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HALLINTOVALIOKUNNALLE

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

antamiseksi esitdn seuraavaa.

Aluksi totean, ettd olen antanut asiasta 2.4.2017 lausunnon perustuslakivaliokunnalle tarkastellen
asiaa valtiosdéntooikeudelliselta kannalta. Tassa lausunnossa keskityn lahinna kysymyksiin,
jotka koskevat uudistuksen hallinnollista rakennetta ja hyvén hallinnon toteutumisen edellytyksia
seka palvelujen tuottamisen tapoja ja esitan lopuksi eréité tarkennuksia tai muutosta vaativia
kohtia

1. LAHTOKOHTI
1.1.Muutoksen valmistelusta
Otan lahtokohdaksi sen, ettd muutostarve on yleisesti tunnustettu ja sen etté poliittisesti on
sovittu uudistus toteutettavaksi alueelliseen itsehallintomalliin tukeutuen, vaikka siis
toisenlaisiakin malleja linjattiin periaatteessa mahdolliseksi perustuslakivaliokunnan lausunnossa
(PeVL 67/2014). Samalla on todettava, ettd nyt kasittelyssa oleva kokonaisuus koskee l&hinna
itsehallintoalueita ja sosiaali- ja terveyspalveluiden jéarjestamisté eiké késittelyssé vielé ole
aineellinen lainsdadanto, joka koskee muita maakunnille tulevia tehtévia, eika
valinnanvapauslainséédanto. Tama eritahtisuus selvasti hankaloittaa my6s hallinnollisen

ratkaisun arviointia.



Hallituksen esitykseen (HE 15/2017 vp) siséltyva hallintorakenteen muutos on Suomen
hallintohistoriassa suuri kaannekohta, ja lisaksi valinnanvapauteen liittyva palvelurakenteen
muutos on pohjoismaiset esimerkitkin huomioon ottaen radikaali, kun siiné julkiset sosiaali- ja
terveyspalvelut viedaan kilpailuille markkinoille. Kunta- ja palvelurakenteeseen liittyvé aiempi
lainvalmistelu on myds osoittanut, ettd ongelma on kompleksinen. Parlamentaarista valmistelua
asian kasittelyn loppuun saakka olisi puoltanut uudistuksen merkittavyys ja poliittisen
yhteisymmarryksen tarkeys toteuttamisvaiheen turvaamiseksi. Suuri uudistus vaatii myos aikaa.
Yhdyn niiden asiantuntijoiden kasitykseen, jotka julkisuudessa ovat esittdneet huolensa
uudistuksen liian Kkiredsta aikataulusta. Kiinnitian huomion myds siihen, ettd avoimen
lainvalmistelun nakdkulmasta suuren muutoksen varjossa tehdddn merkittavia ratkaisuja myos
muihin toimialoihin kuin vain sosiaali- ja terveystoimeen. Kasittelen néité jaljempana silta osin

kuin tdmé& on mahdollista aineellisen lainsddd&nnon talta osin puuttuessa.

1.2.Maakuntien lukumaara ja aluejako

Poliittiseen sopimukseen perustuen itsehallintoalueita on lakiehdotuksen mukaan 18. Aiemmassa
lainvalmistelussa on todettu, ettd eri tehtdvissa tarvitaan erisuuruisia alueita, mutta mink&an
tehtévén osalta juuri 18 ei ole ollut paras. Maakuntajakolain 1 §:n mukana maakunnassa pitaa
olla vahint&an kaksi kuntaa ja tata perustellaan hallituksen esityksessa (HE 15/ 2017 vp, s. 555)
silla, etta kyse on alueellisesta itsehallinnosta kuntia suuremmalla alueella. Ehdotuksessa
perustettavat itsehallintoalueet, joille siirretdan merkittavia tehtavia, ovat voimavaroiltaa kovin
heterogeenisia. Niit4 voitaneen pit&4 perustuslain 122 § edellyttamélla tavalla yhteensopivina
(ks. maakuntajakolain 1 8), mutta alueellisen itsehallinnon ja kielellisten oikeuksien turvaamisen
kannalta jako jattad myos epéilyja. Onko kaksi kuntaa riittdvd muodostamaan alueellisen
itsehallintoalueen —ainakaan jos ne ovat voimavaroiltaan kovin erilaisia?

Esimerkiksi Keski-Pohjanmaan maakunnassa Kokkolan asema dominoi vékiluvun ja muiden
resurssien vuoksi koko aluetta. Perustuslakivaliokunnalle antamassani lausunnossa olen
arvostellut myaos sitd, ettei maakuntajakoa ole tehty maakuntien lukumaaréé koskien kielellisten
oikeuksien ndkokulmasta, vaikka perustuslaki sitd edellyttdd (PeL 122 §). Esimerkking siita,
miten maakuntajako vaikuttaa kielellisten oikeuksien kannalta mm. peruspalvelurakenteeseen

otin tilanteen, jossa Keski-Pohjanmaa olisi yhdistetty Pohjanmaahan. Tama olisi kenties



vaikuttanut mm. Seindjoen —Vaasan sairaaloiden paivystyskysymyksen. (Ks.
oikeuskirjallisuudesta Helenelund Jan-Erik: Blir sjalvstyrande landskap vardens nya huvudman i
planerad vardreform? JFT 6/2016 s. 617-645).

2. MAAKUNNALLINEN ITSEHALLINTO JA SUHDE EUROOPAN NEUVOSTON
PAIKALLISEN ITSEHALLINNON PERUSKIRJAAN
2.1.Alueellista itsehallintoa?
Itsehallinnosta kuntia suuremmilla alueilla sdadetdén perustuslain 121.4 8:n mukaan lailla. Perustuslakia
koskevan hallituksen esityksen (HE 1/1998 vp ) mukaan kyseinen kohta antaa mahdollisuuden ”jérjestad
kuntia suurempia hallintoalueita itsehallinnon periaatteiden mukaan”. Perustuslaki vaikenee alueellisen
itsehallinnon ominaispiirteista. Hallituksen esityksen mukaan nyt on kysymys perustuslain 121.4 §:n
mukaisista alueista, joten tdma on otettava tarkastelun lahtokohdaksi. Itsehallinnon pitaa tayttaa
joitakin keskeisia ominaispiirteitd, joka erottaa sen esimerkiksi demokratisoidusta (vaaleihin
perustuvasta) valtion aluehallinnosta (Ks. Véliportaanhallintokomitea KM 1974:98 ja Niemivuo,
Matti: Aluehallinto ja aluepoliittinen lainsaadanto julkisen vallan vélineina. luridica 1979). Tama
esitys ei ndhdékseni eroa riittavasti valtion aluehallinnon piirteistd, ja siksi on tarpeen vahvistaa

itsehallintoa.

Maakuntalakiehdotuksesta nikee selvisti, ettd se on kaikilta olennaisilta osin kuntalain “kopio”
ja siten tarkoituksena on ollut luoda kunnallisen itsehallinnon tapaan toimivia alueita.
Esimerkiksi valtiovarainministerion tehtdvéana on yleisesti seurata maakuntien toimintaa ja
huolehtia ettd niiden itsehallinto otetaan huomioon (Maakuntalaki 10 8). Kuntiin verrattuna
niiden itsehallinto on kuitenkin heikkoa. Maakuntavaltuusto valitaan kylla vaaleilla, mik& on
tarkedd, mutta tdma yksin ei riit4 tekemé&én maakunnista itsehallinnollisia. Vaaleilla valitun
toimielimen pitéa voida suhteellisen vapaasti omalla vastuullaan hoitaa tehtdviaan, jotta
poliittinen vastuunalaisuus voi toimia. Maakunnilla ei ole verotusoikeutta eika yleist4 toimialaa.
Maakuntien toimintavapautta on monella tavalla rajoitettu tavalla, jossa on perusteltua kysya,
onko itsehallinto jo niin huonoa, ettei se ole itsehallintoa laisinkaan. Esimerkiksi tilaaja-
tuottajamalli on otettu pakolliseksi toimintamalliksi ja suunnitteilla on vield pakollinen

valinnanvapausmalli, jossa tdménhetkisen tiedon mukaan maakunnille ei juuri jaa harkintavaltaa.



Olisi luonnollista rinnastaa maakuntien itsehallinto juuri kuntiin (ks. HE15/2017 vp s. 661) koska
maakunnille siirretddn suuri osa kunnan tehtavisté. Itsehallinnon ei ndhdakseni kuitenkaan
tarvitse olla taysin identtinen kuntien itsehallinnon kanssa, vaikka suomalainen kunnallinen
itsehallinto edustaakin kansainvélisesti arvostettua hyvéa, vahvaa itsehallinnon mallia.
Itsehallinnon vahvuus on pitkélti poliittisen harkinnan asia. Lausunnon luvussa 5 tarkennan

itsehallinnon vahvistamisen tarvetta.

Rahoitusperiaate on tarkea maakuntien mahdollisuudelle toteuttaa vastuutaan sosiaali- ja
terveyspalvelujen jérjestamisessa ja se varmistaa myo0s itsehallintoa. Rahoitusperiaatteen
ydinsiséltona on, ettd maakunnalla tulee olla riittdvat varat, jotta se selviaa sille saddetyista
vastuista. Tadman tulee toteutua jokaisessa maakunnassa. Jarjestamislaissa periaate huomioidaan
mm. niin, ettd palvelujen saatavuuden, laadun ja rahoituksen riittavyytta seurataan, valtio ja
maakunta toimivat yhteisty0ssé ja lisaksi toimintaa valvotaan, ohjataan ja arvioidaan
(jarjestamislaki 29-30 8). Rahoitusperiaatteen on maakuntien osalta oltava tiukempi kuin kuntien
osalta koska maakunnilla ei ole kuntien kaltaista joustomekanismia, toiminnan laajempaa
vapautta eika verotusoikeutta. Rahoitusperiaatteeseen liittyvia kaytannon ongelmia on kasitelty
hyvin hallituksen esityksessa. (ks. HE s. 670-674).

Maakuntien kokonaisrahoitus maéritell&an siten, ettd rahoituslain 5 8:n mukaan toteutuneita
kustannuksia rajoitetaan sééstotavoitteen toteuttamiseksi. (rahoituslaki 6 8§:n 1 momentti).
Saastot arvellaan saatavan rahoitusjérjestelméllg, palvelujarjestelméan muutoksilla ja ohjauksella.
Siirtymasadnngsten arvellaan helpottavan siirtymistd menoperusteisesta rahoituksesta
laskennalliseen. Tarveperusteinen rahoituksen jakaantuminen maakuntien valilla ei vaikuta
kokonaisrahoitukseen. Madritelty sdastotavoite (kustannusten kasvun hillintd) ei ole ongelmaton
perusoikeuksien toteuttamisen kannalta. Rahoitus on jo l&htokohtaisesti niukka (HE s. 673-674).
Lisaksi maakunnilla on kovin v&hén joustomekanismeja tiukoissa tilanteissa vaikka lakiséateinen
kustannusten kasvun hillinnén tavoite perusoikeuksien turvaamiseksi edellyttéisi nimenomaan
joustomekanismeja. Sellaisina kyll& toimii rahoituslain 6 §:n 2 momentti, 7 §:n
harkinnanvarainen rahoitus ja taloudellisissa vaikeuksissa olevaa maakuntaa koskeva sééntely (8
8). Joustomekanismit on rakennettu siten, ettd perusoikeuksien turvaamiseksi rahoitusta voidaan
myontad vain kaikille maakunnille (6 §8:n 2 momentti). Rahoituslain 7 8:n mukainen

harkinnanvarainen rahoitus yhdelle maakunnalle voi yksittaisessa tapauksessa, rahoitusvajeen



ollessa huomattava, vaikuttaa niiden muiden maakuntien selviamiseen, joiden rahoitus juuri ja
juuri muuten riittaisi. Nahdékseni voisi talta osin pohtia mallia, jossa harkinnanvarainen 7 §:n 2
momentin rahoitus ei vaikuta muiden maakuntien rahoitukseen. Tata puoltaisi se, ettei
maakunnilla ole kéaytettavissa samoja talouden tasapainottamiskeinoja kuin kunnilla, muun

muassa verotusoikeuden puuttuessa.

2.2.Suhde Euroopan neuvoston paikallisen itsehallinnon peruskirjaan

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

padomamarkkinoille, jotta ne voisivat ottaa lainaa pddomasijoituksiinsa.)

Maakuntia ei siis suljeta kokonaan peruskirjan soveltamisalalta, niin kuin Tanskassa on tehty,
eik& niihin toisaalta sovelleta peruskirjaa kokonaisuudessaan niin kuin Norjassa ja Ruotsissa,
joissa my6s maakunnat ovat kuntia ja siten peruskirjan soveltamisalalla. Suomalainen

saantelymalli vastaakin lahinnd Tanskan alueita (region) koskevaa saantelya.

On mahdollista, ettei nyt esitetty saantelymalli vastaa peruskirjan vaatimuksia niilt4 osin, joihin
sitd kuitenkin esitetaddn sovellettavaksi.Rahoitusmalli ei ehka ole riittdvdn moninainen ja
joustava, jotta rahoitus seuraisi paikallisviranomaisten tehtévien hoitamisesta aiheutuvien
kustannusten todellista kehitysté niin hyvin kuin kéytdnnéssa on mahdollista.(8 artiklan 4 kohta)
Toisaalta vaikka valtion rahoitus ei ole korvamerkitty, rahoitusmalli yhdessé toiminnalle
asetettujen rajoitteiden kanssa jattaa vain vahan tilaa poliittiselle harkintavallalle. N&ihin
seikkoihin on kiinnitetty huomio myds Euroopan neuvoston kunta- ja aluehallintokongressin

vuonna 2016 toteuttamassa Suomea koskevassa arviointiraportissa.



3. PALVELUIDEN JARJESTAMINEN JA TUOTTAMINEN
3.1. Jarjestamisvastuu
Tehtavien jarjestamisvastuu (MaakuntaL 7 8) on aluksi mééritelty kuntalain 8 §:n tapaan siten,
ettd maakunta voi jarjestaa tehtavat itse tai sopia jarjestdmisvastuun siirtdmisesté toiselle
maakunnalle. Lailla voidaan kuitenkin séataa erdisté tehtédvien kokoamisista yhdelle tai
useammalle maakunnalle, jos se on véalttaméatonté palvelujen laadun ja saatavuuden
parantamiseksi, kielellisten oikeuksien toteuttamiseksi, riittdvien henkil0sto- ja muiden
voimavarojen tai tehtévassa tarvittavan erityisasiantuntemuksen turvaamiseksi taikka muusta
vastaavasta perustellusta syysta. Lisaksi maakunta voi sopia jarjestamisvastuun siirtamisesta
yhdelle tai useammalle kunnalle joilla on siihen edellytykset ja tastékin sdadetéan erikseen laissa.
Jalkimmaisessé tapauksessa sopiminen antaa kuntalain tapaan itsehallinnosta toimintavapautta,

koska siihen ei ole pakkoa.

Maakunnalla on vastuu sen jarjestamisvastuulle kuuluvien palvelujen laadusta ja
palvelutuotantoa pitdd ohjata ja valvoa (Maakuntalaki 9 8). Tehtdva on haasteellinen varsinkin
monituottajamallissa, jota nyt suunnitellaan. Jarjestdmislaissa asetetaan maakunnalle
velvollisuus huolehtia mm. yhteen sovitettuja palveluja tarvitsevien asiakasryhmien
tunnistamisesta, palveluketjujen ja palvelukokonaisuuksien méaarittelemisesté seké asiakasta
koskevan tiedon hyodyntdmisesta eri tuottajien vélilla (13 8). Toisaalta malli, jossa maakunnan
on erotettava jarjestdminen ja tuottaminen omassa toiminnassaan (jarjestamislaki 22 8) ja
toimittava monituottajamallissa, josta sdadetaan tarkemmin tulossa olevassa
valinnanvapauslaissa, voi tehdé laadun ja oikeanlaisen palvelun saatavuuden turvaamisen
haasteelliseksi. Esiin nousevia ongelmia voivat olla palvelujen integrointi ja erityisesti
sosiaalipalvelujen kdytannon toteuttamiseen liittyvét kysymykset seké toiminnan valvonnan ja
oikeussuojajarjestelman haasteet. Ongelmien vakavuuden oikeudellinen arviointi on mahdollista

tehda lopullisesti vasta sitten kun valinnanvapauslainsdédéanté on kasittelyssa.

3.2.Palvelut ja tilaaja-tuottajamalli
Tehtavien tuottaminen maakuntalain 8 8:ssd on periaatteessa sdédetty toimintavapautta korostavalla
tavalla kuntalain tapaan, vaikka siina toisaalta viitataan mahdollisuuteen saataa lailla toisin seka erikseen

viela tuottamisen erottamisesta ja yhtidittamisvelvollisuudesta. Lakiehdotuksessa sosiaali- ja



terveydenhuollon jarjestamisesta (jarjestdmislaki 22 8) taas sdédetddn maakunnan omasta ja
muusta palvelutuotannosta siten, ettd maakunnan on otettava kayttoon ns.tilaaja- tuottaja —malli.
Hallituksen esityksessé taté perustellaan (s. 463) tavoitteella parantaa johtamista, kustannusten
hallintaa ja laadun kehittdmistd. Perustelut ovat huonot, silla kuten hallituksen esityksessa
todetaan (s. 664) tasta ei ole nayttod. Hallituksen esityksessékin kerrotaan, ettd kaikki tilaaja-
tuottajamallia kokeilleet kunnat ovat luopuneet siitd koska mm. jarjestajan osaamista ei ole voitu
varmistaa ja malli on lisannyt kustannuksia. Tallainen malli on ongelmallinen myos siksi etta
jarjestajan mahdollisuudet vaikuttaa ja jarjestajan ohjaus- ja vaikutusmahdollisuudet omaan
tuotantoon ovat heikommat kuin perinteisessa oman toiminnan mallissa. Malli saattaa vaikuttaa
myos heikentavasti mahdollisuuteen toteuttaa hyva hallintoa, mikali ohjaus- ja
valvontatehtévassa ei onnistuta. Esityksessa ei télté osin ole osoitettu mallille riittavia
perusteluja. Nayttaakin silta, ettd malli liittyy valinnanvapautta koskevaan lainsaadantéon, jota
nyt ei késitelld. Maakunnan tuotanto olisi mahdollista jarjestdd myos lautakuntamallilla ilman

erityttamista.

4, MAAKUNNAN MONINAISET TEHTAVAT
Maakuntauudistuksen tavoitteena on sovittaa yhteen valtion aluehallinto ja maakuntahallinto
seka luoda tarkoituksenmukainen tyonjako valtion aluehallinnon, maakuntien ja kuntien
valille.(HE s. 155). Maakunnista tehddan monialaisia siirtdmalla niille tehtavia kuntainliitoista,
valtion aluehallinnosta (esim. ELY:t) ja kunnista. Hallituksen esityksessé (s. 209) todetaan, ett4
hallituksen esitys tésté kokonaisuudesta on tarkoitus antaa eduskunnalle kevéalla 2007 ja vasta
tuossa vaiheessa voidaan arvioida viranomaisvaikutuksia. Noiden tehtavien osalta ei tdamén
esityksen perusteella voida arvioida ylipdansa mitddn muitakaan vaikutuksia, miké on
ongelmallista, koska maakuntalain 6 8:n mukaan nuo tehtavat kuuluvat maakunnan tehtdvaalaan.
Vaikutusarvion puuttuessa ei nyt voi arvioida tehtdvien siirron tarkoituksenmukaisuutta. Ei ole
mitenkaan véhainen asia maaritell& uudelleen toimivaltasuhteita valtion, kuntien ja maakuntien
valilla. Toimivallanjako pelkén 6 8:n nojalla jad monin paikoin epédselvaksi ja tarkentuu vasta
kun aineellinen lainsddadanto on kasittelyssé. Monien tehtdvien osalta on tarkeé kiinnittdd huomio
mm. valvonta- ja oikeussuojakysymyksiin. Miten maakuntien monialaisia tehtavié ja niiden
suoritusta valvotaan? Onko valtakunnallinen “’valvontaviranomainen” sopiva kaikissa tehtdvissa

jne?



Askettain hyviksyttiin maankaytto- ja rakennuslain muutos (HE 251/2016 vp), jolla ELY-
keskusten roolia kaavoituksessa muutettiin I&hinna konsultoivaan suuntaan ja niiden
valitusoikeutta rajoitettiin. Téssé uudistuksessa Ely-keskukset on tarkoitus lakkauttaa sek& siirtdé
alueellisen kehittdmisen ja kuntien ohjauksen tehtava maakunnille. Tall& hetkella on viela
epaselvad, miten kuntakaavoituksen ja maakuntakaavoituksen laillisuuden valvonta jarjestetdéan
oikeusvaltion edellyttamélla tavalla. Maankaytto- ja rakennuslain muutos ei ollut
perustuslakivaliokunnan kasittelyssa laisinkaan vaikka siind olennaisella tavalla muutettiin
valvonta- ja oikeussuojajarjestelmaé. Talla muutoksella vaikutetaan siihen, voiko valtio jatkossa
vaikuttaa mitenkaan kuntien ja maakuntien kaavoitukseen. Jos valvonta on tarkoitus siirtda
taholle, jolla ei ole mitdén yhteytta kulloinkin esilla olevaan kaavoitukseen (vrt. suunniteltu
valtion aluehallinnon lupa-, ohjaus- ja valvontaviranomainen HE s. 303), suomalainen malli
poikkeaa kaikista tietdmistani pohjoismaisista tai eurooppalaisista jarjestelmista. Kysymys siitd,
mité tehtévia on tarkoituksenmukaista antaa maakuntien tehtavaksi vaatii muutakin selvitysta ja
vaikutustenarviointia kuin hallituksen tekemié poliittisia linjauksia. Lauri Tarastin tekemassa
selvityksessé puhutaan mm. tarpeesta jattaé jotkin tehtévat valtiolle yleisen edun turvaamiseksi
erityisesti ympéristoasioissa ( s. 39). Raportin analyysia ei avata laisinkaan hallituksen

esityksessa eiké siihen sisélly muutakaan analyysia vaan pelkka siirrettavien tehtavien kuvailu.

5. EHDOTUKSET
5.1.Maakunnallista itsehallintoa tulee vahvistaa
Maakuntien itsehallintoa tulee vahvistaa, jotta vaaleilla valituilla luottamushenkilGiden
poliittinen vastuunalaisuus voi toimia kdytanngssa. VVahvistaminen voidaan tehd& seuraavasta
valikosta siten, etta kaikki osa-alueet eivét ole valttamattomia, kunhan riittava toimintavapaus
jaa.

Verotusoikeus ja yleinen toimiala

- Verotusoikeus kuuluu hyvaan itsehallintoon. Rajoitettukin itsehallinto antaa joustavuutta.
Mikali verotusoikeutta ei tule, niin ainakin rahoitusperiaatteen joustomekanismeja pitaa
vahvistaa ja valtion vastuu rahoituksesta pitaa ilmeta selvasti laista. Koska maakunnilla ei ole
oikeutta ottaa kuin lyhytaikaista lainaa (s. HE 233) ja talouden tasapainotusvaatimus on
tiukka, valtion vastuu rahoituksen riittdvyydesta on korostunut.



Maakuntien paatdsvaltaa ja toimintamahdollisuuksia pitda vahvistaa

Maakuntien pa&tosvaltaa on vahvistettava. Maakunnilla pit44 olla valta
palvelurakenteesta ja valtion roolia on téssé suhteessa kevennettéva. Perusoikeuksien
turvaaminen kuitenkin edellyttdd myds ohjausta ja valvontaa, joten kaikilta osin

keventamiseen ei ole tarvetta.

Maakunnille mahdollisuus valita miten maakunta sille sdadetyt tehtdvat hoitaa,

esimerkiksi ottaako ké&yttoon tilaaja-tuottajamallin ja miten se toteuttaa valinnanvapautta.

Maakuntien ja kuntien pitad voida laissa sdédettyd vapaammin paattéé tehtévien
hoitamisesta, esimerkiksi siirtda tehtavia voimavaroiltaan vahvoille kunnille tai kunnista

maakunnille ilman alueen kaikkien kuntien suostumusta.

5.2.Uusien ohjauskeinojen, mm. sopimusten saantelya pitaa tismentaa

Sosiaali- ja terveydenhuollon alueelliseksi yhteensovittamiseksi maakuntien on tehtava
yhteistyosopimus, joka on hallintosopimus (jarjestamislaki 16 8). Samoin esimerkiksi
maakunnan ja toiminnanharjoittajan vélinen sopimus palvelujen tuottamisesta on
hallintosopimus, josta seuraa menettelyllisia ja sisallollisia vaatimuksia sopimukselle
(Hallintolaki 3) ja niitd koskevat riidat kasitellaan lahtokohtaisesti hallintoriitoina hallinto-
oikeuksissa. (Ks. Hallintolainkayttdlaki 698). Kuntien k&ytdnndissé sopimuksen luonne on
aiheuttanut paljon epétietoisuutta ja epaselvyytta oikeasta riitojen késittelytiesta. (Ks. esim. llpo
Luoto& Eija Mékinen: Miten tdssa nyt ndin kavi — eikd kuntien ostopalvelusopimuksista
syntyneitd riitoja kasitellak&an hallintoriitoina. Lakimies 7-8 s. 1168-1186.). Koska
sopimuksilla ja sopimusohjauksella on huomattavan suuri asema nyt esill4 olevassa
uudistuksessa, lakiin olisi syyta ottaa selvasti maininta ndiden sopimusten

luonteesta hallintosopimuksena.

Lakiehdotuksen 18 § antaa valtioneuvostolle mahdollisuuden paattdd maakuntien

yhteistyosopimuksen siséllosté tietyin laissa luetelluin edellytyksin. Sdadnnoksen voisi kuitenkin
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muotoilla toisin kuin ettd valtioneuvosto péattaa sopimuksesta ja sen siséllosta, silla kysymyshén

silloin lienee hallintosopimuksen sijasta tehdysté hallintopaatoksestd, josta myos voi valittaa.

5.3.Maakuntajako ja maakuntalakia koskevia yksittaisia endotuksia
Maakuntajakolain 1 §.ssa ei huomioida kielellisi& oikeuksia vaikka PL 122 § edellytta, ettéa
aluejaoissa turvataan suomen- ja ruotsinkielisen véeston mahdollisuudet saada palveluja omalla
kielelladn samanlaisten perusteiden mukaan. Saannoésté olisi syytd muuttaa siten, ettd molemmat

perustuslain edellytykset huomioidaan sekd 1 §:ssé ettd 5 §:ssd.

Kielelliset vaikutukset arvioitava myds maakuntien lukumaaraa silmallapitaen, varsinkin kun
maakuntajakolain 3 §:n mukaan aluejako toimii myos valtion aluehallinnon toimialuejaon
perustana (HE 15/2017 s. 556-557). Vaikka kielellisia vaikutuksia on arvioitu, arviointi ei
kohdistu alueiden maéaraan.

Maakuntalaki

Maakuntalain 1 8. Aiheellista maaritell& itsehallinto asukkaiden itsehallinnoksi

Maakuntalain 6 §: Tehtévaala pita4 tarkentaa ja vaikutukset arvioitava, kun selvidd muita kuin
sote-tehtdvid koskeva aineellinen lains&dadanto.

Maakuntalain 7 8.

Séadntely on eréiltd osin epaselvé ja vaatii tarkentamista. Siirrettdessa tehtavid kunnalle ei ole
selvad vastaako maakunta tallginkin jarjestdmisesta (ks. 7.2 8 ja vrt 7.3 ja 7.4 8:t). Toisaalta
jarjestamisvastuun siirtotilanteissa hallituksen esitys (s. 325) ilmaisee rahoitusvastuun ja myos
viimekatisen jarjestamisvastuun olevan siirtavalla maakunnalla, vaikka 3 ja 4 momenttien
mukaan vastuu nayttaisi koskevan vain rahoitusta.

Maakuntalain 12 §:ssd puhutaan ensimmaisen kerran maakuntien yhteistydalueesta vaikka
yhteistydalueen kasitetta ei laissa ole aiemmin. Tama pitdisi korjata. Yhteistydalueet mainitaan
jarjestamislain 10 §:ssé (Laki sosiaali- ja terveydenhuollon jérjestamisesta, jalj. jarjestamislaki),
joten tahan on vahintaankin otettava viittaus, jos maakuntalaissa tarkoitetaan samoja alueita.
Maakuntalain 41 § ja 56 §

Maakuntajohtaja,sosiaali- ja terveystoimen johtaja ja liikelaitoksen johtaja voidaan irtisanoa

luottamuspulan perusteella. Vastaava irtisanomisperuste on nykyisellaan virkasuhteisella
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kunnanjohtajalla ja vastaavalla kuntayhtyman johtavalla viranhaltijalla. Téassa mainittu heikko
irtisanomissuoja laajenee myos sosiaali- ja terveystoimen johtavaan viranhaltijaan, jos sellainen
virka hallintosddannon mukaan perustetaan. Onko néin todella tarkoitettu?

Vaalikelpoisuudet

Liikelaitoksen johtokunnan jasen ei saa olla maakunnan tytaryhteison, (esimerkiksi maakunnan
soteyhtion) hallituksen jasen. Johtokunnan jasen ei saa olla mydskaén se, joka ei ole
vaalikelpoinen maakuntahallitukseen (55 §). Tdma poikkeaa kuntalain 74 §.n mukaisesta
liikelaitoksen johtokunnan kelpoisuusvaatimuksesta. Tasta seuraa maakuntalain 61 ja 62 8:n
mukaan se, ettei myodskaan yksityisen soteyhtion hallituksen jasen tai muu johtavassa asemassa
oleva ole vaalikelpoinen liikelaitoksen johtokuntaan (61 §:n 1 momentin 4 kohta), koska ei ole
vaalikelpoinen valtuustoon tai hallitukseen. Nain tdssa suhteessa toteutuu samanlainen kohtelu,
mika on perusteltua. Asia on siten selvé johtavassa asemassa olevien osalta. Tyontekijéiden

kannalta tilanne sen sijaan on erilainen.

Maakuntalain 62 §:n 1 momentin 1 kohdan mukaan valittoméasti maakuntahallituksen alaisena
toimiva maakunnan palveluksessa oleva henkilo ei ole vaalikelpoinen maakuntahallitukseen eika
siten myodskaan liikelaitoksen johtokuntaan. Olisi ehka syyta selventaa mita tarkoitetaan
valittomasti maakuntahallituksen alaisena toimivalla henkilolla. Sanamuoto vastaa kuntalain 73
8:n séannosta vaalikelpoisuudesta kunnanhallitukseen. Siing ei ole mit&an tehtdvakohtaista
rajausta, vaikka hallintovaliokunta katsoikin lakia saddettdessa (HaVM 55/2014 vp), ettd
kaytdnnossa saannoksessa tarkoitettuja henkiloita ovat sellaiset, joiden tehtdvankuvaan kuuluvat
tyypillisesti kunnan keskushallinnolle kuuluvat tehtévat, jotka liittyvat lahinn& yleishallinnon ja
konsernijohtamiseen liittyvéan valmistelun ja paatoksenteon kanssa. Tuollainen tehtdvé ei rajaudu

vain jollekin toimialalle tai tehtdvaalueelle

Maakuntalain 62 8:n 1 momentin 2 kohdassa puolestaan ilmenee, ettd maakunnan
madraysvallassa olevan yhteison tai saation palveluksessa oleva henkild, joka toimii 1 kohdassa
tarkoitettuun tehtavaan rinnastuvassa tehtavéssa, ei ole vaalikelpoinen. Epéselvaksi j&a, mita
nédma tehtdvat ovat (esimerkiksi maakunnan soteyhtidssd), kun lakitekstissa (62 8:n 1 momentin
1 kohta ) ei mainita mitdan erityista tehtdvad. Onko esimerkiksi soteyhtion la&kari vaalikelpoinen

maakuntahallitukseen ja liikelaitoksen johtokuntaan? Nyt nayttaa silta, ettd yksityisen soteyhtion
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laékari olisi vaalikelpoinen palvelussuhteen sita estamattd, ellei ole johtavassa asemassa. eli

tilanne ei ole symmetrinen.

Huomionarvoista on, ettd maakunnalle palveluja tuottavan yhteison palveluksessa oleva,
esimerkiksi laakari, on vaalikelvoton lautakuntaan, mutta liikelaitoksen johtokuntaan ei, koska

liikelaitoksen johtokunnan jasenen vaalikelpoisuudesta saadetaan lain 55 §:sséa.

Tama tarkoittaa sitd, ettd julkisen soteyhtion palveluksessa oleva l&ékéri ei ole vaalikelpoinen
maakuntahallitukseen eika liikelaitoksen johtokuntaan, mutta yksityisen on, mita ei liene
tarkoitetun. Jos tarkoituksena on, ettd kummassakaan tapauksessa palvelussuhteessa olevat, esim.
la&karit eivéat olisi vaalikelpoisia, viittaussuhde liikelaitosta koskevassa sdédnnoksessa pitéé olla
muita toimielimid koskevaan séannokseen (63 8) ja maakuntahallituksen osalta 62 §:44 pitaa

muuttaa/tarkentaa.

Maakuntalain 79 8:ssa sdddetdan kuntalaista poiketen eréiden asiaryhmien pakollisesta
siirtdmisestd viranhaltijalla. Asiaryhmaét vastaavat padsaantoisesti niité asioita, joita kuntalain
mukaan ei koske otto-oikeus. Selvyyden vuoksi olisi syyta ottaa séannds hallinnollisen pakon
kayttamisestd, vaikka asiasta sédadettaisiinkin erityissdannoksessa.. Oikeusturvanakokohtien ja
hallinnon uskottavuuden on katsottu edellyttdvan néissa asioissa monijasenisté toimielinta.
(Harjula-Préattala: Kuntalaki- tausta ja tulkinnat 2015 s.630)

Maakunnan toiminta kilpailutilanteessa markkinoilla ja yhtidittamisvelvollisuus
15 luku
Késittelen t4ssd asiaa soteyhtididen kanalta, koska maakunnan soteyhtididen asema on mielesténi

epaselva.

Valinnanvapauslainsdadantod koskevan hallituksen esitysluonnoksen mukaan maakunta ei voi
tuottaa laajan valinnanvapauden piirissa olevia palveluja itse vaan sen on perustettava yhtio.
Maakuntalain 112 §:n mukaan maakunta ei toimi Kilpailutilanteessa markkinoilla, jos se tuottaa

lain nojalla omana toimintana palveluja maakunnan asukkaille ja talléin siis
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yhtidittamisvelvoitetta ei ole. Kysymys siitd, tuottaako maakunta palveluja kilpailutilanteessa
markkinoilla, kun se kéyttaa hyvéksi soteyhtidita on epaselva lain systematiikassa.

Y htioittamisvelvollisuuden kannalta asialla ei ole merkitysta, jos valinnanvapauslaissa sdadetaan,
ettd yhtioittamisvelvollisuus koskee myos laajan valinnanvapauden piirissa olevia palveluja.
Asialla on kuitenkin merkitystd muissa suhteissa. Jos valinnanvapauslakia ei sdadetédkaan
sanotulla tavalla, yhtidittdmisvelvollisuus tulee kysymykseen, vaikka sité ei haluttaisi, jos
saantelymallissa ei selvasti ilmene, ettd maakunta olisi velvoitettu tuottamaan palveluja myos
omana toimintana (edes yhtiomuodossa). Nyt velvoite koskee vain tiettyja tilanteita.
Maakunnalla on jérjestdmisvastuu (jarjestdmislaki 9 § ja 22 §)). Lain sanamuotoa voisi tarkentaa
siten, ettd maakunnalla on selva velvollisuus omaan tuotantoon muulloinkin kuin vain 22 8:n 3
momentin tilanteissa (jolloin palveluja ei muutoin ole saatavissa). N&in tulisi selvaksi, etta
maakunnan soteyhtio ei toimi kilpailutilanteissa markkinoilla. Jos tuollaista velvollisuutta ei ole

soteyhti6 toimii Kilpailutilanteessa. Onko néin tarkoitettu vai ei?

Lain systematiikassa on tiettyja epéaselvyyksié. Esimerkiksi maakuntalain 16 luvussa séadetaan
maakuntien valtakunnallisista palvelulaitoksista, joita maakuntien ja niiden muiden kuin
kilpailluilla markkinoilla toimivien tytaryhtididen on paasaantoisesti kaytettava. Koskeeko tama
soteyhti6itd? Maakuntalain, sosiaali- ja terveydenhuollon jarjestamisestd annetun lain ja
pelastustoimen jarjestdmisesté annettujen lakien voimaanpanolain 43 8:ssd puhutaan
yhtidittamisestd joka koskee sosiaali- ja terveyspalveluja ja jossa on kyse maakuntalain 112 8:ssa
tarkoitusta kilpailutilanteessa markkinoilla hoidettavista tehtavistd, miké taas viittaa siihen, etta
soteyhti6t toimivat kilpailutilanteessa markkinoilla. Tarvitaan siis selvé lakiin perustuva saannos
siitd, toimivatko soteyhtiot Kilpailuilla markkinoilla ja sen tulee kéyda ilmi lain systematiikan

kokonaisuudesta johdonmukaisella tavalla.

Vaalinnanvapautta koskevassa lakiluonnoksen mukaan maakunnan on annettava palvelujen
tuottaminen maakunnan liikelaitoksen omistaman yhtion tai yhteison hoidettavaksi silloin, kun
maakunta hoitaa sosiaali- ja terveydenhuollon tehtévié kilpailutilanteessa markkinoilla tai palvelut
ovat asiakkaan laajan valinnanvapauden piirissé (yhtidittamisvelvollisuus). Jos sote-yhtididen on

tarkoitettu toimivan kilpailluilla markkinoilla niin miksi s&annds on Kirjoitettu néin.
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Julkisuuslaki

Kiinnitdn huomiota siihen, etté julkisuuslaissa ei julkisuussaantelya ole ulotettu kuntien
madradmisvallassa oleviin yhtiihin eik& yksityisiin sote-palveluyhtidihin. Valinnanvapauslakia
koskevan hallituksen esitysluonnoksen 54 §:n mukaan soteyhti6t tulisivat julkisuuslain piiriin.
Julkisuussaantelya tulisi talta osin kuitenkin laajentaa myds muihin kuntien ja maakuntien

maéaaraédmisvallassa oleviin yhtidihin kuin vain soteyhtidihin.

Kielilaki

Kielellisid oikeuksia koskevan sdéntelyn on ajateltu sailyvan entiselldén, kun tehtavia siirtyy
kunnilta ja kuntayhtymiltd maakunnille, mutta huomion arvoista on, ettd maakunnille siirtyy
tehtavid myos valtiolta ja kielellisia oikeuksia paremmin kunnioittava ratkaisu olisi rinnastaa

valtio ja maakunnat toisiinsa ainakin kielilain 10 §:ssa tarkoitetuissa tilanteissa.

JOHTOPAATOKSET

Maakuntahallintoon siirtyminen tai muuten hallinnollisesti suurempiin rakenteisiin siirtyminen
on perusteltua, koska palvelujen turvaamisen ja alueellisen yhdenvertaisuuden kannalta tarvitaan
alueellisen vaestorakenteen muutostenkin vuoksi entista vahvempia hartioita tilanteesta
selviamiseen. Itsehallintoalueiden lukumééra ei kuitenkaan vaikuta parhaalta mahdolliselta

perusoikeuksien turvaamisen eika kielellisten oikeuksienkaan kannalta.

Nyt saddettavien maakuntien itsehallinto on heikko ja ne muistuttavat monessa suhteessa valtion
aluehallinnon yksikoita. Maakuntien itsehallintoa pitdisi vahvistaa silla kansanvaltaisuuden
kannalta on ongelmallista, ettei vaaleilla valituilla p&datoksentekijoilla ole riittavasti valtaa ja
mahdollisuutta kantaa poliittista vastuuta. Esimerkiksi palvelurakenne on nyt ja varsinkin
tulevaisuudessa tarked ihmisia kiinnostava kysymys, mutta télt4 osin paatdsvalta on vahvasti
ministeriolla maakuntien sijaan. Pohjoismaisissa naapurimaissamme Ruotsissa ja Norjassa
maakunnat ovat kuntia ja toimivat samoilla periaatteilla. Suomessa saédettdva malli on
tanskalainen malli. silla erotuksella ettd maakuntien toimiala Tanskassa on kapeampi. Siella

kuitenkin peruskunnille on siirretty lis&é tehtavié.
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Valtion ohjausvalta on tiukka mutta sinansa tassa mallissa paasaantoisesti tarpeellinen.
Ohjaustarvetta puoltaa rahoitusmalli ja sosiaalisten oikeuksien sekéd yhdenvertaisuuden
turvaaminen. Tarvetta perustelee myos valtionrahoitus. Kansainvalisesti tarkastellen valtion
ohjaus on yleensa tiukahkoa juuri sosiaali- ja terveystoimen alalla. Erdin osin ohjaus itsehallinto

huomioon ottaen on kuitenkin liiallista, ndin esimerkiksi palvelurakenteen osalta.

Maakunnan tehtévdaalaa (6 8) ei voi vield arvioida

Maakunnan muiden kuin sote-tehtavien arvio ei ole nyt mahdollista, koska niitd koskevat
lakiehdotukset annetaan my6hemmin ja vaikutusarvioinnit puuttuvat.

Hyvé lainvalmistelu edellyttad ndin isossa hankkeessa riittavéasti aikaa ja aitoja kokeiluja.
Mielesténi olisi perusteltua luoda ensin hallinnolliset rakenteet ja siirtaa sosiaali- ja terveystoimi
maakuntien vastuulle. Nain maakunnat saisivat riittavasti aikaa muutoksesta selvidmiseen. Vasta
tdman jalkeen huolellisen valmistelun jalkeen on tarpeen siirtdd maakunnille muita tehtavia seka
valmistella valinnanvapauden laajentamista sellaiseen kokeiluun perustuen, joka voi tuottaa

esityksen mukaiseen malliin perustuvia vaikutusanalyyseja.



