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Hallintovaliokunnalle

Hallituksen esitys maakuntien perustamista ja sosiaali- ja terveydenhuollon jarjestami-
sen uudistusta koskevaksi lainsadadannoksi sekd Euroopan paikallisen itsehallinnon pe-
ruskirjan 12 ja 13 artiklan mukaisen ilmoituksen antamiseksi (HE 15/2017 vp)

Hallituksen esityksen suhde valinnanvapautta koskevaan lainséddédntoon

Taman hallituksen esityksen keskeisten ehdotusten arviointi liittyy keskeisesti
myo6s valinnanvapautta maarittelevan lainsdaadannoén sisaltéon ja merkitykseen.
Valinnanvapauslainsaadantoa koskevalla ehdotuksella on todenndkodisesti monilta
osin olennainen vaikutus myds maakuntien toimintaan, etenkin niiden itsehallin-
nolliseen perustaan ja demokraattisen paatdksenteon reaalisuuteen. Nyt esitetty
arvio on siten osittain vajavainen ja se on ainakin oikeudellisesti jossain maarin
epdvarmalla perustalla.

Maakunnan itsehallinto
Maakunnallisen itsehallinnon sisélto

Maakuntalakiehdotuksen 2 §:n mukaan maakunta olisi julkisoikeudellinen yhteiso,
jolla on alueellaan itsehallinto siten kuin siita tassa laissa sdaadetaan. Lain tarkoi-
tuksena on sen 1 §:n mukaan luoda edellytykset itsehallinnolle kuntia suurem-
malla hallintoalueella. N&in ollen ehdotettua sdadntelya on hallinnolliselta kannalta
paikallaan arvioida ensisijaisesti maakunnallisen itsehallinnon toteuttamisen na-
kdkulmasta.

Maakunnan itsehallinnon perusteiden saantely on varsin niukkaa ja paapiirteista.
Itsehallinnosta kuntaa suuremmilla hallintoalueilla sddadetdan perustuslain 121 §:n
4 momentin mukaan lailla. S4annos ei maarittele alueellisen itsehallinnon tarkem-
paa sisadltéa ja se muodostaa melko valjat puitteet alueellisen itsehallinnon tar-
kemmalle laintasoiselle maarittelylle ja jarjestamiselle. Vastaavasti perustuslaki
maarittelee lainsaatajalle laajahkon harkintavallan saataa siita, miten alueellinen
itsehallinto toteutetaan.

Kunnallista itsehallintoa maarittelevat perustuslain 121 §:n 1-3 momentin vaati-
mukset eivat sellaisenaan tule sovellettavaksi perustuslain 121 §:n 4 momentissa
tarkoitettuun alueelliseen itsehallintoon. Maakunnallisen itsehallinnon perusteet
voidaan siten lailla maaritella myds poiketen kunnallisen itsehallinnon perusteki-



jOista ja -vaatimuksista. On ilmeista, ettd maakunnan itsehallinto voi olla laajem-
paa tai suppeampaa kuin kunnallinen itsehallinto. Estetta ei toisaalta ole sillekdan,
etta maakunnallinen itsehallinto maaritellaan kunnallisen itsehallinnon mallin mu-
kaisesti.

Perustuslain tarkoittaman alueellisen itsehallinnon vahimmaisvaatimuksena voi-
daan pitaa ainakin alueellisen itsehallinnon kansanvaltaista perustaa, tehtavien ja
hallinnon lakiperustaa ja suhteellista itsendisyytta suhteessa valtion ohjaukseen.
Sen sijaan maakunnalla ei valttamatta tarvitse olla itsendista verotusoikeutta,
vaikka tallainen oikeus voikin vahvistaa itsehallinnon taloudellista perustaa. Maa-
kunnan toimiala voi myds maaraytya pelkastdaan lakisdateisten tehtavien perus-
teella, vaikka laajempikin itsendisyys maakunnan tehtdvien maarittelyssa on aja-
teltavissa.

Vahimmaisvaatimusten kannalta voidaan todeta yleisesti, ettd ehdotettu maakun-
taa koskeva saantely perustuisi yksityiskohtaiseen lainsdadantoon, joten niiden
toiminta on lakisdateistda. Maakunnan paatosvalta perustuisi kansanvaltaiseen pe-
rustaan, joka konkretisoituu valittomilla vaaleilla valitun maakuntavaltuuston kes-
keisessa asemassa maakunnan pdatdsvaltaa kayttavana elimena. Maakunnat oli-
sivat lisdksi itsendisia oikeushenkiloitd, mika vahvistaa niiden juridista itsenai-
syytta.

Toisaalta maakuntiin ja erityisesti niiden taloudelliseen paatosvaltaan kohdistuu
kiintea valtion ohjaus. Maakunnilla olisi vain lakisdateisia tehtavia, joten niilla ei
olisi kunnallisen itsehallinnon tarkean osatekijan muodostavaa yleista toimialaa.
Maakunnilla ei myodskaan olisi verotusoikeutta, vaan niiden taloudelliset resurssit
perustuisivat |ahinna valtionverotuksen tuottoon. Lisdaksi maakuntien paatésval-
taa seka niiden tehtavien etta niiden varallisuuden suhteen rajoittaisi olennaisesti
sote-palvelujen tuottamista ja maakunnan omaisuutta koskeva yhtidittamisvelvol-
lisuus. Sisallollisesti arvioiden maakuntien itsehallinto muodostuu hallituksen esi-
tyksen mukaan toteutettuna kaiken kaikkiaan verraten suppeaksi.

Maakunnan pddtbksenteon demokraattisuus

Maakunnan paatosvaltaa kdyttavan maakuntavaltuuston valitseminen suorilla
vaaleilla toteuttaa sindnsa asianmukaisesti maakunnalliseen itsehallintoon valtta-
matta kuuluvaa kansanvaltaista perustaa. Kansanvaltaisuuden tulee alueellisen it-
sehallinnon vahimmaiskriteerien tayttamiseksi kuitenkin olla myo6s kaytannossa
reaalista. Maakuntavaltuuston paatosvallan itsendisyytta rajoittaisivat etenkin
kiintea valtion ohjaus, jarjestdamisen ja tuottamisen erottamisvelvollisuus seka yh-
tidittamisvelvollisuus.

Kiintedlle valtion ohjaukselle voidaan katsoa olevan erityisia, etenkin palvelujen
vhdenvertaiseen saatavuuteen ja laadun varmistamiseen liittyvia perusteita maa-
kuntauudistuksen alkuvaiheessa ja valinnanvapautta laajennettaessa. Kun uudis-



tus on saatu toimimaan, ohjauksen valjentamista ja maakunnan itsendisen paatok-
senteon vahvistamista tulisi kuitenkin arvioida uudelleen maakunnan paatoksen-
teon kansanvaltaisuuden turvaamiseksi.

Jarjestamisen ja tuottamisen erottaminen toteutettaisiin maakunnan toiminnassa
niin, ettda maakunnan omasta palvelujen tuottamisesta vastaisi maakunnan liike-
laitos. Kaytannossa erottamisvelvollisuus merkitsisi, ettd palvelujen tuottamista
koskeva paatosvalta etdaantyy jarjestamista koskevasta paatosvallasta. Liikelaitos
kuuluu kuitenkin maakunnan organisaatioon, joten se on maakunnan demokraat-
tisen ohjauksen ja valittdman valvonnan kohteena. Lisdksi tuotannon tavoitteita,
rakennetta ja taloutta koskeva paatosvalta kuuluu maakunnalle. Eriyttamisvelvol-
lisuus ei siten sisaltdisi olennaisia ongelmia maakunnan paatdsvallan demokraatti-
suuden ja reaalisuuden kannalta.

Maakunnan paatosvallan kaytdn reaalisuuteen vaikuttaisi myos se, etta maakun-
talakiehdotuksen 122 §:n mukaan maakunnalla olisi toiminnan yhtidittamisvelvol-
lisuus sen toimiessa kilpailutilanteessa markkinoilla. Maakunnan keskeisimpana
tehtdvana olevien sote-palvelujen tuottamiseen kohdistuva yhtidittaminen siir-
taisi palvelut varsin etaadlle maakunnan demokraattisesta paatoksenteosta. Val-
tuuston paatosvalta jaisi siten suppeaksi maakunnan keskeisten tehtavien kan-
nalta.

Maakunnalla olisi lisdksi voimaanpanolakiehdotuksen 31 §:n mukaan mukaan vel-
vollisuus siirtdd maakuntien yhteiseen osakeyhtioon sote-tehtavien toteuttami-
seen kaytettava varallisuus, joka sille siirtyy kunnilta. Kdytannossa maakunta voisi
vaikuttaa tallaisen yhtion toimintaan ilmeisesti vain omistajaohjauksen perus-
teella. Omistajaohjaus taas voisi ilmeisesti olla vain hyvin rajoitettua.

Maakunnan tehtavien ja varallisuuden yhtidittaminen heikentaa kaytannossa
olennaisesti maakunnan itsehallinnon valttamattémana elementtina pidettavaa
kansanvaltaisuutta. Tama voi olla ongelmallista maakunnan itsehallinnon vahim-
maisvaatimusten kannalta. Toisaalta yhtidittdmisen sijasta lainsaatajan kaytetta-
vissa on my0s vaihtoehto, jonka mukaan maakunnan liikelaitos myds itse tuottaa
sote-palveluja ja kunnilta siirtyva omaisuus pysyy maakunnan omistuksessa.

Kunnallinen itsehallinto
Kuntien tehtdvien siirto maakunnille

Kunnille annettavista tehtavista saadetaan perustuslain 121 §:n 2 momentin mu-
kaan lailla. Kunnalle annettavien tehtavien lakisaateisyyden vaatimus merkitsee,
ettd kunnalta voidaan ottaa pois lakisdateisia tehtavia ja siirtdaa niita muille kuin
kunnille vain saatamalla tasta lailla. Kun merkittava osa kuntien nykyisista lakisaa-
teisista tehtdvista siirrettaisiin lakiehdotuksen mukaan maakunnille, jotka ovat
kunnista erillisia ja itsendisia julkisoikeudellisia oikeushenkildita, tallainen siirto
voidaan toteuttaa esityksen mukaisesti lailla.



Erityisesti sote-tehtadvien siirtoa on aiheellista arvioida myos kunnille jadvien teh-
tavien kannalta siten, etta kunnallisen itsehallinnon sisalto sailyy edelleen reaali-
sena. Taltd osin on merkitysta myds maakunnille siirrettavien tehtavien laajuu-
della, silla kustannuksien perusteella arvioituna noin puolet kuntien nykyisista la-
kisaadteisista tehtdvista siirrettdisiin lakiehdotuksen mukaan maakunnille.

Muutosta pehmentaa talta osin se, etta sote-palveluista huomattava osa ei nyky-
aan kuulu peruskuntien toteutettavaksi. Sen sijaan sote-tehtavat ovat jo vakiintu-
neesti kuuluneet ylikunnallisten toimielinten, 1dhinnd kuntayhtymien tehtavaksi.
Toisaalta kunnilla sailyy siirron jalkeenkin edelleen oikeus hoitaa huomattava osaa
julkisista asioista omalla vastuullaan ja paikallisen vaeston etujen mukaisesti. Teh-
tavien siirto kunnilta maakunnille on siten lainsaatajan harkinnan mukaan mahdol-
lista toteuttaa ehdotetussa laajuudessa.

Kuntien verotusoikeus

Voimaanpanolakiehdotuksen 42 § sisaltaisi kunnallisveroprosenttien tason saan-
telyd vuonna 2019. Sdannoksen mukaan kunnanvaltuuston on maarattava vuoden
2019 tuloveroprosentiksi vuoden 2018 tuloveroprosentti vahennettyna 12,47 pro-
senttiyksikolla. Tarkoituksena on laskea kunnallisverotuksen tasoa vuonna 2019
valtion verotuksen kiristymista vastaavasti. Taman jdlkeen kuntien oikeutta maa-
ratd tuloveroprosentista ei rajoitettaisi.

Kunnallinen verotusoikeus ei ole riippumaton laista, vaan eduskunnalla on perus-
tuslain mukaan toimivalta saannella lailla my6s kuntien verotusoikeuden yksityis-
kohtia ja toteuttamista. Lailla maariteltavia verotusoikeuden osatekijoita ovat pe-
rustuslain mukaan verovelvollisuuden ja veron maaraytymisen perusteet seka ve-
rovelvollisen oikeusturva. Tallaisella lailla ei kuitenkaan voida tehda kunnan vero-
tusoikeutta merkityksettomaksi.

Ehdotetun, vuoden kestavan rajoituksen perusteluna on se, ettd kunnilta siirtyy
ehdotuksen mukaan maakunnille merkittava osa kunnan tehtavista. Samalla nai-
den tehtdvien rahoitusvastuu siirtyisi kunnilta valtiolle, joten kunnallisveron tuot-
toa ei kdytettaisi tehtdvien rahoittamiseen. Ehdotetulle — sindnsa poikkeukselli-
selle - rajoitukselle on siten hyvaksyttavat ja varsin painavat perusteet. Maaraai-
kainen rajoitus ei tee kunnan verotusoikeutta merkityksettémaksi eika sen myds-
kaan voida arvioida vaarantavan kuntien taloudellista liikkumavaraa, kun vastaa-
vasti kuntien menot vdhenevat sote-tehtavien siirron johdosta. Ehdotuksen ei
myoskaadn voida arvioida poistavan kunnallisen verotusoikeuden reaalista merki-
tys kuntien mahdollisuuksien kannalta paattaa itsenaisesti taloudestaan.

Kuntien omaisuus
Voimaanpanolain 4. luvussa ehdotetut omaisuusjarjestelyt merkitsevat, etta kun-

tien irtainta omaisuutta seka sairaanhoitopiirien, erityishuoltopiirien ja maakun-
nan liittojen kuntayhtymissa oleva, viime kddessa kuntien omistukseen kuuluva



omaisuus siirtyisi maakunnan omistukseen. Tarkoituksena on, ettd lakisdateisten
tehtdviensa toteuttamiseksi kunnilla oleva omaisuus, siirtyisi ndiden tehtavien mu-
kana maakunnan omaisuudeksi. Omaisuus siirtyisi maakuntien kayttéon niiden
jarjestamisvastuulle kuuluvissa tehtavissa.

Ehdotusta ei sindansa voida pitdaa ongelmallisena omaisuuden suojan kannalta,
koska julkisyhteis6jen kuten kuntien omaisuus ei kuulu omaisuuden suojan piiriin.
Arvioinnissa on talta osin lisdksi otettava huomioon, etta kunnan asukkaiden itse-
hallinto, joka on turvattu perustuslain mukaan. Omaisuuden siirto ei siten saa joh-
taa tilanteeseen, jossa kunnan asukkaiden itsehallinto menettaisi asiallisesti mer-
kityksensa.

Kunnan lakisdateisten tehtavien siirtoa vastaavalle omaisuuden siirtymiselle on la-
kiehdotuksen mukaan hyvaksyttavat perusteet, jotka liittyvat lakisaateisten julkis-
ten tehtdvien asianmukaiseen hoitamiseen. Kysymys on verovaroin rahoitetusta
omaisuudesta, joten korvauksen suorittaminen sen siirtymisesta voisi asiallisesti
merkitd kaksinkertaista verorasitusta. Omaisuusjarjestelyjen ei myoskdan voida
katsoa johtavan siihen, ettd kunnan asukkaiden itsehallinto menettaisi asiallisesti
merkityksensa.

Riittédvien sosiaali- ja terveyspalvelujen turvaaminen

Lakiehdotuksen keskeisena tarkoituksena on toteuttaa riittdvien sosiaali- ja ter-
veyspalvelujen turvaamistehtavad, joka perusoikeussdaannoksissa kohdistetaan
erityisesti julkiseen valtaan. Peruspalvelujen jarjestdamis- ja tuottamistehtavat
maariteltaisiin suoraan lailla maakunnille, jotka julkisoikeudellisina yhteisdina kuu-
luvat perusoikeussaannosten tarkoittamaan julkiseen valtaan. Talta osin arvioin-
tiin vaikuttaa olennaisesti valinnanvapautta koskeva lainsaadanto, jotka koskevat
ehdotus on tarkoitus antaa eduskunnalle my6hemmassa vaiheessa.



