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Hallintovaliokunnalle

Hallituksen esitys hyvinvointialueiden perustamista ja sosiaali- ja terveydenhuollon
seka pelastustoimen jarjestamisen uudistusta koskevaksi lainsadadannoksi seka Euroo-
pan paikallisen itsehallinnon peruskirjan 12 ja 13 artiklan mukaisen ilmoituksen anta-
miseksi (HE 241/2020 vp)

Hallintovaliokunnan lausuntopyynnén mukaan kuulemisen kohteena ovat hal-
linto- ja julkisoikeudelliset kysymykset, kunnallinen ja alueellinen itsehallinto, hy-
van hallinnon perusteet ja oikeusturva.

Hallinto- ja julkisoikeudelliset kysymykset

Hallituksen esitykseen sisaltyvat 50 lakiehdotusta muodostavat kokonaisuuden,
jolla saannellaan sosiaali- ja terveyspalvelujen jarjestamisen ja toteuttamisen hal-
linto- ja julkisoikeudellisia puitteita. Palvelujen sisadllén kannalta on keskeisena lah-
tokohtana, etta sosiaali- ja terveydenhuoltoa jarjestettdessa ja tuotettaessa nou-
datetaan edelleen sosiaali- ja terveydenhuollon yleis- ja erityislainsaadannossa
saadettya. Sosiaali- ja terveydenhuoltoa koskeviin yleislakeihin, jotka ovat sosiaa-
lihuoltolaki ja terveydenhuoltolaki ei ehdoteta muutoksia.

Hallinto-oikeudellisen saantelyn kannalta lahtékohtana on myos, etta yleislainsaa-
dantéa sovellettaisiin sellaisenaan palvelujen jarjestamiseen ja tuottamiseen.
Tama koskee hallinnon yleislakeja, kuten erityisesti hallintolakia, julkisuuslakia,
kielilakia ja hallintoprosessilakia. Myoskaan asiakkaan kdaytannon oikeusturvaa ja
palvelun toteuttamista koskeviin lakeihin, joita ovat erityisesti potilaslaki ja asia-
kaslaki, ei ehdoteta muutoksia.

Palvelujen julkisoikeudellisen yleissaantelyn puitteet sdilyisivat siten paaasiallisesti
ennallaan siltd osin kuin on kysymys palvelujen toteuttamisesta, asiakkaan oikeuk-
sista ja velvollisuuksista sekd menettelyn ja oikeusturvan perusteista. Hallinto- ja
julkisoikeudelliselta kannalta keskeisimmat muutokset kohdistuisivat sen sijaan
sosiaali- ja terveydenhuollon organisatorisiin rakenteisiin, joiden kannalta keskei-
simpana muutoksena voidaan pitdaa ehdotettua hyvinvointialueiden perustamista.
Organisatorisilla muutoksilla on epdilematta merkittavia tosiasiallisia ja kdytannol-
lisia vaikutuksia siihen, miten palvelut toteutetaan, miten palvelujen riittavyys ja
vhdenvertainen saatavuus turvataan ja miten asiakkaan oikeusasema tosiasialli-
sesti maaraytyy.



Kunnallinen ja alueellinen itsehallinto
Kunnallinen itsehallinto

Kunnallisen itsehallinnon kannalta keskeinen kysymys on, missa maarin ehdotettu
sosiaali- ja terveyspalveluja koskevien tehtdvien siirtdminen alueellisen itsehallin-
non piiriin vaikuttaa kunnallisen itsehallinnon edellytyksiin ja toimivuuteen. Ehdo-
tuksen mukaan kuntien nykyiset lakisdateiset sosiaali- ja terveyspalvelun tehtavat
siirrettdisiin hyvinvointialueille, jotka ovat kunnista erillisia ja itsenaisia julkisoikeu-
dellisia oikeushenkil6ita. Tallainen kuntien lakisdaateisten tehtdvien siirto on si-
nansa toteutettavissa saatamalla siita lailla, silla kuntien tehtavista saadetaan pe-
rustuslain 121 §:n mukaan lailla.

Kuntien tehtadvia koskevan sdaantelykokonaisuuden osalta voidaan yhtya perustus-
lakivaliokunnan kahdessa aikaisemmassa lausunnossaan esittdmdan arvioon,
jonka mukaan sosiaali- ja terveydenhuollon jarjestamis- ja tuottamistehtavien
siirto pois kunnilta ei merkitse niin ratkaisevaa kuntien tehtavien kaventamista,
ettd se sellaisenaan olisi ristiriidassa kunnallisen itsehallinnon perustuslainsuojan
kanssa (PeVL 67/2014 vp, s. 6, PeVL 26/2017 vp, s. 15). Ehdotettua siirtoa perus-
telee etenkin sote-tehtdvien luonne, joka puoltaa naiden tehtavien hoitamista
kuntia laajempien alueiden jarjestamisvastuulla.

Tehtavien siirtaminen hyvinvointialueelle edellyttdaa ehdotuksen mukaan kuntien
verotusoikeuteen kohdistuvia viliaikaisia rajoituksia ja kuntien omaisuuteen liitty-
via lakisaateisia jarjestelyja. Niita koskeville ehdotuksille on esitetty riittavat ja asi-
anmukaiset perusteet. Myodskdaan nama ehdotukset eivat anna aihetta toisenlai-
seen arvioon kunnallisen itsehallinnon ja erityisesti siihen kuuluvien kunnan vero-
tusoikeuden ja taloudellisen itsehallinnon kannalta.

Yksittdisen kunnan oikeutta korvaukseen uudistuksen omaisuusjarjestelyista ai-
heutuvista valittdmista kustannuksista sadntelee erityisesti toimeenpanolakieh-
dotuksen 43 §. Taman saantelyn ja esityksen perusteluihin sisadltyvan informaation
perusteella voidaan arvioida, ettd ehdotetut muutokset eivat ldhtokohtaisesti vaa-
rantaisi kuntien taloudellisen itsehallinnon edellytyksia perustuslainvastaisella ta-
valla. Kompensaatiosdantely turvaisi myos yksittaisten kuntien itsehallintoa riitta-
valla tavalla siten kuin perustuslakivaliokunta on edellyttanyt.

Alueellinen itsehallinto

Esityksen mukaan perustettaisiin hyvinvointialueita, joille siirrettdisiin kuntien vas-
tuulla nykyisin olevat sosiaali- ja terveydenhuollon ja pelastustoimen tehtavat. Uu-
denmaalla sosiaali- ja terveydenhuollon ja pelastustoimen jarjestamisvastuu kui-
tenkin poikkeaisi muun maan ratkaisusta siten, ettd Helsingin kaupungille jaisi
edelleen niiden jarjestamisvastuu. Lisdksi palvelujen jarjestamisesta vastaisi Uu-
dellamaalla neljd hyvinvointialuetta ja terveydenhuollossa lisaksi HUS-yhtyma.



Terveydenhuollon jarjestamisvastuu jakautuisi laissa ja jarjestamissopimuksessa
madriteltavalld tavalla alueen hyvinvointialueiden, Helsingin seka HUS-yhtyman
valilla.

Hyvinvointialuetta koskevan 1. lakiehdotuksen 1 §:n mukaan lain tarkoituksena on
luoda edellytykset itsehallinnolle kuntia suuremmalla hallintoalueella (hyvinvoin-
tialue) seka asukkaiden osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuuksien toteuttami-
selle hyvinvointialueen toiminnassa. Lakiehdotuksen 2 §:n mukaan hyvinvointialue
olisi julkisoikeudellinen yhteiso, jolla on alueellaan itsehallinto siten kuin siita tassa
laissa sdadetaan.

Itsehallinnosta kuntaa suuremmilla hallintoalueilla sadadetaan perustuslain 121 §:n
4 momentin mukaan lailla. Saannds ei maarittele alueellisen itsehallinnon tarkem-
paa sisaltéa 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. Alueellisen itsehallinnon mahdollinen muoto on maakun-
nallinen itsehallinto, mutta myds esimerkiksi hyvinvointialue-niminen julkisyhteiso
voi olla tallaisen itsehallinnon toteuttaja.

Alueellisen itsehallinnon vahimmaisvaatimuksena voidaan pitaa ainakin alueelli-
sen itsehallinnon kansanvaltaista perustaa, tehtavien ja hallinnon lakiperustaa ja
suhteellista itsendisyyttd suhteessa valtion ohjaukseen. Sen sijaan alueelliseen it-
sehallintoon ei valttamatta kuulu itsendinen verotusoikeus, vaikka tallainen oikeus
voikin vahvistaa itsehallinnon taloudellista perustaa. Alueellisen itsehallinnon toi-
miala voi myds maaraytya ensisijaisesti lakisdateisten tehtavien perusteella, vaikka
laajempikin itsendisyys sen tehtdavien maarittelyssa on ajateltavissa.

Naiden vahimmaisvaatimusten kannalta voidaan todeta yleisesti, ettd ehdotettu
hyvinvointialuetta koskeva saantely perustuisi yksityiskohtaiseen lainsaadantoon,
joten niiden toiminta on lakisaateista. Hyvinvointialueen paatosvalta perustuisi
kansanvaltaiseen perustaan, joka konkretisoituu valittomilla vaaleilla valitun alue-
valtuuston keskeisessa asemassa paatosvaltaa kayttavana elimend. Tama merkit-
see sitd, ettd suora edustuksellinen kansanvalta toteutuu myos aluehallinnossa.
Hyvinvointialueet olisivat lisaksi itsenaisia oikeushenkil6ita, mika vahvistaa niiden
juridista itsenaisyytta.

Hyvinvointialueisiin kohdistuva valtion vahva ohjaus tosin kaventaisi kansanvaltai-
sen paatoksenteon alaa, mutta ohjaukselle on etenkin palvelujen yhdenvertaisen
saatavuuden turvaamiseen liittyvat hyvaksyttavat perusteet. Maakunnilla olisi
pddasiassa lakisaateisia tehtavia. Niiden yleinen toimiala rajoittuisi tehtaviin, jotka
tukevat sen lakisaateisia tehtava.

Hallituksen esityksen mukaan hyvinvointialueilla ei olisi itsenaista verotusoikeutta.
Tallaista oikeutta ei kuitenkaan voida pitdaa ehdottomana edellytyksena alueelli-
selle itsehallinnolle.



Yhteenvetona voidaan todeta, ettd hyvinvointialueen toteuttama alueellinen itse-
hallinto muodostuisi hallituksen esityksen mukaisesti maariteltyna melko suppe-
aksi ja selvasti rajoitetummaksi kuin kunnallinen itsehallinto. Hyvinvointialueita
koskevan sadntelyn voidaan kuitenkin katsoa tayttavan vahimmaisvaatimukset la-
kiin perustuvalle itsehallinnolle kuntia suuremmilla hallintoalueilla.

Uudenmaan erityisratkaisu

5. lakiehdotus sisaltaa erityissaannokset sosiaali- ja terveydenhuollon seka pelas-
tustoimen jarjestamisesta Uudellamaalla. Erityisratkaisun mukaan sosiaali- ja ter-
veydenhuollon jarjestamisvastuu olisi ensisijaisesti Uudenmaan neljalla hyvinvoin-
tialueella ja Helsingin kaupungilla. Erikoissairaanhoidon ja yliopistollisen sairaala-
toimintaan liittyvia tehtavia olisi kuitenkin lakisaateisesti HUS-yhtymalla, joka olisi
hyvinvointialuelakiehdotuksen 58 §:ssa tarkoitettu hyvinvointiyhtyma. Lisaksi Uu-
denmaan hyvinvointialueet voivat siirtda tehtavia HUS-yhtymalle lailla saddetta-
van HUS-jarjestamissopimuksen perusteella.

Ehdotettu Uudenmaan erityisratkaisu poikkeaa muualla maassa sovelletusta hal-
lintomallista. Yhdenvertaisuuden vaatimuksen kannalta voidaan todeta, ettd pe-
rusoikeutena turvattu ihmisten yhdenvertaisuus ei sisdlla vaatimusta, jonka mu-
kaan hallinnollisten organisaatioiden tulisi olla yhdenmukaisia koko maassa. Hal-
linnon organisoinnin kannalta voidaan todeta, etta hallinnon jarjestamista maarit-
televista perustuslain saannoksista ei myodskaan johdu vaatimusta, jonka mukaan
tiettyjen julkisten tehtavien ja palvelujen hoitamista koskevan hallinnollisen orga-
nisaation tulisi olla yhdenmukainen koko maassa.

Myds eri alueilla sovellettavien erilaisten hallintomallien tulee kuitenkin lahtokoh-
taisesti turvata ihmisten yhdenvertainen kohtelu hallintomallista riippumatta.
Tama vaatimus koskee myds sosiaali- ja terveyspalvelujen riittdvaa ja yhdenver-
taista saatavuutta. Vaikka muusta maasta poikkeava Uudenmaan hallintomalli on
verraten monimutkainen, sitda koskevan saantelyn voidaan perusteluissa esitetty
laajahko selvitys huomioon ottaen ehdotetussa muodossa arvioida tayttavan
myos palvelujen riittdvaan ja yhdenvertaiseen saatavuuteen kohdistuvat oikeudel-
liset perusvaatimukset.

Hyviin hallinnon perusteet

Hallituksen esitykseen sisaltyva sdadntely ei aiheuttaisi muutoksia hyvan hallinnon
perusteita maaritteleviin hallinnon yleislakeihin, joita ovat etenkin myds sote-pal-
velujen kannalta keskeiset hallintolaki, julkisuuslaki ja kielilaki. Ndita lakeja sovel-
letaan niiden soveltamisalaa koskevien saanndsten mukaan seka viranomaisten
toiminnassa etta hoidettaessa julkista hallintotehtavaa.

Potilaan ja sosiaalihuollon asiakkaan oikeusasema maaraytyisi edelleen tervey-
denhuoltolain ja sosiaalihuoltolain mukaan. Samoin potilaslakia ja asiakaslakia so-
vellettaisiin edelleen palvelujen toteuttamisessa. Yleinen tietosuoja-asetus tulee



niin ikdan sovellettavaksi riippumatta siitd, mika taho palveluja jarjestaa tai tuot-
taa. Hyvan hallinnon oikeudellisten perusteiden maarittelya voidaan nama seikat
huomioon ottaen pitaa asianmukaisena.

Oikeusturva
Asiakkaan oikeusturvan perusteet

Hallituksen esitys ei lahtokohtaisesti muuttaisi asiakkaan ja potilaan oikeusturva-
keinojen soveltamisalaa tai tuomioistuinten toimivaltaa. Oikaisuvaatimusta ja
aluevalitusta koskeva perussaantely 1. lakiehdotuksessa perustuu lahtokohdiltaan
kuntalain mukaiseen saantelyyn, jota pidetaan yleensa toimivana. Ehdotettua
saantelya voidaan talta osin pitda asianmukaisena ja riittavan kattavana.

Silta osin kuin on kyse yksilon oikeusturvasta sosiaali- ja terveyspalveluja toteutet-
taessa, laki oikeudenkaynnista hallintoasioissa (2019) eli hallintoprosessilaki maa-
rittda yksilon oikeusturvan perusteet ja myos sen, onko kyseessa valitusasia vai
hallintoriita-asia. Oikaisuvaatimusmenettely maaraytyisi edelleen voimassa ole-
vaan hallintolakiin (2003) sisadltyvan yleissaantelyn mukaan, mutta laissa saade-
taan edelleen erikseen, onko oikaisuvaatimus kaytettavissa.

Kun kysymys on yksiloa koskevista paatoksista, muutoksenhaku perustuisi edel-
leen hallintovalitukseen, joka tehddan hallinto-oikeuteen mahdollisen oikaisuvaa-
timusmenettelyn jalkeen. Aluevalitus olisi uusi valitusmuoto, mutta sen sovelta-
misala ja valitusmenettely vastaavat kunnallisvalitusta koskevaa saantelya. Alue-
valitusta ei siten edelleenkaan voida tehda yksiloa koskevista paatoksista.

Oikaisuvaatimuksen, aluevalituksen ja hallintovalituksen soveltamisalaa koskeva
saantely perustuisi edelleen — samoin kuin nykyisin — varsin yleisluonteisiin sdaan-
telyihin ja pitkalti myos vakiintuneeseen oikeuskaytantoon. Niiden perusteella yk-
sittdisen sote-palvelun kayttdjan voi olla kdytannossa tyoldasta hahmottaa oikeus-
turvansa perusteita, joskin pakolliset muutoksenhakuohjeet ovat oikeusturvan tu-
kena.

Valituskielto palvelujen ulkoistamista koskevaan pdiéitékseen

Merkittavin rajoitus oikeusturvan saatavuuteen ja hallintotoiminnan tuomiois-
tuinvalvontaan perustuisi ehdotettuun valituskieltoon, joka koskee markkinaoi-
keudessa kasiteltdvia asioita. Hankintalakia ehdotetaan 46. lakiehdotuksessa muu-
tettavaksi siten, ettd markkinaoikeuden toimivaltaan kuuluvaan asiaan ei saa ha-
kea muutosta hyvinvointialueesta annetun lain nojalla. Ehdotettu valituskielto
merkitsee, etta sosiaali- ja terveyspalvelujen ulkoistamista koskevaan hyvinvointi-
alueen hankintapaatokseen ei saisi hakea muutosta aluevalituksella.

Markkinaoikeus olisi valituskiellon vuoksi toimivaltainen arvioimaan ainoastaan,
onko hankintapaatos hankintalain mukainen. Markkinaoikeudella ei sen sijaan olisi
toimivaltaa arvioida, tayttdako ulkoistamista koskeva hyvinvointialueen paatos



jarjestamislakiehdotuksen vaatimukset ja erityisesti sen 16 §:ssad varsin yksityis-
kohtaisesti maaritellyt paatoksenteon laillisuusedellytykset. Muullakaan tuomiois-
tuimella ei olisi tallaista toimivaltaa. Lisaksi muun muassa hallintolain noudatta-
mista koskevat vaatimukset jdisivat talta osin padosin tuomioistuinvalvonnan ul-
kopuolelle.

Ehdotettua valituskieltoa ei voitane pitaa vahadisena. Se estdisi kaytanndssa sen,
ettd hallinnon lainalaisuusperiaatteen noudattaminen hyvinvointialueen perus-
tehtdvien ulkoistamista koskevassa paatoksenteossa voisi lainkaan tulla arvioita-
vaksi tuomioistuinmenettelyssa.

On sindnsa perusteltua, etta ulkoistamispaatdksen lainmukaisuutta ei kasitella
kahdessa eri tuomioistuimessa, erikseen aluevalituksena hallinto-oikeudessa ja
erikseen hankintaoikeudellisena valituksena markkinaoikeudessa (s. 1082). Kah-
denkertaisen tuomioistuimenettelyn valttamista voidaan sinansa pitaa hyvaksyt-
tavana tavoitteena. Ulkoistamispaatdksen lainmukaisuuden edellytykset tulisi kui-
tenkin voida saattaa tuomioistuimen arvioitavaksi, jolloin esimerkiksi ulkoistamis-
paatoksen lainmukaisuutta koskevan aluevalituksen tekeminen markkinaoikeu-
teen voisi olla mahdollinen saantelymalli.



