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Yhteenveto

MUISTIO PERUSTUSLAKIVALIOKUNNAN ASETTAMISTA SOTE-UUDISTUKSEN
REUNAEHDOISTA

Ministerididen tehtavana oli koota sote-uudistusta koskevat perustuslakivaliokunnan
viidessa viimeisessa lausunnossaan asettamat reunaehdot sote-uudistukselle seka Luovan
perustamiselle seka ylipaataan lainvalmistelukokonaisuudelle. Téma muistio koskee sote-
uudistukselle asetettuja reunaehtoja. Valtion lupa- ja valvontaviraston perustamista seka
ymparistdasioiden yleisen edun valvonnan ja maakaytté- ja rakennuslain
laillisuusvalvonnan hoitamista koskevia ehdotuksia on arvioitu erillisissa muistioissa.
Lisdksi taman muistion ulkopuolelle on rajattu maakuntauudistukseen liittynyt
kasvupalveluja koskeva uudistus.

Arvioitavia lausuntoja ovat seuraavat: PeVL 67/2014, 75/2014, 26/2017, 15/2018 ja
65/2018. Liséksi huomioon on otettu tarvittavilta osin perustuslakivaliokunnan
puheenjohtajan Lapintien ja valiokuntaneuvos Marttusen tekema taustamuistio maakunta-
ja sote-uudistuksesta.

Tassa dokumentissa on tiivistetty muistion sisalté seuraaviin johtopdaatdksiin (muistio
kokonaisuudessaan erillisena liitteena).

Rakenteet jarjestamiselle

Perustuslakivaliokunta linjasi kansanvaltaisuusperiaatteen nakdkulmasta seuraavat
rakenteet mahdolliseksi asettaen kuitenkin rakenteille edellytyksia:

1) jarjestédmisvastuun siirto perustuslain 121 §:n 4 momentissa tarkoitetuille kuntaa
suuremmille itsehallintoalueille

2) jarjestamisvastuun siirto yksitasoiselle kuntayhtymamallille

3) jarjestamisvastuun siirtaminen valtiolle.

Valiokunnan lausunto PeVL 67/2014 koski ns. kaksitasoista kuntayhtymamallia, joten
linjatessaan vain edelliset mallit, perustuslakivaliokunta ei katsonut kaksitasoista mallia
mahdolliseksi malliksi. Perustuslakivaliokunnan kuntayhtymia koskeva lausunto koski
nimenomaan mahdollisuutta toteuttaa malli lakisaateisesti eli viime kadessa
pakkokuntayhtymamuodossa. Tassa muistiossa ei siten oteta kantaa kuntien
vapaaehtoiseen yhteistoimintaan kuntayhtymamuodossa.

Perustuslakivaliokunnan esittdmat mallit olivat vasta aihiota tuleville sote -malleille, eika
niiden perusteella ei voi vield vetaa johtopaatdksia, etta mallit olisivat ongelmattomia
perustuslain kannalta. Perustuslakivaliokunta ei ole mydskaan arvioinut valtiopohjaista
sote-mallia. Valtiopohjaisia malleja lienee useita, eika perustuslakivaliokunnan esittaman
yleisen vaihtoehdon perusteella ole arvioitavissa, millainen malli olisi talldin perustuslain
mukainen. Taten tata mallia ei ole otettu muistioon mukaan.
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Kuntayhtyméamalli

Nykyista kuntayhtymamallia olisi siirrettdvan tehtdvan laajuuden, kansanvaltaisuuden ja
kunnallisen itsehallintoon kuuluvan taloudellisen itsehallinnon kaventumisen nakdkulmasta
vaikea sovittaa yhteen perustuslain kanssa. Kuntalain kuntayhtymaa koskeviin
peruslahtékohtiin edellytettaisiin ilmeisesti olennaisia muutoksia. Kuntayhtymamalliin
liitettavat erilliset vaalit vahvistaisivat mallin kansanvaltaisuutta ja olisivat linjassa
perustuslakivaliokunnan Kainuun hallintokokeilulinjauksen kanssa. Erilliset vaalit toisaalta
kaventaisivat viela lisda kuntapohjaisuutta ja sitd, ettei kunnalla olisi edustajia tai
mahdollista antaa sitovia ohjeita eika siten vaikuttaa mitenkdaan kuntayhtyman menoihin.
Ilman erillisia vaaleja poliittinen suhteellisuus 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 veisivat mallia
entistd kauemmaksi kuntayhtymasaantelyn peruslahtékohdista mallin muistuttaessa
talléin I3hinna maakuntamallia.

Kunnan verotusoikeudella tulee olla reaalinen merkitys kuntien mahdollisuuksissa paattaa
itsendisesti taloudestaan. Kunnille osoitettavat rahoitustehtavat eivat itsehallinnon suojan
takia saa suuruutensa puolesta heikentaa kuntien toimintaedellytyksia tavalla, joka
vaarantaisi kuntien mahdollisuuksia paattaa itsenaisesti taloudestaan ja siten myods
omasta hallinnostaan.

Jos uudistuksen seurauksena kunnallisveroprosenttien valiset erot kasvavat merkittavasti
nykyisestda, on tama ongelma yhdenvertaisuusperiaatteen toteutumisen kannalta.
Valtionosuusjarjestelma saattaisi olla sosiaali- ja terveydenhuollon rahoitusjarjestelmaa
asianmukaisempi keino vaikuttaa rahoitusperiaatteen ja kuntien verotusoikeutta koskevan
perustuslain saanndksen toteutumiseen. Uudistusten vaikutuksia kuntien talouteen tulee
arvioida kokonaisuutena mukaan lukien mm. kuntien valtionosuusjarjestelmaan tehtavat
muutokset. Kuntatalousvaikutuksia tulee arvioida seka yksittdisen kunnan etta koko maan
tasolla.

Maakuntamalli

Maakuntaitsehallinto ei voi korvata kokonaan kunnallista itsehallintoa tai tehda sita
merkityksettémaksi. Maakunta- ja sote -uudistuksessa esitetty kuntalain tapainen
paatoksentekojarjestelma, erillisten maakuntavaalien jarjestaminen seka esitetyt
asukkaiden osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuudet tayttaisivat mallin
kansanvaltaisuusvaatimuksen. Valiokunnan lausunnon perusteella maakunnan yleisen
toimialan puuttuminen on mahdollista mutta kokonaisarvioinnin alainen, koska yleinen
toimiala on yksi itsehallinnon osa. Maakuntaitsehallinnolla ei ole valttamatta oltava
verotusoikeutta mutta se vahvistaisi maakunnan itsehallintoa. Maakunnan tehtavat,
hallinnon ja rahoituksen jarjestamisesta on saadettava lailla.
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Kustannusten kasvun hillinndn rajoitin ja sen joustoelementit sisaltyivat alkuperaisessa
esitysmuodossaan kokonaisuudessaan ponteen. Perustuslakivaliokunnan mukaan
rahoitusta koskevien saanndsten on turvattava asianmukaisesti ja tasmallisin saannoksin
riittdvien sote-palvelujen rahoitus seka poikkeustilanteissa edellytykset perusoikeuksien
turvaamiseen. Kustannusten kasvun hillinnan rajoitin on mahdollinen, mutta se on
asetettava oikeasuhtaiseksi suhteessa perusoikeuksien turvaamisen kannalta
ennakoitavissa olevaan kustannuskehitykseen. Rahoitusperiaatteen kannalta keskeista on,
etta sote-palvelujen rahoitus vastaa riittavasti palvelutarvetta ja kohdentuu sen
mukaisesti. Samalla rahoituksen joustoelementeillda on varmistettava, etta
jarjestamisvastuullisella toimijalla on saamallaan rahoituksella aina edellytykset perus- ja
ihmisoikeuksien turvaamiseen. Joustoelementtien soveltamisen rajaaminen erikseen
laajassa ja yksittaisen jarjestamisvastuullisen toimijan ongelmissa on mahdollista, mutta
perustuslakivaliokunnan lausunto jattaa avoimeksi tason, mihin rajaus on hyvaksyttavaa
asettaa. Siirtyvan rahoituksen tulee vastata siirtyvia tehtavia.

Kuntien asema: Perustuslakivaliokunta katsoi kuntasektorin tuottajaroolin poissulkemisen
rajoittavan kunnan yleista toimialaa ja tallaiseen rajaukseen tulee esittaa tarkempia ja
perusoikeuksien turvaamiseen liittyvia tarkempia perusteita. Madraaikainen kuntien
tuloveroprosentin lakisaateinen alentaminen on suuren ja riittdvien sote-palvelujen
turvaamiseen kytkeytyvan hallinnollisen uudistuksen siirtymaajan jarjestelyna
mahdollinen. Kunnan tuloveroprosenttia voidaan alentaa vain kunkin tehtavasiirron
kannalta tarpeellinen maara. Perustuslakivaliokunta hyvaksyi esitetyt valtionosuuslain
muutokset, joilla kompensoitiin uudistuksen taloudellisia vaikutuksia.
Perustuslakivaliokunta edellytti, ettd kuntien omaisuuteen kohdistuviin jarjestelyihin on
liitettava saantely, jolla turvataan kunnan taloudellinen itsemaaraamisoikeus. Saantelyn
on katettava kaikki muutostilanteet. Perustuslakivaliokunnan lausunnosta on myés
paateltavissa, etta on kiinnitettava erityistd huomiota siihen, milla tavoin jarjestelyt
tosiasiallisesti vaikuttavat kuntien talouteen eli kayttétalouteen ja taseeseen seka sen
kuvaamiseen, minkalainen vastuu kunnilla joka tapauksessa on esimerkiksi
kuntayhtymien rahoituksesta.

Riittavat ja yhdenvertaiset sote-palvelut

Nykyisia jarjestajia isommat ja kantokyvyltdan vahvemmat jarjestajat ovat perusteltu
ratkaisu. Lainsaadanndssa on varmistettava, ettd jarjestamisvastuussa olevalla taholla on
seka riittavat taloudelliset voimavarat etta muutoinkin riittava henkildstda, tiloja ja
laitteistoja koskeva kapasiteetti tuottaa riittavat sosiaali- ja terveyspalvelut. Naiden
vaatimusten tulee toteutua paitsi kunkin jarjestamisvastuussa olevan tahon sisalla myoés
koko valtakunnan tasolla. On turvattava sdaadosperustaisesti jarjestamisvastuussa olevan
tahon velvollisuus yllapitaa sellaista omaa palvelutuotannon tasoa ja valmiutta, etta se
kykenee nailld keinoin kaikissa tilanteissa asianmukaisesti turvaamaan sosiaali- ja
terveydenhuollon palveluiden riittdvan saatavuuden ja tarvittaessa valittémasti
puuttumaan korvaavan palvelutuotannon keinoin mahdollisiin palveluiden saatavuutta
vaarantaviin tilanteisiin.
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Sote-palvelujen jarjestajalle ei voida saataa jarjestamisvastuullaan olevien palvelujen
tuotannon yhtidittamisvelvollisuutta ja kieltoa tuottaa itse jarjestamisvastuullaan olevia
palveluja. Julkisen vallan on voitava kaikissa tilanteissa taata sosiaali- ja terveyspalvelujen
riittdva toteutuminen yhdenvertaisesti. Jos jarjestelmassa on elementteja
monituottajamallista, on varmistuttava siitd, etta jarjestdmisvastuussa olevalla taholla on
velvollisuus ja keinot turvata, etta palvelut toteutuvat yhdenmukaisin kriteerein ja
menettelyin riippumatta siitd, mika taho palvelut tuottaa. Jos palvelut tuotetaan
esimerkiksi asiakassetelilla tai henkilékohtaisella budjetilla, on niiden arvon oltava
sellainen, etta asiakas saa sen palvelun, johon han on oikeutettu.

Yhdenvertaisten ja riittavien palvelujen turvaamisessa ratkaisevaa on myos
tietojarjestelmien toimivuus ja mahdollisuudet vastata uuden rakenteen luomiin
edellytyksiin.

Uudistuksen aikataulu ja pilotointi: Uudistuksen aikataulun on oltava sellainen, ettei
sosiaali- ja terveyspalvelujen saatavuus vaarannu. Perus- ja ihmisoikeuksien toteutuminen
on kyettava turvaamaan uudistuksen voimaantulosta alkaen. Siirtymadaikataulu ja
palveluiden vaihtelu siirtymaajan kuluessa on sallittua vain silla perusedellytyksella, etta
perusoikeudet toteutuvat. Mittavan uudistuksen hallittu toteuttaminen edellyttaa riittavaa
siirtymaaikaa ja sen kayttédnoton on syyta tapahtua vaiheittain. Vaiheistaminen voidaan
toteuttaa ajallisella, asiallisella ja alueellisella ulottuvuudella. Pilotointia koskevien
saanndsten tulee tayttaa lailla saatdmisen vaatimuksen asettamat edellytykset.
Saantelysta on kaytava ilmi pilotointiin osallistuvat alueet tai kriteerit, joilla alueet
pilotointiin valitaan seka pilotin henkiléllinen soveltamisala. Kokeilusaannéksille on
asetettava voimassaolorajoitus siten, ettd ne ovat voimassa vain kokeiluun tarvittavan
lyhyen ajan. Kokeilulainsaadannon hyvaksyttavyys on kytketty muun muassa tietojen ja
kokemuksien hankkimiseen tiettyjen suunnitteilla olevien uudistusten vaikutuksista.
Kokeilun toimeenpanon yleisena edellytyksena tulisi liséksi olla, etta sen tulosten
selvittdminen ja johtopdatokset on asianmukaisesti jarjestetty.

Julkisen hallintotehtavan siirto

Perustuslain 124 §:n mukaan julkinen hallintotehtava voidaan antaa muulle kuin
viranomaiselle vain lailla tai lain nojalla, jos se on tarpeen tehtavan
tarkoituksenmukaiseksi hoitamiseksi eika vaaranna perusoikeuksia, oikeusturvaa tai muita
hyvan hallinnon vaatimuksia. Merkittavaa julkisen vallan kayttoa sisaltavia tehtavia
voidaan kuitenkin antaa vain viranomaiselle. Perustuslain 124 §:n sanamuodolla
korostetaan sita, ettd julkisten hallintotehtavien hoitamisen tulee paasaantoisesti kuulua
viranomaisille ja ettd tallaisia tehtavia voidaan antaa muille kuin viranomaisille vain
rajoitetusti. Saanndsta ei siten ole lahtdkohtaisesti tarkoitettu kaytettavaksi laajojen
hallinnollisten tehtavakokonaisuuksien antamiseen viranomaiskoneiston ulkopuolisille
tahoille (ks. HE 1/1998 vp, s. 179, PeVM 10/1998 vp, s. 35). Perustuslakivaliokunnan
tulkintakdytantd on aikaisemmin koskenut verraten rajattujen yksittaisten
hallintotehtavien siirtoa muulle kuin viranomaiselle.
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Julkisen hallintotehtavan antamisesta muulle kuin viranomaiselle saadetdan lailla. Koska
etenkin julkisten palvelutehtavien hoitaminen on kuitenkin voitava jarjestaa joustavasti
eikd tallaisten tehtdavien antamisesta ole saantelyn tavoitteiden kannalta tarpeen
edellyttda saadettavaksi yksityiskohtaisesti lailla, voidaan hallintotehtdvan antamisesta
muulle kuin viranomaiselle saataa tai paattdaa myos lain nojalla. Tehtavan antamiseen
oikeuttavan toimivallan on talldinkin perustuttava lakiin. Perustuslain 124 §:n
tarkoituksenmukaisuusvaatimusta tulee tarkastella ennen muuta yksityisten henkildiden
tarpeiden ja perusoikeuksien toteutumisen kannalta. Perustuslain 124 §:ssa saanneltyjen
edellytysten, tarkoituksenmukaisuusvaatimus mukaan lukien, tulee tayttya
tapauskohtaisesti kunkin tehtavakokonaisuuden osalta.

Hallinnon yleislakeja sovelletaan niiden sisaltamien soveltamisalaa, viranomaisten
maaritelmaa tai liikelaitosten kielellisia palveluja ja yksityisen kielellista
palveluvelvollisuutta koskevien saanndsten nojalla myds yksityisiin niiden hoitaessa
julkisia hallintotehtavia. Virkavastuun ulottuminen tulee varmistaa saaddsperusteisesti.

Perusoikeuksien, oikeusturvan ja hyvan hallinnon vaatimusten turvaamisen kannalta
merkityksellista on myds yksityiselle annetun julkisen hallintotehtdvan hoitamisen
valvonta. Perusoikeuksien toteutumiseen nain ldheisesti kiinnittyvan toiminnan
valvonnassa olisi perustuslakivaliokunnan kasityksen mukaan tarpeen, etta
valvontatoimivaltuuksia saannelldaan tarkkarajaisilla velvoittavilla normeilla. Laissa on
maariteltdva ne perusteet, joiden mukaan suoran valinnan palveluntuottaja voi hankkia
toiselta palveluntuottajalta palveluja. Jos tarkoitus on, ettd myds asiakassetelipalveluja ja
henkildkohtaisen budjetin palveluja voidaan tuottaa alihankintana, asiasta tulee saataa
nimenomaisesti laissa. Alihankinnassa rajaus, jonka mukaan hankittavien palvelujen olisi
oltava omaa toimintaa taydentavia, ei riittavasti rajaa alihankinnan alaa. Koska kyse ei ole
teknisluonteisten tehtavien siirtdmisestd, vaan perustuslain 19 §:n 3 momentissa
turvattujen oikeuksien toteutumiseen liittyvista tehtavista, perustuslakivaliokunnan
mielesta mahdollisuutta alihankintaan tulee rajoittaa myds maarallisesti.

Erityiskysymykset

EU-valtiontukisaantely: Perustuslakivaliokunta on edellyttanyt, ettd valtioneuvoston on
huolehdittava erityisen tarkasta lakiehdotusten EU-oikeudellisesta arviosta tarvittaessa
yhteistydssa EU:n viranomaisten kanssa. Tama tarkoittaa muun muassa, ettda mikali
sosiaali- ja terveydenhuollon jarjestelmassa hyédynnetaan markkinamekanismia siten,
etta julkinen toimija kilpailee asiakkaista yksityisten toimijoiden kanssa yksityista
palvelutuotantoa vastaavalla palvelulla, tulee jarjestelma arvioida erityisen tarkoin EU:n
valtiontukisdantdjen nakdkulmasta. Mikali jarjestelman arviointiin EU-
valtiontukindkdkulmasta liittyy epaselvyyttd, on selvitettdva erityisesti, tulisiko jarjestelma
notifioida EU:n komissiolle. Notifioinnin oikeusvarmuutta lisaava merkitys on
merkityksellista perustuslaissa julkiselle vallalla saadetyn riittavien sosiaali- ja
terveyspalveluiden turvaamisen velvoitteen seka perus- ja ihmisoikeuksien toteutumisen
turvaamisen velvoitteen kannalta (perustuslain 19 § 3 mom. ja 22 §).
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Vaalien toimittaminen: Perustuslakivaliokunnan lausunto tarkoittaa, etta uudistusta
koskevan lainsaadannén hyvaksymisen ja vaalien toimittamisen valiin on jaatava kuusi
kuukautta, mielelldaan jopa vuosi. Vaaliajankohdassa on otettava huomioon vaalikauden
pituus.

Kielellisen oikeudet: Jos hallinnollisesti toimiva aluejako on mahdollista maaritella useilla
vaihtoehtoisilla tavoilla, perusoikeuksien turvaamisvelvollisuus edellyttaa, etta niista
valitaan vaihtoehto, joka parhaiten toteuttaa kielelliset perusoikeudet. Kielellisten
oikeuksien kaytannoén toteutuminen on turvattava ja siihen on kiinnitettava erityista
huomioita. Saamen kielisten oikeuksien turvaamiseen pitaa kiinnittda huomiota
esimerkiksi rahoituksen osalta. Jos palveluja jarjestetdaan esimerkiksi asiakassetelin tai
henkildkohtaisen budjetin perusteella, palvelujen jarjestajan on huolehdittava kielellisten
oikeuksien toteutumisesta.

Oikeusturva: Asiakkaan oikeusturva on turvattava lailla. Oikeusturvaa ja muutoksenhakua
koskevan saantelyn on oltava selkeaa. Suunnitelmien sitovuuden on ilmettava laista.

Ahvenanmaata koskeva lakimuutos: Koska maakunta- ja sote-uudistus kariutui, on
eduskunnan arvioitava uudelleen tarve hyvaksya lakimuutos.

Organisaatio- ja tehtavasaantelyn yhteys lainvalmistelussa: Perustuslakivaliokunta katsoo,
ettd kasittelyjarjestyksessa on otettava huomioon, ettda maakunnat on perustettava ennen
kuin sen tehtdvia tai muuta sita koskevaa lainsaadantéa voidaan kasitelld. Voimassa
olevia toimivaltaista viranomaista ja valvontaa koskevia lakeja ei voida kumota, ellei
samalla niiden sijaan saadeta uutta hallintorakennetta koskevat vastaavat
perussaanndkset. Maakuntien rahoitussaantelyn sisallén on vastattava maakuntien
tehtdavasaantelya siten, ettd tehtavalait ehditaan kasitelld saman vaalikauden aikana. Jos
kuntien taloudellista liikkumavaraa rajataan enemman kuin tehtavia siirtyy, on siirtoa
tarkasteltava rahoitusperiaatteen perusteella.

Vastinemenettelyn laajuudesta: Perustuslakivaliokunnan huomio koski kirjelmia, joiden
antamisen tavasta oli keskusteltu seka sosiaali- ja terveysvaliokunnan kanssa etta
pyydetty oikeuskansleriviraston tulkinta. Koska perustuslakivaliokunta kiinnitti
antamistapaan huomiota, on jatkossa tarkasteltava, ettei kirjelmilla esitetd muutoksia,
jotka edellyttaisivat tdydentavan hallituksen esityksen antamista.




