonsa nojalla hoidettavakseen vapaaehtoisia tehtavia, jotka se itse rahoittai-
si. Yleistoimialaa on pidetty vakiintuneesti yhtena perustuslain suojaaman kunnallisen itsehallin-
non osatekijana.

Aiheutuuko edelld todetusta ristiriita perustuslain 121 §:n 4 momentin kanssa? Mikali kysymys
olisi kunnallisesta itsehallinnosta, vastaus olisi ilmeinen jo perustuslain 121 §:n sanamuodon pe-
rusteella. Maakunnallisen itsehallinnon kohdalla tilanne sita vastoin on epdselva. Arvioin asiaa niin,
ettei verotusoikeuden puuttuminen voi olla tadssa suhteessa yksin ratkaiseva seikka, vaan johto-
padtdksen tulee perustua kokonaisarvioon. Rahoitusjdrjestelyjen ja ylimman paattavan elimen
valintavan ohella huomioon otettavia seikkoja ovat talléin ainakin maakunnan tehtavien ja toimi-
valtuuksien kokonaisuus seka erilaisten vastuiden jakautuminen valtion ja maakunnan valilla (ks.
PeVL 75/2014 vp, 4).

Maakunnan tehtavapiiri muodostuisi esityksen mukaan laajaksi (1. lakiehdotus 6 §). Ylivoimaisesti
tarkein ja laaja-alaisin tehtdva olisi sosiaali- ja terveydenhuolto. Esityksen perusteella on vaikea
muodostaa tasmallista kuvaa siitd, kuinka itsendista paatosvaltaa maakunta kayttaisi tata tehtavaa
hoitaessaan. Asiaan vaikuttavat myos etuuslakien sadannékset samoin kuin viela valmisteilla oleva
valinnanvapauslainsdadadant6. Selvaa on kuitenkin se, ettd maakunnan paatdsvalta sosiaali- ja ter-
veyspalvelujen jarjestamisessa olisi kunnille nykyisin kuuluvaa vastaavaa paatosvaltaa kapeampi.
Maakunnan paatosvaltaa rajoittaisivat ainakin seuraavat hallituksen esitykseen sisaltyvat ehdotuk-
set:

Maakunnan velvollisuus erottaa omassa toiminnassaan sosiaali- ja terveydenhuollon jarjestaminen

ja palvelujen tuottaminen toisistaan (2. lakiehdotus 22 §)

— Maakunnan velvollisuus perustaa yksi tai useampi liikelaitos ja antaa kaikki maakunnan omat sosi-
aali- ja terveyspalvelut yhden liikelaitoksen tuotettavaksi (1. lakiehdotus 52 §, 2. lakiehdotus 22 § 1
mom.)

— Sosiaali- ja terveydenhuollon yhteistytalue ja palvelujen kokoaminen suurempiin kokonaisuuksiin
(2. lakiehdotus 10 ja 11 §)

— Maakunnan ja sen ei-kilpailutilanteessa markkinoilla toimivan tytaryhteisén velvollisuus kayttdaa

maakuntalaissa tarkoitettujen maakuntien valtakunnallisten palvelukeskusten tuottamia palveluja

(1. lakiehdotus 119 §)

Maakunnan velvollisuus erottaa omassa toiminnassaan sosiaali- ja terveydenhuollon jarjestaminen
ja tuottaminen rajoittaisi merkittavasti maakunnan itsenaista paatosvaltaa sosiaali- ja terveyspal-
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velujen jarjestamisessa. Samaan suuntaan vaikuttaisi maakunnan velvollisuus antaa sen omat sosi-
aali- ja terveyspalvelut yhden maakunnan liikelaitoksen hoidettavaksi. Liikelaitoksen tuottamisteh-
tava olisi lisaksi toissijainen maakunnan ulkopuoliseen palvelutuotantoon nahden: Liikelaitos tuot-
taisi palvelut vain siind tapauksessa, ettei niitd ole muutoin saatavilla “lainsdadannon, palvelustra-
tegian tai maakunnan palvelulupauksen mukaisesti” (2. lakiehdotus 22 § 3 mom.). Vaikka vastuu
sosiaali- ja terveydenhuollon jarjestamisesta kuuluisi maakunnalle (2. lakiehdotus 9 §), tdman vas-
tuun ja siihen liittyvan itsenaisen paatosvallan sisalté ndyttaa muodostuvan melko kapeaksi, verra-
taanpa sitd maakuntalaissa tarkoitettuun jarjestamisvastuuseen (1. lakiehdotus 7 §) tai kunnille
nykyisin kuuluvaan sosiaali- ja terveyspalvelujen jarjestamistehtavaan: Maakunnalla ei olisi oikeut-
ta paattaa palvelujen tuottamistavasta, tai sen paatosvalta olisi tdassa suhteessa ainakin huomatta-
van rajattu (vrt. 1. lakiehdotus 8 § 1 mom.). Se ei voisi sopia itsendisesti jarjestamisvastuun siirta-
misestd toiselle maakunnalle maakuntalaissa tarkoitetulla tavalla (1. lakiehdotus 7 § 1 mom.), silla
palvelujen kokoamisesta sdaddettaisiin jarjestamislaissa ja sen nojalla annettavassa valtioneuvoston
asetuksessa (2. lakiehdotus 11 § 1 ja 2 mom.). Maakunnan jarjestamistehtdvaan ei (ainakaan pal-
velujen keskittamisen yhteydessa) kuuluisi myoskdan vastuu sosiaali- ja terveyspalvelujen yhden-
vertaisesta saatavuudesta eikd paattaminen palvelujen tarpeen, maaran ja laadun maarittelemi-
sestd, tuottamisen valvonnasta ja viranomaiselle kuuluvan toimivallan kayttamisesta nadissa palve-
luissa (2. lakiehdotus 11 § 3 mom., s. 445-447).

Palvelujen jarjestamisen ja tuottamisen erottamisvelvollisuutta perustellaan esityksessa johtami-
sen parantamisella, kustannusten hallinnalla ja laadun kehittamiselld (s. 208, 463, 662). Toisaalta
tuodaan esiin ndiden tavoitteiden saavuttamisen epdavarmuus (s. 221) seka se, etta palvelujen jar-
jestdamisen ja tuottamisen eriyttdminen aiheuttaa osaltaan pysyvia transaktiokustannuksia, joiden
suuruutta on vaikea arviodia (s. 218). Perusteluissa myos viitataan tilaaja—tuottaja -mallia kokeil-
leiden kuntien negatiivisiin kokemuksiin, mita tulee muun muassa kustannusten hallintaan tdman
mallin avulla (s. 664). Jo perustelujen ristiriitaisuudesta johtuu, ettei niita voida pitda kovin vakuut-
tavina etenkin siihen ndahden, ettad tilaaja—tuottaja -mallin sdatdaminen pakolliseksi maakuntien
sosiaali- ja terveydenhuollossa merkitsee huomattavaa rajoitusta maakunnan itsendiseen paatos-
valtaan ja siten myds maakunnan asukkaiden itsehallintoon.

Vastaava arvio voidaan esittdd, tosin lievempédna, ehdotuksesta, jolla maakunta velvoitettaisiin
antamaan kaikki sen omana tuotantona hoidettavat sosiaali- ja terveyspalvelut maakunnan liikelai-
toksen tuotettaviksi. Vaikka liikelaitos kuuluisikin maakunnan organisaatioon eika siis olisi itsenai-
nen oikeushenkil®, se ei olisi yhta kiinted osa tata organisaatiota kuin esimerkiksi maakuntalaissa
tarkoitetut maakunnalliset lautakunnat ja johtokunnat. Liikelaitoksen asemasta ja tehtavistd, suh-
teesta maakuntaan, liikelaitoksen johtokunnan tehtavistd ja kokoonpanosta seka liikelaitoksen
taloudesta sdddettéisiin maakuntalaissa (1. lakiehdotus 9 luku). Maakuntavaltuuston tehtaviin
kuuluisi muun muassa paattaa liikelaitoksen toiminnan ja talouden tavoitteista (1. lakiehdotus 52
§). Kaytannossa liikelaitos toimisi kuitenkin varsin itsendisesti. Silla olisi toiminnallisesti ja taloudel-
lisesti eriytetty asema maakunnan sisdlld, mitd muun muassa liikelaitoksen johtokunnan riippu-
mattomuus maakunnan muista toimielimista korostaisi (s. 368—370). Palvelujen jarjestamisen ja
tuottamisen erottamiseen liittyisi se, etta liikelaitos olisi tuotannon toteuttamisessa itsendinen
jarjestamisestd vastaavaan maakunnan viranomaiseen nahden (s. 463). Liikelaitokselle ehdotettu
tarked tehtdva palvelujen tuottajana ja sen itsendinen asema maakunnan sisdlla kaventaisivat
osaltaan demokraattisesti valitun maakuntavaltuuston paatosvaltaa ja heikentdisivat siten hallin-
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tomallin kansanvaltaista perustaa. — Palvelujen keskittamista suurempiin kokonaisuuksiin ja sen
vaikutusta maakunnalliseen itsehallintoon on arvioitu lyhyesti edella.

Maakunnan paatosvaltaan kohdistuvien rajoitusten vastapainoksi esitys sisdltada my0s tata paatos-
valtaa korostavia elementteja. Niitd ovat ainakin seuraavat:

— Maakunnan velvollisuus laatia sosiaali- ja terveydenhuollon palvelustrategia osana maakuntastra-
tegiaa (2. lakiehdotus 14 §)

— Maakunnan velvollisuus laatia maakunnan asukkaille osoitettu palvelulupaus (2. lakiehdotus 15 §)

— Palvelun tuottajan velvollisuus noudattaa toiminnassaan, lakisaateisten velvoitteiden ohella, maa-
kunnan palvelustrategiaa ja palvelulupausta sekd maakunnan maarittelemia palvelukokonaisuuksia
ja palveluketjuja (2. lakiehdotus 23 §)

— Palvelujen tuottajiin kohdistuva maakunnan yleinen ohjaus (2. lakiehdotus 32 §)

— Maakunnan velvollisuus ohjata ja valvoa sen jarjestamisvastuulle kuuluvaa palvelutuotantoa seka
tahan liittyvda maakunnan tiedonsaanti- ja tarkastusoikeus (1. lakiehdotus 9 § 2 mom.) (Vrt. s. 446,
jonka mukaan maakunnan ”keinona yhteen sovitettujen palvelujen varmistamisessa on lain 24
§:ssa tarkoitettuihin sopimuksiin perustuva palvelun tuottajien sopimusohjaus seka tuottajien val-
vonta”. Viittaus on epdaselva. Jarjestamislain 24 §:ssd saddetdan palvelun tuottajan omavalvonnas-
ta, eikd mainintaa tuottajain kanssa solmittavista sopimuksista tai sopimusohjauksesta l6ydy jarjes-
tdmislain muistakaan pykalistd. Kohdistuuko viittaus valmisteilla olevaan lakiin asiakkaan valinnan-
vapaudesta sosiaali- ja terveydenhuollossa?)

Yksi huomioon otettava seikka maakunnan itsehallinnollista asemaa arvioitaessa on maakuntaan
kohdistuva valtion viranomaisten ohjaus ja valvonta. Itsehallinnon periaatteisiin on katsottava tas-
sakin yhteydessa kuuluvan, ettd valtion harjoittamasta ohjauksesta ja valvonnasta tulee saataa
laissa. Mitd yksityiskohtaisemmin valtio ohjaa ja valvoo maakuntien toimintaa, mitd enemman
ohjauksella ja valvonnalla on mahdollista puuttua tarkoituksenmukaisuuskysymyksiin ja mita suu-
rempi rooli on oikeudellisesti velvoittavalla ohjauksella, sitd vahemman tilaa jad maakunnan itse-
naiselle paatosvallan kaytolle. Toisaalta, ja kuten edelld on todettu, valtion ohjausta ja valvontaa
on tassakin yhteydessa mahdollista perustella perusoikeuksien ja etenkin yhdenvertaisuuden tur-
vaamisella. Tavoitteena tulisi siksi olla oikean tasapainon |6ytaminen perusoikeuksien ja toisaalta
maakunnan asukkaiden itsehallinnon ja siihen liittyvdn kansanvaltaisuusperiaatteen valilla. Halli-
tuksen esityksessa ehdotetaan varsin pitkdlle menevid ohjaus- ja valvontavaltuuksia, joilla valtion
viranomaiset voisivat — saddettyjen edellytysten tayttyessd — puuttua maakuntien jarjestamaan
sosiaali- ja terveydenhuoltoon. Esimerkkina voidaan mainita seuraavat:

— Valtioneuvoston toimivalta paattaa saadetyin edellytyksin maakuntien yhteistydsopimuksesta ja
sen sisdllosta seka maakuntien vélisesta tyonjaosta sosiaali- ja terveydenhuollossa (2. lakiehdotus
18 §)

— Valtioneuvoston toimivalta ohjata saddetyin edellytyksin sitovasti maakunnan palvelurakennetta,
investointeja ja tiedonhallintaa (2. lakiehdotus 19 §)

— Maakunnan arviointimenettely, sen kdynnistamistd koskeva sosiaali- ja terveysministerion aloiteoi-
keus (1. lakiehdotus 103-105 §, 2. lakiehdotus 20 §)

— Useat muut valtion viranomaisten ohjaus- ja valvontatehtavat ja -valtuudet (2. lakiehdotus 4 ja 6
luvut, 1. lakiehdotus 3 luku)

Osa edelld luetelluista ohjaus- ja valvontakeinoista edustaisi sitomatonta, sisalloltdan yleista ja/tai
muuten valjaa ohjausta tai valvontaa, kun taas osassa olisi kyse varsin intensiivisesta ja jopa toi-
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minnan tarkoituksenmukaisuuteen kohdistuvasta valvonnasta. Esimerkki jalkimmaisesta on jarjes-
tamislain 19 §:ssa tarkoitettu valtioneuvoston mahdollisuus velvoittaa maakunta tekemaan tarvit-
tavat muutokset maakunnan jarjestamisvastuulla olevaan sosiaali- ja terveydenhuoltoon. Valtio-
neuvoston tulisi talloin paatoksessaan yksiloida kyseiset muutokset. Paatoksessa voitaisiin osoittaa
maakunnalle myos keinot muutoksen toteuttamiseksi. Edellytys kyseisen ohjauskeinon kaytolle
olisi, ettei maakunnan palvelurakenne varmista ”palvelujen yhdenvertaista saatavuutta, laatua,
vaikuttavuutta tai tuottavuutta” taikka jarjestamislain 12 §:ssa tarkoitetun valinnanvapauden to-
teutumista, eika korjaavia toimenpiteita ole sovittu yhteistydsopimuksessa tai jarjestamislain 29
§:n mukaisessa sosiaali- ja terveydenhuollon ohjauksessa. Perustelujen mukaan valtioneuvosto
voisi paatoksellaan velvoittaa maakunnan esimerkiksi vahentamaan tarpeettoman laajaa laitoshoi-
tokapasiteettia ja muuttamaan laitoksen tassa tarkoituksessa avohoidon toimintayksikoksi (s. 459).
Valtioneuvoston paatoés olisi valituskelpoinen paatds; maakunta voisi hakea siihen muutosta valit-
tamalla hallintolainkayttolain mukaisesti (2. lakiehdotus 60 § 2 mom.)

Maakunnan asemaa perustuslain 121 §:n 4 momentin kannalta arvioitaessa huomioon otettavia
nakokohtia ovat ainakin seuraavat. Maakunnan paatodsvaltaa kayttaisi maakunnan asukkaiden suo-
rilla vaaleilla valitsema maakuntavaltuusto. Tama on perustuslakivaliokunnan tulkintakdaytannon
valossa olennainen seikka niin julkisen vallan demokraattista perustaa koskevan vaatimuksen (PL 2
§ 2 mom.) kuin maakunnan itsehallinnon (PL 121 § 4 mom.) kannalta. Kansanvaltaisuutta vahvis-
taisivat maakunnan asukkaille kuuluvat muut osallistumis- ja vaikuttamiskeinot, joista saddettaisiin
maakuntalaissa seka sosiaali- ja terveydenhuollon jarjestamislaissa. Toisaalta taas verotusoikeu-
den puuttuminen kaventaisi selvasti maakunnan itsendista paatosvaltaa ja merkitsisi itsehallintoon
kohdistuvaa rajoitusta. Samanlaisia vaikutuksia olisi niilla saannoksilla, jotka rajaisivat maakunnan
oikeutta paattaa sen jarjestettavaksi kuuluvan sosiaali- ja terveydenhuollon toteuttamisesta. Tar-
kein rajaus tassa suhteessa olisi maakunnan velvollisuus erottaa sen omassa toiminnassa sosiaali-
ja terveyspalvelujen jarjestaminen ja tuottaminen.

Maakunnan jarjestamistehtdvan sisdltd muodostuisi kohtalaisen suppeaksi, koska monista tdhan
tehtdavaan lahtokohtaisesti kuuluvista asioista saddettdisiin laissa tai lain nojalla erikseen taikka
nadista asioista paattaminen luettaisiin osaksi palvelujen tuottamista, johon maakuntavaltuusto tai
sen alaisuudessa olevat toimielimet voisivat vaikuttaa vain vahan. Jarjestamisvastuuseen liittyen
maakunnalla olisi kdytdssaan palvelutuotantoon kohdistuvia ohjauskeinoja, kuten maakunnan
palvelustrategia ja palvelulupaus. Keinojen tehokkuutta on vaikea arvioida tasmallisesti. Mika olisi
seuraus esimerkiksi silloin, kun palveluntuottaja laiminldisi palvelustrategian noudattamisen? Tar-
kemmat saannokset sosiaali- ja terveyspalvelujen tuottamisesta ja palveluntuottajien valvonnasta
on ilmeisesti tarkoitus ottaa valinnanvapautta koskevaan lakiin. Valtio puolestaan ohjaisi ja valvoisi
maakuntien sosiaali- ja terveydenhuoltoa tiiviisti. Ehdotetut sdanndkset tarjoavat valtion viran-
omaisille tehokkaita keinoja puuttua palvelujen jarjestamiseen, laissa saadetyin edellytyksin. Tata
voidaan perustella perusoikeusargumentein, mutta kadntdpuolena on maakunnan itsendisen paa-
tosvalan kaventuminen. — Perustuslain 121 §:n 4 momentin edellytysten tayttymisestd voidaan
siten esittda argumentteja niin puolesta kuin vastaankin. Lopputulos riippuu siitd, miten eri argu-
mentteja painotetaan ja punnitaan toisiaan vasten. Kuten edelld on todettu, asia on pitkalti lain-
saatdjan harkinnassa. Estetta ei ole mielestani sille, etta perustuslain asettamien vaatimusten kat-
sotaan tassa yhteydessa tayttyvan, tosin ehka vain niukasti.
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