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Esipuhe

Vuoden 2017 kesalld kirjoitin Kunnallisalan kehittamissdation julkaisu -sarjaan
Sote- ja kuntarakenteen pitka kujanjuoksu -nimisen julkaisun (10/2017). Koin, ettd
soten kaatuessa tarvittiin yhteenveto seka tietoa kaikista siihen asti tehdyista koko
maata koskevista sote-uudistuksista. Moni ei muistanut tai tuntenut sote-historiaa
eli malleja, joita oli jo yritetty.

Maakunta- ja sote-uudistus oli edellisen julkaisun aikaan kesken, joten julkaisusta
puuttui tarinan loppu. Kaikesta ei voinut vield kirjoittaa, koska osa linjauksista oli
eduskunnan arvioitavana. Kun jalleen kerran olemme uuden sote-uudistuksen kyn-
nykselld, koen, etta uudistus olisi analysoitava loppuun saakka. Uuden uudistuksen
toteutuksessa voisi olla hydtya mydés sote-historiasta.

Tassa julkaisussa pyrin kuvaamaan padministeri Juha Sipilan maakunta- ja sote-uu-
distuksen vaiheita edellisen julkaisun jdlkeen. Kyse on jatko-osasta, joten en kertaa
uudistuksen tavoitteita tai maakuntauudistuksen peruslahtokohtia. Nakékulmana
on kuvata sote-tehtdvan siirtoa kunnilta sekd maakuntauudistuksen eri vaiheita.
Kunnilta ja valtiolta siirrettdvien muiden tehtdvien osalta olen ottanut mukaan vain
sellaiset asiat, jotka kytkeytyvat ldheisesti sosiaali- ja terveydenhuoltoon tai jotka
vaikuttavat keskeisesti lainvalmisteluun seuraavassakin sote-uudistuksessa.

Valmistelun ja eduskuntakasittelyn lisdksi olen ottanut joitain uudistuksen kannalta
keskeisia asioita erillistarkasteluun. Naita ovat oman tuotannon vaade, rahoituksen
riittdvyys, EU-kilpailuoikeus, kuntien sote-palvelujen tuottamiskielto, asiakassuun-
nitelma, omaisuuskompensaatio, vaalien ja uudistuksen aikataulu seka saannosko-
konaisuusedellytykset.

Koska sote-mallikeskustelu kay edelleen kiivaana ja myos kuntapohjaisia malleja on
noussut esille keskusteluun, kasittelen myo6s uudistuksen eri vaiheessa tehtyja arvi-
oita erilaisista kuntapohjaisista sote-malleista ja niiden mahdollisista ongelmista.

Tyo6skentelen valtiovarainministeriossa virkamiehena. Taman julkaisun nakemyk-
set ovat omiani. Koen, ettd asiat ja opit kaipaavat huomiota, eivat yksittdiset irralli-
set nostot, joista syntyy mahdollisia kohu-uutisia. Olen pyrkinyt pelkistimaan asi-
oita seka valilla myds varittamaan kieltd, mutta tekstissa ei ole voinut valttya juri-
diikan kiemuroilta. Edelleenkaan en pyri tieteellisen julkaisun tekemiseen.

Helsingissa 15. paivana toukokuuta 2019

Auli Valli-Lintu



1 Paaministeri Sipilan hallituksen maa-
kunta- ja soteuudistuskokonaisuus

Paaministeri Juha Sipilan maakunta- ja soteuudistus oli ennennakemattéman suuri.
Uudistus olisi merkinnyt isoa hallinnollista ja toiminnallista muutosta nykyiseen jul-
kiseen hallintorakenteeseen ja palvelutuotantoon.

Maakunta- ja sote-uudistuksen suuruutta kuvaavat myos sen toteuttamisen edellyt-
tamat lainsaddantomuutokset. Uudistus koostui useasta eri hallituksen esityksesta,
joista tarkeimmat ovat maakuntien perustamista, hallintoa, taloutta, rahoitusta seka
sote-jarjestamista koskeva hallituksen esitys (jdljempana, Maku I), valinnanvapaus-
jarjestelmaa koskevat esitykset (HE 47/2017, Vava I sekda HE 16/2018, Vava II) seka
maakunnan muita tehtavia kuin sotea koskeva hallituksen esitys (HE 14/2018,
Maku II). Lisaksi uudistukseen liittyi pelastustoimen siirtoa ja jarjestamista koskeva
hallituksen esitys (HE 16/2017) ja kasvupalvelukokonaisuutta koskeva lakipaketti
(HE 35/2018,93/2018,96/2018, 266/2018 vp).

Uudistusta koskevia lakiesityksia ei saatu kerralla tehdyksi, vaan esityksia tayden-
nettiin muutamilla esityksilla. Maku I:seen tehtiin muutoksia tdydentavilla esityk-
silld maakuntien rahoituslakiin (HE 57/2017 ja HE 15/2018).

Viimeiseksi uudistuksen loppuvaiheessa annettiin Ahvenanmaan itsehallintolain
muuttamista koskeva esitys (HE 320/2018). Se oli ainoa esitys, joka hyvaksyttiin ns.
lepadmaan ja odottamaan hyvaksyntaa kuluvana vaalikautena. Lisdksi uudistukseen
liittyi useita muita esityksia, joita olivat mm konkurssilain muutos (HE 221/2018)
ja Kuntien takauskeskuslain muutos (HE 5/2018). Useissa ndissa esityksissa oli kyse
vain maakunnan lisidmisesta lain soveltamisalaan ja muutoksien koskiessa paaasi-
assa muita asioita. Jotkut naistakin kuitenkin raukesivat.

Maakunta- ja sote-uudistuksen lainvalmistelutyon laajuutta kuvaa se, ettda uudistuk-
sen ydintad koskevat uudistukset olisivat koskeneet kaikkiaan 284 lakia ja esityksien
yhteinen sivumaara oli 4 709 sivua. Liitteessa on kuvattu tarkemmin uudistukseen
liittyneet keskeiset esitykset seka niiden laajuus.

Uudistuksen lainvalmisteluun vaikutti olennaisesti sen kasittely perustuslakivalio-
kunnassa. Valiokunnan lausunnot antoivat sykdyksen aina uuteen lainvalmisteluun
tai lainsdadddannon tarkentamiseen vastinemenettelyssa. Perustuslakivaliokunnan
uudistusta koskevat lausunnot ovat PeVL 26/2017 vp (jdljempdna ensimmadinen
lausunto), PeVL 18/2018 vp (toinen lausunto) ja PeVL 65/2018 vp (viimeinen lau-
sunto). Lausunnot muodostavat siten keskeisen rungon uudistuksen etenemiselle.
Tama runko on otettu myo6s tdman kirjoituksen pohjaksi.



2 Perustuslakivaliokunnan paalutukset
uudistuksen jatkolle

Perustuslakivaliokunta asetti kesalla 2017 lausunnossaan (PeVL 26/2017) reuna-
ehtoja maakunta- ja sote-uudistuksen jatkovalmistelulle. Perustuslakivaliokunta ei
arvioinut uudistusta kokonaisuudessaan. Se katsoi, ettd valinnanvapausesitykseen
liittyi merkittavia perustuslakiongelmia, joiden vuoksi esityksen arviointi kokonai-
suudessaan ei ollut tdssa vaiheessa mielekastd. Perustuslakivaliokunta jatti siten
myO6hemman tai kokonaisarvioinnin alaiseksi monta sellaista kohtaa, joihin se puut-
tui my6hemmissa lausunnoissaan jopa ponsikysymyksina.

Perustuslakivaliokunnan lausunnon perusteella suurimmat ongelmat kohdistuivat
valinnanvapauslakiehdotukseen. Sdatamisjarjestyskysymyksia olivat:

- sote-palveluiden yhtidittamisvelvollisuus

- koko uudistuksen aikataulun tiukkuus ja siihen liittyvat perusoikeuksien to-
teutumiseen liittyvat riskit,

- valinnanvapausjarjestelman ajallinen, asiallinen ja alueellinen vaiheistami-
nen perusoikeuksien turvaamiseksi,

- asiakasseteli- ja henkilokohtaisen budjetin osalta julkisen hallintotehtavan
antaminen yksityiselle perustuslain julkisen hallintotehtédvan siirrolle aset-
tamien vaatimuksien perusteella (124 §),

- pilotointialueita tai niiden valintaa koskevien kriteerien sdatdminen lailla,
seka

- eradiden asetuksenantovaltuuksien tarkentamien (kannustinperusteisten
korvauksien vahimmais- tai enimmaismaara ja suoriteperusteinen korvaus).

Perustuslakivaliokunta esitti myo6s huomioita seuraavista asioistal:
- kielto kunnalle tuottaa sote-palveluja,
- sosiaalihuollon palveluiden asema suoran valinnan palveluissa julkisen hal-
lintotehtavan siirtoa koskevien kriteerien valossa (PL 124§),
- virkavastuusddannoéksien ja hallinnon yleislakien soveltaminen seka valvon-
nan ulottaminen valinnanvapaustuottajiin, mukaan lukien alihankkijat,
- kielilain soveltaminen valinnanvapausjarjestelmassa.

Maku I-esityksen osalta valiokunta katsoi saatamisjarjestyskysymykseksi tassa vai-
heessa seuraavat lahinna asetuksenantovaltuutuksen kriteereiden tarkentamiseen
liittyvat asiat:

1 Perustuslakivaliokunnan valtiosdaantooikeudelliset huomautukset eli saatamisjar-
jestyskysymykset yksil6iddan valiokunnan lausunnossa sen ponsiosassa ja muiden
valiokuntien ja taysistunnon on otettava ne huomioon. Perustuslakivaliokunnan
perustuslakiin tukeutuvat muut huomiot ovat velvoittavuudeltaan ponsiosassa esi-
tettyja heikompia, mutta niiden sivuuttamiseen on esitettava perusteet.



- maakuntalakiehdotuksen 12 §:n valtionohjaukseen piiriin tulevat taloudelli-
sesti merkittavat ja poikkeuksellisen laajakantoiset investoinnit,

- sote-jarjestamislakiehdotuksen 19 §:n valtionohjaukseen piiriin tulevat so-
ten toiminnallisesti ja taloudellisesti merkittavat ja poikkeuksellisen laaja-
kantoiset investoinnit

- sote-jarjestamislakiehdotuksen 10 §:n viiden yhteistoiminta-alueen muo-
dostaminen

- sote-jarjestamislakiehdotuksen 11 §:n tehtdvien kokoamista ja keskittamista
koskevat kriteerit.

Lisdksi valiokunta katsoi sdadtamisjarjestyskysymykseksi uudistukseen omaisuus-
jarjestelyihin liittyvan kunnan kompensaatiosaantelyn puuttumisen niissa tilan-
teissa, joissa jarjestelyt vaarantaisivat kunnan mahdollisuuksia paattaa itsenaisesti
taloudestaan.

Perustuslakivaliokunnan muut kuin saatamisjarjestyskysymykset koskivat lahinna
kielellisten oikeuksien toteutumista. Valiokunta esitti, etta
- kielivdhemmiston vaikuttamistoimielin tulisi muuttaa maakunnan toimieli-
meksi kielellisten oikeuksien vahvistamiseksi;
- kielelliset oikeudet tulisi ottaa huomioon palvelustrategiassa seka palvelulu-
pauksessa
- koottaessa sote-palveluja suurempiin kokonaisuuksiin kielellisten oikeuk-
sien turvaamiseen tulisi esittda laissa tai perusteluissa toimenpiteita (ns.

laaja paivystys)

Lisdksi perustuslakivaliokunta kiinnitti huomiota muutoksenhakujarjestelman epa-
selvyyksiin. Myohemmin tehtdvian kokonaisarvioinnin alaiseksi tai osittain avoi-
meksi valiokunta katsoi sen, ettd maakunnalta puuttui yleinen toimiala. Yleinen toi-
miala tarkoittaa sitd, olisiko maakunta voinut ottaa hoidettavakseen omalla paatok-
selldan muita kuin lakisaateisia tehtavia.

Valinnanvapausjarjestelman suhteesta EU-kilpailuoikeuteen valiokunta katsoi, etta
jatkovalmistelussa olisi tehtdva tarkka arvio toiminnan EU-oikeudellisesta luon-
teesta ja se olisi tarvittaessa laadittava yhdessa EU:n viranomaisten kanssa.

Perustuslakivaliokunta ei kasitellyt lausunnossaan uudistuksen kannalta keskeisia
kysymyksid maakuntien madrasta tai maakuntien rahoitussaantelya. Tama tulkit-
tiin valmistelijoiden keskuudessa tarkoittavan, etta valiokunta olisi hyvaksynyt 18
maakuntaa ja rahoitusmallin vaikka valiokunta toikin esille lausunnossaan, etta se
oli keskittynyt olennaisimpiin valtiosaantooikeudellisiin kysymyksiin.

Perustuslakivaliokunta toisti aiemmin sotea koskevissa uudistuksissa ilmaiseman
kannan, ettd sote-palveluiden uudistamiselle on olemassa perusoikeusjarjestel-
maan pohjautuvia painavia perusteita, jotka puoltavat sosiaali- ja terveyspalvelujen
jarjestamis- ja tuottamisvastuun siirtdmista yksittdisia kuntia suurempien toimijoi-
den hoidettavaksi (PeVL 75/2014 vp, s. 2/1). Valiokunta katsoi, ettad sosiaali- ja ter-
veyspalvelujen tehostamiselle, integraatiolle seka jarjestdjien kantokyvyn vahvista-
miselle on olemassa akuutti tarve myos sosiaalisten perusoikeuksien toteutumisen
nakokulmasta.
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3 Jatkovalmistelun linjaukset

Perustuslakivaliokunnan kesallda 2017 antaman lausunnon perusteella aloitettiin
valinnanvapauslainsdadannon uudelleenmuokkaus seka valmisteltiin korjausehdo-
tukset perustuslakivaliokunnan esille nostamiin Maku I -esitykseen liittyviin ongel-
miin.

Valinnanvapautta koskeva hallituksen esitys paatettiin laatia kokonaan uudeksi esi-
tykseksi, koska perustuslakivaliokunnan esittdmat muutokset koskivat esityksen
ydinalueita ja edellyttivat huomattavaa uutta valmistelua, erityisesti uutta vaikutus-
arviointia. Vanhaa esitysta hyodynnettiin kuitenkin uuden esityksen valmistelussa
laajasti.

Valmistelun lahtokohdaksi asetettiin, ettd huomioon otetaan perustuslakivaliokun-
nan lausunnossa sadtamisjarjestyskysymyksiksi nousseet asiat mutta samalla pyri-
tadn toteuttamaan hallituksen linjaama valinnanvapaus sote-palveluissa mahdolli-
simman paljon samassa laajuudessa kuin, mita oli esitetty aiemmassa Vava I:ssa.

Vava [ -esitysta ei vedetty eduskunnasta pois, vaan esitys piti panttivankina muita
uudistukseen liittyvia hallituksen esityksid. Tama tarkoitti, ettei uudistuksen edus-
kuntakasittely juurikaan edennyt ennen kuin uusi hallituksen esitys annettiin maa-
liskuussa 2018.
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4 Valinnanvapauslakijarjestelmaa koskeva
uusi esitysluonnos

4.1 Keskeiset muutokset

Valinnanvapausjarjestelmaan tehtiin perustuslakivaliokunnan lausunnon perus-
teella seuraavat keskeiset muutokset:

- maakunnan suoran valinnan palvelutuotannon yhtiéittamisvelvollisuudesta
luovuttiin

- maakunnan liikelaitoksella piti olla oma sote-keskus ja suunhoidon yksikko

- sote-keskuksen palveluvalikoimaan kuuluvia palveluja supistettiin ldhes
kaikkien sosiaalihuollon palvelujen osalta

- asiakassetelijarjestelmaan kuuluvia palveluja tdydennettiin pitkalti niilla so-
siaalihuollon palveluilla, jotka kuuluivat aiemmin sote-keskuksen palveluva-
likoimaan?,

- maakunnan suoran valinnan palvelutuotannon organisointivaihtoehdoiksi
madriteltiin erillisen liikelaitoksen muodostaminen tai sen oleminen osa
maakunnan muuta liikelaitosta, mutta sen toiminta oli eriytettava liikelaitok-
sen Kirjanpidossa

- sote-keskuksen asiakassetelin antamisvelvoitteesta luovuttiin ja maakun-
nalle annettiin ainoastaan asiakassetelin anto-oikeus

- valinnanvapausjarjestelma vaiheistettiin tulemaan voimaan vuodesta 2020
alkaen.

Muita keskeiseksi nousseita muutoksia olivat asiakassuunnitelmasaannokset, mui-
den kuin yleisladketieteen alaan kuuluvien ammattihenkildiden konsultaatio- ja
vastaanottopalvelujen lisiaminen palveluvalikoimaan. Neuvolapalvelut poistettiin
palveluvalikoimasta.

Asiakassuunnitelman tarkoituksena oli koota asiakkaan tarvitsemat palvelut seka
sitoa palvelutuottaja tuottamaan sen mukaiset palvelut. Maakunnan liikelaitos olisi
viime kadessa vastannut sen laatimisesta.

Suoran valinnan palveluvalikoimaan lisiattyjen konsultaatio- ja vastaanottopalvelu-
jen alaksi madriteltiin sisdtautien, lastentautien, geriatrian ja silmatautien erikois-
alat.

Yhtioittamisvelvollisuuden poistamisen ja oman yhtidittamattdman tuotannon vaa-
teen lisdksi suurin muutos tapahtui erityisesti sosiaalihuollon palvelujen siirtymi-
sella suoran valinnan palveluvalikoimasta toteutettavaksi osana asiakassetelijarjes-
telmad. Aiemmassa valinnanvapauslakiehdotuksessa asiakassetelin alaa ei oltu tar-
kemmin madritelty, vaan ne jatettiin maakunnan paatettavaksi. Maakunnan paatos-
valtaa rajattiin kuitenkin siten, ettd maakunnan oli kdytettava asiakassetelijarjestel-
maa "riittdvdssd madrin sen varmistamiseksi, ettd my6s muissa kuin suoran

2 mm. sosiaalinen kuntoutus, kotipalvelu, kotihoito, erdit asumispalvelut, tyétoiminta, kotisairaan-
hoito, ladkinnallinen kuntoutus.
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valinnan palveluissa toteutuu asiakkaan mahdollisuus valita palvelujen tuottaja.”
Nyt palveluvalikoima maariteltiin laissa ja maakunnalle mahdollistettiin lisata teh-
tavia asiakassetelijarjestelmaan.

Siirtyman taloudellista merkitysta kuvaa hyvin hallituksen esityksissa esitetyt vai-
kutukset. Vaikka tiedot eivat ole tdysin vertailukelpoisia tietojen tarkentuessa val-
mistelun kuluessa, ne kuvaavat osaltaan siirtymaa.

Valinnanvapauspalvelut HE 47/2017 /milj. € HE 16/2018/milj. €
Sote-keskus 2400 1900

Suun hoidon yksikko 320 360
Henkilokohtainen budjetti | 1400 1500

Asiakasseteli 1600 1600

Yhteensa 5720/4400* 5360

*Esityksessa arvioitiin markkinoiden kooksi vah. 4 400 milj. € vaikka tekstiosassa
esitettiin suuremmat luvut.

4.2 Valinnanvapauslakiehdotusta koskeva lausuntokierros

Valinnanvapauslakiehdotuksen lausuntokierros toteutettiin syksylla 2017. Lausun-
tokierroksella lausunnonantajat viittasivat pitkalti aiemmin valinnanvapausjarjes-
telmastd antamiinsa lausuntoihin. Suurin osa kuitenkin arvioi, etta esitys oli pa-
rempi, kuin aiempi esitys.

Lausunnonantajat suhtautuivat paaosin Kriittisesti uudistuksen keskeisten tavoit-
teiden saavuttamiseen. Pddosin valinnanvapausesityksen ei katsottu lisddvan yh-
denvertaisuutta tai kaventavan hyvinvointi- ja terveyseroja. Lakiesityksen ei myos-
kaan katsottu parantavan palveluiden saatavuutta tai edistavan paljon palveluja tar-
vitsevien henkildiden saumattomien palveluketjujen toteutumista. Suurin osa lau-
sunnonantajista arvioi lisaksi, ettei lakiesitys anna riittavia edellytyksia koko uudis-
tuksen tavoitteelle hillitd kustannusten kasvua 3 mrd. eurolla.

Lausuntokierroksella suhtauduttiin sindnsa valinnanvapauden lisadmiseen myon-
teisesti ja valinnanvapauden katsottiin yleisesti edistavan asiakkaan vaikutusmah-
dollisuuksia omiin palveluihinsa. Asiakkaiden valintamahdollisuuden katsottiin li-
sdavan palveluinnovaatioita ja uusia tapoja tuottaa palveluita. Lausunnoissa suhtau-
duttiin kuitenkin varauksellisesti siihen, tietavatko asiakkaat riittavasti vaihtoeh-
doista ja osaavatko he valita itselleen sopivan palvelutuottajan ja miten tdahan voi-
taisiin vaikuttaa.

Koska painopiste valinnanvapausjarjestelmassa oli siirtynyt aiempaa enemman
asiakassetelijarjestelman puolelle. Asiakassetelijdrjestelman koskiessa laajemmin
sosiaalihuollon palveluita, my6s kritiikki painottui asiakassetelid koskeviin sdan-
noksiin. Asiakassetelijarjestelman katsottiin pirstovan mahdollisuuksia luoda yhte-
naisia palveluketjuja ja siten vaikeuttavan integraation toteutumista kdytannossa.
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Voimakkain kritiikki koski asiakassetelijarjestelman palveluvalikoimaa. Lakiesityk-
sessa ehdotettu palveluvalikoima katsottiin liian laajaksi. Liian laaja-alaisen asia-
kassetelijarjestelman katsottiin vaarantavan erityisesti erikoissairaanhoidon ja pai-
vystyksen jarjestaimisen. Maakunnille esitettiin enemman paitdsvaltaa paattas,
mitd maakunta siirtda asiakassetelijarjestelmdan. Maakunnilla katsottiin olevan
myos rajatut mahdollisuudet rajoittaa asiakassetelin antamista niissiakin tapauk-
sissa, joissa se voi vaarantaa julkista palvelutuotantoa.

Henkil6kohtaiseen budjettiin suhtauduttiin padaosin myonteisesti. Sen katsottiin pa-
rantavan pitkdaikaisessa avuntarpeessa olevien henkiloiden palvelujen koordinoin-
tia. Henkilokohtaisen budjetin osalta esitettiin kuitenkin myds huolia, turvaako se
riittavat laissa sdadetyt palvelut. Lausunnoissa toivottiin enemman vaiheistusta ja
etenemista kokeilujen kautta. Kokemuksia oli vahan.

Lausunnonantajat kannattivat ehdotettua uutta maakunnan ohjausvalinetta eli
maakunnan laatimaa asiakassuunnitelmaa. Se katsottiin tarkeaksi ja turvaavan osal-
taan palveluiden integraation toteutumista, etenkin paljon palveluita tarvitsevien
asiakkaiden osalta.

Painopisteen siirryttya erityisesti sosiaalihuollon osalta asiakassetelijarjestelmaan
seka yhtidittamisvelvollisuuden poistuttua suoran valinnan palvelut eivat saaneet
osakseen enda sellaista kritiikkid kuin aiemmin. Lakiesityksessa ehdotettu palvelu-
valikoima ja laajuus sote-keskuksessa ja suunhoidon yksikoissa nahtiin tarkoituk-
senmukaisena ja selkedna suhteessa maakunnan liikelaitoksen palveluihin. Sosiaa-
lihuollon palvelujen rajaamista neuvontaan pidettiin valitettavana ja sen katsottiin
vaikeuttavan integraation toteutumista, mutta perustuslakivaliokunnan kantaa ei
suuremmin kyseenalaistettu. Lisdksi erikoissairaanhoidon palveluiden eli neljan
erikoisalan kytkentaa sote-keskuksien palveluvalikoimaan pidettiin ongelmallisena.

Palveluntuottajien sopimus- ja korvausmenettelyja pidettiin lakiesityksessa tarkoi-
tuksenmukaisina. Sddnnoksien esitettiin kuitenkin aiheuttavan hallinnollista taak-
kaa ja edellyttdvan sopimusoikeudellista uutta osaamista.

Lakiluonnoksen katsottiin turvaavan yksityisten tuottajien toimintaedellytykset
sote-markkinoilla. Enemmist6 lausunnonantajista kuitenkin arvioi pienten toimijoi-
den toimintaedellytykset haasteellisiksi.

Lausunnonantajat kannattivat uudistuksen voimaantulon vaiheistuksen lisddmista.
Uudistuksen aikataulu- ja siirtymasaanndosesityksien katsottiin suoran valinnan pal-
veluiden osalta turvaavan palvelujen saatavuuden siirtymavaiheessa. Asiakassete-
lin ja henkilokohtaisen budjetin osalta esitettiin kuitenkin, etta kdyttéonottoa tulisi
myohentaa tai mahdollistaa maakunnalle vaiheittainen kdyttoonotto. Vaiheistuk-
sen katsottiin antavan maakunnille paremmat mahdollisuudet valmistautua jousta-
vasti tulevaan uudistukseen. Edelleen epailtiin kuitenkin, ehdittdisiinko ICT-jarjes-
telmia saada valmiiksi esitetyssa aikataulussa.

Lakiesityksen vaikutusarviointia kritisoitiin ja sitd ei pidetty riittdvana. Toisaalta
myonnettiin, ettd vaikutusarvioinnin tekeminen oli haasteellista, koska
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vastaavanlaista uudistusta ei oltu tehty muualla. Varsinkin kustannusvaikutusten
arviointia kritisoitiin. Sita pidettiin puutteellisena ja perusteeltaan epaselvana.

4.3 Hallituksen esityksen viimeistely

Hallituksen esityksen viimeistely tapahtui sosiaali- ja terveysministerion virkamies-
valmistelussa mutta poliittisessa ohjauksessa.

Hallituksen esitykseen tehtiin useita tarkennuksia ja muutoksia. Varsinkin taloudel-
lista vaikutusarviointia tdydennettiin olennaisesti. Peruslahtékohdat eivat kuiten-
kaan juurikaan muuttuneet. Merkittavimmat muutokset koskivat erikoissairaanhoi-
don palvelujen asemaa asiakassetelijarjestelman sote-keskuksen palveluvalikoi-
massa seka uudistuksen aikataulua ja vaiheistusta.

Sote-keskuksen palveluvalikoimaa koskevasta sadannoksesta (18§) poistettiin mai-
ninnat neljasta erikoisalasta (sisdtaudit, lastentaudit, geriatri ja silmataudit) ja kor-
vattiin se velvoitteella sisdllyttdaa sote-keskuksen palveluvalikoimaan vahintaan
kahden muiden kuin yleisladketieteen alaan kuuluvia terveydenhuollon ammatti-
henkiléiden konsultaatio- ja vastaanottopalveluja. Maakunnan paattdessa ndista eri-
koisaloista, sen tuli ottaa huomioon vaeston palvelutarve.

Asiakassetelin palveluvalikoimasta poistettiin seuraavat:
- polikliinisesti toteutettavat kirurgiset toimenpiteet,
- Kkiireeton leikkaustoiminta, seka
- asiakassuunnitelman mukaiseen hoitokokonaisuuteen kuuluvat kiireetto-
mat sairaanhoidolliset kdynnit terveydenhuollon ammattihenkilén vastaan-
otolla.

Hallitus huomioi siten lausuntokierroksella esitetyn voimakkaan vastustuksen,
jossa katsottiin esityksen vaarantavan erikoissairaanhoidon jarjestamisedellytyksia
ja erityisesti vaikuttavan erikoissairaanhoidon paivystysvalmiuteen.

Vava I-esitykseen verrattuna valinnanvapausjarjestelman porrastusta lisattiin ja ai-
kataulua myohennettiin uudistuksen voimaantulon lykkaantyessa vuoteen 2020.
Lausuntokierroksen perusteella aikataulumuutoksia ei tehty suunhoitoa ja henkil6-
kohtaisen budjetin kdyttdonoton myohentamista lukuun ottamatta, vaikka lausun-
noissa esitettiin uudistuksen aikatauluun liittyvan suuria riskeja. Edella mainittujen
aikataulua myohennettiin puolella vuodella.
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5 Perustuslakivaliokunnan toinen lau-
sunto

Uudistusta koskevassa toisessa lausunnossaan (PeVL 15/2018 vp) valiokunta otti
padasiassa kantaa uuteen valinnanvapauslakiehdotukseen (Vava II -esitys). Lisdksi
valiokunta otti kantaa my6s ensimmaisen kerran Maku I -esityksessa esitetyn maa-
kuntien rahoituslakiehdotukseen.

5.1 Vava ll ja perustuslakikysymykset

Valiokunta katsoi, ettd uudessa Vava I-esityksessa saatamisjarjestyskysymyksia oli-
vat seuraavat:
- asiakassuunnitelman sitovuus ja siihen liittyvat oikeusturvakeinot,
- arkaluonteisia seka ylipaataan henkilotietojen kasittely,
- asiakassetelipalveluiden ja henkilokohtaisen budjetin palvelujen tuottami-
nen alihankintana,
- suoran valinnan palveluvalikoimaan kuuluvien erityisalojen avoin saantely,
- asiakassetelin arvon maardytymista koskeva saantely,
- henkilokohtaisen budjetin piiriin kuuluvia palveluita ja budjetin suuruutta
koskeva saantely,
- valinnanvapauspalvelujen kielellisid oikeuksia koskevat sdannokset,
- alihankintaa koskeva saantely,
- eraat asetuksenantovaltuudet,
- lain voimaantuloa ja palveluiden pilotointia koskeva saintely.

Lausunnon keskeisiksi tai puhutuimmiksi ongelmakohdiksi nousivat asiakassuun-
nitelma, valinnanvapausjarjestelmaan kuuluvat palvelut seka valinnanvapausjarjes-
telman kayttoonottoaikataulu.

5.2 Maakuntien rahoituslaki ja perustuslakikysymykset

Maakuntien rahoituslakiehdotus sisaltyi jo Maku I -esitykseen mutta esitysta oli tay-
dennetty ennen perustuslakivaliokunnan toista lausuntoa jo kahdella eri esityksella
(HE 57/2017 ja HE 15/2018).

Ensimmaisessa tdydentdvassa hallituksen esityksessa esitettiin maakunnan muiden
kuin sote-tehtdvien rahoitusta koskevat siannokset, vaikka Maku II -esitysta ei oltu
vield annettu. Lisdksi muutettiin erditd muita sadnnoksia valmistelussa tarkentunei-
den laskelmien perusteella. Tdydentava esitys katsottiin valmistelussa tarpeel-
liseksi, koska eduskunnalle haluttiin antaa mahdollisuus tarkastella maakuntien ra-
hoitusta kokonaisuudessaan. Toinen maakuntien rahoituslakia koskeva tdydentava
hallituksen esitys koski arvonlisdverokustannusten korvausmekanismia. Lisdksi
maakuntien rahoituslakiehdotusta koski lopulta kaiken kaikkiaan viisi vastinetta.
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Useat eri muutosesitykset tekivat rahoitusmallin kokonaisuuden hahmottamisen ja
hallinnan vaikeaksi.

Maakuntien rahoituslakiehdotuksen osalta perustuslakivaliokunta piti sadtamisjar-

jestyskysymyksena seuraavia kohtia:

- rahoituksesta poikkeaminen valtion talousarviolla,

- maakuntien rahoitusosuuksien maarittiminen asetuksessa ja

- maakuntien rahoituksen tason maaraytyminen ja ns. rahoituksen joustoelemen-
tit eivat turvanneet rahoituksen riittavyytta kaikissa tilanteissa,

Kaksi ensimmaistd kohtaa oli muutettavissa suhteellisen helposti tarkentamalla
sdantelya. Viimeisen kohdan osalta muutokset olivat huomattavasti vaikeampia ja
tama rahoituksen riittavyyttd koskeva ongelma jaikin uudistuksen kesto-ongel-
maksi. Jdljempéna on kohdassa 7.2 kasitelty esitettyja ratkaisuja tarkemmin.

5.3 Maakunta- ja soteuudistusehdotuksen ensimmainen kor-
jaussarja

Perustuslakivaliokunnan lausunnon perusteella sekd maakuntalaki- ettd sote-jar-
jestamislakiehdotuksen asetuksenantovaltuuksia sekd muutoksenhakusadnnoksia
tarkennettiin. Sosiaali- ja terveysvaliokunnalle annettiin vastine 18.6.2018. Talloin
sosiaali- ja terveysvaliokunta oli saanut kuultua valinnanvapausjarjestelmasta asi-
antuntijoita ja perustuslakivaliokunta oli antanut toisen lausuntonsa.

Keskeiset muutosesitykset ja tarkentamiset vastineessa olivat seuraavat:

- maakuntien rahoituksen tason maaraytymista ja siihen liittyvia lisarahoitus-
saannoksia ehdotettiin muutettavaksi siten, etta

o rahoituksen tasoa olisi korotettava, jos sen arvioitaisiin vaarantavan
riittdvat sote-palvelut vahintadn kahdeksassa maakunnassa, joiden
asukasmadra on enemman kuin 40 prosenttia koko maan asukasmaa-
rasta (ns. jarjestelmdongelma) ja

o maakunnalla olisi oikeus harkinnanvaraisen sijasta lisdrahoitukseen,
jos taso vaarantaisi riittavien sote-palvelujen turvaamisen,

o em.tapauksissa rahoitusta olisi korotettava maarallg, joka on tarpeen
riittdvien peruspalvelujen turvaamiseksi ja korotus voitaisiin tehda
joko varainhoitovuotena tai seuravana vuotena,

- arviointimenettelyn kidynnistamisen edellytyksid muutettiin,

- esitettiin omaisuusjarjestelyihin liittyvd kompensaatiosdannés (kts. kohta
7.6),

- maakunnan oman tuotannon velvoitetta tarkennettiin,

- ehdotettiin, ett sote-keskuksen toiminta voisi alkaa ministerion luvalla aiem-
min ja myohemmin, viimeistan 1/2023, valtioneuvoston luvalla (hakemus
1.7.2012) ja laissa saadettdisiin kriteerit, joiden perusteella toiminta voisi al-
kaa aiemmin,

- pilotteja koskevaa sddntelya tismennettiin tavoitteiden, pilottialueiden va-
lintakriteereiden, henkil6llisen soveltamisen ja aikarajojen osalta,

- sote-keskuksen palveluvalikoimaan kuuluvien erikoisaloja tarkennettiin,
mitd "vahintadn kaksi” erikoisalaa voivat olla,
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- asiakassetelin arvoa koskevaa madrittelya tarkennettiin siten, ettd arvon on
mahdollistettava tosiasiassa palvelun saanti eika se voi ylittaa julkisen tuo-
tannon kustannuksia ja siita on tehtava paatos,

- henkilokohtaisen budjetin osalta tarkennettiin, ettd oikeus maaraytyy palve-
lutarpeen arvioinnin ja sote-lakien perusteella, samoin sen suuruuden maa-
raytymista tarkennettiin,

- asiakassuunnitelmaa koskevaa saantelya tarkennettiin (kts kohta 7.4),

- valinnanvapausjarjestelmda koskevia kielellisid oikeuksia koskevaa saan-
nosta tarkennettiin,

- alihankintasdadannosta tarkennettiin (kts kohta 7.1),

- tietosuojasaannoksia esitettiin tarkennettavaksi usean eri kohdan osalta

- EU-notifikaatiokysymysta selvennettiin (kts. tarkemmin kohta 7.3)

Lisadksi vastineessa selostettiin tarkemmin mm. tiedonhallintapalvelujen ja tietojar-

jestelmien toimintaa, yhdenvertaisuuden ja integraation toteutumista seka lukuisia
asiantuntijakuulemisessa esille tulleita erityiskysymyksia.
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6 Perustuslakivaliokunnan viimeinen lau-

sunto

Perustuslakivaliokunta antoi kolmannen lausuntonsa (PeVL 65/2018) helmikuussa
2019. Lausunto koski sosiaali- ja terveysvaliokunnan kahta mietintéluonnosta,
joista toinen koski Vava II -esitystd ja toinen koko muuta Maku I -esitysta ja siihen
annettuja tdydentdvia esityksia.

Perustuslakivaliokunta katsoi sadtamisjarjestyskysymyksiksi seuraavat:

maakunnan yhtioita ja palvelukeskuksia tuli koskea virkavastuusaannokset
niiden hoitaessa julkista hallintotehtavaa,

maakuntalain ja voimaanpanolain yhtioittamisvelvollisuutta koskevien
sdannoksien suhde valinnanvapauslainsdddantdon olivat epaselvia,
sote-jarjestamislain tietojensaantioikeutta koskevia sdannoksia oli tarken-
nettava,

voimaanpanolaissa tarkoitetun viliaikaisen valmistelutoimielimen jasenten
oli toimittava virkavastuulla,

vaalien ajankohta voi olla vasta noin kuuden kuukauden kuluttua lain vah-
vistamisesta,

uudistuksen omaisuusjarjestelyja koskevaa korvaussaannosta olisi muutet-
tava koskemaan kaikkia omaisuuseria,

kuntien tuloveroprosenttia ei voitaisi alentaa sellaisten muutosten johdosta,
jota koskevaa lainsdadantoa ei hyvaksyta samana vaalikautena,

rahoituksen tason korottamisen edellytyksiad koskevaa sddntelyd on muutet-
tava siten, ettd rahoitus turvaa perusoikeuksien toteutumisen.

Perustuslakivaliokunta esitti valtiosdantooikeudellisia huomioita seuraavista
asioista:

maakuntalain tehtavasaantelyn on vastattava lailla siirrettavaksi hyvaksyt-
tyja tehtavia,

kielivahemmiston toimielimen tulisi olla maakunnan toimielin,

yksiloa koskevien paatoksien delegointisadnnosta tulisi tarkentaa,
kielellisia oikeuksia ei voi heikentaa muuttamalla tata koskevia sadannosta,
sote-palvelujen kokoamisessa sekd paivystyksen osalta tulisi lainsdadan-
nossa turvata kielellisten oikeuksien toteutuminen myo6s kdytannossa (ns.
Vaasan sairaalakysymys),

kunnan sote-tuottamisoikeusrajoitusta tulisi tarkastella uudelleen, ja

lain voimaantulon lykkdantymisen johdosta voimaantulolaissa ehdotettuihin
maaraaikoihin tulisi tehdda muutoksia.

Vava II -esityksen osalta perustuslakivaliokunta piti sdatadmisjarjestyskysymyk-
sind seuraavia kysymyksia

asiakassuunnitelman oikeudellinen luonne ja sisdlt6, muuttaminen seka sen
sisaltimien arkaluonteisten tietojen kasittely edellytti tarkentamista ja muu-
toksia.

Mahdollisuus antaa ns. julkisen palvelun velvoite (85 §) ei turvannut perus-
oikeuksien toteutumista. Maakunnan liikelaitoksen oman tuotannon maaraa
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olisi tAsmennettava siten, etta silld on velvollisuus yllapitaa sellaista palvelu-
tuotannon tasoa ja valmiutta, ettd se kykenee nailld keinoilla turvaamaan
sote-palveluiden riittdvan saatavuuden ja puuttumaan korvaavilla palve-
luilla niitd vaarantaviin tilanteisiin.

sote-keskuksen aikaistettu aloittamisoikeus oli liian varhainen,

tietosuojaa ja erityisesti arkaluonteisten henkilotietojen kasittelya, profiloin-
tia ja kayttovaltuuksia koskevaa saantelya tuli tarkentaa.

Lisdksi perustuslakivaliokunta esitti perustuslakihuomioita seuraavista koh-
dista:

asiakassetelijarjestelmdssa maakunnan paatosvallan laajuutta siirtaa palve-
luvaliokoimaan uusia palveluita olisi arvioitava seka tarkasteltava siirron
tarkoituksenmukaisuutta,

henkilokohtaista budjettia koskeva sadntely oli sanamuodoltaan liian valja,
alihankintaa koskeva saantely oli lilan avointa eika riittavasti rajaisi alihan-
kinnan alaa. Alihankintamahdollisuutta tuli rajoittaa maarallisesti,
pilotointia koskeva saantely ei tayttanyt taysin kokeilulainsdddannélta edel-
lytettyja vaatimuksia (siirtymaajan pituus ja arviointi ongelmana,

on tehtdva EU-notifiointi tai saatava riittdvd muu varmuus jarjestelman oi-
keudellisesta luonteesta.

Perustuslakivaliokunnan kolmannen lausunnon jalkeen osa virkakunnasta katsoi,
ettd aikataulun ja esitettyjen ongelmien vuoksi oli vaikea nahds, etta uudistus toteu-
tuisi. Kun osalla oli vield vahva henki, emme halunneet luovuttaa ja teimme erittain
lyhyessa ajassa vastineen sosiaali- ja terveysvaliokunnalle. Ministerididen vastineet
annettiin valiokunnalle 26.2. ja 27.2.

20



7 Uudistuksen keskeiset ongelmakohdat

7.1 Julkisen tuotannon asema ja oman tuotannon vaade

Julkisen tuotannon asema valinnanvapausjarjestelmassa oli uudistuksen keskeinen
kiistakapula. Julkisen palvelutuotannon rooli tuli esiin sekd EU-kilpailuoikeusyh-
teyksissa ettd omana kysymyksendan. Kysymys oli siitd, kuinka suuri julkisen oman
tuotannon osuus tuli olla, jotta se voi kaikissa tapauksissa turvata perusoikeuksien
toteutumisen. Lisaksi ongelma tuli esiin myos tulkittaessa perustuslain 124 §:n jul-
kisen hallintotehtdvan siirtoa koskevien kriteerien tayttymista. Jdljempana tata on
kasitelty vain alihankintakysymyksen osalta, koska niilla linjauksilla voi olla iso vai-
kutus myos tarkasteltaessa nykyisen julkisen toimijan mahdollisuuksia tuottaa pal-
veluja alihankintana.

Valinnanvapauslainsdaddannon lahtékohtana oli, ettd hallitus halusi asettaa julkisen
palvelutuotannon mahdollisimman paljon samaan asemaan kuin yksityiset palvelu-
tuottajat. Timan vuoksi julkiselle palvelutuotannolle ei aluksi asetettu mitdan eri-
tyisvaatimuksia.

Julkisen palvelutuotannon asemaa koskevat perustuslakivaliokunnan kannat eivat
ole merkityksellisia vain valinnanvapausjarjestelman osalta, vaan my0s arvioitaessa
nykyisia tuottamismalleja. Valiokunnan lausuntojen perusteella on mielenkiintoista
nahda, miten kunnat ja hallintotuomioistuimet soveltavat linjauksia yhtiditettidessa
toimintaa, yksittdisissa ostopalveluissa tai kokonaisulkoistustapauksissa. Lausunto-
jen perusteella osa nykyisista toiminnan jarjestamistavoista ei tdyttdne perustusla-
kivaliokunnan asettamia reunaehtoja.

7.1.1 Perusoikeuksien turvaaminen kaikissa tilanteissa

Maakunnan oman tuotannon valttimattomyyteen perustuslakivaliokunta otti kan-
taa jo ensimmaisessa lausunnossaan yhtiéittdmisvelvollisuutta ja ns. markkinapuu-
tetilannetta koskevaa tuotanto-oikeutta kasittelevissa kohdissa.

Vava | -esityksen mukaan maakunnalla oli suoran valinnan palveluja koskeva yhti-
oittdmisvelvollisuus. Maakunnalla oli oikeus tuottaa organisaatiossaan palveluja
vain, jos kilpailuttamisella ei saada aikaan riittava palvelutuotantoa. Lisdksi edelly-
tettiin, ettd sosiaali- ja terveysministerio antoi lykkaykseen luvan maakunnan selvi-
tyksen perusteella.

Perustuslakivaliokunta katsoi, etta perustuslain 19 §:sta seuraa velvollisuus on ylla-
pitaa riittdvasti omaa tuotantoa sen varmistamiseksi, ettd maakunta voi kaikissa ti-
lanteissa turvata riittdvat sote-palvelut. Valiokunnan mukaan ehdotettu markki-
napuutetilanteeseen liittyva tuotanto-oikeuden toteamismenettely oli hallinnolli-
sesti raskas ja sadntelysta ei lisdksi kaynyt ilmi, miten maakunta voisi tayttaa varau-
tumisvelvollisuutensa. Markkinapuutesaantely ja yhtidittamisvelvollisuuden luoma
rakenteellinen ongelma yhdessa eivat siten turvanneet riittavasti perusoikeuksien
toteutumista. Taman vuoksi perustuslakivaliokunta katsoi, etta
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yhtioittamisvelvollisuus ja kielto tuottaa palveluja maakunnan omassa organisaa-
tioissa olivat sdatamisjarjestyskysymyksia.

Vava II -esityksessa yhtioittamisvelvollisuus poistettiin. Maakunnalla piti olla omaa
tuotantoa ja siten oma sote-keskus ja suunhoidon yksikko. Perustuslakivaliokunta
viittasi toisessa lausunnossaan aiempaan kantaansa. Maakunnan oman palveluka-
pasiteetin tuli olla my6s "riittavaa”.

Valiokunta kiinnitti muodollisen velvollisuuden lisdksi huomiota maakunnan tosi-
asialliseen mahdollisuuteen vastata palvelujen tuottamisesta. Hairio- ja poikkeusti-
lanteiden lisdksi se edellytti, ettd perusoikeudet toteutuvat ja turvataan tilanteissa,
joissa

- markkinatoimintaa ei ole riittavasti,

- toiminta ei tdytd maakunnan ehtoja tai

- markkinoiden Kkeskittyessd maakunnan tuottajakapasiteetti pienentyy ja

mahdollisuudet oman tuotannon yllapitdmiseen tosiasiassa heikentyvat.

Lausunnon perusteella sosiaali- ja terveysministerio esitti vastineessaan, ettei lain-
saddannossa voida yksiloidda maakunnan oman tuotannon osuutta palvelutuotan-
nossa. Tallaisen se katsoi ongelmalliseksi tilanteissa, joissa
- liikelaitoksen olisi kustannustehokkaampaa hankkia palveluja yksityisilta
tuottajilta,
- maakunnan liikelaitoksella ei ole riittivda omaa henkil6kuntaa tai
- se joutuu turvautumaan ostopalveluihin turvatakseen perustuslain edellyt-
tamat riittavat sote-palvelut.
Lisdksi ministerio esitti, ettd maakunnalla olisi mahdollisuus tuottaa palveluja maa-
kunnan paattdman julkisen palvelun velvoitteen perusteella. Viimeksi mainittuun
esitykseen paadyttiin EU-valtiontukikeskustelun perusteella.

Perustuslakivaliokunta katsoi kolmannessa lausunnossaan, ettd maakunnan harkin-
nan varaan jaava, erillistd paatoksentekomenettelya ja sen toimeenpanoa liikelai-
toksessa edellyttava julkisen palveluvelvoitteen antamista koskeva saannds ei vas-
tannut sitd, mita valiokunta oli edellyttéanyt palvelutuotannon ja liikelaitoksen toi-
mintavalmiuden turvaamiselta. Maakunta olisi velvoitettava myo6s yllapitamaan
henkilostod ja muuta valmiutta lailla siten, ettd maakunta voi kaikissa tilanteissa
turvata jokaiselle riittdvat ja yhdenvertaiset sote-palvelut.

Perustuslakivaliokunta viittasi jalleen kerran aiempaan kantaansa, jonka mukaan
maakunnan liikelaitoksella oli oltava sellainen palvelutuotantotaso ja valmius, etta
se kykenee kaikissa tilanteissa asianmukaisesti turvaamaan sote-palveluiden riitta-
van saatavuuden seka tarvittaessa valittomasti korvaamaan puuttuvan palvelutuo-
tannon tilanteissa, joissa palvelut vaarantuvat. Valiokunta viittasi myos tarpeeseen
tarkastella suoran valinnan palveluiden korvausjarjestelmaan, jotta varautumiseen
olisi kaytdnnossa myos taloudellisia edellytyksia.

Sosiaali- ja terveysministeri0 viittasi perustuslakivaliokunnan lausunnosta sosiaali-
ja terveysvaliokunnalle antamassaan vastineessaan sote-jarjestamislaissa ehdotet-
tuihin varautumisvelvollisuutta ja tuottajien ehtoja koskeviin sddnndéksiin. Ministe-
ri6 ei kuitenkaan pitanyt tarkoituksenmukaisena edellyttdda liikelaitosta
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yllapitimaan ylimitoitettua tuotantokapasiteettia. Vastineessa kuitenkin esitettiin
korvaussaantelyn muuttamista siten, etta liikelaitokselle voitaisiin maksaa erillinen
korvaus hdiridtilanteessa johtuvasta, dkillisestd ja pakottavasta suoran valinnan
palvelutuotannon laajentamistarpeesta johtuvista ylimaardisistd kustannuksista.
Lisdksi yksityisen palvelutuotannon lakatessa asiakkaalla olisi ollut oikeus saada
palvelut lahimmasta liikelaitoksen yksikosta.

7.1.2 Alihankinta ja muut omaa tuotantoa koskevat huomiot

Perustuslakivaliokunta kasitteli valinnanvapausjarjestelmaan liittyvaa alihankinta-
mahdollisuutta kaikissa kolmessa lausunnossaan. Tarkastelukulmana oli julkisen
hallintotehtdvan siirtoa koskevat perustuslain 124 §:n mukaiset kriteerit.

Perustuslakivaliokunta arvioi ensimmaisessa lausunnossaan julkisen hallintotehta-
van edelleen siirtimista siirrettidvan tehtivan teknisluonteisuuden, viranomaisval-
vonnan ja alihankkijaan kohdistuvia laatu- ja muita vaatimuksien perusteella. Se
katsoi, ettei ehdotetussa sdantelyssa ollut kyse teknisluonteisten tehtavien siirtami-
sestd, vaan perustuslain perusoikeuksien toteuttamiseen liittyvista tehtavista. Sdan-
tely ei siirrettavan tehtavan laatu ja laajuus, alihankkijalle lainsdadanndllisesti ase-
tettavat vaatimukset ja viranomaisvalvonta huomioon ottaen tayttanyt niita edelly-
tyksid, jotka valiokunta oli vakiintuneesti asettanut julkisen hallintotehtdvan edel-
leen siirtamiselle.

Vava I -esityksen mukaan suoran valinnan palvelutuottaja sai hankkia muilta palve-
lutuottajilta jarjestelmaan liittyvia palveluita kuitenkin siten, ettei saanut hankkia
toiselta tuottajalta palvelutarpeen arviointia ja asiakassuunnitelman laatimista. Ra-
joituksesta huolimatta perustuslakivaliokunta katsoi, etta sdantely oli julkisen hal-
lintotehtdvan siirtoa koskevan perustuslain 124 §:n kannalta ongelmallisen valja.
Saadostekstin mukaan alihankinta voisi lahtokohtaisesti koskea kaikkia suoran va-
linnan palveluja. Taman perusteella sidannosta olisi tdismennettava tai maariteltava
laissa ne perusteet, joiden mukaan suoran valinnan palveluntuottaja voisi hankkia
toiselta palveluntuottajalta palveluja. Taman valiokunta katsoi saatdamisjarjestysky-
symykseKsi.

Perustuslakivaliokunta katsoi jdavan myos epaselvdaksi, mahdollistiko ehdotus
myos sen, ettd asiakassetelipalveluja ja henkilokohtaisen budjetin palveluja voitiin
tuottaa alihankintana. Alihankintamahdollisuudesta tuli perustuslakivaliokunnan
mukaan sdataa nimenomaisesti laissa. Sadntelyssa olisi otettava huomioon samat
palvelujen sisdltod ja laajuutta koskevat rajoitukset kuin suoran valinnan palve-
luissa. Alihankintatilanteisiin oli ulotettava myds virkavastuu.

Perustuslakivaliokunnan kolmannen lausunnon mukaan alihankintaa koskeva eh-
dotus ei rajannut riittdvasti hankintoja ja jatti siten huomattavan laajan mahdolli-
suuden alihankintaan. Koska alihankintasadannds koski kaikkia suoran valinnan pal-
velutuottajia, se koski myos maakunnan oman tuotannon taydentamistd hankin-
noin. Vastineessa esitetty rajaus, jonka mukaan alihankintoina tuotettavien palve-
lujen olisi oltava omaa toimintaa tdydentavia, ei valiokunnan mukaan riittavasti ra-
jannut alihankintoja. Se edellytti, ettd alihankintaan tulee rajoittaa myos maaralli-
sesti.
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Sosiaali- ja terveysministerion vastineessa 27.2. esitettiin, etta alihankinta mahdol-
listaa palveluntuottajille sen, ettd ne voivat sopeuttaa tuotantoansa kysynnan mu-
kaan. Alihankinta mahdollistaisi sote-keskuksen palvelujen tuottamisen etenkin uu-
sille ja pienemmille palveluntuottajille, joille palvelutuotantoon tehtavat laajamit-
taiset investoinnit voivat olla liian suuri taloudellinen riski.

7.2 Maakuntien rahoituslaki seka rahoituksen riittavyyden tur-
vaamiseen liittyvat ongelmat

Maakuntien rahoituslakiehdotuksessa kiistanlaisemmaksi ehdotukseksi muodostui
maakuntien rahoituksen tarkistamista koskeva saannoés (6 §). Sddannoksen perus-
teena oli uudistukseen liitetty tavoite, hillitd sote-kustannusten kasvua oletettuun
kasvuun ndhden 3 mrd. eurolla 2030 mennessa.

Sadnnoksen osalta eduskuntakasittelyssa tulen alla oli seka kustannusten tason tar-
kistamista koskeva menoleikkuri, maakuntaindeksin muodostuminen seki lisara-
hoituselementit ja niiden rajat. Kritiikki kohdistui, turvaavatko siannokset perus-
palvelujen rahoituksen kaikissa tilanteissa, onko taso realistinen ja kuinka nopeasti
lisarahoitusmekanismit tulevat sovellettavaksi ja jaako niihin harkintavaltaa.

Saannosehdotuksen mukaan kustannusten tason tarkistamisessa otettaisiin huomi-
oon toteutuneiden kayttokustannusten vuosittainen kasvu vain siten, etta se vastaa
enintdan prosenttimdarad, joka on maakuntaindeksin toteutunut muutos lisattyna
0,5 prosenttiyksikolld (menoleikkurisddnnds). Jotta menoleikkuri ei muodostaisi
ristiriitaa perustuslain kanssa, ehdotettiin, ettd kustannukset otettaisiin kuitenkin
huomioon myd0s ylittavalta osalta, jos se on valttdmatontd peruspalvelujen saata-
vuuden turvaamiseksi. Lisdksi laissa ehdotettiin saddettavaksi ns. joustoelementteja
eli harkinnanvaraisesta rahoituksen korotuksesta, valtion takauksen ja lainan seka
avustuksen myontamismahdollisuudesta.

Perustuslakivaliokunta ei ottanut kantaa ensimmaisessa lausunnossaan rahoitus-
sdantelyyn ja sen katsottiin valmistelussa tarkoittavan, etta rahoitussaannokset olisi
lahtokohtaisesti hyvaksytty.

Perustuslakivaliokunta otti maakuntien rahoituslakiehdotukseen kantaa vasta toi-
sessa lausunnossaan. Perustuslakivaliokunta viittasi valtiovarainvaliokunnan lau-
suntoon (VaVL 5/2018 vp, s. 8) ja katsoi, ettd rahoituslakiehdotuksen perustana
oleva maakuntaindeksi ei valttamatta ole perusteltu rahoituksen perusta soten kus-
tannuskehitykselle, koska se ei muodostu juuri ollenkaan sellaisista tekijoistd, jotka
kuvaisivat sote-menojen kehitysta. Perustuslakivaliokunta katsoi, ettd "maakun-
taindeksin ja rahoitusperiaatteen valille voi siten muodostua valtiosaantdoikeudel-
lisesti ongelmallinen rakenteellinen jannite”.

Perustuslakivaliokunta katsoi, ettd lisarahoituksen kytkeminen edellytykseen,
jonka mukaan lisdrahoitus olisi "valttamatonta peruspalvelujen saatavuuden tur-
vaamiseksi”, ei vastannut perustuslain 19 §:n 3 momentin sanamuotoa "riittavat so-
siaali- ja terveyspalvelut". Se katsoi, ettd lisirahoituksen saaminen oli asetettu liian
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korkealle. Muutoinkin se katsoi, ettd sidannoksen soveltaminen oli tulkinnanvarai-
nen ja kynnys korkea. Taten valiokunta paatyi siihen, ettei sddannds turvannut pe-
ruspalvelujen saatavuutta kaikissa tilanteissa.

Perustuslakivaliokunnan lausunnon perusteella valtiovarainministerio esitti muu-
toksia seka rahoituksen tasoon ettd ns. joustoelementteihin. Vastineessa esitettiin,
ettd rahoituksen tasoa olisi korotettava, jos sen arvioitaisiin vaarantavan riittavat
sote-palvelut vahintdan kahdeksassa maakunnassa, joiden asukasmaara on enem-
man kuin 40 prosenttia koko maan asukasmaarasta. Rajoja koskevissa perusteluissa
pyrittiin esittdmaan, miten rajat toimisivat pienten ja suurten maakuntien tilan-
teessa. Maarillad pyrittiin siihen, ettei pelkdstddn Uusimaa laukaisi lisdrahoitusta
mutta kuitenkin pienten maakuntienkin osalta se voisi tulla sovellettavaksi. Sdan-
noksen katsottiin kuvaavan koko rahoituksen tasoa koskevaksi jarjestelmaongel-
maksi (jaljempana jarjestelmaongelma). Lisdksi maakunnalla olisi oikeus lisarahoi-
tukseen aiemman harkinnanvaraisen rahoituksen sijasta, jos taso vaarantaisi riitta-
vien sote-palvelujen turvaamisen. Rahoitusta olisi korotettava maaralla, joka on tar-
peen riittdvien peruspalvelujen turvaamiseksi ja korotus voitaisiin tehda joko va-
rainhoitovuotena tai seuravana vuotena. Jarjestelmaongelman rahoitus jaisi rahoi-
tuspohjiin mutta yksittdisen lisdrahoituksen maara ei.

Perustuslakivaliokunta katsoi sdadntelyn saatamisjarjestyskysymykseksi myos kol-
mannessa lausunnossaan. Se katsoi, ettd sddntely ei asianmukaisesti turvannut va-
himmaisedellytyksia sille, ettd maakunnat kykenisivat toteuttamaan perusoikeudet
perustuslain edellyttimalla tavalla. Se katsoi, ettd jarjestelmdongelmaa koskeva
madaralliset rajat olivat kiristyksid aiemmin esitettyihin lisarahoituksen kriteereihin.
Valiokunta esitti asian ratkaisuna esimerkiksi jarjestelmaongelman rajojen poista-
mista tai valjentamista.

Valtiovarainministerio esitti viimeisessa vastineessaan 26.2.2019, ettd maakunnilla
olisi aina oikeus rahoituksen lakisdateista perustasoa lisddvaan tai korottavaan ra-
hoitukseen, jos sote-palvelujen turvaaminen muutoin vaarantuisi. Valtiovarainmi-
nisterio kuvasi vastineessaan niitd menettelyj3, joilla rahoituksen riittavyytta seu-
rattaisiin. Ministerio esitti jarjestelmaongelman rajojen laskua 40 %:sta 35 %:iin
(asukasmaaraedellytys). Rahoituksen lisays tai rahoituksen tason korotus voitaisiin
toteuttaa sekd ennakollisesti seuraavan vuoden talousarviota valmisteltaessa etta
myos varainhoitovuotena. Lisdksi valtiovarainministerio esitti viela erillisella vasti-
neella maakuntaindeksin maardaytymisperusteisiin muutoksia.

7.3 EU-kilpailuoikeus uudistuksen lyomaaseena

EU-kilpailuoikeudesta ja valtiontuki-ilmoituksesta (ns. notifikaatiosta) tuli perus-
tuslain ohella uudistuksen lydémaase. Valinnanvapausjarjestelmassa ongelma koski
nimenomaan suoran valinnan palveluja (sote-keskus ja suunhoidon yksikko), mutta
osa laajensi sen koskemaan asiakassetelia ja henkilokohtaista budjettia. Kuuman
keskustelun vuoksi on syyta tarkastella, mitd asiassa tehtiin ja miten asetelma muut-
tui uudistuksen eduskuntakasittelyn aikana. Koska tilta osin vastineet olivat laajoja,
on jaljempdna jouduttu typistimaan tekstid olennaisesti.
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7.3.1 Vaval

Vava I -esityksen osalta EU-valtiontukikeskustelu koski suoran valinnan palveluita
ja niihin liitettya yhtidittamisvelvollisuutta. Vava [ -esityksessa perusteltiin, etta
suoran valinnan palveluja koskeva yhtidittamisvelvollisuus ei johtunut EU-oikeu-
desta tai perustuslaista, vaan se johtui kansallisesta poliittisesta padtoksesta. Halli-
tuksen esityksessa kuvattiin EU-kilpailuoikeuden soveltamisedellytyksena olevan
taloudellisen toiminnan Kriteereitd ja olemassa olevia oikeustapauksia. Peruste-
luissa viitattiin my6s komission paatokseen (T-216/15 — Ddvera zdravotna
poist’oviia v Commission, jaljempanad Dovera-tapaus) Slovakian terveydenhuolto-
jarjestelman luonteesta, joka oli silloin EU-tuomioistuinkasittelyssa.

Vava -esityksen lahtokohtana oli paddministeri Juha Sipilan hallituksen tavoite saat-
taa yksityinen ja julkinen palvelutuotanto samalle viivalle. Lahtokohdan perusteella
esitettiin monia muitakin kilpailuneutraliteettia vahvistavia saannoksia (kirjanpi-
dollinen eriyttdminen, sisdisen laskutuksen markkinaehtoisuus ja veroetujen pois-
taminen).

Vava I -esityksessa katsottiin, ettei kyse ollut EU-kilpailuoikeuden alaisesta talou-
dellisesta toiminnasta. Taloudellisen toiminnan kasite on EU-kilpailuoikeuden so-
veltamisen osalta tarked, koska EU-oikeus tulee sovellettavaksi vain, jos toiminta
tayttaa taloudellisen toiminnan kriteerit. Valiokunnalle toimitetussa lisdselvityk-
sessa kuitenkin katsottiin, ettd yhtioittdminen oli perusteltu, jotta myéhemmin ei
jouduttaisi yhtioittimaan toimintaa mahdollisen toisenlaisen tulkinnan eli ns. varo-
vaisuusperiaatteen vuoksi.

Perustuslakivaliokunta lausui ensimmadisessa lausunnossaan, ettei EU-kilpailuoi-
keudesta valttamatta seuraa yhtioittamisvelvollisuutta. Se katsoi, ettd yhtidittami-
sesta voisi kuitenkin seurata se, ettd jarestelmaa pidettdisiin sen jalkeen EU-kilpai-
luoikeuden alaisena. Tama kaventaisi kansallista paatosvaltaa sotessa. Koska perus-
tuslakivaliokunnan toimivalta asiassa oli kysymyksenalainen, valiokunta otti kan-
taa, milta osin se olisi toimivaltainen asiassa. Se katsoi, ettid sen tehtivana on tulkita
perusoikeuksien turvaamisvelvoitetta suhteessa yhtioittamisvelvollisuuteen. Valio-
kunta edellytti, ettd jatkossa tehdaan eriytyisen tarkka lakiehdotuksen EU-oikeudel-
linen arvio tarvittaessa yhteistyossa EU-viranomaisten kanssa.

Perustuslakivaliokunta loi ensimmaisessa lausunnossaan miinakentan, jota oli ldhes
mahdoton purkaa luopumatta kokonaan suoran valinnan palveluja koskevasta va-
linnanvapaudesta tai tekematta notifikaatiota. Kansallisesti ei voitu tehda pitdavaa
tulkintaan toiminnan oikeudellisesta luonteesta vaan asia kuului EU:n toimivaltaan.
Perustuslakivaliokunnan linjaukseen vaikutti ilmeisesti se keskustelu, ettd komissi-
olta saataisiin vastaus nopeasti (kahden kuukauden kuluttua) ja ongelma olisi siten
hoidettavissa eduskuntakasittelyn aikana. Kahden kuukauden maaraaika lasketaan
kuitenkin siitd, kun komissio katsoo saaneensa "riittavat tiedot” asiasta. Kun Suo-
men nykyistad ja ehdotettua jarjestelmaa tunnetaan EU:ssa heikosti ja valinnanva-
pausjarjestelmassa oli kyse laajasta muutoksesta, jonka vaikutukset riippuivat osal-
taan maakuntien paatoksista, virkamiesarvio oli, etta "riittdvien tietojen” ja vastauk-
sen saaminen kestdisi kauan eika sita saataisi eduskuntakasittelyn aikana. Aikatau-
luarvioon vaikutti myds keskustelut komission kanssa. Komissio ei suositellut noti-
fiointia.
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7.3.2 Vavall

Vava II -esityksessa yhtidittamisvelvollisuudesta luovuttiin mutta esityksessa kasi-
teltiin tarkemmin suoran valinnan palveluiden ei-taloudellista luonnetta. Hallituk-
sen kanta oli, ettd notifioiminen "merkitsisi kdytannossa sellaisen lainsdddantoke-
hikon notifioimista, joka ei maarittele vielad tosiasiallista toimintaa tai maakuntien
toimeenpanoa, joka olisi keskeista taloudellisen toiminnan luonteen seka EU-valti-
ontukitarkastelun osalta.” Notifiointimenettelyssa ei siten voitaisi vastata keskeisiin
komission kysymyksiin. Tdman perusteella hallitus arvioi, ettei esityksen notifiointi
ollut perusteltua. Lisdksi tuotiin vahvasti esille se, ettei haluta luovuttaa kansallista
tulkintaa EU:lle ja ettd Ruotsi tai mikdan muukaan maa ei ollut tehnyt omasta sotes-
taan notifikaatiota.

Vava [:n esityksen jdlkeen tilanne oli muuttunut kuitenkin EU:ssa. Vava I -esityk-
sessa viitatusta Dovera-tapauksesta (kts 7.3.1) oli saatu tédll6in EU:n yleisen tuomio-
istuimen paatos, jossa se kumosi komissio paatoksen katsoen toiminnan taloudel-
liseksi. Paatoksessa voiton tavoittelun mahdollisuus ja laatukilpailu olivat kritee-
reitd, joiden perusteella kyse oli taloudellisesta toiminnasta. Jarjestelman katsottiin
sindnsa pohjautuvan vahvasti solidaarisuusperiaatteelle. Paatos merkitsi, ettd ko-
mission valtiontukiarvioinnin lahtékohtia ei enda hyvaksytty ja komissiolla ei ollut
enda pitdavaa tulkintalinjaa. Taten mydskaan uudessa Vava Il -esityksessa ei voitu
varmuudella esitta3, ettei kyseessa ollut taloudellinen toiminta. Kun komissio valitti
padtoksesta unionin tuomioistuimeen, oikeustila oli epdavarma eikd varmaa vas-
tausta ollut edes komissiolla eika sitad saataisi ainakaan nopeasti.

Perustuslakivaliokunnan ensimmadisen lausunnon jalkeen keskustelu jarjestelman
EU-kilpailuoikeudellinen keskustelu voimistui. Useat EU-oikeuden asiantuntijat
katsoivat, ettd asiasta olisi tehtava SEUT 108 (3) artiklassa tarkoitettu notifikaatio.
Osa perustuslakiasiantuntijoistakin katsoi, ettda ainoa tapa tayttaa perustuslakiva-
liokunnan esittamat huomiot, oli tehda ilmoitus.

Perustuslakivaliokunnan toisessa lausunnossa viitattiin Euroopan unionista tehdyn
sopimuksen (SEU) 4(3) artiklan mukaiseen jasenvaltion vilpittdéman yhteistyon pe-
riaatteeseen ja velvollisuuteen Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen
(SEUT 108 (3) notifioida, jos jasenvaltio katsoo maksavansa valtiontukea tai silla on
vahvoja epailyksia tuen olevan valtiontukea. Valiokunta viittasi myos siihen, ettei
valtiontukisadannoksien perusteella valtio saa toteuttaa toimenpiteita ennen kuin
komissio on paattanyt notifikaatioasian. Valiokunta viittasi myo6s EU-kilpailuoikeu-
den ns. SGEI-sddntelymahdollisuuteen ratkaisuna konkurssisuojasta syntyvaan val-
tiontukiongelmaan ja piti valitettavana, ettei tata kuvattu hallituksen esityksessa.
Valiokunnan lausunnossa tuotiin esiin, ettd EU:n lisdksi valinnanvapausjarjestelma
voidaan saattaa kansallisten tuomioistuinten kasiteltavaksi.

Valiokunta edellytti, ettd sosiaali- ja terveysvaliokunnan on tarkkaan selvitettava,
edellyttadko ehdotettu valinnanvapausjarjestelma notifiointia. Sen pitdisi myos tar-
vittaessa muuttaa valinnanvapausjarjestelmaa siten, ettei oikeudellista epavar-
muutta jaa. Esimerkkina lausunnossa mainittiin terveyspalvelujen maarittely SGEI-
palveluiksi ja muuttamalla sdantelyn sisalt6a SGEI-palvelua koskevan saantelyn mu-
kaiseksi. Toisena vaihtoehtona valiokunta esitti, ettd lakiehdotuksen saantelya voi-
maantuloa olisi muutettava, jos oikeudellista varmuutta ei muutoin saada.
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Perustuslakivaliokunnassa ministeriot esittivat ensi tarkempia kuvauksia ei-talou-
dellisen toiminnan kriteereista. Aivan viime metreilla ennen valiokunnan lausuntoa,
valiokunnalle esitettiin kuitenkin laskelma konkurssisuojan sisaltimasta mahdolli-
sesta tuesta, jonka vaikutus oli vahdinen. Lausunnossa esitettiin myos, ettei kon-
kurssisuoja tayttanyt kielletyn valtiontukisddantelyn mukaista valikoivuuskriteeria,
koska tuottajat eivat samalla asemassa liikelaitoksen ollessa velvollinen pitamaan
riittdvaa omaa tuotantoa kaikissa tapauksissa eika tata velvollisuutta voitu turvata
muutoin kuin konkurssisuojalla.

Perustuslakivaliokunnan kolmannessa lausunnossa valiokunta esitti muuna kuin
pontena, ettei sosiaali- ja terveysvaliokunta ole varmistanut sitd, ettei valinnanva-
pausjarjestelmaa tarvitse notifioida. Valiokunta edellytti, ettd mietintéa taydenne-
taan olennaisesti perustelemalla ne syyt, joiden perusteella se katsoo "oikeudellisen
epdavarmuuden asiassa menettaneen merkitystaan”.

Perustuslakivaliokunta katsoi, ettd valiokunnan mietintéluonnoksessa oleva notifi-
ointikysymysta koskeva puute oli korjattavissa ilman mietintéluonnoksen saatta-
mista uudelleen perustuslakivaliokunnan kasiteltavaksi, jos oikeudellista epavar-
muutta vahennetddn ilmoittamalla komissiolle SEUT 108(3) artiklan mukaisessa
menettelyssa. Vaihtoehtoisesti valinnanvapauslakiehdotuksen sdantelya voimaan-
tulosta olisi muutettava esimerkiksi aiemmin esitetylla tavalla siten, etta valinnan-
vapauslakia ongelmallisilta osiltaan sovellettaisiin vasta komission hyvaksyttya sille
asianmukaisesti notifioidun saantelyn.

Sosiaali- ja terveysministerio esitti viimeisessa vastineessaan 27.2., etta hallitus kat-
soo edelleen valinnanvapausjarjestelman (suoran valinnan palvelujen) olevan EU-
kilpailuoikeudessa tarkoitettuja ei-taloudellisia tehtdvia. Ministerio ilmoitti, etta
jarjestelman olennaiset osat ilmoitettaisiin komissiolle oikeusvarmuussyista tehta-
valla valtiotuki-ilmoituksella (oikeusvarmuussyista tehtdva notifikaatio), koska asi-
assa haluttiin oikeudellinen varmuus.

Vastineessa selvitettiin oikeusvarmuusilmoituksen oikeudellista luonnetta ja vaiku-
tuksia. Oikeusvarmuusilmoitus on luonteeltaan vastaava ilmoitus, kuin suunnitel-
lusta valtiontuesta tehtdava ilmoitus. Jasenvaltiolla ei ole SEUT 108 artiklan 3 kohdan
perusteella ei ole kuitenkaan tatd ilmoitusta koskevaa ilmoitusvelvollisuutta. Saan-
noksessa ei mainita myoskaan kyseista ilmoitusta ja sen tekeminen on jasenvaltion
harkinnassa. Kaytannossa komission valtiontukimenettelyssa oikeusvarmuusilmoi-
tus on kuitenkin muotoutunut vakiintuneeksi kaytannoksi. Tastad saddetaan esimer-
kiksi valtiontukien taytidntoonpanoasetusta (komission asetus 794/2004 Euroopan
yhteison perustamissopimuksen 93 artiklan soveltamista koskevista yksityiskohtai-
sista sddnnoistd annetun neuvoston asetuksen 659/1999 taytantoonpanosta) tay-
dentdvassa asetuksessa (komission asetus 2015/2282 asetuksen 794 /2004 muut-
tamisesta valtiontuen ilmoituslomakkeiden ja tietolomakkeiden osalta).

Toisin kuin SEUT 108 (3) artiklan mukaisessa notifikaatiossa oikeusvarmuusilmoi-

tuksen perusteella ei seuraisi velvoitetta pidattaytya toimenpiteiden taytantéonpa-
nosta (stand still -velvoite). Jos tdma olisi katsottu eduskuntakasittelyssa riittavaksi
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toimenpiteeksi, tdma olisi mahdollistanut uudistusta koskevan lainsdddannén hy-
vaksymisen ja ilman voimaantulon lykkaamista.

Talta osin vastineessa viitattiin myos tyo- ja elinkeinoministeriéon komissiolta saa-
maan vahvistukseen. Komission mukaan oikeusvarmuussyista tehtavanvaltiontuki-
ilmoituksen perusteella jasenvaltio voi niin halutessaan saattaa ilmoituksen alaan
kuuluvat toimenpiteet voimaan jo ennen ilmoituksen kasittelyn loppuunsaatta-
mista.

Julkisuudessa oikeusvarmuusilmoitusta nimettiin "kevytnotifikaatioksi” ja sen oi-
keusperusta ja riittdvyys asiassa olevan ongelman ratkaisuun kyseenalaistettiin voi-
makkaasti. Osittain kritiikki johtui siitd, ettd menettelya ei tunnettu. Osittain se kat-
sottiin perusteiltaan ongelmalliseksi, koska se loydettiin vasta uudistuksen viime
metreilld. [Imoitusta ei koskaan annettu hallituksen kaaduttua.

EU-notifikaatioasiassa hallitus piti koko ajan kiinni siitd, ettd kyseessa oli ei-talou-
dellinen toiminta. Kun tdysi varmuus ei kuitenkaan ollut kansallisesti paatettava
asia, oli uudistuksen paalla koko ajan riski siitd, etta EU tulkitsee asian toisin.

7.4 Asiakassuunnitelma

Asiakassuunnitelmaa koskevat ehdotukset liitettiin vasta Vava II -esitykseen. Asia-
kassuunnitelman oli tarkoitus olla kaikkien asiakkaan palveluiden ja eri eriytyisla-
kien alaisten suunnitelmien yhteenveto. Vava II -esityksessa sen esitettiin sitovan
ensin myo6s valinnanvapaustuottajia, mutta myohemmin tasta jouduttiin luopu-
maan.

Asiakassuunnitelma katsottiin valmistelussa tarpeelliseksi, koska jarjestelmatason
ohjauksen lisdksi tarvittiin tyokalu, jolla maakunta voisi puuttua myos yksittdisen
asiakkaan valinnanvapausjarjestelmassa saamiin palveluun. Maakunnan jarjestel-
matason ohjaus olisi toteutunut valinnanvapausjarjestelmassa maakunnan hallinto-
paatokselld, jossa maakunnalla olisi ollut mahdollista paattda jarjestaimisvastuunsa
perusteella yksipuolisesta palvelujen ehdoista mm. laadusta ja maarasta. Nama
asiat eivat siten olisi olleet endaa sopimuksenvaraisia vaan maakunnan yksipuolisesti
maaraamia. Sopimuksenvaraiseksi olisi jadanyt siten lahinna teknisia seikkoja mak-
satuksesta.

Lausuntokierroksella asiakassuunnitelmaa kannatettiin ja katsottiin sen olevan
hyva integraatiota parantava valine. Valiokuntavaiheessa siita tuli ehka puhutuin si-
saltoasia.

Perustuslakivaliokunta otti siihen kantaa kahteen otteeseen. Perustusvaliokunnan
toisessa lausunnossa valiokunta katsoi sdaatamisjarjestyskysymykseksi, ettd asia-
kassuunnitelmasadntelya oli tismennettava, milta osin se olisi tuottajia sitova ja asi-
akkaalle oikeuksia luova asiakirja. Valiokunta katsoi ongelmalliseksi, ettd asiakas-
suunnitelma sitoi palvelutuottajia ja siten valillisesti maaritteli myos asiakkaan oi-
keuksia ilman muutoksenhakuoikeutta. Lisdksi oli epdselvad, mika oli suunnitelman
suhde sosiaalihuollon varsinaisiin palvelupdatoksiin seka milta osin siita oli oikeus
hakea muutosta.
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Valiokunnan ponnen vuoksi sédnnosta muutettiin siten, ettei suunnitelma enaa ollut
palvelutuottajia sitova. Lisaksi toistettiin aiempi lahtokohta, ettei suunnitelma luo-
nut asiakkaalle oikeuksia. Asiakkaan oikeudet sosiaalihuollossa maaraytyivat muu-
toksenhakukelpoisen hallintopaatoksen perusteella. Valmistelussa katsottiin, ettei
asiakassuunnitelmaa voitu tehdd muutoksenhakukelpoiseksi paatokseksi, koska
terveydenhuollossa ei padsaantoisesti tehda paatoksia. Sosiaalihuollossa ongel-
mana olisi ollut paallekkdinen muutoksenhakuoikeus. Muutoksenhakua ei voitu
ulottaa terveydenhuoltoon, koska tuomioistuimissa ei voida ottaa kantaa ja ei ole
asiantuntijuutta, millaista hoitoa henkilo tarvitsee. Muutoksenhakuoikeus kuitenkin
ulotettiin valiokunnan ponnen perusteella asiakassetelin arvoon.

Perustuslakivaliokunnan viimeisessakin lausunnossa asiakassuunnitelma nousi
sdatamisjarjestyskysymykseksi. Edelleen asiakassuunnitelman luonne katsottiin oi-
keudelliselta luonteeltaan ja sisalloltaan epaselvaksi. Sddntelya edellytettiin tarken-
nettavaksi olennaisesti. Asetelma tuntui silt3, ettd ensin arvosteltiin asiakassuunni-
telman sitovuutta mutta sitten kaivattiin, etta siitd olisi pitdnyt tehda sitova. Ylla
mainituilla perusteilla se oli mahdotonta.

Oikeudellisen luonteen lisdksi perustuslakivaliokunta katsoi, ettd asiakassuunnitel-
man muuttamisesta tulee sddtaa ehdotettua tarkemmin. Lisdksi merkittavat ja pal-
velutarpeen arviointiin kytkeytyvat muutokset asiakassuunnitelmaan olisi tehtava
viime kddessa vastuussa olevan maakunnan liikelaitoksen toimesta. Perustuslakiva-
liokunnan mielestd mietint6luonnoksessa ei lisdksi oltu esitetty riittdvia perusteluja
arkaluonteisten tietojen laajaan, henkilon suostumuksesta riippumattomaan kasit-
telyyn oikeudellisesti sitomattomassa asiakassuunnitelmassa.

Sosiaali- ja terveysministerio esitti viimeisessa vastineessaan 27.2., ettd asiakas-
suunnitelma on maakunnan eri toimijoiden valinen informaatio-ohjauksen valine.
Edelleen esitettiin, ettd asiakassuunnitelma on asiakirja, joka sisdltda yhteenvedon
asiakkaan palveluista ja asiakkaalle erikseen eri lakien perusteella tehdyista sote-
suunnitelmista. Asiakassuunnitelma antaisi kokonaiskuvan asiakkaan palveluista ja
se edistdisi palvelujen koordinointia. Lisdksi ministerio esitti tarkennettavaksi
suunnitelman sisiltod, muutettavaksi maakunnan oikeutta tehdid suunnitelmaan
muutoksia seka esitettiin perustelut arkaluonteisten tietojen kasittelyn valttamat-
tomyysarvioinnin kannalta.

7.5 Kuntien sote-tuotanto-oikeus

Maku I -esityksessa ehdotettiin, ettd kunnilla, kuntayhtymilla seka niiden tytaryh-
teisoilla ja maaraysvallassa olevilla saatidilla ei olisi mahdollisuutta tuottaa sote-
palveluja.

Kuntien sote-tuotanto-oikeudesta muodostui yksi uudistuksen kiistakapuloista.
Suomen Kuntaliitto ja kuusi suurinta kaupunkia esittivat, ettd kunnille tulisi vahin-
taan antaa tuottamisoikeus ja osa esitti jarjestamisvastuunkin antamista isoimmille
kunnille.
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Tuottamisrajausta koskevien yksityiskohtaisten perustelujen mukaan sddnnoksen
tarkoituksena oli selkeyttaa erityisesti tehtdvdanjakoa maakunnan ja kunnan valilla
seka estaa julkisten toimijoiden kesken epatarkoituksenmukainen kilpailu palvelu-
jen tuotannossa. Kun valinnanvapauslakiehdotuksia ei oltu tdssa vaiheessa annettu,
ei rajoitusta perusteltu viela tassa vaiheessa kilpailuoikeudellisilla syilla.

Vastinemenettelyssa ministeriot toivat esiin myos muita syitd. Vastineissa esitettiin,
ettd varsinkin isojen kaupunkien resurssien ja osaamisen jadminen kuntiin vaaran-
taisi usealla alueella maakunnan mahdollisuudet turvata riittiva oma tuotanto. Li-
sdksi vedottiin yleisen toimialan rajoitusperiaatteisiin, jonka mukaan kunnalle ei
kuuluisi puhtaasti kaupallisen toiminnan harjoittaminen eika hallinnon toissijai-
suusperiaatteenkaan kannalta oikeus olisi perusteltu. Kyse olisi ollut kaupallisesta
toiminnasta vahintaan valinnanvapausjarjestelmassa. Toiminta olisi voinut tapah-
tua ilmeisesti vain yhtiomuodossa, jollaiseen toimintaan perustuslakivaliokunta
katsoi maakunnan osalta sisaltyvan jarjestelmariskin. Kuntien omistama yhtiomuo-
toinen toiminta katsottiin siten maakunnan ja sen toimintavarmuuden nakoékul-
masta erilaiseen asemaan kuin yksityisten toiminnan lisidntyminen muutoin.

Henkil6ston ja irtaimen omaisuuden siirtoa koskevien sadannoksien osalta esitettiin,
ettd kunnan halutessa tuottaa palveluja, sen pitdisi investoida uudestaan palvelu-
tuotannon edellyttimaan infraan. Se Kilpailisi myos osaavasta tyévoimasta maakun-
nan ja valinnanvapaustuottajien kanssa. Kuntatalouden ndakékulmasta mittavaan
tuotantoon liittyisi myo6s kunnalle riskeja. Taman perusteella kunnan tuottaja-ase-
man avaaminen ei siis ndhty tarkoituksenmukaiseksi.

Perustuslakivaliokunta katsoi ensimmaisessa lausunnossaan, ettd tuottajarajausta
on kunnallista itsehallintoa rajoittavana sadntelyna arvioitava uudelleen. Perustus-
lakivaliokunnan jalkimmaisessa lausunnossa (PeVL 65/2018) katsottiin, ettei sosi-
aali- ja terveysvaliokunta ole mietinndssddn toteuttanut perustuslakivaliokunnan
esittdmaa perustuslakiin tukeutuvaa huomiota eika ole esittanyt hyvaksyttavaa pe-
rustelua kannalleen. Perustuslakivaliokunta piti esitettyd perustelua vain osittain
riittdvand. Valiokunnan mielesta tallaiset siirrot eivat perustele sitd, etteiké kunta
voisi tulevaisuudessa harkita yleisen toimialansa puitteissa pdattaa alkaa tuottaa
joitain palveluita esimerkiksi verotusoikeutensa puitteissa kerddmin resurssein.

Ministerioiden viimeisessa vastineessa toistettiin kunnan tuottajarooliin liittyvat
riskit eika esitetty muutoksia sdantelyyn.

7.6 Omaisuuden kompensaatiosaantely

Maku I -esityksessa ehdotettiin, etta lakisdateisten kuntayhtymien eli erikoissai-
raanhoidon, erityishuoltopiirien ja maakuntien liittojen kiaytossa olevat toimitilat ja
irtain omaisuus siirtyisivait maakunnalle korvauksetta, jos maakunta ja kunta eivat
toisin sovi. Kuntien toimitilat maakuntahallinto vuokraisi 3+1 (optiovuosi) vuoden
ajan. Vaikutusarvioinnin mukaan omaisuusjarjestelyihin liittyisi riski erityisesti
kuntien kayttamatta jaaviin toimitiloihin.

Maku I -esitykseen ei liittynyt erillistd kompensaatiosdantelya siltd varalta, ettd
omaisuusjarjestelyista aiheutuisi kunnille taloudellisia menetyksia.
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Perustuslakivaliokunta edellytti ensimmaisessa lausunnossaan, ettd voimaanpa-
nolaissa tulee sadaddsperusteisesti varmistaa uudistuksen omaisuusjarjestelyihin
liittyva kunnan itsehallinnon turvaava kompensaatiosaantely. Esimerkkina lausun-
nossa viitattiin kunnille jaaviin tyhjiin tiloihin liittyviin taloudellisiin riskeihin, jotka
vaarantaisivat yksittdisen kunnan mahdollisuuksia pdattaa itsendisesti taloudes-
taan. Kompensaatiomallina valiokunta viittasi kunnan valtionosuuslain mukaiseen
harkinnanvaraiseen korotukseen. Kompensaatiosaantely oli sdatamisjarjestyskysy-
mys.

Valmistelussa katsottiin, ettd perustuslakivaliokunta oli sindnsa hyvaksynyt uudis-
tuksen omaisuusjarjestelyja koskevat lahtokohdat korvauksettomasta luovutuk-
sesta ja vuokrausmallista. Lisaksi tulkittiin, ettad valiokunta oli sindnsa hyvaksynyt,
ettd korvaussaannos koskisi yksittdistd kuntaa, jonka taloudellinen itsendisyys ka-
ventuu. Tavoitteena ei siten ollut luoda kaikille kunnille oikeutta saada korvausta
mistd tahansa omaisuusjarjestelystd aiheutuneesta menetyksesta vaan tulla vastaan
sellaisia kuntia, joiden taloudellinen liikkumavara kaventuu itsehallintoa vaaranta-
valla tavalla. Muussa tapauksessa perustuslakivaliokunta olisi vesittanyt lahtokoh-
tansa, ettd omaisuudesta ei lahtokohtaisesti maksettu korvausta.

Perustuslakivaliokunnan lausunnon perusteella hallintovaliokunnalle annetussa
vastineessa ehdotettiin voimaanpanolakiehdotukseen lisattdvaksi omaisuusjarjes-
telyja koskeva kompensaatiosdantely. Uutta ehdotusta muokatessa otettiin huomi-
oon professori Kaarlo Tuorin selvitys korvaussaantelyn reunaehdoista, jonka Tuori
oli laatinut Kuntien takauskeskukselle syksylla 2017 eli perustuslakivaliokunnan
ensimmadisen lausunnon jalkeen. Selvitys vaikutti olennaisesti varsinkin perustusla-
kivaliokunnan viimeiseen lausuntoon. Naita olivat
- korvauksesta on sdadettava lailla,
- korvausjarjestelma on oltava muista jarjestelmista erillinen (erillisyysvaati-
mus)
- kompensaatiojarjestelman on katettava kaikki omaisuusjarjestelyt (yleisyys-
vaatimus)
- kunnilla, joiden taloudellinen itsehallinto vaarantuu, tulee olla korvaukseen
lain takaama oikeus.
Valiokunta hyvaksyi vastineessa esitetyn mallin lausuntoonsa.

Ennen perustuslakivaliokunnan kolmatta kasittelya valtiovarainministerio esitti
kuitenkin sosiaali- ja terveysvaliokunnalle sidnnoksen tarkentamista, vaikka hallin-
tovaliokunta oli esittdnyt ministerion esittdmaa korvausmallia. Suomen Kuntaliitto
oli jo hallintovaliokunnan kuulemisessa esittanyt oman kompensaatiosaantelynssg,
joka olisi tarkoittanut, ettd pienemmatkin vaikutukset olisi korvattu kunnille. Li-
sdaksi kompensaatiota olisi pitinyt maksaa sellaisestakin menetyksesta (kuntayhty-
mien jasenkuntaosuudet), jolla tosiasiassa ei olisi kavennettu kunnan taloudellista
liikkumavaraa. Kun ehdotus oli kuitenkin tarkkarajaisempi, valtiovarainministerio-
kin esitti tiukan sisdisen vadnnon jalkeen saannokseen tarkempia rajoja.

Ministerion esittdman omaisuuden kompensaatiosaannoksen mukaan
- kunnalla olisi oikeus korvauksen eika se olisi harkinnanvarainen,
- myoOntamista arvioitaisiin omaisuusjarjestelyistd aiheutuvan kunnallisvero-
prosentin laskennallisen korotustarpeen perusteella,
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- laskennan ldahtokohtana olisivat omaisuusjdrjestelyistd aiheutuvat valitto-
mat kustannukset, joita maariteltiin jo osaksi sidnnoksessa,

- kunnalle korvattaisiin omaisuusjarjestelyistd aiheutuvat kustannukset, jos
kunnallisveroprosentin laskennallinen korotustarve ylittdisi 1,0 prosent-
tiyksikkoa eli korvausrajan.

- Korvauksen perusteella kunnat asetettiin kahteen eri kategoriaan:

o kaikille kunnille maksettaisiin sellaiset kustannukset, jotka ylittaisi-
vat korvausrajan

o sellaisille kunnille, joiden tuloveroprosentti on korvauksen hakemis-
vuonna vahintadn 2,0 prosenttiyksikkod korkeampi kuin kaikkien
kuntien painotettu keskimaardinen tuloveroprosentti, korvattaisiin
lisaksi 34 osaa korvausrajan alittavalta osalta.

- laskennan perusteena olisivat viimeisimmat valmistuneet verotus- ja tilin-
paatostiedot.

- korvausta olisi haettava viimeistaan vuoden 2026 loppuun mennessa (2027
optiovuositilanteissa)

Perustuslakivaliokunta katsoi viimeisessa lausunnossaan, ettd korvausmenettelyn
tulee kattaa kaikki omaisuusjarjestelyt eika sen tule rajoittua vain kdyttamatta jaa-
vista sote-kiinteistoista aiheutuviin menetyksiin, jotka voivat vaarantaa itsehallin-
toa. Perustuslakivaliokunta piti ongelmallisena myos tapaa, jolla oikeus korvauk-
seen on sidottu kunnallisveron korotustarpeeseen. Valiokunnan saaman selvityksen
mukaan padsaantona oleva yhden prosenttiyksikon korotustarve nostaa kynnyksen
korvauksen saamiselle niin korkealle, ettd kompensaatiomenettely voi valiokunnan
kasityksen mukaan jadda merkityksettomaksi. Se katsoi kunnallisveroprosentin ko-
rotustarpeen kuvaavan sindnsa itsendisen taloudellisen paatésvallan kaventumista,
mutta tdma paatodsvalta voi kaventua itsehallintoa vaarantavalla tavalla silloinkin,
kun korotustarve ei ole niin suuri. Lausunnossa katsottiin, ettd korotustarvearvi-
ointi voi olla yksi indikaattori mutta se ei kuitenkaan voi olla tdssa harkinnassa ai-
noa kriteeri.

Valtiovarainministerion vastineessa esitettiin, ettd kompensaatiosaantelyn sovelta-
misalaa tarkennettaisiin ja korvauksen myontdamisrajaa laskettaisiin. Kunnallisve-
roprosentin laskennalliseen korotustarpeeseen liittyvaa kynnysta alennettaisiin yh-
destd prosenttiyksikostd 0,7 prosenttiyksikkoon. Lisdksi sddnnokseen lisattdisiin
yleislauseke, jonka perusteella otettaisiin huomioon myo6s muut laskentatavat, joi-
den perusteella kunnan itsendisen taloudellisen paatosvallan katsottaisiin vaaran-
tuvan. Korvauksen laskennassa otettaisiin huomioon kaikki omaisuuserit, joiden
osalta vaikutus olisi osoitettavissa kirjanpidon tai muiden selvitysten perusteella.

Vastineessa kaytiin lapi kirjanpitosadnnoksia ja pyrittiin kuvaamaan sit4, ettei kun-
tayhtyman jasenkuntaosuuksien osalta syntyisi lahtokohtaisesti tilannetta, jossa
maakunnan itsendinen paatosvalta vaarantuisi. Lisdksi oiottiin virheellinen kasitys,
ettd kuntayhtymien alijadmien kattaminen johtuisi uudistuksesta, sekd kuvattiin
sitd riskid, minka valmistelussa oli arvioitu liittyvan omaisuusjarjestelyihin NHG:n
tutkimukseen nojautuen.

Ministeriolla oli koko prosessin aikana vaikea saada kuvatuksi, miten eri omaisuus-
erien kirjanpidollinen Kkasittely tosiasiassa vaikutti kunnan taloudelliseen
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liikkumavaraan. Valmistelussa oli my6s vaikea ymmartaa, miten useissa valtion-
osuusuudistuksissa kaytettya veronkorotuspaineen laskentatapaa ei pidetty luotet-
tavana tapana osoittaa kuntatalouden vaikeuksia. Muuta vertailukelpoista laskenta-
tapaa, joka osoittaisi kunnan liikkumavaran, oli vaikea ndhda. Malli mahdollisti ver-
tailtavuuden ja tulevaisuudessa on mielenkiintoista ndhda, miten laskentatapaan
suhtaudutaan tulevissa valtionosuusuudistuksissa.

7.7 Vaalien toimittaminen ja uudistuksen aikataulumuutokset

Maakunta- ja sote-uudistuksen toteuttamisaikataulu muuttui useaan eri otteeseen.
Uudistuksen aikataulun lykkaantyminen vaikutti niin vaaliaikatauluun kuin valin-
nanvapausjarjestelmdn eri osien aikatauluun. Uudistuksen aikataulu- ja vaa-
liajankohtaa koskevat muutokset esitettiin lahinna vastineissa.

HAO HE 15/2017 | Vastine Vastine
elokuu 2018 | 25.2.2019
Uudistuksen | 2019 2019 2021 2021
aikataulu
Vaalit 01/2018 05/2019 10/2019
presidenttivaalit

Valinnanvapauden aikataulua ja vaiheistusta muutettiin seuraavasti:

HE lausuntoluon- HE 16/2018 Mietinto-
47/2017 | nos luonnos
Sote-keskus 7/2019 1/2021 (erikois- | 1/2021(erikois- | 1/2023*
(osittain | alat1/2022) alat 1/2022)
1/2022)
Suunhoidon 1/2019 1/2021 (erikois- | 1/2022 (erikois- | 1/2023
yksikko alat 1/2022) alat 1/2023) (erikoisalat
1/2024)
Asiakasseteli 1/2019 7/2020 7/2020 1/2022
(leikkaustoi-
minta, asiakas-
suunnitelman
vastaanotot
1/2022)
Henkil6kohtai- | 1/2019 1/2020 7/2020 1/2022
nen budjetti

*lupamenettely varhentamiseen sekd myohentdmiseen

Perustuslakivaliokunta otti kolmannessa lausunnossaan kantaa vaaliaikatauluun
katsoen, ettd ensimmaiset maakuntavaalit voidaan toimittaa aikaisintaan kuuden
kuukauden kuluttua lainsdadannon vahvistamisesta. Lisaksi valiokunta katsoi, etta
ensimmaista vaalikautta tuli pidentda poikkeuksellisesti toukokuun 2025 loppuun.
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Ensimmainen vaalikausi olisi muutoin jadnyt varsin lyhyeksi, koska seuraavat maa-
kunta- ja kuntavaalit olisi pidetty muutoin huhtikuussa 2021.

7.8 Toimeenpanoon ryhtyminen ennen lakien vahvistamista

Koko uudistuksen ajan ministerioita arvosteltiin siitd, ettd toimeenpanoon oli ryh-
dytty ennen lakien voimaantuloa ja viitattu siihen, ettei menettely tayta hyvaa lain-
sdadantotapaa. Perustuslakivaliokunta moitti jo ensimmaisessa lausunnossaan, etta
maakuntien perustamisen valmistelussa on edetty jo hyvin pitkalle.” Valiokunta piti
valtiollisten tehtavien tydnjaon kannalta ongelmallisena, ettd uudistuksessa on
edetty ndin pitkadlle yksinomaan hallituksen yleistoimivaltaan turvautuen ennen
kuin maakuntauudistusta on hyvaksytty eduskunnassa ja ennen kuin perustuslaki-
valiokunta on lausunut lopullisen kasityksensa uuden hallintomallin perustuslain-
mukaisuudesta. Perustuslakivaliokunta painotti, ettd valtioneuvosto ei voi lainsaa-
dantomenettelyssa asettaa eduskunnan lainsdadantévallan kayttoa ja perustuslain
74 §:n mukaista lakiehdotusten perustuslainmukaisuuden valvontaa jo tapahtunei-
den tosiasioiden eteen.”

Perustuslakivaliokunta piti kolmannessa lausunnossaan ongelmallisena my®s pilot-
tien kdynnistdmista ennen lainsddadannon vahvistamista. Valiokunta kiinnitti huo-
miota siihen, ettd valinnanvapauspilottien toteuttamiseen oli talousarviossa varattu
varsin runsas madraraha ja sosiaali- ja terveysministerio oli tehnyt jo paatoksia va-
linnanvapauden pilottialueista. Valiokunta kyseenalaisti, milld perusteella paatok-
set oli tehty. Ministerio oli tehnyt paatokset kuitenkin ehdollisena.

Uudistuksen toimeenpanoon ryhdyttiin jdlkeen pdin arvioiden aika aikaisin, mutta
siihen vaikutti olennaisesti uudistuksen aikataulun my6hentdminen. Jos uudistus
olisi tullut voimaan alkuperdisen aikataulun mukaan, toimeenpanoa ei olisi aloitettu
lilan aikaisin. Laaja-alaisilla pilotoinneilla olisi voitu luoda tilanne, jossa seuraavan
hallituksen olisi ollut vaikea peruuttaa valinnanvapausjarjestelman kayttoonottoa.

Kritiikki oli kuitenkin osittain ristiriitaista. Useissa asiantuntijalausunnoissa maa-
lattiin toimeenpanoon liittyvia riskeja ja vaadittiin, ettd pitda pystya todistamaan,
ettd siirto on hallittu ja mm. tietojarjestelmat toimivat. Lisaksi toivottiin kokemuksia
jarjestelmdn toimivuudesta. [lman riittdvaa toimeenpanoa ennen lakien voimaan-
tulo ja valmistelun etenemista tata ei voida vakuuttaa. Kritiikin perusteella on kui-
tenkin seuraavassakin uudistuksessa perusteltava, mika on valttimatoénta ja suun-
nitella jarjestelmdn voimaantulo siten, ettd lain vahvistamisen ja jarjestelman valiin
jaa riittava toimeenpanoaika.
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8 Perustuslakivaliokunnan puheenjohta-
jan ja valiokuntaneuvoksen taustamuis-
tio

Perustuslakivaliokunnan puheenjohtaja Annika Lapintie ja valiokuntaneuvos Matti
Marttunen laativat ministerididen antamien vastineiden perusteella taustamuis-
tion, jonka he esittelivat mietintovaliokunnalle 4.3. Taustamuistiossa tuotiin vah-
vasti esiin se, ettd sosiaali- ja terveysvaliokunnan tulisi kuulla vastineen perusteella
seka perustuslaki- ettd EU-asiantuntijoita. Lisdaksi muistiossa painotettiin mietinto-
valiokunnan velvollisuutta ottaa huomioon perustuslakivaliokunnan lausunnon
ponsiosassa esittimat muutostarpeet sekd painotettiin asiantuntijakuulemisten
valttimattomyytta.

Taustamuistio tarkoitti sitd, ettd sosiaali- ja terveysvaliokunnalle syntyi paine jatkaa
asiantuntijakuulemisia. Kuulemiset oli paatetty julkisuudessakin kerrotulla tavalla
puheenjohtajan poissaolon aikana. Muistiossa esitetyt huomiot vastineesta ja me-
nettelysddnnoksien noudattamisesta tarkoittivat, ettd oli vaikea ndhda, ettei olisi
syntynyt tarvetta pyytda perustuslakivaliokunnalta vield uutta lausuntoa. Muisti-
ossa viitattiin my6s eduskunnan puhemiehen velvollisuuteen kieltaytya ottamasta
asiaa kasittelyyn, jos mietinnon perustuslainmukaisuudesta ei oltu vakuuttuneita.
Kdytdannossa luotiin tilanne, jossa uudistuksen lapimenoedellytyksia ei enda ollut.
Kun vield muistiossa viitattiin puhemiehen velvollisuuteen tilanteessa, jossa puhe-
mies oli juuri ottanut kantaa tiedustelulain kasittelyyn, kaatuminen oli selvié.

Sosiaali- ja terveysvaliokunta jatkoi kuulemisia kuitenkin vield kaksi pdivaa tausta-

muistion jalkeen. Kasittely paattyi 8.3., kun paaministeri Juha Sipila ilmoitti hallituk-
sen erosta.
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9 Eduskuntakasittely muissa valiokunnissa

Maku I ja Vava I ja II jaettiin kahdeksalle valiokunnalle sosiaali- ja terveysvaliokun-
nan toimiessa mietintovaliokuntana. Mietintévaliokunnan valinnassa kaytiin kova
kisa puhemiesneuvostossa, jossa hallintovaliokunta havisi yhden danen enemmis-
tolla. Maku I -esityksessa vain pari lakiehdotusta koski soten jarjestamistd, muut
koskivat valtiovarainministerion tai oikeusministerion hallinnonaloja. Rakenteet ja
hallinnon ja taloudenhoitoa koskevat kysymykset jaivat kuitenkin soten ja varsinkin
silloin vield tulevan valinnanvapausesityksen varjoon. Hallintovaliokunnan lau-
sunto oli kuitenkin keskeinen pohja sosiaali- ja terveysvaliokunnan mietintéluon-
nokselle.

Maakunta- ja sote-uudistuksen kisittely oli eduskunnassa valtaisa hanke. Eduskun-
nan Internet-sivuilla siihen on liitetty 1 498 eri lausuntoa. Sosiaali- ja terveysvalio-
kunnan tyopaine oli siten pelkdstdan maakunta- ja sote-uudistuksen vuoksi valtaisa
ja valiokunnalla oli sen lisdksi runsaasti muita tarkeitd mietint6- ja lausuntoasioita.
Jotta tulevaisuudessa turvattaisiin isoille uudistuksille riittavat resurssit, tulisi har-
kita tallaisten uudistuksien kasittelyn antamista eduskunnassa tilapaiselle valio-
kunnalle.

Koska keskeiset valiokunnat perustuslakivaliokunnan lisdksi olivat sosiaali- ja ter-
veysvaliokunta ja hallintovaliokunta, olen jaljempana kasitellyt vain naita valiokun-
tia.

9.1 Hallintovaliokunta

Hallintovaliokunta antoi Maku I -esitysta koskevan lausunnon (HaVL 3/2018,s 178
sivua) alkuvuodesta 2018 ennen perustuslakivaliokunnan toista lausuntoa. Valio-
kunnan esittdmat keskeiset muutokset koskivat

- omaisuuden kompensaatiosadntelya ja kasittelya kunnan kirjanpidossa,

- sote- tai muita siirtyvia palveluja tuottavien yhteisojen ja sdatioiden hallituk-
sen jasenten vaalikelpoisuutta valtuustoon ja siihen liittyvaa valtuutetun es-
teellisyyssddannoksen tdydentamista,

- otto-oikeutta,

- tilintarkastajan tehtavig,

- Hetli Oy:ta (talous- ja henkildstohallinnon palvelukeskus) koskevan saante-
lyn poistamista ministerididen esityksen mukaisesti,

- kunnan vastuuta sopimistaan sopimuksista,

- yhteistyoalueiden muodostumisen kriteereit3,

- perustuslakivaliokunnan esittdmia asetusantovaltuuksien tarkentamista ja

- lomituspalvelutehtivien poistamista maakunnan tehtavaaloista

Kaikki viisi oppositiopuoluetta jattivat eriavan mielipiteen. Eridvat mielipiteet kos-

kivat
- maakuntien monitoimialaisuutta (SDP)
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- itsehallinnon ohuutta rahoituksen jadadessa valtiolle ja valtion investointeja
koskevan ohjausvallan vuoksi seka lailla sdddettavan hallinnon (tilaaja-tuot-
tajamalli) vuoksi (SDP, PS, Vihreat, RKP)

- valtuutettujen vaalikelpoisuussadntelyyn tehtyja rajauksia (SDP)

- asukkaiden osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuuksia erityisesti Uudella-
maalla (RKP)

- tukipalvelujen (palvelukeskuksien) kayttévelvoitetta (SDP)

- toiminnallisten tukipalvelujen (mm. pesula, ruokahuolto) jarjestamismah-
dollisuutta (VAS)

- maakuntien rahoituskehyksen tiukkuutta ja rahoituksen tasoon liittyvaa ris-
kia (SDP, VAS, RKP)

- omaisuusjarjestelyjen kompensaatiota koskevaa sdantelya (SDP, VAS, RKP)

- omaisuusjarjestelyihin liittyvan vuokravelvoitteen kestoa (PS)

- vaaliaikataulua ja uudistuksen voimaantulon tiukkuutta (SDP, PS, Vihr, RKP)

- mahdollisuutta siirtaa tehtavia kunnilta maakunnille (PS)

- kielellisia oikeuksia (RKP)

SDP:n edustajat katsoivat, etta olisi tullut edeta kuntalain mahdollistamien mallien
perusteella mutta ylimman toimielimen valinta olisi tapahtunut kuitenkin vaaleilla.
Valmistelu olisi pitanyt tehda parlamentaarisesti. RKP:n edustaja esitti, ettei tulisi
luoda uutta hallintotasoa, vaan siirtda perusterveydenhuolto sairaanhoitopiireille,
lisata ladkareita ja jattaa esimerkiksi sosiaalihuollon palvelut kunnille.

9.2 Sosiaali- ja terveysvaliokunta

Sosiaali- ja terveysvaliokunta laati kaksi mietintéluonnosta. Toisen Maku I -esitys-
kokonaisuudesta ja toisen VAVA II -esityksesta.

Sosiaali- ja terveysvaliokunnan Maku I:td koskeva mietint6luonnos perustui pitkalti
hallintovaliokunnan lausuntoon ja ministerididen vastineissa esittdmiin muutok-
siin. Vava I -esityksen osalta valiokunta teki paljon muutoksia mietintéluonnokseen.
Ne perustuivat kuitenkin suurelta osin ministerididen esittamiin muutoksiin.

Kasittelyilmapiiri valiokunnassa oli todella poikkeuksellinen. Tulehtunut ilmapiiri
vaikutti myo6s asiantuntijakuulemisiin, jossa palattiin samoihin asiakysymyksiin yha
uudestaan. Kasittely eteni kysymyksien perusteella erittdin hitaasti. Kasittelyn kes-
ton perusteella valmistelussa ehdittiin jo luulla, ettd muutoksia tulee runsaasti. Mie-
tintéluonnoksissa ei kuitenkaan ollut juurikaan sellaisia muutoksia, joita ei olisi
odotettu tai esitetty.

Sosiaali- ja terveysvaliokunnan kasittely jai mietintéluonnosasteelle. Siten luonnok-
seen ei voitu jattaa eriavia mielipiteitd. Taten kasittelystd on vaikea saada kuvaa.
Pelkkien asiantuntijakuulemisessa kuultujen kysymysten perusteella vaikea arvi-
oida, mista kaikista aihealueista eridvia mielipiteita olisi tullut. [Imeisesti eridvat
mielipiteet olisivat koskeneet ldhinna valinnanvapausjarjestelmaa ja maakuntien
rahoitusta.
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10 Ahvenanmaa-kysymys

Maakunta- ja sote-uudistus ei koskenut suoraisesti Ahvenmaata, koska sote-tehta-
vat ja kunta-asiat kuuluvat Ahvenanmaan itsehallinnon piiriin. Ahvenmaanmaalla
terveydenhuollon jarjestdminen on erdin poikkeuksin Ahvenanmaan maakuntahal-
linnolla, sosiaalihuollon palvelut ovat kunnilla.

Koska uudistuksen rahoitusvastuun siirtyminen valtiolle olisi tarkoittanut, etta val-
tion verotulot olisivat kasvaneet ja tima olisi kasvattanut Ahvenanmaan itsehallin-
tolain mukaista tasoitusmaarad. Lisiksi Ahvenanmaalla asuvien verotaakka olisi
kasvanut valtionverotuksen kasvun vuoKksi.

Maku I-esityksessa esitettiin verovaikutusten perusteella asiaa koskevia muutoksia.
Kevaalla 2018 asiaa koskeva verotusmuutos kuitenkin peruutettiin. Tarkoitus oli
antaa tasausjarjestelmaa koskeva uusi esitys syksylla 2018. Hallitus ei kuitenkaan
paassyt yksimielisyyteen esityksesta eika sita siten annettu. Ongelmana oli, etta Ah-
venanmaan maakuntaa olisi hyvitetty enemman kuin, mita uudistus aiheutti. Aivan
perustuslakivaliokunnan Kkasittelyn loppusuoralla Ahvenanmaan taloudellinen
kompensaatiokysymys nousi perustuslakikysymykseksi ja hallitus antoi asiaa kos-
kevan hallituksen esityksen 12.2.2019 (HE 320/2018 vp).

Hallituksen esityksessa ehdotettiin, ettd Ahvenanmaan maakunnalle siirrettdisiin
varoja itsehallintoon liittyvien menojen rahoittamiseksi nykyista jarjestelmaa muis-
tuttavalla mutta joustavammin muutettavalla tasoitusjarjestelmalla. Ehdotus pe-
rustui Ahvenanmaan itsehallintolain kokonaisuudistuksen yhteydessa sovittuun
ratkaisuun ja sille saatiin Ahvenanmaan maakuntahallituksen suostumus. Uudis-
tuksella lisattiin maakuntahallinnon perusrahoitusta, jonka vuoksi asiasta syntyi
poliittinen kiista hallituksessa.

Lakiesitys hyvaksyttiinkin pikavauhtia ja mutta se on kasiteltdva uudestaan talla

vaalikaudella. Koska kompensaatiokysymys oli linkitetty maakuntauudistukseen,
sen hyvaksyminen eduskunnassa riippunee sote-ratkaisusta.
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11 Liian suuri uudistuskokonaisuus
mutta onnistuuko vaiheistuskaan?

11.1 Eri esityksien kytkoksien perusteet

Maakunta- ja sote-uudistusta on arvosteltu julkisuudessa siitd, etta siitd muodostui
lilan suuri. Osaksi siitda muodostui suuri kokonaisuus poliittisten paatosten vuoksi.
Hallitus kytki 7.11.2015 valinnanvapausjarjestelman ja maakunnan monitoimialai-
suuden kokonaispaketiksi.

Uudistus ei kuitenkaan muodostunut suureksi pelkdstaan poliittisten paatosten joh-
dosta, vaan saman kytkennan tekijat myos perustuslakivaliokunta asiantuntijalau-
suntojen perusteella. Perustuslakivaliokunta kytki kolmen hallituksen esityskoko-
naisuuden kasittelyn valttamatta yhteen eli Maku I, Vava I ja Il seka tuottajalakiesi-
tyksen kasittelyn.

Maku I -esitys laadittiin omaksi kokonaisuudekseen eivatka sen siannokset saan-
nelleet valinnanvapausjarjestelmaa. Esitystd annettaessa valinnanvapauslakiesi-
tysta ei viela ollut, joten kytkya ei voitu tehda.

Perustuslakivaliokunnan kuulemisissa asiantuntijat kytkivat esitykset eri perustein
yhteen. Valinnanvapautta koskevat esitykset merkitsivdt isoa muutosta julkisen
tuottajan rooliin palveluiden turvaajana mutta se vaikutti myos olennaisesti rahoi-
tukseen. Sen perusteella kytkos oli perusteltu.

Osa perustuslakiasiantuntijoista esitti, ettd valinnanvapausjarjestelmalla oli olen-
nainen yhteys uudistuksen tavoitteiden nakokulmasta. Osa kytki valinnanvapaus-
jarjestelmdn maakuntalakiehdotuksen 15 luvun yhtiéittdmisvelvollisuuden ja voi-
maanpanolakiehdotuksen sitd koskevan siirtymasaannoksen. Nailla saannoksilla ei
ollut kuitenkaan mitdan yhteyttd ensimmaiseen valinnanvapauslakiehdotukseen
liittyvaan julkisen toiminnan yhtidittamisvelvollisuuteen. Sen vuoksi asiasta oli eril-
lissdannos valinnanvapauslakiehdotuksessa. Maakuntalakiehdotuksen yhtioitta-
missddnnoksessa velvollisuus oli kytketty "kilpailutilanteessa markkinoilla” harjoi-
tettuun toimintaan, joka ei maaritelmana ole kytketty suoraan EU-kilpailuoikeuden
taloudellisen toiminnan kasitteeseen. Maakuntalakiehdotuksen maaritelman mu-
kaan kilpailutilanteessa markkinoilla ei harjoiteta silloin, kun kyse on maakunnan
lakisaateisesta tehtavasta.

Jos valinnanvapausjarjestelmasta oltaisiin luovuttu, ei Maku I -esitysta olisi tarvin-
nut sen vuoksi muuttaa.

Maku II ja kasvupalvelujen liitos Maku I liittyi maakuntien rahoituslakiin. Perustus-
lakivaliokunta kytki viimeisessa lausunnossaan uudistukseen myos Maku II koko-
naisuuden seka kasvupalvelut maakuntien rahoituslakiehdotuskytkent6jen perus-
teella. Uudistuksien kytkennat tarkoittivat mm, ettd Maku II -esityksen kasittely
kaytannossa keskeytettiin valinnanvapausesityksen perustuslakiongelmien vuoksi.
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Sen vuoksi vaalikauden loppuvaiheessa esityksen kasittely ei ollut enda edellytyk-
sia.

11.2 Kokonaisuus ja uudistuksen kasittelyjarjestys

Perustuslakivaliokunta linjasi kolmannessa lausunnossaan uudistuksen eri lakipa-
kettien kasittelyjarjestyksen seka asetti edellytykset, mitka eri esityksien kytkennat
piti ottaa huomioon, jotta koko uudistus voitaisiin hyvaksya. Perustuslakivaliokun-
nan kannat lainvalmistelukokonaisuuksilta asettavat uudetkin uudistuksen aika-
moisen aikatauluhaasteen eteen.

Perustuslakivaliokunta katsoi, ettd maakunnat tulee esitysten riippuvuussuhteiden
vuoksi ensin oikeudellisesti perustaa sitd koskevalla hallituksen esitykselld ennen
kuin eduskunnan tdysistunto voi alkaa kasitelld maakuntien tehtavasaantelya kos-
kevia muita esityksia. Tasta seurasi valiokunnan kasityksen mukaan valtiosaantdoi-
keudellisesti kytkentd maakuntien perustamista koskevan esityksen ja maakuntien
tehtavia koskevan padasiallisen esityksen valille.

Toiseksi se viittasi aluehallintouudistusta koskevaan lausuntoonsa (PeVL 33/2018
vp) katsoen, ettd valvonnan jarjestdmisestd ja valvontaviranomaisesta on oltava voi-
massa olevat asianmukaiset sddnnokset. Tadman perusteella toimivaltaista viran-
omaista ja valvontaa koskevia lakeja ei voida perustuslaista johtuvista syista ku-
mota, jollei samalla niiden sijaan sdddeta uutta hallintorakennetta koskevat vastaa-
vat valvontaa koskevat perussdaannokset. Tata ei voitu jattda tulevan sdantelyn va-
raan. Sama koski viranomaistehtdvia hoitavan henkiloston siirtoa seka rahoitusta
koskevaa saantelya.

Perustuslakivaliokunta katsoi my®ds, ettd rahoitusperiaatteen vuoksi maakuntien ra-
hoituslailla on rakenteellinen kytkenta maakuntien tehtdvia koskeviin lakiesityk-
siin. Jos maakuntien tehtavasaantelya koskevaa paaasiallista esitysta ei kasitella sa-
man vaalikauden aikana, sddntelykokonaisuus muodosti ongelman. Lisdksi perus-
tuslakivaliokunta kiinnitti huomiota siihen, ettei perustuslain 121 §:ssa turvattu
kuntien taloudellinen itsehallinto ja sen osana rahoitusperiaate saa vaarantua mis-
sdan vaiheessa maakuntauudistuksen toimeenpanoa. Siirrettdessa tehtavia ja tehta-
vien rahoitusta, rahoitusperiaate ei saa vaarantua.

Perustuslakivaliokunnat linjaukset nostavat seuraavan uudistuksen kasittelylle
korkean riman. Laajan uudistuksen toteuttaminen yhtena vaalikautena on vaikeaa
tai ainakin edellyttaa koko ajan sen arvioimista, millaisen kokonaisuuden eduskunta
ehtii kasitella yhtena vaalikautena.
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12 Muut kuntamallit

Maakunta- ja sote-uudistuksen eduskuntakasittelyn yhteydessa esitettiin julkisuu-
dessa useita vaihtoehtoisia sote-malleja ja myo6s kunnat ryhtyivat uudistuksen kaa-
duttua kehittelemaidn omia mallejaan. Eduskuntavaalitaistossa kukin puolue myds
esitti oman mallinsa, joten jonkinlainen lapikdynti valmistelussakin pohdituista
malleista lienee paikallaan myds tdssa julkaisussa.

12.1 Kuntayhtymamalli

Kuntayhtymamalleina on julkisuudessa esitetty lahinna kahta mallia eli vapaaehtoi-
suuteen perustuvaa ns. evoluutiomallia ja mallia, joka perustuisi laissa olevaan ns.
peralautaan eli pakkoon.

Kuntayhtymamallin osalta moni peilaa malliansa olemassa olevien Eksoten, Siun So-
ten, Soiten ja Kainuun kuntayhtymamallin perusteella perkaamatta kuitenkaan sita,
mitkd ovat kuntayhtymadsdantelyn keskeiset lahtokohdat. Taten keskeisten sdan-
noksien ja lahtokohtien kertaaminen lienee paikallaan ja tdlla voi hyvin paikantaa
my0s mallin toiminnallisesti ja juridisesti heikot kohdat.

12.2 Kuntalain kuntayhtymasaannokset

Kuntayhtymien perussadnnoksistd saddetdan kuntalaissa. Kuntalain mukaan kun-
tayhtyman keskeisid ominaispiirteitd ovat seuraavat:

- kuntayhtyma perustetaan kuntien hyviaksymalld perussopimuksella, jolla
jarjestetddn myos sen hallinnon, toiminnan ja talouden kannalta keskeiset
rakenteet

- kunta valitsee edustajansa kuntayhtyman ylimpaan toimielimeen,

- kunnalla on mahdollisuus antaa edustajalleen lahtokohtaisesti sitovia ohjeita

- kuntayhtyman muun kuin ylimman toimielimen kokoonpano on sovitettava
yhteen alueen eri ryhmien kuntavaaleissa saaman daniosuuden mukaiseksi
suhteellisuusperiaatteen perusteella

- kuntayhtyman ylin toimielin paattaa kuntayhtyman talousarviosta

- kunnat vastaavat kuntayhtyman rahoituksesta ja viimekidessa perussopi-
muksen mukaisesti sellaisista kuntayhtyman menoista, joita ei saada katet-
tua muutoin.

Perustuslakivaliokunnan on vakiintuneen tulkintakdytannén mukaan katsonut
mahdolliseksi kunnan velvoittamisen liittymaan kuntayhtymaan, jos
- tehtava on ollut luonteeltaan ylikunnallinen
- velvoittaminen on ollut tarkoituksenmukaista hallinnon jarjestamisen kan-
nalta ja
- paatoksentekojarjestelma ei anna yhdelle kunnalle enemmistéa kuntayhty-
man paatoksenteossa.
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Kuntayhtymamallia koskevassa esityksessa (PeVL 67/2014 vp) esitettiin, ettd me-
diaanina 40 prosenttia kunnan kdyttdmenoista olisi siirtynyt kuntayhtymalle. Maa-
kuntauudistuksessa esitetty laajaan integraatioon pohjautuva malli olisi tarkoitta-
nut, ettd keskimaarin 57 prosenttia kunnan budjetista olisi siirtynyt maakuntien
vastattavaksi mutta kunnittain vaihteluvali on 43—71 prosenttia kunnan kayttome-
noista.

Ehdotetuissa 18 maakunnassa viiden maakunnan keskuskaupungin vaestépohja oli
yli puolet koko maakunnan vaestopohjasta. Lahes puolet se oli lisdksi viidessa maa-
kunnassa (Oulu 49 %, Kuopio 48 %, Kouvola 49 %, Joensuu 46,7 %, Tampere 45,3
%). Lahes vastaavat prosenttimaarat olisivat toteutuneet myos kuntayhtymamal-
lissa. Tulevan vaestokehitysennusteen perusteella keskuskaupunkien vaestopaino
jarooli ovat kasvamassa.

Perustuslakivaliokunta katsoi lausunnossaan (PeVL 67/2014 vp), ettd ehdotettu
kaksitasoinen, viiden kuntayhtyman malli, jossa pienten kuntien (180) daniosuus
jdisi jopa alle prosentin olisi ongelmallinen kansanvaltaisuuden toteutumisen nako-
kulmasta. Yksitasoisesta 19 kuntayhtymian perustamista koskevasta esityksesta
(PeVL 75/2014 vp) valiokunta katsoi, etta se oli ongelmattomampi kuin aiempi alu-
eiden kasvaessa esitys mutta vaalien puuttuessa yksittdisen asukkaan vaikuttamis-
mahdollisuudet jaivat vahaisiksi. Valiokunta viittasi Kainuun hallintokokeilusta an-
tamaansa lausuntoon pitden tarkednd, ettd kansanvaltaisuusperiaatteen toteutu-
miseksi padtosvalta osoitettiin maakunnan asukkaiden valittomilla vaaleilla valitse-
malle toimielimelle. Lisdksi valiokunta viittasi vaikuttamismahdollisuuksien puut-
teeseen kunnille jaavan rahoitusvastuunkin osalta.

Nykyista kuntayhtymamallia olisi siirrettavan tehtavan laajuuden, kansanvaltaisuu-
den ja kunnallisen itsehallintoon kuuluvan taloudellisen itsehallinnon kaventumi-
sen ndakokulmasta vaikea sovittaa yhteen perustuslain kanssa. Kuntalain kuntayhty-
maa koskeviin peruslahtokohtiin edellytettdisiin ilmeisesti olennaisia muutoksia.
Kuntayhtymamalliin liitettdvat erilliset vaalit vahvistaisivat mallin kansanvaltai-
suutta ja olisivat linjassa perustuslakivaliokunnan Kainuun hallintokokeilulinjauk-
sen kanssa. Erilliset vaalit toisaalta kaventaisivat vielad lisda kuntapohjaisuutta ja
sitd, ettei kunnalla olisi edustajia tai mahdollista antaa sitovia ohjeita eika siten vai-
kuttaa mitenkdan kuntayhtymdn menoihin. llman erillisia vaaleja poliittinen suh-
teellisuus olisi vaikea toteuttaa koko alueen osalta ylimmassa toimielimessa. Jos
vaalit olisivat kuntakohtaisia, ongelmaksi voisi myds muodostua, voisiko alueen
keskuskunnalla olla yli puolet valittavista edustajista. Kainuun hallintokokeilussa
kuntaedustuksen ja suhteellisuuden toteutuminen koettiin ongelmalliseksi ja siita
luovuttiin. Muut kuin kuntapohjaiset rahoitusmallit veisivdt mallia entista kauem-
maksi kuntayhtymasaantelyn peruslahtokohdista mallin muistuttaessa talldin la-
hinnd maakuntamallia.

12.3 Vapaaehtoiset kuntayhtymat

Vapaaehtoisen kuntayhtymdn perustaminen on nykylainsddddannon perusteella
mahdollista eikd malli tule perustuslakivaliokunnan arvioitavaksi. Sen
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toteuttaminen ei siis valttimatta edellyta lainsdadantotoimia. Jos kuitenkin kuntien
valtionosuusjarjestelmda muutetaan esimerkiksi malliin liitettdvien kannusteiden
pohjalta tai mallin rahoitus edellyttda muuta rahoitukseen liittyvaa lainsaadantosa,
voi malli tulla arvioitavaksi perustuslakivaliokunnassa rahoituksen lisdksi myos ko-
konaisuudessaan. Se, etta malli toteutetaan vapaaehtoiselta pohjalta kuitenkin osit-
tain lieventaa malliin liittyvaa kansanvaltaisuuden toteutumiseen ja kunnalliseen it-
sehallintoon liittyvia ongelmia.

Vapaaehtoisella mallilla etenemiseen on usein viitattu Paras-puitelain aikaansaa-
maan suureen muutokseen. Suuri kuntaliitosaalto olikin kiistatta hieno saavutus,
mutta tdssakaan ei edetty kaikilla alueilla samalla tavoin. Varsinkin yhteistoiminta-
vaihtoehdossa toteutus jai varsin hajanaiseksi. Ongelmaksi jdi, etta

- kaikki eivat tayttineet yhteistoimintavelvoitetta vaan odottivat valtioneu-
voston peralauta-sddannoksen sadtdmista ja myohemmin sen kayttoa. Syina
mm. ulkoistaminen, oma hyva ladkaritilanne.

- osa yhteistoiminta-alueista ei tayttdnyt edes 20 000 asukkaan vaestopohjaa
ja jai siten varsin heikoksi,

- kaikki eivat siirtdneet perustason sosiaalihuollon palveluja ja perustason in-
tegraatio jai vajaaksi,

- kehyskunnat kadansivat selkdnsa alueen keskuskunnille ja yhteistoiminta-
alueista muodostui rikkonaisia kokonaisuuksia,

- alueen keskuskuntapohjaiset mallit perustuivat usein isantiakuntamallille,
joka antoi keskuskunnalle paremmat mahdollisuudet ohjata toimintaa,

- uudistus ei puuttunut mitenkaan erikoistason asemaan eika perustason vah-
vistaminen onnistunut siten kunnolla,

- osalla yhteistoiminta koski vain yhteistad tuottamista eikad yhteistoimintaor-
gaanille siirretty jarjestimisvastuuta. Taten yhtendista jarjestamista ei saatu
aikaan, vaan kukin tilasi yhteistoiminta-alueelta oman paatoksensa mukaiset
palvelut ja integraation toteutuminen vaikeutui,

- osa kunnista siirsi perustason soten erikoissairaanhoitopiirille ja kuntayhty-
man paatdsvallan osalta erilainen toteutus edellytti osin hankalia rajanve-
toja.

Paras-lain ongelmien vuoksi lain velvoitteita paadyttiin tarkentamaan, mutta vel-
voitteiden taytantoonpanosta luovuttiin kuntauudistuksen vuoksi.

Paras-lain kokemuksia peilatessa on otettava huomioon myds, ettd soten palvelu-
tuotantomaailma on markkinaehtoistunut viimeisen 14 vuoden aikana. Ulkoistami-
nen on useilla alueilla houkutteleva ja todellinen vaihtoehto. Lisdksi useat Paras-lain
mukaiset yhteistoiminta-alueet ovat olleet purkautumassa ja kunnat on tdytynyt
velvoittaa pysymaan yhteistoiminnassaan valtioneuvoston paatoksella. Koska va-
paaehtoisessa mallissa ei olisi vireilld lainsdddantohanketta, ulkoistamisrajoitusta
tai alueiden purkautumista estdavaa lainsdadantoa ei voisi endd jatkaa uudistukseen
vedoten.

Soten rakenteen toteutuminen ilman pakkoa kohdannee edelld kerrotut ongelmat.
Kun laajoihin harkintoihin perustuva sote-uudistus on voitu tehda vapaaehtoisella
mallilla jo nykylainsdddannon perusteella, vapaaehtoinen yhteistoimintatie lienee
pitkd. Taten voi kysyd, tayttdisikd tdllainen ratkaisu sen tarpeen, jota
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perustuslakivaliokunta on toistanut vuodesta 2002 ldhtien. Viimeksi viimeisessa
lausunnossa valiokunta esitti, etta sosiaali- ja terveyspalvelujen tehostamiselle, in-
tegraatiolle seka jarjestdjien kantokyvyn vahvistamiselle on olemassa akuutti tarve.
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13 Opit

13.1 Lainvalmistelua koskevat opit

Omat oppini uudistuksessa eivat juurikaan ole muuttuneet. Lainvalmistelun osalta
voin yhtyd maakunta- ja sote-uudistuksen valmistelun tuesta tehdyn TEAS-hank-
keen johtopaatoksiin3. Liian tiukka aikataulu ja hyvan lainvalmistelutavan laimin-
lyonti ovat olleet keskeisia syitad uudistuksien kaatumiseen ja niista tulisi pitaa kiinni
seuraavissa uudistuksissa. Kun eduskunta edellyttda lainvalmisteluohjeiden nou-
dattamista, emme voi kerta toisensa jalkeen laiminly6dad eduskunnan tahdon nou-
dattamista. En usko, ettd lainvalmisteluohjeita muutetaan tai ettd eduskunta muut-
taa vaatimuksiaan, joten ainoa keino edetd on muuttaa uudistuksien toteuttamista-
paa.

Sote-rakenteen uudistaminen on itsessdan niin suuri, ettei ole realistista kytkea
muita isoja uudistuksia samaan aikatauluun. Uudistuksissa tulee valttaa sisaisia kyt-
kento6ja ja vaiheistaa uudistuksen toimeenpano. Koko uudistuksen aikataulussa on
otettava huomioon perustuslakivaliokunnan kasittelylle asettamat tiukat reunaeh-
dot.

Uudistuksia koskevaa toimeenpanoa on pystyttava tekemdan ennen lakienkin vah-
vistamista, koska eduskuntakasittelyssa edellytetdan nayttoa siitd, etteivat perusoi-
keudet vaarannu. Taten mm. tietojdrjestelmia on voitava valmistella ennen lakien
hyvaksymistd. Uudistuksen toimeenpanoa ennen lain vahvistamista on kuitenkin
arvioitava kriittisesti ja pyrittava siihen, ettd vahvistamisen ja toiminnan aloittami-
sen valiin jaisi riittava aika.

13.2 Vuorovaikutuksen valttamattomyys

Olen yrittanyt paikallistaa yhta muuta sanaa, joka edesauttaisi seuraavankin uudis-
tuksen toimeenpanoa. Se on "vuorovaikutus” eri tilanteissa, eri tahojen valilla ja eri
aikoina.

Ajallisesti ensimmaisena isojen uudistuksien kompastuskivena on ollut yleensa hal-
litusohjelman laatimisvaihe. Hallitusohjelmassa pultataan kiinni isojen uudistuk-
sien keskeiset kohdat ja naita linjauksia on sitten vaikea muuttaa jatkossa. Sama on-
gelma koskee myo6s muita hallituksien isoja linjauksia.

Hallitusohjelman laadintaa ja isoja linjauksia on viime vaalikausina leimannut kes-
kusteluyhteyden puute ja jopa epaluottamus virkamiesten asiantuntijuuteen. Vuo-
rovaikutuksen puute on nakynyt siind, ettd ohjelmassa on tehty sellaisia sisallollisia
tai aikataululinjauksia, joiden perustuslakiongelmat tai muut ongelmat olisivat ol-
leet asiantuntijoiden ndhtdvissd joko heti tai pian valmistelun kuluessa. Siksi

3 Ranta, Laasonen, Manu, Leskel3, Rissanen, Uusikyld, Tala 2019: Maakunta- ja sote-uudistuksen valmis-
telun tuki
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tarvitsimme aitoa keskusteluyhteytta poliitikkojen ja virkamiesten valille ja osittain
kadonneen luottamuksen palauttamista poliitikkojen ja virkamiesten valille.

[sojen uudistuksien valmistelu edellyttdisi myos syvempaa hallituksen ja opposition
valista vuorovaikutusta. Isoja uudistuksia ei ole valmisteltu parlamentaarisesti. Tyy-
pillisesti oppositio on ennen vaaleja vaatinut parlamentaarista valmistelua mutta
hallituksessa vaatimus on unohtunut. Tuntuu siltd, ettd parlamentaarinen kasittely
on tehty vasta perustuslakivaliokunnan tyossa.

Parlamentaarisen valmistelun puute on johtanut armottomaan poliittiseen peliin ja
vastakkainasetteluun seka varsin suuriin muutoksiin ja ongelmiin perustuslakiva-
liokunnassa. Se on raaistanut myos kielenkdyttéa uudistuksissa. Voimakas vastak-
kainasettelu on johtanut myo6s perustuslakivaliokunnassa linjauksiin, joita ei ehka
muussa yhteyksissa olisi tehty tai joiden toimivuutta olisi peilattu ehka tarkemmin
kaytannon kannalta (mm. oma tuotanto- ja alihankintalinjaukset tai veronkorotus-
painelaskelmien kaytto).

Kolmas vuorovaikutukseen liittyva asia on poikkihallinnollisen valmistelun tarve.
[sojen rakenneuudistuksien toteuttaminen edellyttdisi eri sektoreiden asiantunti-
joiden valista keskustelua sekd ministerio- etta asiantuntijatasolla.

Uudistuksia on leimannut se, ettd jokainen on tarkastellut asioita omasta kulmas-
taan. Ministerioissa olemme ehka kantapaan kautta oppineet tarvitsevamme toisi-
amme, mutta asiantuntijapuolella tdama poikkihallinnollinen tapa on vasta alussa.
Kun keskusteluyhteys puuttuu, niin sote-asiantuntijat haikailevat vield malleja,
jotka eivat yhteen sovitettavia perustuslain reunaehtojen kanssa. Toisaalta perus-
tuslakiasiantuntijat esittavat osittain sellaisia reunaehtoja, joita on vaikea sovittaa
yhteen soten toimintaan. Kun isot uudistukset ovat monimutkaisia ja tdynna useita
aloja koskevia kysymyksid, joissa perustuslakiarvioitsijatkin tarvitsevat todella
laaja-alaista substanssiosaamista, tulisi vuorovaikutusta eri alojen asiantuntijoiden
valilla lisata jo ennen esityksien antamista.

Tarvitsemme my0s enemman keskusteluja perustuslakiasiantuntijoiden ja lainval-
mistelijoiden valilla. Olemme jarjestaneet jo pyoredan pdydan keskusteluja perustus-
lakiasiantuntijoiden kanssa mutta usein olemme kokeneet, ettd emme ole saaneet
kovinkaan selvda kantaa siihen, mita olemme kysyneet. Esitetyt kannat ovat olleet
usein alustavia ja varovaisia ja jopa varsin erilaisia, kun sitten perustuslakivaliokun-
nan kuulemisissa. Perustuslakivaliokunnan asiantuntijat ovat varoneet tulemasta
uudistuksen takuumiehiksi. Kun perustuslakiasiantuntijoiden kanta ohjaa pitkalti
perustuslakivaliokunnan lausunnon sisaltéa, olisi uudistuksen etenemisen vuoksi
tarkeda saada tarkempia ennakkokantoja. Kun vielda perustuslakiasiantuntijoiden
rintama ei ole yhtendinen, vaan siita l6ytyy erilaisia painotuksia, ei vuoropuhelua
voi korvata tdysin yksittdiseltd asiantuntijalta tilatulla lausunnolla. Vuoropuhelu
voisi my0s avata kaikille uudistuksen epdselvia tai ongelmakohtia.

Eduskuntakasittelyssdkin isojen uudistuksien lapimeno yhtena vaalikautena edel-
lyttadisi mietintdvaliokunnalta laajaa osaamista niin hallinnon, taloudenhoidon, ra-
hoituksen kuin itse toiminnan osalta. Lausuntomenettely ei taysin korvaa tata tar-
vetta. Tassa tilapaisen valiokunnan asettaminen voisi olla yksi ratkaisu.
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Vuorovaikutusta tarvitsemme lisdksi enemman eri sidosryhmien ja suuren yleison
kanssa. Vaikka olemme vakuutelleet 14 vuotta tarvetta uudistukselle, integraation
valttimattomyytta seka kuntapohjan heikkoutta, emme ole vieldkddn onnistuneet.
Kun sidosryhmilla ja suuren yleison reaktioilla on vaikutusta erityisesti poliittiseen
padhan, oikea tieto olisi keskeistd. Kun moni sidosryhma tarkastelee asiaa vain
omasta nakokulmastaan ja luulee omia toteuttamiaan mallejaan perustuslakikelpoi-
siksi, vuorovaikutus edistaisi taltdkin osin uudistuksien toteutumista ja niihin sitou-
tumista.
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Keskeiset esitykset ja niiden laajuus
1) HE 15/2017 vp (laajuus 34 lakia, 1002 sivua)

Hallituksen esitys eduskunnalle maakuntien perustamista ja sosiaali-
ja terveydenhuollon jarjestamisen uudistusta koskevaksi lainsaddan-
noksi seka Euroopan paikallisen itsehallinnon peruskirjan 12 ja 13 ar-
tiklan mukaisen ilmoituksen antamiseksi (Makul)

2) HE 16/2017 vp (laajuus 1 laki, 33sivua)

Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi pelastustoimen jarjestamisesta
3) HE52/2017 vp (laajuus 1 laki, 124 sivua)

Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi sosiaali- ja terveyspalvelujen
tuottamisesta (jaljempana tuottajalakiehdotus)

4) HE 57/2017 vp (laajuus 3 laki, 41 sivua)

Hallituksen esitys eduskunnalle maakuntien perustamista ja sosiaali-
ja terveydenhuollon jarjestamisen uudistusta koskevaksi lainsdadan-
noksi seka Euroopan paikallisen itsehallinnon peruskirjan 12 ja 13 ar-
tiklan mukaisen ilmoituksen antamiseksi annetun hallituksen esityk-
sen (HE 15/2017 vp) tdydentdmiseksi maakuntien rahoitusta koske-
vien ja eraiden muiden sdannosten osalta

5) HE 71/2017 vp (laajuus 1 laki, 9 sivua)

Hallituksen esitys eduskunnalle maakuntien perustamista ja sosiaali-
ja terveydenhuollon jarjestamisen uudistusta koskevaksi lainsaddan-
noksi sekd Euroopan paikallisen itsehallinnon peruskirjan 12 ja 13 ar-
tiklan mukaisen ilmoituksen antamiseksi annetun lain hallituksen esi-
tyksen (HE 15/2017 vp) tdydentamisesta Ahvenanmaan rahoitusase-
maa koskevien sddanndsten osalta

6) HE 14/2018 vp (laajuus 213 lakia, 1 993 sivua)
Hallituksen esitys eduskunnalle maakuntauudistuksen taytantoonpa-
noa seka valtion lupa-, ohjaus- ja valvontatehtdvien uudelleenorgani-
sointia koskevaksi lainsadadannoksi

7) HE 15/2018 vp (laajuus 1 laki, 15 sivua)

Hallituksen esitys eduskunnalle maakuntien perustamista ja sosiaali-
ja terveydenhuollon jarjestdmisen uudistusta koskevaksi
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lainsdadannoksi sekd Euroopan paikallisen itsehallinnon peruskirjan
12 ja 13 artiklan mukaisen ilmoituksen antamiseksi annetun hallituk-
sen esityksen (HE 15/2017 vp) tdydentdmiseksi maakuntien arvonli-
sdaverokustannusten korvaamista seka eraita rahoitusratkaisuja kos-
kien

8) HE 16/2018 vp (laajuus 4 lakia, 405 sivua)

Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi asiakkaan valinnanvapaudesta
sosiaali- ja terveydenhuollossa ja eraiksi siihen liittyviksi laeiksi (Vava
1)

9) HE 35/2018 vp (laajuus 3 lakia, 228 sivua)

Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi alueiden kehittamisesta ja kas-
vupalveluista ja erdiksi siihen liittyviksi laeiksi

10)HE 93/2018 vp (laajuus 1 laki, 241 sivua)

Hallituksen esitys laeiksi julkisista rekrytointipalveluista ja osaamisen
kehittamispalveluista, alueiden kehittdmisen ja kasvupalvelujen ra-
hoittamisesta, yksityisista tyonvalityspalveluista seka taloudelliseen
toimintaan myonnettdvan tuen yleisista edellytyksistd annetun lain 1
ja 2 §:n muuttamisesta

11)HE 96/2018 vp (laajuus 1 laki, 179 sivua)
12)
Hallituksen esitys laiksi kotoutumisen edistamisesta

13)HE 266/2018 vp (laajuus 3 lakia, 122 sivua)
Hallituksen esitys laeiksi Kasvupalveluvirastosta, kasvupalvelujen
asiakastietojen kasittelysta ja turvallisuusselvityslain 37 §:n muutta-
misesta

14)HE 289/2018 vp (laajuus 14 lakia, 285 sivua)

Hallituksen esitys eduskunnalle maakuntauudistuksen taytant6onpa-
noa liikennealalla koskevaksi lainsaadannoksi

15)HE 320/2018 vp (laajuus 1 laki, 32 sivua)

Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi Ahvenanmaan itsehallintolain
muuttamisesta
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Auli Valli-Lintu

SOTE- JA KUNTARAKENTEEN
PITKA KUJANJUOKSU — OSA Il

Mitka olivat Juha Sipilan hallituksen sote-uudistuksen
keskeisimmat ongelmat? Mihin uudistus kaatui? Mita
evaditd on tarjottavissa Antti Rinteen hallitukselle sen
omaan sote-uudistukseen?

Valtiovarainministerion lainsddadantojohtaja Auli Valli-
Lintu arvioi tassa “Sote- ja kuntarakenteen pitka kujan-
juoksu — Osa II” Julkaisu-sarjan kirjassa jo vuonna 2017
aloittamaansa 2000-luvun sote- ja kuntauudistuksia
virkamiehen nakdkulmasta. Kyna on terava ja analyyt-
tinen.
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