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SOSIAALI- JA TERVEYDENHUOLLON JARJESTAMISLAKIIN LIITTYVIA
PERUSTUSLAKIKYSYMYKSIA KASITTELEVAN JAOSTON MUISTIO

Sosiaali- ja terveydenhuollon jérjestdmislain valmisteluryhmaé on asettanut 14.8.2013 alajaoston selvittdmaan
lakiin liittyvié perustuslakikysymyksia.

Jaosto kuuli toimeksiantonsa mukaisesti perusoikeus- ja valtiosddntdasiantuntijoita. Jaoston kokouksessa
23.9.2013 kuultavina olivat professori Pentti Arajarvi, professori Mikael Hidén, professori Olli Maenpéaa
sekd professori Kaarlo Tuori. Aikataulullisista syistéd johtuen jaosto kuuli 2.10.2013 erikseen professori
Teuvo Pohjolaista ja 7.10.2013 professori Veli-Pekka Viljasta.

Yleinen johtopaatds kuulemisten perusteella oli, etté sosiaali- ja terveydenhuollon uudistuksen linjaukset
sisaltavat useita valtiosaantooikeudellisesti vaikeita kohtia. Joistakin asioista asiantuntijoiden nakemykset
olivat varsin yhtenevét ja osasta tulkinnat vaihtelivat. Arvioinnin kannalta asiantuntijat pitivat puutteena,
ettei heidan kaytettavissaan ollut lakiehdotuksen pykalaluonnoksia, jotka olisivat konkretisoineet tulevaa
esitysta. Valmistelun edetessd myos uusia perustuslain tulkinnan kannalta haasteellisia kysymyksia voi
nousta esiin liittyen mm. ervan rooliin ja omaisuusjarjestelyihin.

Edelld esitetyn perusteella jaosto katsoo, ettd jaoston ty6td on syyté jatkaa lakiehdotuksen valmistelun
rinnalla ja mahdollisuuksien rajoissa jarjestaa tyon edetessa uusi asiantuntijakuuleminen.

Hallituksen esityksen siséltdmien perustuslaillisten kysymysten osalta on syyta painottaa, ettd viimekadessa
niiden tulkintaan ottaa kantaa eduskunnan perustuslakivaliokunta. Perustuslain ja sen esitdiden,
perustuslakivaliokunnan aiemman tulkintakdytannon seka edella mainittujen kuulemisten perusteella jaosto
tuo valmistelun t&ssé vaiheessa kuitenkin esille seuraavaa.

Yleista

Sosiaali- ja terveydenhuollon jérjestdmista koskevilla linjauksilla luodaan sosiaali- ja terveydenhuoltoon
koko maan laajuisesti uudenlainen hallintorakenne, joka néyttéisi eréiltd osin olevan ristiriidassa perustuslain
kanssa. Perustuslakivaliokunnan aiempi tulkintakdytanto liittyy monilta osin tapauskohtaiseen punnintaan.
Taman vuoksi ei ole yksiselitteisesti arvioitavissa, millaista painoarvoa aikaisemmille tulkinnoille tasséa
yhteydessa tulee antaa.

Sosiaali- ja terveydenhuollon linjaukset tulisi perustella ensisijaisesti sosiaali- ja terveydenhuollon kannalta
tarkoituksenmukaisilla ratkaisuilla. Sen lisaksi huomioon tulee ottaa myds kunnan asukkaiden osallistumis-
ja vaikuttamismahdollisuudet sekd kunnallinen itsehallinto. Nyt kuntarakenneuudistuksen tavoitteet ovat
ohjanneet osittain vahvasti sosiaali- ja terveydenhuollon toteuttamista. Keskeisté linjausten tarkastelussa on
lisdksi se, ettd eri kuntien asukkaita ei tule ilman perusteltua syyta asettaa erilaiseen asemaan.

Sosiaali- ja terveydenhuolto ylikunnallisena tehtavana

Perusoikeuksien turvaaminen on sindnsé ensisijaista suhteessa kunnalliseen itsehallintoon. Siten
yhdenvertainen palvelujen saatavuus tulee olla linjausten l&htokohtana. Asiantuntijakuulemisen perusteella
sosiaali- ja terveydenhuollon palvelujen kokonaisuutta voitaisiin pitdé sellaisena ylikunnallisena tehtévéna,
joka on mahdollista hoitaa lakisaateisesti kuntien yhteistoimintana. Tama siitd huolimatta, ettd sosiaali- ja
terveydenhuolto muodostaa erittdin merkittdvan osan kuntien tehtavista. Jo nykyisin padosa sosiaali- ja
terveydenhuollon tehtdvistd hoidetaan lakiséateisesti ylikunnallisina.



Jaoston nakemyksen mukaan kuntien sosiaali- ja terveydenhuollon
yhteistoimintavelvoitteita voidaan pitaa perustuslain nakékulmasta mahdollisina.

Kuntien valillinen edustus paatoksenteossa

Kuntien yhteistoiminnassa on otettava huomioon kunnallinen itsehallinto ja kuntien asukkaiden
yhdenvertaiset osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuudet.

Linjausten mukaan pienilld alle 20 000 asukkaan kunnilla ei olisi omaa edustusta sote-alueella, vaan edustus
olisi perustason alueen kautta vélillistd. Taméa on ongelmallista kunnallisen itsehallinnon ja siihen siséltyvén
kansanvaltaisuuden periaatteen kannalta.

Jaoston nakemyksen mukaan jokaisella kunnalla tulee olla oma edustus
yhteistoimintaelimessa. Linjauksia tulisi téltd osin muuttaa.

Erva-alueen osalta perustuslakiarvio on tehtavissa vasta, kun ervan tehtavit ja
paatoksenteko on tarkemmin maaritelty.

Jarjestamisvastuun maaraytyminen

Linjaukset siséltavat useita asukaslukuun sek& muihin tekijoihin liittyvia perusteita, joilla kuntien asema
muodostuisi keskenaan erilaiseksi sosiaali- ja terveydenhuollon jarjestamisvastuun, siihen liittyvén
integraation ja rahoitusratkaisun osalta. Kaikki jarjestamisvastuuta koskevat poikkeamismahdollisuudet tulee
perustella palvelujen yhdenvertaisen saatavuuden, sosiaali- ja terveydenhuollon tarkoituksenmukaisen
jarjestamisen, kunnan asukkaiden osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuuksien sek& kunnallisen
itsehallinnon nédkokulmasta objektiivisin kriteerein.

Jaoston ndkemyksen mukaan kaikki jarjestdmisvastuuta koskevat
poikkeamismahdollisuudet tulee jatkovalmistelussa kyeta perustelemaan palvelujen
yhdenvertaisen saatavuuden, sosiaali- ja terveydenhuollon tarkoituksenmukaisen
jarjestéamisen, kunnan asukkaiden osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuuksien seka
kunnallisen itsehallinnon nakdkulmasta objektiivisin Kriteerein.

Jaoston ndkemyksen mukaan jo valmistelun tassa vaiheessa voidaan arvioida, etta
maakuntien keskuskuntien yhtendiselld tydssakaynti- ja yhdyskuntarakennealueella
sijaitseville nykyisille 20 000 asukkaan kunnille annettua oikeutta muodostaa erillisia
perustason alueita ei voida perustella edella mainituilla objektiivisilla kriteereilla.
Linjauksia tulisi talta osin muuttaa.

Muiden perustason alueiden osalta arviointi on kesken.

Linjausten mukaan alle 20 000 asukkaan kunnan kuuluminen joko perustason alueeseen tai suoraan sote-
alueeseen maaraytyisi silla perusteella, paattdako kyseisen tydssakayntialueen tai toiminnallisen
kokonaisuuden yli 20 000 asukkaan kunta toimia vastuukuntana.

Jaoston ndkemyksen mukaan kunnan kuuluminen perustason alueeseen ei voi
maaraytya toisen kunnan yksipuolisella paatdksella. Linjauksia tulisi talta osin muuttaa.

Vastuukunta hallintomallina



Vastuukuntamallia on jarjestdmislain valmistelun yhteydessa kehitetty vastaamaan pitkalti
kuntayhtymasaantelyd. Vastuukuntamallin perustuslainmukaisuudesta ei ole kuitenkaan kuulemisten
perusteella saatu yksil6ityja vastauksia pykaldehdotusten puuttumisen vuoksi.

Vastuukuntamallin osalta on vield valmistelun téssé vaiheessa oikeudellisesti avoimena se, miten
jarjestdmisvastuu tulisi viimeké&dessa kohdentumaan. Vastuukunnan organisaation toimielimelld olisi
linjausten mukaan varsin itsendinen asema sosiaali- ja terveydenhuollon jérjestamista koskevassa
paatdksenteossa. Jarjestamisvastuun kohdentamisen kannalta voi kuitenkin olla ongelmallista, ettei yhteinen
toimielin ole itsendinen oikeushenkild.

Jaosto toteaa, ettd vastuukunta hallintomallina vaatii viela jatkovalmistelua ja
asiantuntijoita tulisi kuulla uudestaan pykéaldehdotusten tarkentuessa.

Linjausten mukaan sosiaali- ja terveydenhuollon palvelurakenteet muodostetaan paasaantoisesti
vastuukuntamallilla (perustason alueet aina ja sote-alueet paasaantoisesti). Kuntien mahdollisuuksia ottaa
kayttoon kuntayhtymamalli on rajoitettu olennaisesti. Linjaus voi olla ristiriidassa kunnallisen itsehallinnon
kanssa, ellei sille ole sosiaali- ja terveydenhuollon tarkoituksenmukaisen jérjestamisen kannalta riittavia
perusteita.

Jaoston ndkemyksen mukaan hallintomallin lakisdateinen paasaantdisyys on pystyttava
jatkovalmistelussa perustelemaan sosiaali- ja terveydenhuollon palvelurakenteen
tarkoituksenmukaisella toteutuksella ja kunnallisen itsehallinnon kannalta. Jaoston
nakemyksen mukaan vastuukuntamallin lakiséateinen paasaantoisyys edellyttaa vield
jatkovalmistelua.

Asukaslukuun perustuva aanivalta

Linjausten mukaan monella alueella syntyva asukaslukuun perustuva yhden kunnan méaréévé asema
yhteisessa toimielimessa tai kuntayhtyméssa on perustuslakivaliokunnan vakiintuneen tulkintakdytannon
mukaan ristiriidassa perustuslain kanssa. Myds kuulemisen perusteella selvd enemmisté asiantuntijoista oli
sitd mieltd, ettei yhdelld kunnalla voi olla enemmistta &anivallasta.

Jaoston nakemyksen mukaan jatkovalmistelussa on syyta varautua siihen, ettei
pelkastaan asukaslukuun perustuva pakollinen danivaltajarjestely ole perustuslain
kannalta mahdollinen, jos se johtaa yhden kunnan mé&araavaan asemaan.
Perustuslakivaliokunnan tahanastinen tulkintakdytanto ei ole ottanut kantaa tilanteisiin,
joissa on kyse kahden kunnan muodostamasta alueesta. Aanivallan saantely vaatii siten
kokonaisuudessaan vield jatkovalmistelua. Myos tilanteissa, joissa muutaman kunnan
yhteistoiminnassa aanivaltaerot ovat suhteettomia, on syyta selvittaa aanivallan osalta
saantelymahdollisuuksia.

Poliittinen suhteellisuus

Linjauksen mukaan vastuukunnan yhteisen toimielimen edustuksessa otetaan huomioon jasenkuntien
poliittinen suhteellisuus.

Asiantuntijakuulemisten perusteella ei ndyttéisi olevan perustuslain kannalta ongelmallista, vaikka alueen
poliittinen suhteellisuus ei toteutuisi yhteistoimintaelimen kokoonpanossa. Poliittisen suhteellisuuden



toteuttaminen voi kaytdnndssa rajata kuntien mahdollisuuksia valita edustajansa, mika saattaa olla
ongelmallista kuntien itsehallinnon kannalta.

Kielelliset oikeudet

Kielelliset oikeudet ovat luonteeltaan yksilon oikeuksia. Niiden turvaaminen on lain valmistelussa tarkoitus
toteuttaa sadatamalla yksilon kielellisista oikeuksista lain tasolla. Nain ollen talta osin Kielelliset oikeudet
voitaisiin tulevassa sadntelyssé turvata.

Linjaukset sisaltavat mahdollisuuden poiketa vaestépohjaa koskevista linjauksista, jos siihen on erityisié
perusteita muun muassa kielellisten oikeuksien turvaamiseksi. Kielelliset oikeudet liittyvét siten myos
jarjestdmisvastuun aluejakoon.

Jaosto toteaa, etté kaikissa aluejaon vaihtoehdoissa tulee turvata yksilon kielelliset
oikeudet. Kun on valittavissa useita sellaisia vaihtoehtoja, jotka turvaavat riittavat ja
yhdenvertaiset palvelut, on valittava se, joka parhaiten toteuttaa kielelliset oikeudet.
Poikkeusperusteena kielelliset oikeudet voivat tulla aluejaotuksessa kyseeseen vain
silloin, jos Kielellisia oikeuksia ei alueella muutoin voida toteuttaa. Poikkeusperusteen
sisaltoa tulee jatkovalmistelussa vield tdsmentaa.

Lopuksi

Kuulemisissa asiantuntijat totesivat, etteivat linjaukset sisalla eri vaihtoehtojen punnintaa. Hallituksen
esityksesta vaihtoehtoiset ratkaisut seka niiden keskinainen punninta tulee kuitenkin ilmetd. Perusteluvastuu
korostuu erityisen suurena tilanteessa, jossa edellytetdan perustuslakivaliokunnan aiemman
tulkintakdytannén muuttamista.

Vakava huoli esitettiin myds perustuslain kontrollijarjestelmén haavoittuvuudesta. Sen vuoksi hallituksen
esitys tulisi valmistella niin, ettd se lahtokohtaisesti tayttéisi perustuslain vaatimukset.
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SOSIAALI- JA TERVEYDENHUOLLON JARJESTAMISLAKIIN LIITTYVIA
PERUSTUSLAKIKYSYMYKSIA KASITTELEVAN JAOSTON MUISTIO II

Sosiaali- ja terveydenhuollon jérjestdmislain valmisteluryhma on asettanut 14.8.2013 alajaoston selvittamaan
lakiin liittyvid perustuslakikysymyksia.

Jaosto on toimeksiantonsa mukaisesti kuullut perusoikeus- ja valtiosdéntdasiantuntijoita. Ensimmaisen
kuulemisen perusteella jaosto laati valmisteluryhmalle 15.10.2013 pdivatyn muistion, jota nyt késill& oleva
muistio tdydentad niiden asiakokonaisuuksien osalta, joista asiantuntijoita kuultiin toisessa kuulemisessa.
N&ité olivat: jarjestdmisvastuun maaréytymisen vaihtoehdot, edustus ervassa, vastuukuntamallin
hyvaksyttavyys ja mallin paasaantoisyys seka aanivallan maaraytyminen asukasluvun perusteella.

Toinen kuuleminen jérjestettiin14.11.2013 ja siihen kutsuttiin kaikki jo aiemmin kuullut asiantuntijat.
Jaoston kuultavina olivat aikataulusyisté ensin erikseen professori Olli Maenpad sekd samana paivana
yhdessa professori Pentti Arajarvi, professori Mikael Hidén, professori Kaarlo Tuori seké professori Veli-
Pekka Viljanen. Aikataulusyista johtuen jaosto kuuli kirjallisesti professori Teuvo Pohjolaista.

Perustuslakikysymysten arviointia toisessa kuulemisessa helpotti se, ettd asiantuntijoiden kéyttssa oli
sosiaali- ja terveydenhuollon jarjestamista koskeva 7.11.2013 péivétty lakiluonnos, joka jossain méérin
konkretisoi tulevaa esitysta. Tasté huolimatta arvioinnin kohteena olleet kysymykset jdivat joiltain osin
edelleen avoimeksi.

Hallituksen esityksen siséltdmien perustuslakiin liittyvien kysymysten osalta on syyté edelleen painottaa, etta
viimekédessa niiden tulkintaan ottaa kantaa eduskunnan perustuslakivaliokunta. Perustuslain ja sen
esitdiden, perustuslakivaliokunnan aiemman tulkintakdytannon seké edella mainittujen kuulemisten
perusteella jaosto tuo valmistelun téssé vaiheessa esille seuraavaa.

Yleista

My0s toisessa kuulemisessa asiantuntijat olivat sitd mieltd, ettd lakiluonnoksen kytkenté sosiaali- ja
terveyspalvelujen turvaamiseen jaa edelleen epaselvéksi. Lakiluonnoksen sisaltamat ratkaisut nayttavat
perustuvan kuntauudistuksen tarpeisiin.

Tulevassa laissa tulee huomioida riittavien ja yhdenvertaisten sote-palvelujen toteutus, asukkaiden
osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuudet sek& kunnallinen itsehallinto.

Perustuslain asettamien reunaehtojen lisaksi tulevan hallituksen esityksen tulee tayttad myos hyvan
sdadosvalmistelun vaatimukset.

Jaosto toteaa, etté lakiesityksessé tulee huomioida yhdenvertaisesti perusoikeuksien
toteutuminen sek& kunnallinen itsehallinto. Lakiehdotuksen tulee perustuslain
reunaehtojen lisaksi tayttaa hyvan sdddosvalmistelun vaatimukset mm.
perusteluvelvollisuuden ja vaikutusarvioinnin osalta.



Jarjestamisvastuun maaraytyminen

Linjaukset sisaltavat useita asukaslukuun sek& muihin tekijoihin liittyvia perusteita, joilla kuntien asema
muodostuisi kesken&an erilaiseksi sosiaali- ja terveydenhuollon jarjestamisvastuun, siihen liittyvan
integraation ja rahoitusratkaisun osalta. Vaikka aiempaa valmistelua sote-uudistukseen sen eri
toteuttamisvaihtoehtojen vaikutuksiin liittyen on olemassa, ei koordinaatioryhman 8.5.2013 linjauksien
sisaltdmien jarjestamisvastuun madraytymistéd koskevien sddnndsten perusteluja ja vaikutusarviointia ole
valmistelun tassa vaiheessa tehty.

Jaosto toteaa, ettd jarjestdmisvastuun maaraytymisen osalta perustuslakiarvio voidaan
tehda vasta, kun eri jarjestamisvastuun tilanteiden perustelut on Kirjattu ja vaikutukset
arvioitu.

Jatkovalmistelussa jarjestamisvastuun maaraytymiseen liittyvien eri mallien
perustuslainmukaisuutta tulee arvioida perustuslaissa turvattujen riittavien ja
yhdenvertaisten palvelujen sekd kuntien asukkaiden osallistumis- ja
vaikuttamismahdollisuuksien toteutumisen kannalta. Mallin tulee myds toteuttaa
kunnallisen itsehallinnon vaatimukset. Edella mainittuja nakdkohtia ei tule asettaa
vastakkain, vaan tulee 16ytaa ratkaisu, joka turvaa ne kaikki. Kaikkia
jarjestdmisvaihtoehtoja tulee jatkotydssa arvioida samoin perustein, yhté kriteeria ei voi
korostaa yhden tilanteen arvioinnissa ja toisen arvioinnissa toista. Arvioinnissa on
huomioitava perustuslain 6 §:n yhdenvertaisuusvaatimus.

Edustus ervan hallinnossa

Erva olisi linjausten mukaan kuntayhtyma@, jonka jasenina olisi sote-alueet, eivat kunnat.
Yhtymakokouksessa olisivat edustettuina kaikki ervan sote-alueet. Ervan rahoituksesta vastaavat ervaan
kuuluvat sote-alueet.

Ervan tehtdvana on ohjata ja yhteen sovittaa alueensa perustason alueiden ja sote-alueiden toimintaa ja
niiden jarjestamia palveluja siten, etta valtetdan paallekkaista toimintaa, edistetdén rajallisten voimavarojen
tehokasta kayttoa ja varmistetaan palvelujen laatu ja yhdenvertainen saatavuus. Erva vastaa myés toiminnan
yhteensovittamisesta kansallisen tason strategisten linjausten kanssa. Ervalla ei siten olisi varsinaista
jarjestamisvastuuta vaan tehtéavat liittyisivat lahinna toiminnan ohjaukseen ja koordinaatioon.

Ervan yhtymakokouksella olisi ervan toimintasuunnitelmaa hyvéksyessaan oikeus tehda sote-alueita ja
perustason alueita sitovia paatoksia niiden jarjestamisvastuulle kuuluvien palvelujen tuottamisesta ja
toteuttamisesta. Tama rajaa kaytanndssa jarjestamisvastuuseen liittyvad paatoksentekovaltaa sote-alueilla ja
perustason alueilla.

Kuntien edustus ervassa olisi linjausten mukaan vélillistd, koska erva-kuntayhtymén jasenina olisivat sote-
alueet. Samoin rahoitus olisi kuntien nakokulmasta valillista, kun kunnat rahoittaisivat sote-alueen
toiminnan.

Jaoston nakemyksen mukaan ervassa tulisi olla sote-alueiden edustajien sijaan kuntien
edustus, koska erva kayttaa merkittavissa asioissa sitovaa paatdsvaltaa soten
jarjestamiseen. Ervan paatoksilla on kuntien osalta myds taloudellista merkitysta.

Vastuukunta hallintomallina
Vastuukuntamallin osalta kuulemisissa todettiin, etta sen arvioimiseksi, tayttddko vastuukuntamalli

kunnallisen itsehallinnon edellyttdmat vaatimukset, tarvitaan mallista tdisméallisemp&a kuvausta ja sadntelya.
Myads oikeudelliset vastuut jaavét viel& osin avoimiksi, joten mallin tulisi olla selvemmin méaritelty.



Jos vastuukuntamallia kehitelldaan hyvin lahelle kuntayhtyméaé, nousee esiin uuden mallin
tarkoituksenmukaisuus.

Jaosto toteaa, ettd vastuukuntamallin perustuslain mukaisuuden arvioimiseksi tarvitaan
mallin tarkempaa kuvausta seka saantelyd. Mallia tulee jatkotydssa tarkastella sekéa
muiden kuntien aseman ja itsehallinnon toteutumisen ett& vastuukunnan aseman
kannalta. Tulee myds arvioida, voidaanko jokin kunta velvoittaa vastuukunnaksi vastoin
tahtoaan. Mallin edut ja haitat tulee konkretisoida selkeammin, jotta voidaan arvioida
toteuttaako malli tarkoituksenmukaisen hallinnon vaatimukset.

Myds vastuukuntamalli padsaantdisyytta voidaan arvioida vasta, kun mallia on kehitetty
pidemmalle. Lahtokohtaisesti vastuukuntamallin hyvaksyttavyytta perustuslain
kannalta helpottaisi, jos se olisi kuntien valintaan perustuen kuntayhtymamallin kanssa
vaihtoehtoinen hallintomalli.

Asukaslukuun perustuva aanivalta

Linjausten mukaan monella alueella syntyva asukaslukuun perustuva yhden kunnan méaréévé asema
yhteisessa toimielimessa tai kuntayhtyméssa on perustuslakivaliokunnan vakiintuneen tulkintakdytannon
mukaan ristiriidassa perustuslain kanssa. Asiantuntijoiden nakemykset yhden kunnan maéradvasta asemasta
olivat varsin yhdensuuntaisia. Kun on kyse kuntien yhteistoiminnasta, malli, jossa yksi kunta voisi
yksipuolisesti kayttad padtdsvaltaa, ei ole perustuslakivaliokunnan tulkintakdytannén mukaan hyvaksyttava.
Kun kyse on kuntien yhteistoiminnasta, tulee kunnalla olla toimintaan riittavat vaikutusmahdollisuudet.

Jaoston ndkemyksen mukaan pelkéstaan asukaslukuun perustuva pakollinen
aanivaltajarjestely ei ndyta perustuslain kannalta mahdolliselta silloin, kun se johtaa
yhden kunnan maaraavaan asemaan. Linjauksia tulisi talta osin muuttaa.

Niihin tilanteisiin, joissa syntyisi yhdelle kunnalle yksipuolinen &anivalta, tulisi
esitykseen sisallyttad ratkaisumalli, jossa jokaisella kunnalla on riittavat
vaikutusmahdollisuudet.

Muuta esille noussutta

Asiantuntijakuulemisissa kiinnitettiin huomiota lisaksi valtioneuvoston toimivaltaan alueiden
muodostamisessa. Tassa vaiheessa kédytettavissa olevan lakiluonnoksen mukaan valtioneuvoston toimivalta
nayttaisi jadvan liian véljaksi ja sadntely ei t&lta osin ndyttaisi tayttdvan riittdvan tarkkarajaisuuden
vaatimusta.

Myds omaisuusjarjestelyyn liittyvat kysymykset nousivat edelleen kuulemisissa esiin. Tilanne, jossa
kiinteistot jaisivat erillisiin kuntayhtymiin pelké&stdan omaisuuden hallintaa varten, herétti pohdintaa mallin
tarkoituksenmukaisuudesta, syntyvasta paallekkaisesta hallinnosta sekda mahdollisista toimintaan liittyvista
ongelmista. Ongelmat voivat korostua, koska omaisuuden hallintaa varten olevien kuntayhtymien
jasenkuntien joukko olisi erilainen kuin sote-alueiden kuntien kokonpano.



Taustamuistio15.10.2013

SOSIAALI- JA TERVEYDENHUOLLON PALVELURAKENNEUUDISTUKSEN
PERUSTUSLAKIKYSYMYKSIA
- taustamuistio

1 Jaoston toimeksianto

Sosiaali- ja terveysministeri6 on asettanut 11.4.2013 ty6ryhman valmistelemaan
sosiaali- ja terveydenhuollon jarjestamislakia. Valmisteluryhmén tehtavéna on
valmistella hallituksen esityksen muotoon laadittu ehdotus sosiaali- ja
terveydenhuollon jérjestamislaiksi, joka sisaltaa kuntauudistuksen edellyttamat
valttamattomat sadnnokset sote-palveluiden jarjestdmisesté ja rahoittamisesta.
Vastuukuntamallin méérittely sosiaali- ja terveydenhuollon osalta tehddén
yhteistyossa valtiovarainministerion kanssa.

Sosiaali- ja terveydenhuollon palvelurakenneuudistus liittyy asiallisesti
kuntarakenneuudistukseen. Kuntajakolakia (1698/2009) muutettiin 1.7.2013 voimaan
tulleella lailla (478/2013, jolloin nimike muutettiin kuntarakennelaiksi). Lain
muuttamista koskevassa taydentavassa hallituksen esityksessa (HE 53/2013 vp) on
kuvattu hallituksen sosiaali- ja terveydenhuollon jarjestamista koskevia linjauksia ja
niiden vaikutuksia kuntarakenteeseen. Liséksi siihen sisaltyy esityksen suhdetta
perustuslakiin ké&sitteleva jakso. Taydentévassa hallituksen esityksessa ei ole
séannosehdotuksia.

Eduskuntakasittelyn yhteydessa perustuslakivaliokunta lausui (PeVVL 20/2013vp)
kuntarakennelain ja sosiaali- ja terveydenhuollon palvelurakennelain vélisesta
yhteydesta. Perustuslakivaliokunta katsoi lausunnossaan, etta sen perustuslain
mukaisiin tehtdviin ei kuulu ennakoivan arvion tekeminen jonkin tulevaisuudessa
mahdollisesti annettavan lakiehdotuksen suhteesta perustuslakiin. Tdma nakdkulma
korostuu valiokunnan mukaan tilanteessa, jossa tdydentavaan esitykseen sisaltyvat
linjaukset ovat varsin alustavia ja yleispiirteisia (vrt. PeVL 37/2006 vp, s. 4/11).
Perustuslakivaliokunta totesi, etta se ei lausunnossaan arvioi tdydentavassé esityksessa
esitettyja ndkemyksia perustuslain nakdkulmasta. Tallainen tarkastelu voidaan
valiokunnan mukaan tehda vasta siind yhteydessd, kun mahdollinen sosiaali- ja
terveydenhuollon jérjestamislakiehdotus saatetaan eduskunnan késiteltavaksi.

Perustuslaillisia erityiskysymyksia kasitteleva jaosto tydskentelee Sosiaali- ja
terveydenhuollon jérjestamislain valmisteluryhman alaisuudessa. Jaoston toimikausi
on 14.8.2013 -31.12.2013.

Jaoston tehtévat liittyvat perustuslain sdédnnoksiin koskien erityisesti sosiaalisia ja
sivistyksellisid perusoikeuksia, perusoikeuksien turvaamista koskevaa julkisen vallan
vastuuta, kunnallista itsehallintoa ja osana sita vastuukuntaan, kuntien &énivaltaan ja
erikokoisten kuntien asemaan. Lisaksi jaoston tulee tarkastella kansalliskielia
koskevia kielellisia oikeuksia, saamelaisten kielellisia oikeuksia, viittomakielta



kayttavien oikeuksiin ja vammaisuuden vuoksi tulkitsemis- ja kddnndsapua
tarvitsevien oikeuksiin.

Jaoston tehtévéana on valmistella muistio hallituksen esitysluonnosta varten
jarjestamislain valmisteluun liittyvista perustuslaillisista kysymyksista liittyen ainakin
sosiaali- ja terveydenhuollon tehtévén ylikunnalliseen luonteeseen,
vastuukuntamalliin, kuntien paatosvaltaan seka kielellisiin oikeuksiin. Muisto tulee
laatia valmisteluryhmélle késiteltdvéksi 16.10.2013 kokouksessa.

Jaoston tulee toimeksiantonsa mukaisesti kuulla tydssaan mahdollisuuksien mukaan
perustuslakiasiantuntijoita.

Jaosto on kokoontunut 16.10 mennessa 8 kertaa. Jaosto kuuli tdhanastisen tyonsa
aikana toimeksiantonsa mukaisesti perusoikeus- ja valtiosdantdasiantuntijoita. Jaoston
kokouksessa 23.9.2013 kuultavina olivat professori Pentti Arajérvi, professori Mikael
Hidén, professori Olli Méenpaa seka professori Kaarlo Tuori. Aikataulullisista syista
johtuen jaosto kuuli 2.10.2013 erikseen professori Teuvo Pohjolaista ja 7.10.2013
professori Veli-Pekka Viljasta. Asiantuntijakuulemisia varten laaditut kysymykset
ovat tdmén muistion liitteend.

Kuulemisten yhteydessa todettiin, ettd kyseessa on varsin laaja kokonaisuus, joka
sisaltda useita perustuslain kannalta ongelmallisia kohtia. Osaan niistd ndkemykset
olivat varsin yhtenevét ja osassa kysymyksia tulkinnat jossain méaarin vaihtelivat.
Erdiden kysymysten tulkintaa vaikeutti tdssé vaiheessa se, ettei kaytdssa viela ollut
lakiehdotuksen pykélaluonnoksia, jotka olisivat konkretisoineet tulevaa esitysta.
Valmistelun edetessa myos uusia perustuslaillisia erityiskysymyksia voi nousta esiin
liittyen mm. ervan rooliin ja omaisuusjarjestelyihin.

Tama muistio on laadittu ensisijaisesti alustavaksi taustamuistioksi
asiantuntijakuulemisia varten. Jaostolla ei ole ollut eréita pienid tdsmennyksia lukuun
ottamatta annettujen aikataulujen puitteissa mahdollisuutta muokata muistiota
kuulemisten jalkeen.

2 Palvelurakenneuudistus perustuslain ndkékulmasta

Sote-uudistuksen keskeinen sisaltd on kuvattu sosiaali- ja terveydenhuollon
jarjestamislain valmisteluryhman valiraportissa (STM raportteja ja muistioita
2013:15). Téassa luvussa on kuvattu perustuslain ndkékulmasta uudistuksen keskeinen
Sisélto.

Uudistuksen tavoitteena on turvata kaikille Suomessa asuville perustuslain 19 §:sséa
tarkoitetut riittdvat sosiaali- ja terveyspalvelut ja véeston terveyden edistdminen.
Samalla uudistuksella halutaan varmistaa ihmisille mahdollisimman pitkalle
yhdenvertaisten palvelujen saatavuus.

Tassa kuvattuihin sote-linjauksiin liittyy kuitenkin erita jaljempéana luvussa 4

lahemmin tarkasteltavia piirteitd, joiden kohdalla voi syntyé ristiriita perustuslaissa
turvatun kunnallisen itsehallinnon kanssa.
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Hallituksen sote-linjausten mukaan julkiset sosiaali- ja terveyspalvelut (sote-palvelut)
jarjestetaan uudistuksen jalkeen paasaantoisesti sosiaali- ja terveys-alueilla (sote-alue).
Sote-alueilla voi kuitenkin olla perustason alueita, joilla jarjestetadn osa
sosiaalihuollon ja perusterveydenhuollon palveluista. Uudistuksen toteutuessa
nykyisten kehitysvammaisten erityishuoltopiirien, sairaanhoitopiirien ja muiden
sosiaali- tai terveydenhuollon kuntayhtymien seka yhteistoiminta-alueiden
jarjestdmisvastuulla olevat sote-tehtavat siirtyvat sote-alueilla ja osaksi perustason
alueilla jarjestettavaksi.

Sekaé sote-alueella, ettéd perustason alueella hallinto toteutetaan ns.
vastuukuntamallilla. Vastuu sosiaali- ja terveydenhuollon palvelujen jarjestamisesta
alueeseen kuuluville kunnille on tallin vastuukunnalla. Vastuukunnassa on sote-
palvelujen jarjestamisesté vastaava toimielin, jossa alueen kunnilla on edustaja.
Perustason alueeseen kunnilla on kuitenkin yhteinen edustaja sote-alueen
toimielimessa. Tdman mukaisesti sote-alueisiin ja perustason alueisiin kuuluvilla
yksittéisilla kunnilla ei olisi itsendista padtdsvaltaa oman kunnan sote-palveluista,
vaan péatosvaltaa kayttaisi vastuukunnassa oleva toimielin. Mahdollisuus itsendiseen
paatdsvaltaan sailyisi kutienkin perustason palvelujen osalta erdilla 20 000 - 50 000
asukkaan kunnilla, joilla olisi oikeus jarjestaa perustason palvelut vain oman kuntansa
asukkaille seké koko sotesta eréilld yli 50 000 asukkaan kunnilla, jotka voisivat
jarjestéa kaikki sote-palvelut vain oman kuntansa asukkaille. Molemmissa tapauksissa
kunnan pitaa erikseen tehda paatos siita, ettd ne ottavat jarjestamisvastuun itselleen.

Liséksi uudistuksen yhteydessa perustetaan 5 sote-alueiden muodostamaa
erityisvastuualueen kuntayhtymaa, joissa ei mydsk&an ole kuntien valitonté edustusta.

Jokaisen kunnan on kuuluttava johonkin sote-alueeseen. Poikkeuksena tésta olisivat
eraat yli 50 000 asukkaan kunnat, jotka saisivat jarjestaa kaikki sote-palvelut vain
oman kuntansa asukkaille. Sote-alueella on vastuu kaikkien lakisaateisten sosiaali- ja
terveyspalvelujen (sosiaalihuollon palvelut, perusterveydenhuolto ja
erikoissairaanhoito) jarjestamisesta on vastuukunnalla. Sote-alueet muodostuvat
ensisijassa maakuntien keskuskaupunkien pohjalle. Liséksi vahintaan noin 50 000
asukkaan kunnat voivat saada oikeuden muodostaa sote-alueen. Edellytyksen& on
kuitenkin, etta tallaisella yli 50 000 asukkaan kunnalla on riittava kantokyky
palvelujen jarjestamiseksi. Samalla tyossdkayntialueella ei myoskaan saa olla kuin
yksi sote-alue.

Sote-alueeseen kuuluvalla vahintd&n noin 20 000 asukkaan kunnalla on lisdksi oikeus
jarjestéa perustason palvelut asukkailleen. Perustason palveluilla tarkoitetaan pédéosaa
sosiaalihuollon palveluista seké perusterveydenhuollon palveluja. Jos tallainen kunta
paattad jarjestaa perustason palvelut, silla on samalla velvollisuus jarjestéda ne
vastuukuntana samaan tydssakayntialueeseen tai toiminnalliseen kokonaisuuteen
kuuluville alle 20 000 asukkaan kunnille. Vastaavasti tehtyjen linjausten perusteella
alle 20 000 asukkaan kunnalla on velvollisuus kuulua perustason alueeseen, jos kunta
kuuluu perustason palvelut jarjestdvan kunnan tydssékéayntialueeseen tai samaan
toiminnalliseen kokonaisuuteen.

Perustason aluetta ei kuitenkaan padsaantoisesti saa muodostaa kuntarakennelain 4 d

8:ssd tarkoitetulla yhtendiselld yhdyskuntarakenne ja tydssékayntialueella.
Poikkeuksena tasta ovat kuitenkin mainitun 4 d 8:n mukaisella selvitysalueella olevat
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yli 20 000 asukkaan kunnat, joilla on oikeus jarjestaa perustason palvelut omille
asukkailleen (vaikka kunta kuuluu sote-alueen vastuukunnan tydssakéyntialueeseen).
Edellytyksena on liséksi, ettd alueella on tehty erityinen kuntajakoselvitys, jonka
perusteella alueelle syntyy useamman kuin yhden yli 20 000 asukkaan kunnan
kokonaisratkaisu ja sote-alueen vastuukunnan kanssa on tehty sopimus sote-palvelujen
integraation varmistamisesta.

Edella mainittujen alueiden lisdksi on tarkoitus muodostaa viisi erityisvastuualuetta
(erva), joiden tehtaviin kuuluu muun muassa sote-alueiden toiminnan koordinointi,
erditd tutkimukseen ja kehittdmiseen seka koulutukseen ja opetukseen liittyvia
tehtdvid. Koordinaatiotehtdvad mahdollistaisi eréin osin sote-alueita sitovan
paattdsvallan palvelujen tuottamisesta siten, ettei synny kilpavarustelua tai
palveluvajeita. Ervalla ei kuitenkaan ole sote-palveluihin liittyvaa jarjestamisvastuuta.

Sote-alueet ja perustason alueet sekd niihin kuuluvat kunnat méérataan
valtioneuvoston asetuksella. Samoin ervat ja niihin kuuluvat sote-alueet on tarkoitus
madrittad valtioneuvoston asetuksella.

Seka sote-alueella ettd perustason alueella sosiaali- ja terveydenhuollon palvelujen
hallinto jarjestetaan vastuukuntamallilla. Sote-alue voitaisiin kuitenkin jarjestaa
kuntayhtymamallilla, jos vastuukunnan asukasluku on alle puolet koko alueen
asukasluvusta eika sen kantokyky ole riittavé vastuukuntana toimimiselle. Ervan
hallintomallina on kuntayhtymd, jonka j&senina olisivat sote-alueet.

Jarjestdmisvastuussa olevassa sote-alueen ja perustason alueen vastuukunnassa on
yhteinen toimielin, joka p&attad koko alueen sote-tehtaviin liittyvasta suunnittelusta,
budjetoinnista, hallinnosta ja toteutuksesta. T&ma yhteinen toimielin paattaa siis myos
vastuukunnan sote-palvelujen jarjestamisestd. Vastuukunnan hallituksella ei olisi otto-
oikeutta toimielimessa kasiteltyihin asioihin. Toimielimessd on edustus alueen
kunnista. Perustason alueen kunnilla olisi kuitenkin niiden yhdessa valitsema edustaja
sote-alueen toimielimessa.

Kuntien edustajien &4nimaara perustuisi kunnan asukaslukuun eika kaytossa olisi ns.
aanileikkureita. Perustason kuntia edustavalla jasenella olisi sote-alueen vastuukunnan
toimielimesséa perustason kuntien yhteenlaskettua asukaslukua vastaava aanimaara.
Mallissa syntyy todennékdisesti useita alueita, joissa vastuukunnalla on yli 50
prosenttia &&nivallasta.

Laissa olisi sdadnnokset rahoituksesta ja kustannustenjaosta. Laissa olevien s&&nnosten
lahtdkohtana olisi, ettd kaikki kunnat osallistuvat palvelujen ja tarvittavan
infrastruktuurin rahoitukseen ns. kapitaatioperiaatteella. Sote-palvelujen rahoitus ja
kuntien vélinen kustannustenjako voitaisiin kuitenkin sopia alueeseen kuuluvien
kuntien kesken. Erdissé erikseen maériteltavissa tilanteissa rahoitus perustuisi
toteutuneisiin suoritteisiin. Tallainen suoriteperusteisuus tulee kyseeseen erityisesti
silloin kun sote-alue jérjestaa palveluja perustason alueelle.

3 Perustuslain saantely
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Perustuslain 1 8:n 2 momenttiin siséltyy valtiosadnnon taustalla olevina
perustavanlaatuisina arvoina ihmisarvon loukkaamattomuus, yksilén vapaus ja
oikeudet sekd oikeudenmukaisuuden edistdminen yhteiskunnassa. S&annostéd voidaan
pitéd lahtokohtana julkisen vallan velvollisuuksien sisallon arvioimisessa. Yksilon
vapauden ja oikeuksien turvaaminen korostaa my0ds perusoikeuksien keskeistd asemaa
valtiosddnnossa. Perusoikeuksista on saadetty perustuslain 2 luvussa.

Perusoikeussaannokset siirrettiin perustuslakiin sisélloltadn samanlaisina kuin ne
olivat vuoden 1995 perusoikeusuudistuksessa. Vuoden 1995 perusoikeusjarjestelmalla
integroitiin kansainvélisid ihmisoikeussopimuksia. Perusoikeuksien tulkintaa
vaikuttavat ihmisoikeustoimielinten paatokset ja perustuslakivaliokunnan lausunnot.

Sosiaali- ja terveydenhuollon jarjestamistapaan ja saatavuuteen vaikuttavat valillisesti
useat perusoikeudet, keskeisimmin yhdenvertaisuus ja syrjinnan kielto (6 8), oikeus
elamaan seka henkildkohtaiseen koskemattomuuteen ja turvallisuuteen (7 8),
yksityiselaméan suoja (10 8), uskonnon ja omantunnon vapaus (11 8), tallennejulkisuus
(12 8), vaali- ja osallistumisoikeudet (14 8), oikeus kieleen ja kulttuuriin (17 8),
oikeus sosiaaliturvaan (19 8§) seké julkisen vallan velvollisuus turvata perus- ja
ihmisoikeuksien toteutuminen (22 8). Perusoikeussdédnnokset méaaraavat osaltaan
tapaa, jolla sosiaali- ja terveyspalvelujen turvaamisvelvollisuus on taytettava.

3.1 Yhdenvertaisuusperiaate ja syrjinnan kielto

Perustuslain 6 8:n 1 momentti siséltad vaatimuksen oikeudellisesta
yhdenvertaisuudesta. Saannoksen mukaan ihmiset ovat yhdenvertaisia lain edessa.
Ihmisid on kohdeltava lainsd&ddanndssé, tuomioistuimissa ja viranomaistoiminnassa
samanlaisissa olosuhteissa samalla tavoin. Yhdenvertaisuusperiaatteeseen siséltyy
mielivallan kielto. Lainsaadantovallan rajoituksia tdsmennettiin 2 momentin
syrjintakielloilla, jotka estavat ihmisten eriarvoistamisen lain saannoksin.

Perustuslakivaliokunta on todennut, ettd yhdenvertaisuussadnnos koskee vain ihmisia
(PeVL 37/2010). Perustuslakivaliokunta on perusoikeusuudistuksen esitéihin (HE
309/1993 vp, s. 42—43) samoin kuin omaan vakiintuneeseen tulkintakaytantoonsa
viitaten todennut, ettei yleisestd yhdenvertaisuusperiaatteesta johdu tiukkoja rajoja
lainsaatdjan harkinnalle pyrittdessa kulloisenkin yhteiskuntakehityksen vaatimaan
séantelyyn (ks. esim. PeVL 18/2010 vp, s. 3/Il ja PeVM 11/2009 vp, s. 2/1).
Valiokunta on eri yhteyksissa johtanut perustuslain yhdenvertaisuussdannoksistéa
vaatimuksen, etteivét erottelut saa olla mielivaltaisia eivatka erot saa muodostua
kohtuuttomiksi (ks. esim. PeVM 11/2009 vp, s. 2 ja PeVL 18/2006 vp, s. 2/11).

Tosiasiallisen yhdenvertaisuuden toteutuminen saattaa kuitenkin edellyttaa
poikkeamista muodollisesta yhdenvertaisuudesta hyvéksyttavan tarkoitusperan ja
suhteellisuusperiaatteen rajoissa. Yhdenvertaisuusvaatimus ei estd ns. positiivista
erityiskohtelua. Eri ihmisryhmien kohtelulle toisistaan poikkeavalla tavalla on oltava
yhteiskuntapoliittisesti hyvéksyttavéa syy eli sd4nnos estdd suosinnan ja ns.
segregaation. Perustuslain 6.2 § kieltd4 suosinnan tai jonkin yksilon tai ryhméan
asettamisen etuoikeutettuun asemaan, jos tdima samalla merkitsisi toisiin kohdistuvaa
syrjintad (HE 309/1993 vp, 43).
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Positiivisen erityiskohtelun avulla pyritd&n saavuttamaan tosiasiallista
yhdenvertaisuutta syrjinnasta johtuvien haittojen ehkéisemiseksi tai lievittdmiseksi.
Erityiskohtelun tulee olla tilapaist4 ja tavoitteen kannalta oikeasuhtaista.
Suhteellisuusperiaatteeseen sidottu erityiskohtelu on linjassa sen kanssa, etté
perustuslain ei ymmarreté estavan "tosiasiallisen tasa-arvon turvaamiseksi tarpeellista
positiivista erityiskohtelua eli tietyn ryhman (esimerkiksi naiset, lapset, vahemmistot)
asemaa ja olosuhteita parantavia toimia" (HE 309/1993 vp , s. 44). Positiivinen
erityiskohtelu on joka tapauksessa sidoksissa puutteisiin tosiasiallisen
yhdenvertaisuuden toteutumisessa.

Sosiaali- ja terveyspalvelujen osalta asiakkaiden ja potilaiden yhdenvertaisuus tulee
arvioitaviksi niin riittavien palvelujen turvaamisen, palvelujen alueellisten erojen kuin
palvelujen hinnoittelunkin kannalta. Perustuslakivaliokunta ei ole esimerkiksi pitanyt
pelkkaa maantieteellista kriteeria hyvaksyttavana erotteluperusteena perustuslain 6.2
8:n kannalta (PeVL 59/2001 vp, 2).

3.2 Oikeus sosiaaliturvaan

Perustuslain 19 8:ssd sdadetddn oikeudesta sosiaaliturvaan. Sd&nnds takaa jokaiselle
oikeuden vélttamattomaan toimeentuloon ja huolenpitoon ihmisarvoisen elaman
edellyttdman turvan saavuttamiseksi tilanteissa, joissa henkil0 ei siihen itse kykene.
Tallaiseen tukeen kuuluvat esimerkiksi terveyden ja elinkyvyn sailyttdmisen kannalta
valttamattdoman ravinnon ja asumisen jarjestaminen.

Perustuslain 19 8:n 1 momentin tarkoittama huolenpito tarkoittaa sosiaali- ja
terveyspalveluja. Perustuslain 19 §:n 3 momentissa on julkiselle vallalle saédetty
velvoite turvata jokaiselle riittavat sosiaali- ja terveyspalvelut ja edistaa véaeston
terveyttd. Perustuslakia tdydentad sosiaali- ja terveydenhuollon erityislainsaadanto,
kuten esimerkiksi sosiaalihuoltolain, terveydenhuoltolain, kansanterveyslain ja
erikoissairaanhoitolain sdé&nnokset kuntien yleisesta palvelujen jarjestamis-
velvollisuudesta ja palvelujen sisélldista.

Oikeus valttamattomaan toimeentuloon ja huolenpitoon on viimesijainen
vahimmaissuoja, joka yhteiskunnan on kaikissa olosuhteissa taattava. Yksilon
omavastuu on ensisijaista. Kyse on julkiseen valtaan kohdistuvasta yksilod koskevasta
vastuusta. S&&nnoksessé ei ole kyse ainoastaan sosiaaliturvasta, vaan se edellyttaa
my0s ihmisarvoisen elaman edellytykset turvaavien palvelujen jarjestamista.
Oikeuskirjallisuudessa ja ylimpien lainvalvojien ratkaisukaytdnndssa (esimerkiksi
OKA dnro 1052/1/06) on lahdetty siitd, ettd lainkohdassa kaytetty ilmaisu
”ihmisarvoisen eldméan” turva on hyvin perustein tulkittavissa tarkoittavan jotain
enemman kuin pelkastaan biologiselle olemassaololle valttdmattomien edellytysten
turvaamista. Se, mika kulloinkin on ihmisarvoista elaméa, vaihtelee kulttuurisia arvoja
ja tottumuksia vastaavasti.

Palvelujen riittavyyttd arvioitaessa ldhtokohtana pidetaén sellaista palvelujen tasoa,
joka luo jokaiselle ihmiselle edellytykset toimia yhteiskunnan taysivaltaisena
jasenend. Riittavat palvelut eivat perustuslain 19 8:n 3 momentissa tarkoitetussa
mielessé samaistu kuitenkaan 19 8:n 1 momentin viimesijaiseen turvaan. Sosiaali- ja
terveydenhuollon jarjestamisessa sddnnos asettuu keskeiseen asemaan ratkaistaessa
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kysymysté siité, kuinka riittdvat, mutta myos valttdmattomat, sosiaali- ja
terveyspalvelut pystytdan toteuttamaan koko maassa. Sosiaalihuollon palvelujen
laatua ja riittavyytta tulee tarkastella koko perusoikeusjérjestelmén kannalta, kuten
esimerkiksi yhdenvertaisuuden ja syrjinnan kiellon ndkdkulmasta (HE 309/1993 vp).

Perustuslain 19 8:n 3 momentissa julkiselle vallalle asetettu velvoite vdeston
terveyden edistdmiseen viittaa sddnnoksen perustelujen mukaan yhtéélta sosiaali- ja
terveydenhuollon ehkaisevaén toimintaan ja toisaalta yhteiskunnan olosuhteiden
kehittamiseen julkisen vallan eri toimintalohkoilla yleisesti vaeston terveytta
edistdvaan suuntaan.

3.3 Velvollisuus turvata perus- ja ihmisoikeuksien toteutuminen

Perustuslain 22 § kohdistaa julkiselle vallalle yleisen velvollisuuden turvata
perusoikeuksien ja ihmisoikeuksien toteutuminen. My®os perustuslain 14 ja 17-19 §:t
asettavat velvoitteita julkiselle vallalle. Julkisen vallan késitetté ei ole maaritelty laissa
tai sen esitdissé (HE 309/1993 vp). Perustuslakivaliokunnan mukaan julkisen vallan
kasitteen tasmallinen sisaltd vaihtelee perusoikeuksittain. Yleensé keskeisimmat
velvoitetut ovat valtio seké kunnat ja kuntayhtymat virkamiehineen ja
paatoksentekoelimineen. Valtion ja kuntien vastuunjakoa arvioitaessa ja siita
séadettéessa on otettava huomioon perustuslain kokonaisuus, kuten 123 §:ssé kunnille
taattu itsehallinto ja siind asetettu vaatimus sadtéé kuntien tehtavista lailla.

Perusoikeuksia koskevat sadnnokset voivat ulottaa vaikutuksensa vélillisen
julkishallinnon yksikéihin vain sikali, kun niille on asianmukaisessa jarjestyksessa
annettu tallaisiin oikeuksiin liittyvia tehtavia. (PeVM 25/1994 vp, s.3) Perustuslain 22
8 ei sellaisenaan kuitenkaan osoita sosiaali- ja terveydenhuollon jarjestamisté
millek&&n valtion ulkopuoliselle taholle. Erityislainsaddannolla kunnille on saadetty
velvollisuus jarjestaa sosiaali- ja terveydenhuolto asukkailleen ja erdissa tapauksissa
kaikille kunnassa oleskeleville. Nykytilanteessa, jossa sosiaali- ja terveydenhuollon
jarjestdmisesta vastaa kunnallishallinto, tehtavét on osoitettu kunnille sosiaali- ja
terveydenhuollon erityislainsdadénnolla, ja kunnat vastaavat tehtavista vain
lainsdadanndn osoittamissa rajoissa. Sosiaali- ja terveydenhuollon jarjestaminen
voidaan lainsdadannolla osoittaa myos muulle viranomaistaholle kuin valtion
keskushallinnolle tai kunnallishallinnolle, esimerkiksi julkisoikeudelliselle laitokselle.

Julkisen vallan tulee aktiivisesti luoda tosiasialliset edellytykset perusoikeuksien
toteuttamiseksi. Valtion tulee lainsdéddant6toimin ja voimavaroja myontdmalla seka
kuntien asianmukaisella rahoituksella ja toiminnan jarjestamiselld huolehtia siitd, etta
jokaiselle turvataan riittdvat sosiaali- ja terveyspalvelut. Toiminnan edellyttdma
rahoitus ja voimavarat toteutetaan padosin valtion kunnille myéntamilla
valtionosuuksilla ja kuntien verotusoikeudella.

3.4 Kuntien itsehallinto
Perustuslain 121 §:ssa on kunnille vahvistettu itsehallinto. Perusoikeuksien

toteuttaminen edellyttad, ettd kunnille annettavista tehtdvista ja velvoitteista on
saadettava lailla. Itsehallinnon on tarkoitettu suojaavan myos kuntien oikeutta paattaa
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omasta taloudestaan. Perustuslain 121 8:n 3 momentissa verotusoikeus on
nimenomaan mainittu kunnallisen itsehallinnon ainesosana. Kun kunnille saadetaan
uusia tehtavid, on samalla huolehdittava myos siitg, ettd kunnilla on tosiasialliset
edellytykset suoriutua niistd. Valtio osallistuu valtionosuusjérjestelmén kautta niihin
kustannuksiin, jotka kunnille muodostuvat, kun ne jarjestavat palvelut.

Perustuslain 121 §:n nojalla kuntien itsehallinnon keskeiset elementit ovat seuraavat:
1. kuntien hallinnon tulee perustua kunnan asukkaiden itsehallintoon;

2. kuntien hallinnon yleisista perusteista saddetéan lailla;

3. kunnille annettavista tehtavista sdadetaan lailla; seka

4. kunnilla on verotusoikeus.

Lis&ksi itsehallinnosta kuntia suuremmilla hallintoalueilla séadetéan lailla.
Saamelaisilla on saamelaisten kotiseutualueella kieltdén ja kulttuuriaan koskeva
itsehallinto sen mukaan kuin lailla sdadetaan.

Itsehallintoon perustuvan toiminnan tarkoituksena on kuntalaisten
hyvinvointipalvelujen turvaaminen, paikallisdemokratian toimivuuden varmistaminen
seka alueen elinvoiman edistdminen. Suomessa kunnilla on merkittavé asema ja
tehtdva yhteiskunnan vastuulla olevien hyvinvointipalvelujen jarjestéjind, rahoittajina
ja tuottajina. Paikalliset vahvuudet ja luottamustoimisuus kanavoidaan yhteiseksi
eduksi. Hyvinvointivaltio nojautuu siten toiminnallisesti kunnalliseen itsehallintoon.

Eduskunnan perustuslakivaliokunta on maarittanyt kunnallisen itsehallinnon
ydinsiséltoa eri lakien tarkastelujen yhteydessa. Kunnallisen itsehallinnon perustuslain
suojaamia ominaispiirteita ovat kuntalaisten oikeus valita kunnan ylin paattava elin.
Kunnalla on liséksi itsendinen taloudellinen p&&tdsvalta, johon sisdltyy verotusoikeus.
Kunnalla on yleinen toimivalta paattaa kuntalaisten yhteisista asioista. Kunnan
itsehallintoon sisaltyy demokratia ja subsidiariteetti.

3.5 Kunta-valtio -suhde

Valtio ei voi vapautua perusoikeuksien toteuttamisvastuusta pelkastaan siirtamalla
lailla taté tarkoittavia tehtéviéd kunnalle. Tehtavista séatdessaan valtion on turvattava
my06s voimavaroja kunnalle tehtdvien suorittamiseksi. Kuntien itsehallinto, kuntien
suhde valtioon seké& kuntalaisen asema kunnassa ovat saaneet aikaisempaa
vahvemman ja tasméallisemman oikeudellisen perustan vuoden 2000
perustuslakiuudistuksessa. Hallintovaliokunnan mukaan rahoitusperiaatteesta ei
perustuslaissa kuitenkaan ole nimenomaista sadnndsta (HavVm 12/2007 vp).
Hallintovaliokunta on todennut, etta rahoitusperiaate todetaan laintasolla Euroopan
paikallisen itsehallinnon peruskirjan 9 artiklan 2 kohdassa, jonka mukaan
’paikallisviranomaisten taloudellisten voimavarojen tulee olla riittdvat suhteessa
niihin velvoitteisiin, jotka niille on annettu perustuslaissa ja muussa laissa”.

Rahoitusperiaate oli esilla perusoikeusuudistusta koskeneessa hallituksen esityksessa
(HE 309/1993 vp) ja siitd annetussa perustuslakivaliokunnan mietinnéssé (PeVM
25/1994 vp). Néisséa asiakirjoissa on korostettu, ettd kuntien tehtavista saddettiessa
tulee my6s huolehtia kuntien tosiasiallisista edellytyksistd suoriutua tehtévistdan. N&in
ollen on vakiintunut tulkinta, jonka mukaan myos rahoitusperiaate olisi perustuslailla
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suojattu. Periaate tarkoittaa siis, ettd annettaessa kunnille tehtévid lailla tulee samalla
turvata, ettd kunnilla on tosiasialliset mahdollisuudet taloudellisesti suoriutua ndiden
tehtévien hoitamisesta. Sen tulee toteutua seké valtakunnallisella tasolla etta
yksittéisen kunnan tasolla. Rahoitusperiaate kytkeytyy ennen kaikkea kunnan
oikeuteen pa4ttdd omasta taloudestaan. Sill4 on kiinted yhteys myds vaatimukseen,
ettd kunnan tehtavisté on saadettava lailla.

Kuntalain uudistamista valmisteleva tyoryhma totesi mietinndssaan (Selvitys
kuntalain uudistustarpeista, VM 10/2011), ettid "nykyaén hallituksen esityksissa
rahoitusperiaatteen toteutumisen arviointi on jaanyt liian vahalle huomiolle.
Hallituksen esityksissé kyll4 arvioidaan esityksista kuntasektorille aiheutuvat
lisakustannukset seka valtion ja kuntien osuudet mainituista kustannuksista. Esitykset
eivat sen sijaan sisélla arvioita kuntasektorin ja yksittaisten kuntien mahdollisuuksia
suoriutua mainittujen tehtavien rahoituksesta kuntien muut tehtavat ja kuntatalouden
kokonaisuus huomioon ottaen.”

3.6 Alueellinen tai maakuntaitsehallinto

Perustuslain 121.4 §:n mukaan itsehallinnosta kuntia suuremmilla hallintoalueilla on
séadettava lailla. S&44nnds antaa mahdollisuuden jarjestéda kuntia suurempia
hallintoalueita, kuten esimerkiksi maakuntien itsehallinto. Lailla séantelya rajoittanee
kuitenkin se, ettei kunnalliseen itsehallintoon voida s&&taa rajoituksia 121 8:n 1 ja 2
momentissa vahvistettuihin tekijoihin. Ylikunnallista itsehallintoa koskevaa
perustuslain sd&nnosta on sovellettu toistaiseksi I&hinnd Kainuun hallintokokeiluissa.

Kainuun hallintokokeilun yhteydessa perustuslakivaliokunta antoi lausuntoja, joista
voidaan tiivistaa tulkintoja lainsaatajan liilkkumavarasta saadettaessa itsehallinnosta
kuntia suuremmilla hallintoalueilla ja sen paatdsvallan suhteesta kunnalliseen
itsehallintoon (PeVL 65/2002 ja 22/2006). Talldin on kuitenkin otettava huomioon se,
ettei Kainuun kokeilussa ollut kyse puhtaasta maakuntaitsehallinnosta vaan
eradnlaisesta sekamuotoisesta alueellisen itsehallinnon mallista. Malli perustui
kuntayhtymaan, jolle siirrettiin poikkeuksellisen laajasti kuntien sosiaali- ja
terveydenhuollon sekd opetustoimen tehtévia ja jonka paattava toimielin valittiin
valittémilla vaaleilla.

Kainuun hallintokokeilussa sdéntelyn tarkoituksena oli turvata maakunnan asukkaille
yhdenvertaiset mahdollisuudet saada peruspalveluja. Kokeilulla pyrittiin julkiseen
valtaan perustuslain 19 §:n 3 momentissa ja 16 §:n 2 momentissa kohdistettujen
velvoitteiden mukaisesti turvaamaan maakunnan asukkaiden oikeutta riittaviin
sosiaali- ja terveyspalveluihin sekd oikeutta kehittaa itsedén ja saada yhtaldisesti myos
muuta kuin perusopetusta. Saantelylle oli siten perusoikeusjarjestelmaan pohjautuvia
painavia perusteita. Vaikeassa asemassa olevan maakunnan asukkaiden oikeuksien
turvaaminen todettiin olevan tarkoituksenmukaisinta toteuttaa ehdotetun kokeilun
kaltaisella jarjestelylla.

Kunnalliseen itsehallintoon sisaltyvén kansanvaltaisuusperiaatteen kannalta pidettiin
tarkednd, ettd Kainuun maakunnan paattsvaltaa kaytti maakunnan asukkaiden
valittdmilla vaaleilla valitsema toimielin. Maakunnan hallintojarjestelmén
kansanvaltaisuus lievensi tehtdvien siirrosta johtuvaa kuntien asukkaiden osallistumis-
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ja vaikuttamismahdollisuuksien kaventumista kokeilualueen kunnissa. Kunnallista
itsehallintoa korvaa maakunnalle siirtyvien tehtévien osalta maakunnallinen
itsehallinto, joka tosin on kunnan asukkaan ndkokulmasta jonkin verran etaisempi.

Kunnilta maakunnalle ehdotuksen perusteella siirtyvat tehtavét olivat kuntien ns.
pakollisia tehtaviad. Saantelylla ei rajoitettu kuntien yleista toimialaa tai niiden oikeutta
itsehallintonsa mukaisesti hoitaa vapaaehtoisesti itselleen ottamiaan tehtévia eika
maakunnalle siirretty kuntien kaikkia pakollisia tehtdvia. Vaikka vapaaehtoisten
tehtdvien tosiasiallinen merkitys voidaankin nykyisin arvioida kunnallisen
itsehallinnon kannalta vahaiseksi, ei ehdotettu séantely tee asukkaiden itsehallintoa
merkityksettomaksi kokeilualueen kunnissa. Sééntely voitiin edell4 esitettyihin
seikkoihin pohjautuvan kokonaisarvion perusteella tallaisessa kokeiluyhteydessa
perustuslakivaliokunnan mielesta toteuttaa tavallisen lain sdatamisjarjestyksessa. Taté
puoltaa myos perustuslain 121 8:n 4 momentissa ilmaistu mahdollisuus s&ataa lailla
itsehallinnosta kuntia suuremmilla hallintoalueilla (PeVVL 65/2002).

4 Perustuslakiin liittyvat erityiskysymykset
4.1 Sosiaali- ja terveydenhuollon ylikunnallinen luonne

Lahtokohtana sosiaali- ja terveydenhuollon palvelurakenneuudistuksen linjauksissa on
ollut yhdenvertaiset ja oikea-aikaiset palvelut sek& peruspalvelujen vahvistaminen.
Tasa-arvoisuuden ja yhdenvertaisuuden takeeksi koko sosiaali- ja terveydenhuollon
jarjestdaminen tulee olla riittavén vahvoilla kunnilla tai sote-alueilla, jotta
mahdollistetaan sosiaali- ja terveydenhuollon integraatio. Sote-alueilla sosiaali- ja
terveydenhuolto siirtyisi siten kokonaisuudessaan lakisaateisesti ylikunnalliseksi
tehtdavaksi. Jo aiemmin erikoissairaanhoito on perustuslakivaliokunnan
tulkintakéytdnnossa katsottu sellaiseksi tehtévéksi, joka voidaan siirtdé velvoittavalla
lainsaadanndlla kuntien pakolliselle yhteistydorganisaatiolle.

Sote-alueiden sijasta perustason palvelut voidaan jarjestad myos vahintaan noin 20
000 asukkaan kunnan toimesta tai tallaisen kunnan pohjalle muodostettavalla
perustason alueella. Myos perustason alueilla perustason sosiaali- ja terveydenhuolto
olisi siten lakiséateisesti ylikunnallinen tehtava.

Niilta kunnilta, jotka saisivat hoitaa omalle vaestdlleen koko sosiaali- ja
terveydenhuollon tai vaihtoehtoisesti perustason palvelut (erédat yli 50 000 asukkaan
kunnat), taté tehtavaa ei siirrettaisi lakisateisesti ylikunnalliseksi. My6skaan niilta
perustason kunnilta, jotka saisivat jarjestad perustason palvelut omalle véestolleen
(erdat 20 000 - 50 000 asukkaan kunnat), ei tehtavé olisi perustason palvelujen osalta
ylikunnallinen.

Sosiaali- ja terveydenhuollon tehtdvan siirron taustalla on tarve nykytilanteessa
turvata perustuslain 19 §:ssé tarkoitettujen perusoikeuksien yhdenvertainen

toteutuminen. T&t4 perustetta on punnittava kuitenkin suhteessa perustuslain 121 §:n
kunnallisen itsehallinnon toteutumiseen.

4.1.1 Perusoikeuksien turvaaminen uudella sote-mallilla
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Sosiaali- ja terveydenhuollon tehtavan siirron taustalla on tarve nykytilanteessa
turvata perustuslain 19 8§:ssé tarkoitettujen perusoikeuksien yhdenvertainen
toteutuminen.

NyKkyinen sosiaali- ja terveydenhuollon palvelurakenne on pirstaleinen, sen
kokonaisuuden johdettavuus ja ohjattavuus on heikko ja se aiheuttaa osaltaan véeston
eriarvoisuutta sosiaali- ja terveydenhuollon palveluissa. Kunnallisen sosiaali- ja
terveydenhuollon jérjestaminen nykyiselld hajanaisella kuntarakenteella on
aiheuttanut palvelujen eritasoista kehittymista. Erikokoiset kunnat ovat olleet
vastuussa perusterveydenhuollon ja sosiaalihuollon palveluista joko suoraan tai Paras-
puitelain mukaisella yhteistoiminnalla joko kuntayhtyma- tai vastuukuntamallilla.
Erikoissairaanhoidon palveluista on vastattu yhdessa osana kuntayhtyméa. Erityisesti
sosiaali- ja terveyden-huollon peruspalvelujen osalta nykyisessa palvelujarjestelméssa
on perusoikeuksien toteutumisen kannalta yhtaalta valtakunnallisesti peruspalvelujen
riittdmattémyysongelma seka toisaalta alueellisista eroista johtuva ja ihmisten
sosioekonomiseen asemaan liittyva yhdenvertaisuusongelma.

Perusterveydenhuollon hoitoon péé&sy vaihtelee alueittain merkittavasti ja
laékaritilanne vaihtelee olennaisesti. Suuressa osassa maata terveyskeskukset ovat
alimiehitettyja ladkareiden osalta. Kuntien riittdmaton kyky resursoida ja jarjestaé
perusterveyden-huolto ndkyy monissa vertailutiedoissa sairaanhoidon lisdksi mm.
ennaltaehkéisevien palvelujen toteutuksessa. Seuraukset nakyvat myos véeston,
erityisesti pienituloisimpien vaestéryhmien terveydessa. Palvelujen epatasa-arvoinen
kohdentuminen sosiaali-ryhmien vélilla ndkyy myos kansainvélisissé vertailuissa.
OECD:n tekemissa tutkimuksissa Suomi sijoittuu yleislaékareiden
vastaanottopalvelujen osalta eniten hyvatuloisia suosivien joukkoon.

Sosiaalihuollon palveluissa kuntakohtaiset erot muun muassa péaihdehoidoissa ja
niiden resursoinnissa ovat merkittavat. Lisdksi tyontekijakohtaiset asiakasmaarat
vaihtelevat sosiaalihuollossa erittain paljon kunnasta riippuen. Jo lahitulevaisuudessa
ikdrakenteen muutos tulee erityisesti vanhuspalvelujen osalta lisédméaan epétasa-arvoa
edelleen, mikali tilanteen annetaan jatkua ennallaan.

Samalla on syyté todeta, ettd ylikunnallisesti jarjestetyssa erikoissairaanhoidossa ei
yleisesti ottaen ole samanlaisia hoitoon paasyn ongelmia kuin
perusterveydenhuollossa.

Erityisesti vaestorakenteen kehitys on johtanut siihen, ettei nykyisella kunta- ja
palvelurakenteella kyeta enda vastaamaan véeston tarpeisiin riittavilla ja
yhdenvertaisilla sosiaali- ja terveyspalveluilla. Nykyinen sosiaali- ja terveyspalvelujen
kahtiajakautuminen kuntien / yhteistoiminta-alueiden seka toisaalta sairaanhoitopiirien
ja kehitys-vammaisten erityishuoltopiirien vastuulle on johtanut siihen, etta
peruspalvelutasoa ei enédé kyeta tosiasiallisesti yhdenvertaisesti ja riittavasti
toteuttamaan koko maassa.

Palvelurakenneuudistuksen valmisteluun liittyvissa selvityksissé tarkeimpina korjaus-
keinoina palvelujen riittaméattomyyteen seka eriarvoisuusongelmiin on yhtaalta
jarjestdmisvastuussa olevien toimijoiden kantokyvyn lisaédminen seka toisaalta
pirstaleisen sosiaali- ja terveyspalvelujen jarjestamisvastuun integroiminen
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mahdollisimman laajasti samaan kokonaisuuteen seka peruspalvelujen etta
erikoistason palvelujen osalta.

4.1.2 Riittava kantokyky

Erikoissairaanhoidon lakisaateinen siirto sairaanhoitopiirien kuntayhtymiin on perus-
tuslakivaliokunnan tulkintakdaytanndssa katsottu olevan mahdollista ylikunnallisena
tehtavana. Palvelujarjestelman uudistuksessa tulee perustuslaillisena haasteena
arvioitavaksi myos perustason sosiaali- ja terveydenhuollon palvelujen osalta,
voidaanko ne katsoa sellaisiksi ylikunnallisiksi tehtéaviksi, jotka voidaan siirtdé
velvoittavalla sadntelylla ylikunnalliseen organisaatioon.

Perustuslakivaliokunta on katsonut Paras-lain kasittelyn yhteydessa sosiaali- ja
terveydenhuollon perustason tehtévissa olleen kyseen siten rajatuista
tehtdvakokonaisuuksista, ettei saantely muodostunut ongelmalliseksi. Paras-lain
séatamisessa oli kyse pienten, alle 20 000 védestopohjan kuntien velvoittamisesta
yhteistoimintaan.

Jos perustuslakivaliokunnan edelld mainittua lausuntoa tulkitaan Paras-lain
kontekstissa siten, etta siind otettiin kantaa erityisesti pienten kuntien kantokyvyn
kasvattamiseen, on suurten kuntien asemaa arvioitava erikseen suhteessa tehtavén
ylikunnalliseen luonteeseen. Nain ollen on punnittava, mill& perusteilla sellainen suuri
kunta, jolla sindnsa voidaan katsoa olevan riittava kantokyky tehtavan hoitamiseksi,
voidaan velvoittaa kuntien yhteistoimintaan. Punninnassa on siten arvioitava
millaisella palvelurakenteella turvataan yhdenvertaisten ja riittavien palvelujen
jarjestdaminen ja mika ratkaisumallin merkitys on suurten kuntien itsehallinnon
kannalta. Alueiden kokonaisuutta arvioitaessa suuria kuntia ei vélttdmatta voida jattaa
sote-alueen ulkopuolelle, jos alueen muista kunnista ei muutoin muodostu riittavan
kantokykyista palvelujen jarjestédjaa.

4.1.3 Tarve laajaan integraatioon

Sosiaalihuollon, perusterveydenhuollon ja erikoissairaanhoidon mahdollisimman
laajan integraation tarvetta on perusteltu erityisesti asiakkaiden ja potilaiden
palvelujen saamiseen liittyvien oikeuksien turvaamisella. Nykyinen kahtia jakautunut
(ei-integroitu) jarjestelma pitaa sisallaéan kannusteen siirtda vastuu asiakkaita ja
potilaita vastuutaholta toiselle siten, ettd ihmiset voivat lopulta jadda kokonaan ilman
tarvitsemiaan palveluja.

Tarve laajaan (vertikaaliseen eli perus- ja erikoistason valiseen) integraatioon on nahty
myaos siind, ettd nykyinen kahtiajako on johtanut kuntayhtymissa toimivan
erikoissairaanhoidon vahvempaan resursointiin sek& kuntien sadastétoimenpiteiden
johdosta tapahtuneeseen perusterveydenhuollon ja sosiaalihuollon rapautumiseen.
Toimintaa ei ole kyetty kehittdmaan kokonaisuutena. Sosiaali- ja terveyspalvelujen
sijoittuessa laajasti samaan vastuuorganisaatioon, ohjaa rakenneratkaisu siihen, etti
vastuunkantajalla on ihmisten “poisohjaamisen” intressin sijaan my0s taloudellinen
intressi kehittdé palvelukokonaisuuden kaikkia osia sek& toiminnallisesti etté
resursoinnin osalta tasapuolisesti siten, etta niistd muodostuisi toimiva ja
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tasapainoinen kokonaisuus, jossa ihmiset saisivat tarvitsemansa palvelut oikea-
aikaisesti ja laadukkaasti.

Laaja integraatio turvaa siten perusoikeuksien nakékulmasta riittavien ja
yhdenvertaisten palvelujen saatavuutta. Toisaalta se nostaa kantokykyvaatimuksen
korkealle. Perus- ja erikoistason palvelujen integrointi samalle vastuutaholle edellytt&da
niin suurta kantokykya, etta harvan suurenkaan kunnan voidaan katsoa tésté tehtavasta
kykenevén itsendisesti suoriutumaan.

Palvelurakenneuudistuksen valmistelu yhteydessa on arvioitu myos sitd, milté osin
voidaan tai on tarkoituksenmukaista jattaa jotain palveluja kuntien hoidettavaksi.
NyKkyinen jako perus- ja erityistason palvelujen jarjestajiin on johtanut
peruspalvelujen rapautumiseen. Jos sosiaali- ja terveydenhuollon palvelujen
jarjestdmisvastuuta edelleen pilkotaan, séilyy vaaraa vastaavasta
rapautumiskehityksesté.

Integraatiota ei ole valmistelun yhteydessé katsottu tarkoituksenmukaista toteuttaa
pelkéstaan terveydenhuollon osalta, koska merkittavé osa kansalaisista, erityisesti
hyvinvointinsa tukemiseksi palveluja tarvitsevista ihmisistd, on nimenomaan seka
sosiaalipalvelujen etta terveyspalvelujen tarpeessa. Téllaisia asiakas- ja potilasryhmié
ovat monet erityisesti heikossa asemassa olevat ryhmét kuten ikaéntyneet palvelujen
tarvitsijat, paihde- ja mielenterveyspalveluja tarvitsevat, vammaiset seké lapset ja
perheet. Tdmén vuoksi sosiaalihuollon ja terveydenhuollon (horisontaalinen ja
vertikaalinen) integraatio tulee varmistaa yhteis-toiminnan liséksi yhteisell&
palvelurakenteella.

Paras-uudistuksessa tehtiin aikanaan ratkaisu, jossa mahdollistettiin kunnille jatta4 osa
sosiaalihuollon palveluja kunnan vastuulle. Koska ratkaisu todettiin kdytannossa
toimimattomaksi, muutettiin Paras-lakia myohemmin siten, ettd yhteistoiminta-alueen
vastuulle tulee siirtaa perusterveydenhuollon lisdksi myds kaikki sosiaalihuollon
palvelut.

Poikkeuksena laajasta sote-integraatiosta, on hallitus linjannut eréille 20 000 - 50 000
asukkaan kunnille mahdollisuuden vastata nykyisenkaltaisesta perustaso
kokonaisuudesta. Téll& on katsottu turvattavan paatoksentekovaltaa sote-alueen
vastuukunnan tydssakayntialueen ulkopuolisella erillisella tyossakayntialueella /
toiminnallisella kokonaisuudella. Alueella, joka muodostaa asioinnin ja tydssakéynnin
kannalta kokonaisuuden olisi paatdksentekijoilla paikallisten olosuhteiden tuntemus.
Alueella ei ole useinkaan sellaista erikoissairaanhoidon perusinfraa, johon voitaisiin
perusterveydenhuolto alueellisesti integroida, joten paatdsvalta on rajattu
peruspalveluihin. Vastaavasti paatdsvalta koko sotesta on linjattu olevan maakuntien
keskuskuntien tydssakayntialueiden ulkopuolisilla riittavan kantokykyiseksi
katsottavilla yli 50 000 asukkaan kunnilla.

Liséksi linjaukset mahdollistavat maakuntien keskuskuntien tydssakayntialueilla
nykyisten yli 20 000 asukkaan kunnille mahdollisuuden valita kantavatko ne
jarjestdamisvastuun omien kuntalaistensa peruspalvelujen osalta. Mahdollisesti talle
alueelle muodostuvilla uusilla yli 20 000 asukkaan kunnilla ei t4t4 oikeutta kuitenkaan
olisi. Myoska&n maakuntien keskuskunnilla ei olisi mahdollisuutta valita itsenéista
paatoksenteko-oikeutta perus- tai erikoistason palvelujen osalta.
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4.1.4 Perustuslakivaliokunnan tulkintakdytannosta

Perustuslakivaliokunnan kaytanngssa on aiemmin otettu eri tilanteissa kantaa
tehtdvien siirron hyvéksyttavyyteen. Kuntien velvoittaminen kuntayhtymiin ja
muuhun kuntien pakolliseen yhteistoimintaan on valiokunnan tulkinnan mukaan
l&htokohtaisesti mahdollista.

Kuntien pakollisen yhteistoiminnan jarjestelyja arvioidessaan valiokunta on
kiinnittdnyt huomiota esimerkiksi yhteistoimintatehtavien ylikunnalliseen luonteeseen,
hallinnon tarkoituksenmukaiseen jarjestamiseen seké siihen, ettei noudatettava
paatoksentekojérjestelmé anna yksittéiselle kunnalle yksipuolisen méaradmisvallan
mahdollistavaa asemaa. Merkitystd on annettu myds sille, onko jarjestely supistanut
oleellisesti yhteistoimintaan velvollisten kuntien yleisté toimialaa. (PeVL 32/2001 vp,
s. 2/11, PeVL 65/2002 vp, s. 2—3, PeVL 22/2006 vp, s. 2/11 ja s. 3—4, PeVL 37/2006
vp, PeVL 11/1984 vp, s. 2/11, PeVL 65/2002 vp, s. 3/11)

Perustuslain 19 8:n tulkinnassa ratkaisevassa asemassa on muun muassa se, miten
riittavat sosiaali- ja terveyspalvelut pystytaan toteuttamaan véestolle asuinkunnasta
riippumatta koko maassa. Sosiaali- ja terveydenhuollon palvelujen laatua ja
riittavyytta tulee tarkastella koko perusoikeusjérjestelmén kannalta, kuten esimerkiksi
yhdenvertaisuuden ja syrjinnéan kiellon nakdkulmasta (HE 309/1993 vp).
Perustuslakivaliokunta on kiinnittanyt perusoikeusuudistusta saadettdessa erityistéa
huomiota kuntien tosiasiallisiin edellytyksiin suoriutua uudistuksesta aiheutuvista
uusista tehtévista ja velvoitteista (PeVM 25/1993 vp , s. 3/11, ks. myods PeVL 41/2002
vp, s. 3/11).

Perustuslakivaliokunnan aiemmassa tulkintakéytdnndssé on arvioitu joko tehtavien
siirtoa ylikunnalliseksi erityisesti suhteessa perustuslain 121 §:n kunnalliseen
itsehallintoon ja sen sisaltdmadn kansanvaltaisuusperiaatteen toteutumiseen tai
toisaalta erikseen perustuslain 19 8n oikeuksien toteutumista. Sen sijaan tehtavien
siirtoa ei ole aiemmin punnittu suhteessa perusoikeuksien turvaamiseen. Nykyisessé
tilanteessa, jossa tavoitteena on jatkossa kyeté turvaamaan riittavat ja yhdenvertaiset
sosiaali- ja terveyspalvelut, tulisikin ndita tavoitteita punnita suhteessa toisiinsa.
Punninnassa tulisi ottaa huomioon myos PL 22 8:n tarkoittama julkisen vallan
velvoite turvata perus- ja ihmisoikeudet.

4.2 Kansanvaltaisuus ja paatoksenteon siirtyminen vélillisesti valituille toimielimille

Kuntalaisten oikeuteen valita itse kunnan péattava elin kuuluu lahtokohtaisesti se, etta
valtuustolla ja sen alaisilla toimielimilld on paatosvalta ja vastuu kunnalle kuuluvista
tehtdvistd. Naiden tehtdvien siirtdminen kuntien yhteistoimintaorganisaatiolle
etdannyttaa tehtavien hoidon kuntalaisista. Jarjestely voi olla ongelmallinen kuntien
itsehallintoon siséltyvéan kansanvaltaisuuden periaatteen kannalta.

Kuntien erilaisista yhteistoimintavelvoitteista on sd&detty tavallisessa

lainsaatamisjérjestyksessa jo usean vuosikymmenen ajan. Se, milla edellytyksilla
kunnan tehtdvien hoitaminen ja siihen liittyva paatosvallan kayttd voidaan lailla siirtaa
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kuntien pakollisille yhteistydorganisaatioille, on ollut usein perustuslakivaliokunnan
kasiteltavana.

Perustuslakivaliokunnan kaytdnndssa on pidetty mahdollisena séataa tavallisella lailla
pakkokuntayhtymistd ja vastaavista kuntien yhteistoimintaelimistg, vaikka valiokunta
onkin katsonut kuntien velvoittamisen lailla osallistumaan kuntayhtymaan
lahtokohtaisesti rajoittavan jossain maérin kunnallista itsehallintoa (PeVL 31/1996
vp.). Vapaaehtoisenkin yhteistoiminnan osalta valiokunta on todennut
seutuyhteistyostéd (PeVL 11a/1984 vp., s. 2/1), ettd on hankalaa perustuslain 121 §:ss&
turvattuun kunnalliseen itsehallintoon siséltyvan kansanvaltaisuusperiaatteen kannalta,
jos kuntien péatosvaltaa ja tehtévia siirrettaisiin hyvin laajamittaisesti seudulliselle
toimielimelle. Valiokunta on katsonut tdiman nakokohdan koskevan ja viime ké&dessa
rajoittavan myos kuntien kuntalain mukaista mahdollisuutta siirtdd tehtavidan
kuntayhtymille (PeVVL 65/2002 vp., s. 3/I, PeVL 22/2006 vp., s. 2).

Perustuslakivaliokunta on siis pitdnyt ongelmallisena kuntien yhteistoimintaelimen
tehtdvien lisddmistd “siind maarin ja silld tavalla, ettd se vaikuttaisi oleellisesti
jasenkuntien hallintoon ja vaarantaisi kunnallisen itsehallinnon periaatteisiin
sisdltyvén periaatteen kunnan péatdsvallan kuulumisesta kuntalaisten valitsemille
toimielimille ”(PeVL 11/1984 vp., s. 2/11, PeVL 65/2002 vp., s. 3).

Sote-jarjestamislain sisaltéa on syyté tarkastella valiokunnan aiemmassa kéytannossa
asettamien Kriteerien pohjalta. Kansanvaltaisuusperiaatteen kannalta joudutaan
erityisesti pohtimaan tehtévien laajamittaista siirtoa yhteistoiminnan piiriin, seka
paatoksenteon siirtymista osin valillisesti valitulle toimielimille.

Velvoitetta ylikunnallisiin sote-organisaatioihin tulee perustuslakivaliokunnan
tulkintakaytdnndén mukaan arvioida mm. suhteessa siihen, onko sosiaali- ja
terveydenhuollon tehtdvakokonaisuus siten rajattu, etté se ei vaikuta oleellisesti
kuntien hallintoon ja kansanvaltaisuusperiaatteeseen.

Arvioinnissa on otettava huomioon tdmanhetkinen tosiasiallinen tilanne.
Lahtokohtaisesti sosiaali- ja terveyspalvelut ovat edelleen kuntien lakisaateisia
tehtdvid. Kunnat muun muassa vastaavat palvelujen rahoituksesta. Kaytanndssa
sosiaali- ja terveydenhuollon tehtévét on jo nyt siirretty laajasti pakollisen
yhteistoiminnan piiriin niin, etta tehtavien jarjestamisesta vastaa kunnan sijasta
peruspalvelujen osalta kunta- ja palvelurakenneuudistuksesta annetussa laissa
(169/2007) eli ns. paras-laissa tarkoitettu yhteistoiminta-alue, joka voi olla joko
kuntayhtyma tai vastuukunta. Erikoissairaanhoidon osalta tehtavisté vastaa
sairaanhoitopiirin kuntayhtyma ja kehitysvammaisten erityishuollosta
kehitysvammaisten erityishuoltopiirin kuntayhtyma.

Paras-lain késittelyssé valiokunta totesi (PeVL 37/2006 vp.), ettd sosiaali- ja
terveydenhuollon perustason palveluja voidaan pité4 siind méérin rajattuna
kokonaisuutena, ettd alle 20 000 asukkaan kunnat voitiin velvoittaa siirtdmaan
tehtavét ylikunnalliselle toimijalle. Perustuslakivaliokunta ei ndhnyt
kansanvaltaisuuden kannalta ongelmalliseksi sitd, ettd Paras-uudistuksessa pienilta
kunnilta voitiin erikoissairaanhoidon liséksi siirtdd myos perustason sosiaali- ja
terveyspalvelut loukkaamatta kunnallista itsehallintoa. Ndin ollen jo yli 200 kuntaa
ovat erikoissairaanhoidon lisaksi joutuneet Paras-lain velvoittamina siirtdmaan
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perustason sosiaali- ja terveyspalvelut pois omasta p&atosvallastaan yhteistoiminta-
alueille eli kaytdnndssa luopumaan koko sosiaali- ja terveydenhuollon jarjestamisesta.

Sosiaali- ja terveydenhuolto on suurin kokonaisuus kuntien tehtavistéd. Viel& joitakin
vuosia sitten sosiaali- ja terveydenhuollon menojen osuus on ollut keskimé&éarin noin
60 prosenttia, kun vastaava luku vuonna 2011 oli 51 prosenttia. Kun siita
vahennetdan sosiaalihuollon tehtavisté sivistystoimen puolelle siirretyn lasten
paivahoidon osuus, jaa kokonaismenojen osuudeksi vuoden 2011 tiedoilla laskettuna
46 prosenttia. Naisté sosiaali- ja terveydenhuollon kokonaismenoista on pysyvalla
lainsaadannolla siirretty ylikunnalliseksi tehtdvéaksi erikoissairaanhoito, jonka osuus
edelld mainituista sosiaali- ja terveydenhuollon menoista on keskiméaarin kolmannes,
jolloin nyt ylikunnalliseksi siirrettavien sote-palvelujen osuus kuntien
kokonaismenoista ja4 noin 30 prosenttiin. On syyta kuitenkin todeta, ettd
kuntakohtaiset vaihtelut sote-menoissa ovat kuitenkin merkittavid. Liséksi
palvelutarpeiden kasvaessa aiheutuu sote-menoihin tulevaisuudessa kustannuspainetta.

Sote-palvelut ovat kuitenkin edelleen merkittdva osa kunnan tehtavista. Nain ollen
lahtdkohtaisesti voitaisiin arvioida kansanvaltaisuusperiaatteen toteutumisen
vaarantuvan, jos peruspalvelut siirrettéisiin velvoittavalla lainsd&ddannolla kuntien
yhteistoimintaorganisaatiolle. Pakollinen yhteistoiminta toteutettaisiin seka sote-
alueilla etta perustason alueilla eréita poikkeuksia lukuun ottamatta
vastuukuntamallilla. Alle 20 000 asukkaan kunnalla ei uudistuksen jalkeen olisi
vastuuta asukkaidensa sosiaali- ja terveyspalvelujen jarjestdmisesta.

Paras-uudistuksen yhteydessa perusterveydenhuollon seka siihen kiintedsti liittyvien
sosiaalihuollon palvelujen osalta perustuslakivaliokunta totesi, etta siirrettavissa
tehtavissa oli kyse rajatuista tehtdvakokonaisuuksista ja valiokunta ei pitdnyt sdantelya
ongelmallisena kunnallisen itsehallinnon perustuslainsuojaa koskevan
tulkintakaytantonsa nakokulmasta. (PeVVL 37/2006 vp). Mychemmalla
lainsaadantdmuutoksella (384/2011) siirrettiin yhteistoiminta-alueille loputkin
sosiaalihuollon tehtévét. Tosiasiallisesti monilla (erityisesti pienilld) kunnilla ei Paras-
uudistuksen jalkeen ole ollut lainkaan jarjestamisvastuuta sote-palveluista yli 200
kunnan kuuluessa peruspalvelujen osalta yhteistoiminta-alueisiin.

Paatosvallan siirtdiminen yhteistoimintaorganisaatiolle vahentaa selkeésti yksittaisen
kunnan ja kuntien vaaleilla valittujen luottamushenkildiden paatosvaltaa, ja voi olla
ongelmallinen kansanvaltaisuuden kannalta.

Hallituksen linjauksien mukaan erillisen perustason alueen muodostavia kuntia
edustaisi sote-alueen vastuukunnan yhteisessa toimielimessé perustason alueen
kuntien yhteinen edustaja. Linjaus tarkoittaisi sité, etta perustason alueen kunnilla ei
olisi omaa edustajaa sote-alueen toimielimessé ja edustus olisi valillista. Linjaus
tarkoittaisi, ettd kunnat olisivat erilaisessa asemassa soten hallinnossa sill& perusteella,
kuuluvatko ne suoraan sote-alueeseen vai ensin perustason alueeseen. Kunnan
kuulumisesta eri alueisiin madrattdisiin valtioneuvoston péatokselld, joten kunnalla ei
olisi viime kadessa oikeutta valita, kumpaan alueeseen se kuuluisi. Sote-alueen
rahoituksesta vastaisivat kuitenkin perustason alueen kunnat.
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Linjaus muuttaisi nykyisté tilannetta, jossa l&htokohtana on pidetty, ettd jokaisella
yhteistoiminnassa mukana olevalla kunnalla on ollut edustus kuntayhtyman
ylimmassa toimielimessé ja vastuukunnan yhteisessé toimielimessa.

4.3 Jarjestdmisvastuun yksinomaisuus

Erikoissairaanhoito on nykyéén lakisaateisesti ylikunnallinen tehtavé, kun jokaisen
kunnan on kuuluttava erikoissairaanhoidon jarjestamiseksi sairaanhoitopiirin
kuntayhtymaan. Jarjestdmisvastuun on erikoissairaanhoidon osalta katsottu kuitenkin
olevan ns. jaettua jarjestamisvastuuta siten, ettd sairaanhoitopiirin jarjestamisvastuu ei
sulje pois kunnan mahdollisuutta jarjestaa erikoissairaanhoidon palveluja omille
kuntalaisilleen siitd huolimatta, etta ne kuuluvat sairaanhoitopiiriin
erikoissairaanhoidon jarjestdmiseksi sairaanhoitopiirin kuntayhtymaan. Kaytanndssa
erdat suuret kaupungit jarjestavat jossain maarin erikoissairaanhoitoa myos itse.

Paras-puitelain sadnnoksissé ei nimenomaisesti saddeta jarjestamisvastuun
yksinomaisuudesta. Uudistuksen tavoitteena oli kuitenkin turvata yhdenvertaisia
palveluita muun muassa varmistamalla jarjestamisvastuu yhdelle toimielimelle tai
oikeushenkildlle (HaVM 31/2006 vp). Puitelain sadnndsta onkin mydéhemmin tulkittu
siten, ettei ns. jaettu jarjestamisvastuu yhteistoiminta-alueen ja kunnan vélilld ole
mahdollinen. Yhteistoiminta-alueeseen kuuluvat kunnat eivat siten saa jarjestaa omille
kuntalaisilleen rinnakkaisesti parempia lakisaateisia palveluja.

Nyt k&sill& olevien linjausten mukaan jarjestamisvastuu ei soten osalta olisi enédé ns.
jaettua jarjestamisvastuuta eli kunnat eivat saisi jarjestaa rinnakkaisesti sote-alueen tai
perustason alueen kanssa sote-palveluja omalle vaestolleen. Jarjestamisvastuun
siirtyminen yksinomaisesti ylikunnalliselle yhteisrakenteelle liittyy yhtaalta
kysymykseen kunnan yleisen toimialasta ja sen mahdollisesta kaventumisesta.
Jarjestdmisvastuun yksinomaisuutta kuitenkin puoltaa yhdenvertaisten palvelujen
turvaamisen lisdksi sosiaali- ja terveydenhuollon hallinnon tarkoituksenmukainen ja
selked toteutus seka voimavarojen tarkoituksenmukainen kohdentaminen. Jos
jarjestdmisvastuu olisi ns. jaettua jarjestamisvastuuta, kilpailisivat naapurikunnat
keskenddn samoista niukoista henkilostoresursseista. Liséksi rinnakkaisten palvelujen
jarjestdmiseen tarvitaan osittain paallekkaista hallintoa.

4.4 Perustason alueen edustus sosiaali- ja terveysalueella

Hallituksen linjauksien mukaan erillisen perustason alueen muodostavia kuntia
edustaisi vastuu-kunnan yhteisen toimielimen nimedmat edustajat. Linjaus tarkoittaa,
ettd perustason alueen kuntien edustus perustuu valilliseen edustukseen sosiaali- ja
terveydenhuollon alueen péaatoksenteossa. Linjaus tarkoittaisi, ettd kunnat olisivat
erilaisessa asemassa soten hallinnossa silla perusteella, kuulu-vatko ne suoraan sote-
alueeseen vai ensin perustason alueeseen. Koska kunnan kuulumisesta eri alueisiin
séadettdisiin asetuksella, kunnalla ei olisi viime kadessa oikeutta valita, kumpaan
alueeseen se kuuluisi. Sote-alueen rahoituksesta vastaisivat kuitenkin
kunnat/perustason alue?
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Linjaus muuttaisi nykyisté kuntien tilannetta, jossa jokaisella kunnalla on ollut edustus
sairaanhoitopiirien kuntayhtymien yhtymavaltuustossa. Toisaalta jokaisella kunnalla
ei ole ollut edustusta yhtymahallituksessa. Arvioitu sote-alueen osuus kunnan
vastuulle kuuluvista soten kokonaiskustannuksista olisi 30 %. Poliittisen
suhteellisuuden huomioon ottaminen muuttaisi lisdksi nykytilaa siten, etteivat kunnan
edustajat edustaisi vain kuntaa, vaan myos poliittista ryhmittymaansa.

Linjauksien mukainen vastuukuntamallin hallinto on rinnastettavissa pitkélti
sellaiseen kuntayhtymé&én, jossa on yksi toimielin. Yhteisella toimielimelld on soten
jarjestdmisvastuun ja taloudenhoidon osalta itsendinen asema suhteessa vastuukuntaan
ja muihin sote-alueeseen kuuluviin kuntiin sek& perustason alueeseen.

4.5 Adnivallan perustuminen kunnan asukaslukuun

Perustuslakivaliokunta on yksittdisen kunnan daniméaaraé koskevassa
tulkintakdytannossa

toistuvasti katsonut, ettd yhden kunnan yksipuolinen mééraamisvalta on ristiriidassa
kunnallisen itsehallinnon kansanvaltaisuusperiaatteen kanssa (PeVL 22/2006 vp;
PeVL 37/2006 vp). Liséksi perustuslakivaliokunta on katsonut, etteivét liséksi kaksi
kuntaa voi muodostaa enemmistdd, jos yhteistoimintavelvoite koskee useita kuntia.

Perustuslakivaliokunta katsoi Helsingin sairaanhoitopiirin ja Uudenmaan
sairaanhoitopiirin yhdistdmista koskeneessa hallituksen esityksesté (PeVL 42/1998
vp), ettéd perustettavan uuden sairaanhoitopiirin perustavassa kokouksessa kunkin
kunnan edustajilla oli yksi &ani jokaista alkavaa 1000 asukasta kohti. Kunnan
adnimaaré saattoi kuitenkin olla enintdéan viidennes kaikkien jasenkuntien valitsemien
jasenten yhteenlasketusta rajoittamattomasta aanimaéarasta. Valiokunta totesi, etta
erikoissairaanhoitolain 17 8:n mukainen aanimé&aran leikkaaminen johtaa Helsingin
kaupungin &anivallan merkittavaan rajoittamiseen. Kuntien lakiséateisessé
yhteistyossa on kuitenkin siihen osallistuvien kuntien ndkékulmasta tarpeen jarjestaa
paatosvallan kéyttdminen niin, ettd esimerkiksi yksi tai kaksi kuntaa eivat voi
muodostaa ehdotonta enemmistoa (vrt. PeVL 31/1996 vp). llman aénivallan
rajoittamista Helsinki saisi joko Espoon tai Vantaan kaupungin edustajien kanssa
ehdottoman enemmiston.

Kainuun hallintokokeilusta annetun lain 48 §:n (343/20013) mukaan kokeiluun
liittyvien kuntayhtymien perustamisesta paatettiin Kainuun kuntien
edustajainkokouksessa. Kunkin kunnan edustajilla olisi edustajainkokouksessa yksi
aani tuhatta asukasta kohti. Kunnan edustajien yhteenlasketusta aanimaarasta
vahennettdisiin 40 prosenttia siitd 44nimaaréstd, joka ylittdd kahdeskymmenesosan
kaikkien kuntien yhteenlasketusta rajoittamattomasta danimaarasta. Adnivaltaleikkuri
koski kaytanndssa Kajaanin kaupunkia. Perustuslakivaliokunta viittasi
hallintokokeilua koskevan esityksen kasittelyssa (PeVL 65/2002) siihen aiempaan
tulkintakaytantoon (PeVVL 32/2001 vp, s. 2/11), jonka mukaan noudatettava
paatoksentekojérjestelma ei saa merkité yksittaiselle kunnalle yksipuolisen
madradmisvallan mahdollistamaa asemaa.

Kunta- ja palvelurakenneuudistuksen yhteydessa perustuslakivaliokunta katsoi, etté
viime kadessd asukaslukuun perustuva paatoksentekojarjestelma ei valttamatta
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kaikissa tapauksissa takaa vaestomaaréltaan pienelle kunnalle mahdollisuutta tulla
edustetuksi yhteistoiminta-alueen toimielimissé.

Valiokunta katsoi kunnan yksipuolisen méaéaradmisvallan mahdollisuuden olevan
vastoin valiokunnan vakiintunutta kantaa kuntien pakollisessa yhteistoiminnassa
noudatettavasta paatoksentekojarjestelmastd. Valiokunta kanta koski nimenomaan
aanivallan jakautumista pakollisessa yhteistoiminnassa. Valiokunta ei ole puuttunut
lausuntokaytanndssaan kuntien vapaaehtoiseen yhteistoimintaan. Kunnat ovat
kaytanndssa sopineet adnivallan jakautumisesta siten, ettd yhdelle kunnalle on voinut
muodostua yksipuolinen maaraamisvalta.

Sosiaali- ja terveydenhuollon palvelurakenteita koskevat linjaukset merkitsevat, etta
useille alueille on muodostumassa perustason ja sosiaali- ja terveydenhuollon alueita,
joissa vastuukunnan vaestomaaré on yli puolet yhteistoiminnan alueen kuntien
véestOpohjasta. Liséksi vastuukunta kantaa rahoitusmallin perusteella yli puolet
yhteistoiminnan rahoitusvastuusta. Useille alueille on lisaksi muodostumassa kahden
kunnan perustason alueita. Jos ndilld alueilla ei voitaisi &&nivaltarajoitteesta luopua,
merkitsisi tima kaytanndssa pienten kuntien osalta niiden painoarvon suhteetonta
kasvua. Jo nykyisten sairaanhoitopiirien hallinnossa on esitetty, etta toimintojen
tarkoituksenmukaista keskittdmisté ei saada toteutettua &é&nivaltaleikkureiden vuoksi.

Esimerkkeja mahdollisista perus- ja sote-alueista:

Rauma (39 842)- Eura (12 406)- Eurajoki (59 22) Pyhéranta (2199)
- Rauma ja Eura suunnittelevat kuntaliitosta
- Rauman osuus nyt 65 prosenttia ja mahdollisen liitoksen jalkeen 86 prosenttia

Kotka (54 873), Hamina (21 256), Miehikkéala (2177), Pyhtaa (5377), Virolahti
(3487)
- Kotkan osuus 62 prosenttia
- Haminan kéyttdessa mahdollisuuttaan perustaa oma perustason alueensa
Kotkan osuus olisi 86 prosenttia perustason osalta

Aénivallan jakautumisessa ei ole perustuslakivaliokunnan linjauksissa kiinnitetty
huomiota poliittisen suhteellisuuden merkitykseen kunnan edustajan valintaan ja
aanivallan kayttoon. Kaytanndssa kuntien edustajat kayttavat yhteistoiminnassa
aanivaltaa pitkalti puolueryhmiensa mukaan eivatka edusta pelkéstdan kuntaa.
Edustajan valintaan vaikuttavat my®ds eri ryhmittymien véliset neuvottelut.

4.6 Kansanvaltaisuus ja yhteisen toimielimen péatosvallan itsenéisyys

Hallituksen linjauksien mukaan yhteiselld toimielimell& olisi sote-palvelujen
jarjestamisvastuu eli se paattaisi palvelujen

1) yhdenvertaisesta saatavuudesta

2) tarpeen, mé&aran ja laadun maarittelemisesté

3) tuotantotavasta paattamisesta

4) valvonnasta

5) kehittdmisesta

6) kunnan viranomaiselle kuuluvan toimivallan kaytosta.
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Yhteinen toimielin paattaisi myos
1) valtuustojen asettamissa rajoissa soten talousarviosta ja —suunnitelmasta;
2) valitsisi johtajansa,
3) valtuustojen asettamissa rajoissa investoinneista soten osalta ja
4) kayttaisi soten osalta puhevaltaa.

Talousarvion osalta yhteiselld toimielimella ei olisi yksinomaista oikeutta paattaa
talousarviostaan, vaan silla olisi esitysoikeus jasenkuntien valtuustoille talousarvioksi.
Valtuustojen talousarviopdatoksissa asetettaisiin (esim. valtuuston enemmisto- tai
méaardenemmistopaatokselld) sotelle toiminnalliset ja taloudelliset tavoitteet. Sitovina
erind olisivat jadsenmaksuosuudet. Tdman jalkeen yhteinen toimielin paattaisi
talousarviosta. Investoinneista paattamista rajattaisiin siten, etté siind hyvaksyminen
voitaisiin vieda valtuustojen hyvéksyttavaksi.

Koska jasenmaksuosuuden kéayttod (rahoitusmalli) on voitava valvoa, tulisi yhteisen
toimielimen menoista ja tuloista laatia erillistilinpaatos. Jos tilinpaatos osoittaisi
alijaamaa, tulisi alijgdman kattaminen olla mahdollista korotetuilla
jasenmaksuosuuksilla.

Paatosvaltaa ja taloudenhoitoa koskevat sadnnokset antaisivat yhteiselle toimielimelle
varsin itsendisen aseman vastuukunnan sisélld. Vastuukunnan enemmistovaltaa olisi
kaytettava yhteisessad toimielimessa eika vastuukunta voisi alistaa kaksinkertaiseen
vastuukunnan kontrolliin. Itsendinen padtdsvalta turvaisi myos muiden jasenkuntien
vaikutusmahdollisuudet ja mahdollisuudet valvoa toimintaa. Taloudenhoitoa koskevassa
sdédnnoksissa tdma nakyy lapindkyvyyden turvaamisessa taloudenhoidossa erityisesti
alijagdmatilanteissa

Vastuukunnalle ei voisi ilman kuntien erillista sopimusta olla otto-oikeutta yhteisen
toimielimen paatdsvaltaan kuuluvissa asioissa. Yleisissa hallinnon jarjestamista
koskevissa asioissa otto-oikeus voisi kuitenkin olla mahdollinen. Vastuukuntamalli on
pitkalti rinnastettavissa kuntayhtymamalliin. VVastuukuntamalli eroaisi muun muassa
siing, ettd vastuu soten jarjestamisesta kohdistuisi juridisena oikeushenkiléna
vastuukuntaan, mutta paatosvalta kaytannossa olisi yhteisella lautakunnalla. Liséksi
henkildsto olisi vastuukunnan henkildstoa.

4.7 Vastuukuntamallin p&é&séantoisyys

Hallituksen linjauksien mukaan sosiaali- ja terveydenhuollon palvelu-uudistuksessa
hallintomallina on paasaantoisesti vastuukuntamalli. Perustason hallintomallina olisi
aina vastuukuntamalli. Sosiaali- ja terveydenhuoltoalueella kunnilla olisi mahdollisuus
sopia hallinnon jarjestamisesta kuntayhtyméamallilla vain, jos vastuukunnalla ei olisi
kantokykya palveluiden jarjestamiseen ja kuntayhtymamalliin siirtymistd kannattavat
kunnat, joiden vdestomaara on yli puolet koko yhteistoiminnan véestomaarésta.

Vastuukuntamallin p&é&sééantoisyytta ja kuntien mahdollisuuksien rajaamista
kuntayhtymavastuu-kuntamalliin siirtymisessé on tarkasteltava siitd nakokulmasta,
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olisiko tallainen saannos ristiriidassa perustuslain 121 8:n kanssa, jonka mukaan
kunnan hallinnon yleisisté perusteista sdadetdan lailla.

Hallituksen linjauksen perusteena on ollut se, ettd vastuukuntamallissa sosiaali- ja
terveydenhuolto ei kokonaisuudessaan irtaannu kuntarakenteesta omaksi
hallinnokseen. Erillisen perustason kuntayhtyman luominen merkitsisi erillishallinnon
luomista. Vastuukunnilla on lisaksi muullakin toiminnallaan esimerkiksi liikunta- ja
kulttuuripalveluissa seka toisen asteen koulutuksen jérjestajana omaa kuntaansa
suurempi vaikutus ja sosiaali- ja terveydenhuoltopalvelut voidaan siten helpommin
integroida vastuukunnan muuhun palvelutoimintaan ja esimerkiksi terveyden
edistamiseen liittyviin palveluihin. Vastuukuntamallissa myos arvioidaan olevan
paremmat mahdollisuudet kustannuskehityksen hallintaan, koska hallinnon
jarjestamisessé (esimerkiksi talous- ja henkilostohallinto) voidaan jarjestdd yhden
kunnan toimesta.

Kuntayhtymavaihtoehdon rajauksella vastuukunnan puutteelliseen kantokykyyn
otetaan huomioon kunnan mahdollisuudet tosiasiassa huolehtia koko sosiaali- ja
terveydenhuollon jéarjestamisesta.

Silla ettd kuntayhtymavaihtoehto on rajattu vastuukunnan puutteelliseen kantokykyyn,
otetaan huomioon kunnan mahdollisuudet tosiasiassa huolehtia koko sosiaali- ja
terveydenhuollon jérjestamisestd. Kantokyky on tarkoitus arvioida myos
maakuntakeskuksien osalta. Alustavan arvion mukaan muutamat maakuntien
keskuskaupungitkin voivat olla liian heikkoja huolehtimaan tehtévasta ja niissa
hallinto jouduttanee jarjestdmadn kuntayhtymamallin perusteella.

Hallintomallin kytkeminen alueen asukkaiden enemmistomaarapaatokseen on samat
kansanvaltai-suusongelmat kuin muussakin yhteistoimintapaatoksissa, joissa
perustuslakivaliokunta on tdhdn mennessa edellyttanyt, ettei yhdelld kunnalla saa olla
enemmistdd dénivallasta.

4.8 Poliittisen suhteellisuuden huomioon ottaminen

Hallituksen linjauksen mukaan yhteisessé toimielimessé tai kuntayhtymén valtuuston
kokoonpanossa tulisi ottaa huomioon poliittinen suhteellisuus. Poliittisen
suhteellisuuden huomioon ottamisella tarkoitetaan, ettd toimielimen kokoonpano pitéa
suhteuttaa vaaleissa edustettujen puolueiden tai ryhmien alueella saamiin
aaniosuuksiin. Poliittinen suhteellisuus ei tarkoita, etté jokaisella vaaleissa edustetulla
ryhmaélla olisi oikeus saada edustajansa toimielimeen.

Kuntalain 86 a §:n mukaan maakuntavaltuuston valinnassa on otettava huomioon
poliittinen suhteellisuus. Muissa pakollisissa yhteistoiminnoissa esimerkiksi
erikoissairaanhoidossa tai Paras-yhteistoiminnassa ei ole laissa s&dnndsté poliittisen
suhteellisuuden huomioon ottamisesta. Esitetty s44nnds muuttaisi siten nykytilaa.
Poliittisen suhteellisuuden huomioon ottaminen muuttaa kaytanndssa kuntien
edustajien valintaa siten, ettd valintoja valmistellaan puolueiden piiritoimistojen
valitykselld. Valinnoista paattdd maakuntien liittojen edustajainkokous. Muussa
tapauksessa valintoja ei saataisi tehtya siten, ettd seké kuntaedustus, poliittinen
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suhteellisuus sekéa tasa-arvolain mukaiset velvoitteet voitaisiin ottaa riittavasti
huomioon.

4.9 Rahoitusmalli ja kunnan verotusoikeus

Sosiaali- ja terveydenhuollon menojen kattamisella on merkitysta kunnan
taloudelliseen liikkuma-varaan. Tamén vuoksi kunnan oikeutta paattaa taloudestaan
on perustuslainsuojan nakdkulmasta tarkasteltava verotusoikeuden sek& muun
taloudellisen toimintavapauden nakokulmista.

Perustuslain 121 §:n 3 momentin mukaan kunnilla on verotusoikeus ja lailla s&&detaan
verovelvollisuuden ja veron méaraytymisen perusteista seka verovelvollisen
oikeusturvasta.Kuntien verotusoikeuden on vakiintuneesti katsottu kuuluvan kuntien
itsehallinnon keskeisiin ominaispiirteisiin (PeVM 10/1998 vp, s. 35, PeVL 29/2009
vp, s. 2/11 ja PeVL 41/2002 vp, s. 2/1). Verotusoikeuden keskeinen perustuslainsuojan
siséltd on se, ettd verotusoikeudella tulee olla reaalinen merkitys kuntien
mahdollisuuksiin paattaa itsendisesti taloudestaan (PeVL 29/2009 vp, s. 2/11 ja PeVL
41/2002 vp, s. 2/11).

Perustuslakivaliokunta on ottanut kantaa kunnan verotusoikeuteen eli
itseverotusoikeuteen lahinna valillisesti arvioidessaan kunnan taloudellista
toimintavapautta. Perustuslakivaliokunnan tulkintakdytanndosta ei ole sellaista tapausta
tai tapauksia, joiden perusteella voitaisiin yksiselitteisesti maaritella
itseverotusoikeuden perustuslainsuoja. Ottaessaan kantaa kunnan oikeuteen péattaa
taloudestaan valiokunta on arvioinnissaan Kiinnittdnyt huomiota erityisesti siihen,

- onko tarkoituksena murtaa tai mitatoidd kunnallinen itsehallinto;

- asetetaanko kunnan toiminnalle sellaisia esteitd, jotka tekisivat oman taloudenpidon
tosiasiassa mahdottomaksi; tai

- onko velvoitteen suuruus sellainen, etta se estda kuntia paattamasté taloudestaan
(PeVVL9/1984 vp)

Perustuslakivaliokunnan tulkintatilanteet ovat liittyneet varsinkin sellaisiin tilanteisiin,
joissa kunnallisverotuottoa on ollut tarkoitus leikata muiden kuin kunnan
omientehtdvien rahoitukseen. Perustuslakivaliokunta on katsonut, ett4 kunnan
verotusoikeus nauttii perustuslain suojaa varsinkin, jos kunnan verotuloja on tarkoitus
siirtad suoraan lailla laajasti kunnallishallinnolle vieraisiin tarkoituksiin.

Lahtokohtana sosiaali- ja terveydenhuollon palveluiden rahoittamisessa on, etta
palvelujen rahoituksesta vastaavat kunnat eika alueella ole omaa verotusoikeutta.
Palvelujen rahoitusmallista kunnat sopisivat yhteistoimintasopimuksessa, mutta laissa
olisi sdannokset valtioneuvoston oikeudesta paattaa rahoitusmallista siltd varalta,
etteivat kunnat paasisi asiasta sopimukseen. Sote-palvelujen rahoituksessa ei
siirryttdisi siten toisen asteen koulutuksen tapaiseen valtionosuusjarjestelmaan, jossa
valtionosuudet ja kunnan omarahoitusosuus maksetaan suoraan koulutuksen
yllapitajalle (yllapitajamalli).

Sosiaali- ja terveydenhuollon kustannuksien ollessa koko kuntasektorin osalta 46 %

kuntien menoista naiden palvelujen rahoitusmallilla on suuri merkitys kuntatalouteen.
Yksittéisten kuntien osalta prosenttiosuus on viel4 em. suurempi. Liséksi sote-
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palvelujen rahoituksen suuruus kaventaa myds mahdollisuuksia paattaa ottaa
hoidettavakseen tehtavié yleisen toimialan perusteella. Sosiaali- ja terveyspalvelujen
rahoitus koskisi kuitenkin kunnallisia palveluja eikd kysymys olisi verorahoituksen
sitomista perustuslakivaliokunnan aiemmin linjauksien vastaisesti.

Sote-palvelujen rahoitus tarkoittaa, ettd palveluja kunnat joutuisivat rahoittamaan
palveluja myos verorahoituksella. Rahoitusmalli tarkoittanee, ettd vastuukunnat
vastannevat asukaslukunsa perusteella yli puolesta sosiaali- ja terveydenhuollon
kustannuksista. Y1i 260 kunnan osalta tilanne ei kuitenkaan muuttuisi, koska ne ovat
jo nykyisin mukana Paras-yhteistoiminta-alueella seka ne ja muutkin kunnat
erityishuoltopiireissa seka sairaanhoitopiireissa. Uudistus merkitsisi
jarjestdmisvastuun keskittamistd yhteen organisaatioon.

Uudistuksessa siirrettéisiin vahemmaén tehtavia kuin Kainuun hallintokokeilussa.
Valtioneuvostolla olisi samanlainen viimekatinen oikeus paattaa rahoitusmallista, jos
kunnat eivét paasisi rahoituksen jarjestamisestd sopimukseen. Merkittavin ero
uudistuksen linjauksissa liittyy kuitenkin kuntien &&niméaraéan paattaa
edustajainkokouksessa perussopimuksesta. Uudistuksen linjaukissa ei olisi rajoitettu
yksittaisen kunnan adnivaltaa, vaan &&nivalta perustuisi kunnan asukaslukuun.

4.10 Kieliolot ja perustuslain mukaiset kielelliset oikeudet

Kielellisiin oikeuksiin ja niiden turvaamiseen liittyvét useat perustuslain saannokset.
Suomen ja ruotsin kielen asemasta kansalliskielind saadetdan perustuslain 17 §:n 1
momentissa. Kansalliskielten maérittely on kytketty perustuslaissa oikeuteen kayttaa
kielid viranomaisasioinnissa seka julkisen sektorin velvollisuuteen huolehtia suomen-
ja ruotsinkielisten kielellisten oikeuksien toteutumisesta perusoikeuksien yhteydessé.
Perustuslain 17 §:n 2 momentin mukaan “jokaisen oikeus kdyttdd tuomioistuimessa ja
muussa viranomaisessa asiassaan omaa kieltdan, suomea tai ruotsia, seka saada
toimituskirjansa tdlld kielelld turvataan lailla”. Perustuslakiin siséltyy néin ollen
lakivaraus kielellisten perusoikeuksien turvaamiseksi.

Perustuslain 17 §:n 2 momentin mukaan “julkisen vallan on huolehdittava maan
suomen- ja ruotsinkielisen véeston sivistyksellisista ja yhteiskunnallisista tarpeista
samanlaisten perusteiden mukaan”. Perustuslain 6 §:n mukaan ihmiset ovat
yhdenvertaisia lain edessé. Pykalan 2 momentin mukaan ket&én ei saa ilman
hyvaksyttavaa perustetta asettaa eri asemaan muun muassa kielen perusteella.
Molemmat sé&@nnokset ilmentévat lainsaatajan pyrkimysta varmistaa kansalliskielten
tosiasiallinen yhdenvertaisuus. Kielilaissa (6.6.2003/423) sdadetédéan oikeudesta
kayttad kansalliskielid, suomea tai ruotsia tuomioistuimissa ja muissa valtion
viranomaisissa, kunnallisissa viranomaisissa, itsendisissa julkisoikeudellisissa
laitoksissa seka eduskunnan virastoissa ja tasavallan presidentin kansliassa.

Mainitut sdannokset eivét edellytd matemaattista yhdenvertaisuutta tai erikielisten
palvelujen jarjestamistd identtisesti samalla tavalla tai samasta palvelupisteesta.
Palvelua eri kielilla voidaan antaa esimerkiksi eri palvelupisteista ja alueen
vahemmistokielell& annettavia palveluja voidaan keskittaa tiettyihin palvelupisteisiin
toimivien palveluketjujen ja riittdvan vaestdpohjan turvaamiseksi. Syrjintakielto ei
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estd ns. positiivista erityiskohtelua, eli heikommassa asemassa olevan ryhman
tukemista erityistoimin.

Kielelliset oikeudet liittyvat myds hyvén hallinnon varmistamiseen. Perustuslain 21
8:n mukaan jokaisella on oikeus hyvaan hallintoon. Hyvén hallinnon takeista
séadetaan tarkemmin lailla. Kielilain mukaan valtion ja kaksikielisten kuntien
viranomaisissa edellytetéén, ettd hallinto toimii ja palvelua annetaan niin suomen kuin
ruotsinkin Kielelld. Naissé viranomaisissa perustuslain voidaan katsoa edellyttévan,
etta hallinnon on oltava laadullisesti yht& hyvéa seka kaytdnngssé saatavissa suomen-
ja ruotsinkieliselle véestdlle samanlaisin perustein.

Perustuslain 122 §:n mukaan hallintoa jérjestettéessé tulee pyrkia yhteensopiviin
aluejaotuksiin, joissa turvataan suomen- ja ruotsinkielisen vaeston mahdollisuudet
saada palveluja omalla kielelld&n samanlaisten perusteiden mukaan. Sdanndksen
tarkoituksena ei ole ensisijaisesti varmistaa yksikielisten yksikdiden muodostaminen,
vaan ennen kaikkea turvata palvelut niin suomen kuin ruotsinkin kielella. Riittavien,
laadukkaiden ja yhdenvertaisten suomen- ja ruotsinkielisten sosiaali- ja
terveyspalvelujen jarjestaminen sekd muiden kielellisten oikeuksien turvaaminen
edellyttaa jarjestamisvastuussa olevalta taholta riittdvaa kantokykya ja riittavaa
vaestopohjaa. Talldin erikielisten palvelujen saatavuus ja vahemmistdjen asema
voidaan turvata palvelujarjestelmad kehittdmall&. Toisaalta kielelliset olosuhteet
voivat myds merkita sellaisia erityisia syitd, joiden vuoksi voidaan poiketa sinansa
yhteensopivista aluejaotuksista (PeVM 10/1998 vp, PeVVL 20/2013 vp).

Perustuslain 17 §:n 3 momentin mukaan saamelaisilla on alkuperdiskansana oikeus
yllapitaa ja kehittdd omaa kieltaan ja kulttuuriaan. Saannoksen sisaltdmén
lakivarauksen mukaan saamelaisten oikeudesta kéyttd4 saamen kieltd viranomaisissa
séadetadan lailla. Asiasta sdadetdan nykyisin saamen kielilailla (1086/2003). Saamen
kieli ei ole perustuslaissa tarkoitettu kansalliskieli, joten sen perustuslaillinen asema
poikkeaa suomen ja ruotsin kielen asemasta. Perustuslain 17 8:n 3 momentin saannos
ei rajoitu pelkastaan véhemmistojen kielellisten oikeuksien turvaamiseen, vaan se
turvaa myds vahemmistojen kulttuurimuotoja. Saamelaisten kohdalla naihin kuuluvat
perinteiset elinkeinot eli metsastys, kalastus ja poronhoito. Perustuslain 121 8:n 4
momentissa saédetdan lisaksi, ettd saamelaisilla on saamelaisten kotiseutualueella
kieltddn ja kulttuuriaan koskeva itsehallinto sen mukaan kuin lailla sdddetdan. Tamén
itsehallinnon (kulttuuri-itsehallinnon) tarkemmasta toteuttamisesta saddetaan
saamelaiskardjista annetussa laissa (974/1995), jossa myds saamelaisten kotiseutualue
on maéaritelty.

Romaneilla ei ole omaa kielilakia, mutta oikeus yllapitaa ja kehittdd omaa kieltaan ja
kulttuuriaan siséltyy perustuslain 17 § 3 momenttiin. Tutkimustulosten mukaan
romanikieltd kayttda noin 3040 prosenttia romanivaestostd, ja eniten kieltd kaytetdan
kotona seka sukulaisten ja ystavien kanssa. Romanivéestd kayttaa viranomaisten
kanssa asioidessaan suomen kielt4. Sen sijaan romanivéeston kulttuurisen
ymmarryksen tarve korostuu erityisesti sosiaali- ja terveydenhuollossa, jossa
romanivaeston tapakulttuuri poikkeaa valtavaeston kéytannoista esim.
puhtauskaésitysten osalta.

Perustuslain 17 8§ 3 momentin mukaan viittomakielta k&yttdvien sekd vammaisuuden
vuoksi tulkitsemis- ja kddnndsapua tarvitsevien oikeudet turvataan lailla. Tésta
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oikeudesta on sdadetty tarkemmin muun muassa laissa vammaisten henkil6iden
tulkkauspalvelusta (19.2.2010/133).

Suomessa asuu 4 863 351 suomenkielista ja 291 219 ruotsinkielistd (valtioneuvoston
kertomus kielilainsaddannon soveltamisesta 2013). Erityisesti Eteld-Suomessa
ruotsinkielisen vaeston kaksikielisyys on yleistd. Pohjois-, inarin- ja kolttasaamea
puhuvia henkil6ité arvioidaan olevan yhteensé noin 9000-10 000. Yli puolet
saamelaisista ja alle 10-vuotiaista lapsista jopa yli 70 prosenttia asuu kotiseutualueen
(Enonteki®, Utsjoki, Inari ja osa Sodankyl&d) ulkopuolella. Viittomakielisi ja
romanivaestoon kuuluvia henkildita arvioidaan niin ik&éan olevan noin 10 000 ja he
asuvat eri puolilla Suomea.

Tulevaan sosiaali- ja terveydenhuollon jarjestdmislakiin on tarkoitus ottaa tarpeelliset
laintasoiset sdédnnokset ndiden oikeuksien turvaamiseksi. Velvollisuudesta jarjestaa
sosiaali- ja terveyspalveluja suomeksi ja ruotsiksi seké oikeudesta saada palveluja
nailla kielilla on tarkoitus séataa jarjestamislaissa. Lisaksi jarjestamislaissa
séadettdisiin Pohjoismaiden kansalaisten mahdollisuudesta kayttad omaa kieltaan.
Saamenkielen osalta jarjestamislakiin otettaisiin sadnnokset oikeudesta kayttaa
saamen Kieltd sosiaali- ja terveydenhuollossa (joko kotiseutualueella tai laajemmin).
Viittomakielen osalta jarjestamislaissa viitattaisiin vammaisten henkildiden
tulkkauspalveluista annettuun lakiin, jota pdivitettaisiin tarvittavilta osin.

Kielilakiin lisattaisiin tarvittaessa sddnnokset yhteisen toimielimen kielesta seka
kaksikielisen alueen yksikielisen vastuukunnan kielellisista velvollisuuksista.

Tulevien sote-alueiden seka perustason alueiden muodostamisessa keskeisinté on
turvata riittavéat ja yhdenvertaiset palvelut. Taman lisdksi on mahdollisuus ottaa
Kielelliset oikeudet huomioon siten, etta jos kunnalla on aluemuodostuksessa muutoin
jokseenkin tasavahvoja vaihtoehtoisia suuntia, valittaisiin se joka parhaiten turvaa
kielelliset oikeudet. Poikkeusperusteena kielelliset oikeudet voivat tulla
aluejaotuksessa kyseeseen vain silloin, jos kielellisia oikeuksia ei alueella muutoin
voida toteuttaa. Poikkeusperusteen siséltod tulee jatkovalmistelussa viela tdsmentaa.

4.11 Saadostaso

Kuntarakennelakiesitysta tdydentévassa hallituksen esityksessa (HE 53/2013 vp) ja
sosiaali- ja terveydenhuollon jarjestdmislain valmisteluryhman véliraportissa (STM
2013:15) lahdetdan siita, etta perustason alueista ja sote-alueista seké
erityisvastuualueista saadettaisiin valtioneuvoston asetuksella. Tdma tarkoittaisi sit,
ettd kunnan kuulumisesta perustason alueeseen ja/tai sote-alueeseen ja erva-alueeseen
séadettéisiin asetuksella niiden kriteerien perusteella, jotka jarjestamislaissa
séadettaisiin.

Sairaanhoitopiirit on sdddetty erikoissairaanhoitolain 7 8:ssé. Niihin kuuluvat kunnat
s&adettiin mainitun 7 §8:n 2 momentin perusteella vuoteen 1999 saakka
valtioneuvoston paatoksellé (joka ennen perustuslakiuudistusta oli siis normip&atos).
Voimassa olevan erikoissairaanhoitolain perusteella kunnan tulee kuulua johonkin
sairaanhoitopiiriin. Se mihin sairaanhoitopiiriin kunta kuuluu, maaraytyy kunnan ja
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sairaanhoitopiirin kuntayhtyman kanssa tehdyn sopimuksen perusteella.
Erityisvastuualueista sdédetéén erikoissairaanhoitolain 9 8:ssd. Kyseisen saannoksen
nojalla erityisvastuualueisiin kuuluvista sairaanhoitoiireisté saddetéan valtioneuvoston
asetuksella (812/2012). Kehitysvammaisten erityishuoltopiireista sdadetaan
kehitysvammaisten erityishuollosta annetun lain 6 §:ssd. Sen mukaan valtioneuvosto
"maaraa" erityishuoltopiirien alueista. Erityishuoltopiireihin kuuluvista kunnista on
séadetty valtioneuvoston asetuksella (1045/2008). Molemmat edelld mainitut lait on
séadetty ennen perustuslakia, erikoissairaanhoitolaki vuonna 1989 ja laki
kehitysvammaisten erityishuollosta vuonna 1977.

Kuntien pakollista yhteisty6ta koskevat pelastuslain /379/2011) mukaiset
pelastustoimen alueet jarjestyvat sita vastoin eri tavalla. Valtioneuvosto paattdd maan
jakamisesta pelastustoimen alueisiin ja aluejaon muuttamisesta. Jos kunnat eivét paése
sopimukseen yhteistoiminnan jarjestamisesta alueella, valtioneuvosto péaattaa
yhteistoiminnan ehdoista ja muodoista laissa saddetylla tavalla. Valtioneuvoston
paatds on muutoksenhakukelpoinen. Sopimusehtoja koskeva valtioneuvoston péaatos
on voimassa, kunnes kunnat ovat padsseet sopimukseen pelastustoimen
jarjestamisesta. Tamé malli on aikanaan séédetty perustuslakivaliokunnan
myotavaikutuksella (PeVVL 32/2001 vp). Samansuuntainen malli on myds
ympadristoterveydenhuollon yhteistoimintajérjestelyissa (Laki
ympadristoterveydenhuollon yhteistoiminta-alueesta 401/2009, ei PeVL).

Kunta- ja palvelurakennelaissa jatettiin aikanaan yhteistoiminta-alueiden
muodostaminen kuntien sopimuksen varaan (HE 155/2006, PeVL 37/2006 vp).
Mydhemmin kunta- ja palvelurakennelakia tarkistettiin siten, ettd valtioneuvostolle
osoitettiin toimivalta paattda kunnan liittdmisesta yhteistoiminta-alueeseen tai
yhteistoiminta-alueen muodostamisesta (384/2011). Nam& muutokset eivét olleet
perustuslakivaliokunnan arvioitavina.

Edella esitetyn perusteella nayttéisi silta, ettd viimeaikaisissa kuntien pakollista
yhteistoimintaa koskevissa jérjestelyissa ei olisi endd kaytetty sdéntelymallia, jossa
yhteistoiminta-alueista ja kunnan kuulumisesta tiettyyn alueeseen sédédetéén
asetuksella. Uusimmat yhteistoimintajarjestelyt perustuvat valtioneuvoston
hallintopééatoksiin, jotka tehdaén lain asettamissa reunaehdoissa ja joista kunnilla on
muutoksenhakuoikeus. Téllaisen sdéntelymallin valttamattomyydelle perustuslain
kannalta ei ole suoraan osoitettavissa perustuslakivaliokunnan tulkintakéytantoon
perustuvia vaatimuksia. S&dantelymalli sopii kuitenkin paremmin kuntien pakolliseen
yhteistoimintaan, jossa kuntien on joka tapauksessa sovittava myds muistakin
yhteistoiminnan ehdoista kuin yhteistoiminta-alueesta. Sote-uudistuksen kohdalla
voidaan myos todeta, ettd perustason alueiden muodostaminen on kunnille
vapaaehtoista eiké niisté sadtdminen asetuksella siten ole perusteltua.

Sote-uudistuksessa on kyse poikkeuksellisen laajasta kunnan jarjestamisvastuun
siirrosta vastuukunnalle (tai poikkeuksellisesti kuntayhtymalle), joka liséksi edellytt&é
laissa sdadettyja pakollisia hallintomalleja, mutta jattaa kunnille rahoitusvastuun.
Sote-alueen ja perustason alueen muodostaminen vastuukuntamallilla tarkoittaisi
kaytannossa sitd, ettd valtioneuvosto sadtéisi asetuksella tietyt keskuskaupungit
vastuukunniksi ja alueeseen kuuluvat kunnat rahoitusvastuuseen vastuukunnalle. N&in
syvélle kuntien itsehallintoon menevéssa jarjestelyssa alueiden muodostaminen
saatamalld niistd valtioneuvoston asetuksella vaikuttaa ongelmalliselta ottaen
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huomioon perustuslain 121 §:n vaatimukset, erityisesti sen 2 momentin, jonka mukaan
kuntien hallinnon yleisista perusteista ja kunnille annettavista tehtavista sdédetédén
lailla.

Tehtyjen linjausten perusteella sote-alueita ja perustason alueita seka niihin kuuluvia
kuntia ei voida maéritella yksiselitteisesti. Ainakin osalle kunnista on eri vaihtoehtoja
sithen, mihin alueeseen kyseinen kunta kuuluu. Jéarjestamislakiin tullaan ottamaan
sédannokset kuntien kuulemisesta ennen kuin alueista ja niihin kuuluvista kunnista
paatetdan. On mahdollista, ettd kuntien kuulemisen jalkeen joudutaan kayttdmaan
harkintaa alueiden muodostamisessa.
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Liite

Kysymyksia asiantuntijakuulemisia varten

Voidaanko perusoikeuksien turvaamista painottaen maaritella koko sosiaali- ja terveydenhuolto

lakisaateisesti ylikunnalliseksi tehtavéksi?

Voidaanko yleisista kriteereistd poiketen antaa linjausten mukainen oikeus omien peruspalvelujen

jarjestamiselle joillekin 20 000 - 50 000 asukkaan maakuntien keskuskuntien kehyskunnille?

Entd voidaanko omien peruspalvelujen jarjestamisoikeus rajata pienempien kaupunkiseutujen 20 000

- 50 000 asukkaan kunnille?

Onko néissé olosuhteissa kansanvaltaisuuden kannalta ongelmallista sote-tehtavakokonaisuuden

siirtaminen kuntien yhteistoimintaorganisaatiolle?

Mika merkitys jarjestamisvastuun yksinomaisella siirtymisell& on arvioinnin kannalta?

Edellyttadkd kunnalliseen itsehallintoon kuuluva kansanvaltaisuusperiaate, ettei perustason edustus

sote-alueessa voi perustua perustason alueen edustukseen eika suoraan kuntaedustukseen?

Voitaisiinko muuttuneet kuntarakenteet ja erityisesti vastuukunnan ja muiden yhteistoimintakuntien

kokoerot katsoa sellaisiksi tekijoiksi, joiden perusteella danivallan kayttoa koskevat periaatteita olisi

mahdollista tarkastella uudelleen?

Miten perustuslakivaliokunnan aanivaltaleikkurisaédnndsta on tulkittava kahden kunnan

yhteistoiminnan osalta tai muutaman kunnan yhteistoiminnan osalta?

Miten on tulkittava ehdotetun kaltaisen vastuukuntamallin paatoksenteon yhteensopivuutta

kansanvaltaisuusperiaatteen kanssa?

Jos katsotaan, ettd vastuukuntamalli rinnastuu pitkalti kuntayhtymaan, miten vertaisitte malleja

kansanvaltaisuusperiaatteen ndkokulmasta kesken&én?

Katsotteko, ettd vastuukuntamallin padsaéntoisyys ja sitd rajaavat reunaehdot, ovat mahdollisia

perustuslain nakékulmasta?

Voidaanko hallintomallista paattéa siten, ettd kuntien &&nivalta jakautuisi kunnan asukasluvun

perustella.

Edellyttdisiko sote- ja perustason alueen vastuukunnan yhteisen toimielimen itsendinen asema soten

paatdksenteossa sitd, etta toimielimen kokoonpanossa tulisi ottaa huomioon poliittinen suhteellisuus?

Vaikuttaako poliittisen suhteellisuuden huomioon ottaminen siihen tulkintaan, jonka mukaan yhdell

kunnalla ei saa olla enemmist6a yhteistoiminnan danivallasta?

Onko palvelujen rahoitusmalli ristiriidassa kunnan verotusoikeuden kanssa, koska sote-palvelujen

rahoitusta ei kateta pelkilld valtionosuuksilla ja soten osuus on kunnan taloudesta on erittdin suuri?

Onko rahoitusmallilla merkitysta siihen tulkintaan, millainen &&nivalta suurimmilla kunnilla voi

olla?

Edellyttaisikd kuntien mahdollisuus paattad rahoitusmallista yksinkertaista vai madaraenemmistoa

paatdksenteossa ja miten danivallan tulisi tallaisessa paatostilanteessa maaraytya?

Mité reunaehtoja Kielelliset perusoikeudet asettavat alueiden muodostamiselle? Tuleeko alueiden

muodostamisedellytyksista voida poiketa, jos poikkeamisen voidaan katsoa olevan tarpeen

kielellisten oikeuksien turvaamiseksi? Miten vaatimusta muodostuvan alueen riittavasta

kantokyvysta tulee talldin punnita suhteessa kielellisiin oikeuksiin?

Tuleeko Utsjoen osalta sdataa erityistoimista (esim. jaosto alueen toimielimessd), joilla turvataan

oikeus omakieliseen (saame) hallintoon?

Voidaanko sote-alueista ja perustason alueista paattaa valtioneuvoston asetuksella jos:

a) laissa on médritelty yksiselitteiset kriteerit alueiden muodostumiselle siten ettd valtioneuvostolla
ei ole harkintavaltaa?

b) laki jattad lilkkumavaraa valtioneuvostolle paétettaessa alueista?
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Kooste taustamuistioista perustuslakiasiantuntijoiden kuulemiseen 12.11.2013

1 JARJESTAMISVASTUUN MAARAYTYMINEN

Perustuslain saannokset

Perustuslain 19 8:n 1 momentissa sdédetadn oikeudesta sosiaaliturvaan. Sen mukaan
jokaisella, joka ei kykene hankkimaan ihmisarvoisen elamén edellyttdméa turvaa, on
oikeus valttamattoméaan toimeentuloon ja huolenpitoon.

Perustuslain 19 §:n 3 momentissa on julkiselle vallalle sdadetty velvoite turvata
jokaiselle riittavéat sosiaali- ja terveyspalvelut ja edistaa vaeston terveytta.

Perustuslain 6 8§:n 1 momentti sisaltda vaatimuksen oikeudellisesta
yhdenvertaisuudesta.

Perustuslain 14 8:n mukaan julkisen vallan tehtdvana on edista& yksilon
mahdollisuuksia osallistua yhteiskunnalliseen toimintaan ja vaikuttaa hanta itseddn
koskevaan paatoksentekoon.

Perustuslain 22 § kohdistaa julkiselle vallalle yleisen velvollisuuden turvata
perusoikeuksien ja ihmisoikeuksien toteutuminen.

Perustuslain 121 §:ss& on kunnille vahvistettu itsehallinto. Perusoikeuksien
toteuttaminen edellyttad, ettd kunnille annettavista tehtdvista ja velvoitteista on
séadettava lailla. Itsehallinnon on tarkoitettu suojaavan myoés kuntien oikeutta paattaa
omasta taloudestaan.

Perustuslakivaliokunnan aiempaa tulkintakaytantoa

Perustuslain 19 8:n tulkinnassa ratkaisevassa asemassa on muun muassa se, miten
riittavat sosiaali- ja terveyspalvelut pystytaan toteuttamaan vaestolle asuinkunnasta
riippumatta koko maassa. Sosiaali- ja terveydenhuollon palvelujen laatua ja
riittavyytta tulee tarkastella koko perusoikeusjarjestelmén kannalta, kuten esimerkiksi
yhdenvertaisuuden ja syrjinnéan kiellon ndkékulmasta (HE 309/1993 vp).
Perustuslakivaliokunta on kiinnittanyt perusoikeusuudistusta saddettdessa erityisté
huomiota kuntien tosiasiallisiin edellytyksiin suoriutua uudistuksesta aiheutuvista
uusista tehtévisté ja velvoitteista (PeVM 25/1993 vp , s. 3/I1, ks. myo6s PeVL 41/2002
vp, s. 3/11).

Perustuslakivaliokunnan kaytdnndssa on aiemmin otettu eri tilanteissa kantaa kuntien
tehtavien siirron hyvéksyttavyyteen. Kuntien velvoittaminen kuntayhtymiin ja
muuhun kuntien pakolliseen yhteistoimintaan on valiokunnan tulkinnan mukaan
l&htokohtaisesti mahdollista.
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Kuntien pakollisen yhteistoiminnan jarjestelyja arvioidessaan valiokunta on
kiinnittanyt huomiota esimerkiksi yhteistoimintatehtavien ylikunnalliseen luonteeseen,
hallinnon tarkoituksenmukaiseen jarjestamiseen seké siihen, ettei noudatettava
paatoksentekojérjestelmé anna yksittéiselle kunnalle yksipuolisen méaradmisvallan
mahdollistavaa asemaa. Merkitystd on annettu myds sille, onko jarjestely supistanut
oleellisesti yhteistoimintaan velvollisten kuntien yleisté toimialaa. (PeVL 32/2001 vp,
s. 2/11, PeVL 65/2002 vp, s. 2—3, PeVL 22/2006 vp, s. 2/11 ja s. 3—4, PeVL 37/2006
vp, PeVL 11/1984 vp, s. 2/11, PeVL 65/2002 vp, s. 3/11).

Sote-uudistuksen lahtokohdat

Hallituksen linjauksen mukaan sosiaali- ja terveydenhuolto jarjestetaan
kuntapohjaisesti. Pa4tavoitteena sosiaali- ja terveydenhuollon
palvelurakenneuudistuksessa on ollut korjata palvelujen saatavuuteen liittyvaa
eriarvoisuutta siten, ettd varmistettaisiin jokaiselle riittavét ja yhdenvertaiset palvelut.
Erityisen haasteellinen tilanne on peruspalvelujen osalta.

Yhdenvertaisuuden, riittavien palvelujen turvaamisen seka peruspalvelujen
vahvistamisen turvaamisen keinoksi on uudistuksessa valittu sosiaali- ja
terveydenhuollon horisontaalinen ja vertikaalinen integraatio siten, ettd koko sosiaali-
ja terveydenhuollon jérjestaminen olisi riittdvan vahvoilla kunnilla tai sote-alueilla.
Koko sosiaali- ja terveydenhuolto olisi silloin yhden paatdksenteon, johdon ja budjetin
alaisuudessa. Nain mahdollistetaan palvelukokonaisuuden kaikkia osien kehittdminen
seka toiminnallisesti ettd resursoinnin osalta tasapuolisesti siten, ettd muodostuisi
toimiva ja tasapainoinen kokonaisuus, jossa ihmiset saisivat tarvitsemansa palvelut
oikea-aikaisesti ja laadukkaasti.

Jotta edella mainittujen perusoikeuksien turvaaminen integraation avulla olisi
mahdollista, on sosiaali- ja terveydenhuolto tarpeen toteuttaa seka perus- etta
erityispalvelujen osalta ylikunnallisena tehtavana, jotta palvelujen jérjestajien
kantokyky olisi riittdva tehtdvan hoitamiseksi.

Sote-linjaukset

Hallituksen koordinaatioryhmén 8.5.2013 linjaukset (liite 1) siséltavét useita
asukaslukuun, tiettyyn tyossékayntialueeseen tai toiminnalliseen kokonaisuuteen
kuulumiseen, kantokykyyn sekd maantieteelliseen sijaintiin liittyvia perusteita, joiden
mukaan jarjestamisvastuu maaraytyisi.

Linjausten mukaisessa tulevassa sote-rakenteessa muodostuu/voi muodostua seuraavia
jarjestamisvastuun kokonaisuuksia
1) maakuntien keskuskaupunkien tydssakédyntialueiden sote-alueet, jotka
vastaavat alueellaan koko sotesta
2) muiden tydssakayntialueiden sote-alueet, joissa yli 50 000 asukkaan kunta,
jotka vastaavat alueellaan koko sotesta
3) yli 50 000 asukkaan yhden kunnan sote-alueet, jotka vastaavat omille
kuntalaisilleen koko sotesta
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Kysymykset

4) maakuntien keskuskuntien kuntarakennelain 4 d8:n sisalla olevia perustason
alueita eli ns. kehyskuntien perustason alueita (nykyiset 20 000 - 50 000
asukkaan ns. kehyskunnat), jotka vastaavat perustason palvelusta oman
kuntansa asukkaille sekd kuuluvat lisdksi maakuntansa keskuskaupungin sote-
alueeseen muiden sote-palvelujen osalta

5) pienten kaupunkiseutujen perustason alueita (maakuntakeskusten
tyossakayntialueen ulkopuoliset tydssakédyntialueet, joissa on 20 000-50 000
asukkaan kunta), jotka vastaavat perustason palvelusta omalla alueellaan seka
kuuluvat lisaksi sote-alueeseen muiden sote-palvelujen osalta

Linjausten myo6ta syntyy siten jarjestdmisvastuun suhteen erilaisia tilanteita, joissa
osalla kunnista on koko sote integroitu yhden péaatoksenteon, johdon ja budjetin
kokonaisuuteen ja osalla kunnista perustaso sailyy nykyisen kaltaisesti hallinnollisesti
erillaan erityistason palveluista. Valmistelun téssé vaiheessa Orpon
koordinaatioryhman linjauksia on tarkoitus muuttaa siten, etté kaikilla perustason
alueeseen kuuluvilla kunnilla on edustaja myos sote-alueen toimielimessa.

Perustuslain nakokulmasta erilaisia jarjestamisvastuumalleja on yhdenvertaisuuden
toteutumisen liséksi tarkasteltava sosiaalisten ja sivistyksellisten perusoikeuksien,
kunnallisen itsehallinnon seké kuntalaisten osallistumis- ja
vaikuttamismahdollisuuksien ndkokulmasta.

Erillisia perustason alueita on perusteltu sill&, etta nailla alueilla kunnilla ja niiden
asukkailla on paremmat osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuudet perustason
palveluja koskevassa paatoksenteossa. Maakunnan kokoisilla sote-alueilla varsinkin
pienen kunnan ja sen asukkaiden vaikutusmahdollisuudet jadvat pieneksi.
Pienemmissé alueissa vaikutusmahdollisuudet ovat paremmat. Sote-linjauksissa
perustason alueiden muodostamisessa on keskeisté niiden perustuminen
tyossakayntialueisiin tai muihin toiminnallisiin kokonaisuuksiin. Ndmé alueet ovat
yleensa ns. maakunnan kakkoskaupunkeja, jotka asukkaiden ndkokulmasta
muodostavat oman asiointi- ja tyopaikkakokonaisuuden. Poikkeuksena tasta on edell&
mainitun kohdan 4 mukaiset kehyskunnat, jotka kuuluvat maakunnan keskuskunnan
tyossakayntialueeseen, mutta linjausten mukaan voisivat silti muodostaa erillisen
perustason alueen.

Jarjestdmisvastuuta koskevan ratkaisun myota myos rahoitusratkaisu muodostuu
todennékadisesti eri kuntien osalta erilaiseksi. L&htokohtaisesti kunnat voisivat sopia
sote-alueen ja perustason rahoituksesta. Jos kunnat eivat paase sopimukseen
rahoituksesta, on lakiluonnoksessa sadnnokset rahoitusmallille siten, ettd kunnat
osallistuvat alueen kustannusten rahoitukseen tietyll tavoin painotetulla kunnan
asukaslukuun perustuvalla maksulla, ns. painotetulla kapitaatiomaksulla. Perustason
alueen ja sote-alueen valinen rahoitus pohjautuisi palvelujen osalta suoriteperusteiseen
rahoitukseen. Kuntien véliselld rahoitusmallilla ei olisi vaikutusta
rahoitusperiaatteeseen eika valtionosuusjarjestelmaan.
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Tuleeko jarjestamisvastuuseen liittyvét eri vaihdot kyeté perustelemaan riittavien ja
yhdenvertaisten sosiaali- ja terveydenhuollon palvelujen turvaamisen seké sosiaali- ja
terveydenhuollon tarkoituksenmukaisen jarjestamisen nakékulmasta?

Voidaanko perusoikeudet ja kunnallisen itsehallinnon asianmukaisesti toteuttavista

erilaisista malleista valita tarkoituksenmukaisimmaksi arvioitu?

- voiko tarkoituksenmukaisuusharkinnassa ottaa huomioon myads poliittinen
arviointi?

Voidaanko perustason alueet ja yli 50 000 asukkaan muodostamat sosiaali- ja
terveysalueet perustella esitetyll& tavoin kuntien asukkaiden vaikutusmahdollisuuksien
ja kunnallisen itsehallinnon nakdékulmasta?

Onko kyseisten linjausten kannalta merkitysta perustuslain 6 §:n
yhdenvertaisuusvaatimuksella, kun s&&nndos turvaa inmisten yhdenvertaisuutta eika
kuntien yhdenvertaisuutta?

Onko rahoitusratkaisun eroilla arvioinnin kannalta merkitysta?

2 ERVAN PAATOKSENTEKO

Kuntalaisten oikeuteen valita itse kunnan péattava elin kuuluu lahtokohtaisesti se, etta
valtuustolla ja sen alaisilla toimielimilld on paatdsvalta ja vastuu kunnalle kuuluvista
tehtdvistd. Naiden tehtavien siirtiminen kuntien yhteistoimintaorganisaatiolle
etdannyttaa tehtavien hoidon kuntalaisista. Jarjestely voi olla ongelmallinen kuntien
itsehallintoon sisaltyvan kansanvaltaisuuden periaatteen kannalta.

Kuntien erilaisista yhteistoimintavelvoitteista on saadetty tavallisessa
lainsaatamisjérjestyksessa jo usean vuosikymmenen ajan. Se, milla edellytyksilla
kunnan tehtavien hoitaminen ja siihen liittyva paatosvallan kayttd voidaan lailla siirtaa
kuntien pakollisille yhteisty6organisaatioille, on ollut usein perustuslakivaliokunnan
kasiteltdvana.

Perustuslakivaliokunnan kaytanndssa on pidetty mahdollisena séataa tavallisella lailla
pakkokuntayhtymista ja vastaavista kuntien yhteistoimintaelimistg, vaikka valiokunta
onkin katsonut kuntien velvoittamisen lailla osallistumaan kuntayhtymaan
lahtokohtaisesti rajoittavan jossain maérin kunnallista itsehallintoa (PeVL 31/1996
vp.). Vapaaehtoisenkin yhteistoiminnan osalta valiokunta on todennut
seutuyhteistyostéd (PeVL 11a/1984 vp., s. 2/1), ettd on hankalaa perustuslain 121 8:ssa
turvattuun kunnalliseen itsehallintoon siséltyvan kansanvaltaisuusperiaatteen kannalta,
jos kuntien paatosvaltaa ja tehtéavia siirrettdisiin hyvin laajamittaisesti seudulliselle
toimielimelle. Valiokunta on katsonut tdmén nakokohdan koskevan ja viime kadessa
rajoittavan myds kuntien kuntalain mukaista mahdollisuutta siirtaa tehtaviaan
kuntayhtymille (PeVL 65/2002 vp., s. 3/1, PeVL 22/2006 vp., s. 2).

Perustuslakivaliokunta on siis pitanyt ongelmallisena kuntien yhteistoimintaelimen

tehtdvien lisddmistd siind maérin ja silld tavalla, ettd se vaikuttaisi oleellisesti
jasenkuntien hallintoon ja vaarantaisi kunnallisen itsehallinnon periaatteisiin
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sisaltyvan periaatteen kunnan paatésvallan kuulumisesta kuntalaisten valitsemille
toimielimille ”(PeVL 11/1984 vp., s. 2/II, PeVL 65/2002 vp., s. 3).

Paatosvallan siirtdminen yhteistoimintaorganisaatiolle vahentaa selkeésti yksittaisen
kunnan ja kuntien vaaleilla valittujen luottamushenkildiden padtdsvaltaa, ja voi olla
ongelmallinen kansanvaltaisuuden kannalta.

Ervan tehtavat ja hallinto

Kysymykset

Sote-linjauksien perusteella ollaan luomassa uudenlainen hallinnollinen rakenne/taso.
Soten jarjestamisvastuussa olevat tahot muodostaisivat alueellisesti yhteisen
organisaation.

Ervan tehtdvané on ohjata ja yhteen sovittaa alueensa perustason alueiden ja sote-
alueiden toimintaa ja niiden jéarjestamia palveluja siten, ettd véltetaan paallekkaista
toimintaa, edistetaan rajallisten voimavarojen tehokasta kayttod ja varmistetaan
palvelujen laatu ja yhdenvertainen saatavuus. Erva vastaa myos toiminnan
yhteensovittamisesta kansallisen tason strategisten linjausten kanssa. Ervalla ei siten
olisi varsinaista jarjestamisvastuuta vaan tehtavat liittyisivat lahinna toiminnan
ohjaukseen ja koordinaatioon.

Erva olisi kuntayhtyma, jonka jasenind olisi sote-alueet, eivét kunnat.
Yhtymékokouksessa olisivat edustettuina kaikki ervan sote-alueet. Edustajien
lukuméara ja adnimééara yhtymakokouksessa mééaraytyisi alueen asukasluvun
perusteella. Jokaisella sote-alueella on yhtymékokouksessa vahintdan yksi edustaja.
Yhtymékokousedustajan valitsee sote-alueen yhteinen toimielin.

Erityisvastuualueen rahoituksesta vastaavat erityisvastuualueeseen kuuluvat sosiaali-
ja terveysalueet.

Kuntien edustus ervassa olisi vélillista, koska erva-kuntayhtyman jasenina olisivat
sote-alueet. Samoin rahoitus olisi kuntien ndkokulmasta valillista, kun kunnat
rahoittaisivat sote-alueen toiminnan.

Sote-alueiden suora edustus ervassa on katsottu perustelluksi 1ahinnd siksi, ettd ervan
tehtdvat eivat liity varsinaisesti soten jarjestamiseen, vaan toiminnan ohjaukseen ja
koordinaatioon. Toisaalta ervan tehtéviin siséltyisi padtos- ja madraysvaltaa esim.
usean hallinnonalan yhteisty6téa edellyttavien tehtévien ohjauksessa ja hoitamisessa.
Ervan yhtymékokouksella olisi ervan toimintasuunnitelmaa hyvaksyesséan oikeus
tehda sote-alueita ja perustason alueita sitovia paatoksia niiden jarjestamisvastuulle
kuuluvien palvelujen tuottamisesta ja toteuttamisesta. Tama rajaa kdytannosssa sote-
alueiden jarjestdmisvastuun toteuttamista. Ervan keskeinen rooli liittyy kuitenkin
erityisesti potilasturvallisuuden seka laadukkaiden sote-palvelujen varmistamiseen
sekd toiminnan kustannustehokkaaseen toteuttamiseen, jolloin ervan paatoksenteko
liittyy kiintedsti operatiiviseen toteutukseen. N&in ollen on pidetty
tarkoituksenmukaisena, etté ervan paatoksenteko tapahtuisi sote-alueiden edustajien
paatoksella.
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Edellyttavatko ervalle kaavaillut ohjaus- ja koordinaatiotehtavat sitd, etta
kuntayhtyman jasenind olisivat sote-alueen edustajien sijaan kuntien edustajat?

3 VASTUUKUNTAMALLI

Nykytila

Yksi uudistuksen keskeisista linjauksista on ollut palvelujen jarjestaminen
vastuukuntamallilla. Vastuukuntamallin osalta on arvioitava kaksi eri kysymysta eli
vastuukuntamallin séantely ylipaataan ylikunnallisen yhteistoiminnan mallina seka
vastuukuntamallin padsaantoisyys.

Linjausten mukainen vastuukuntamalli poikkeaa nykyisen lainsdddannon mukaisesta
vastuukuntamallista. Koska uusi vastuukuntamalli on kehitelty nykyisen
vastuukuntamallin perusteella, on jaljempéna kuvattu vastuukuntamallin sééntelya ja
kayttéa kunnissa.

Talla hetkella vastuukuntamallia ei ole saadetty minkaan kunnallisen toiminnan osalta
pakolliseksi hallintomalliksi. Kunnilla on ollut mahdollisuus harkita myos
kuntayhtymamallin kdyttoonottoa (ymparistoterveydenhuolto, palo- ja pelastustoimi,
Paras). Hallintomallin maaraytyminen on siten perustunut kuntien sopimukseen.
Vastuukuntamallin séantely on siten jaényt kuntalain varaan, jossa
vastuukuntamallista ei ole juurikaan saéntelya. Kuntalain 76 ja 77 §:ssa on joitakin
sédannoksia, jotka koskevat vapaaehtoisuuteen perustuvan yhteistyon toteuttamista
vastuukuntamallia. Sen sijaan lakis&ateisestd vastuukuntamallista tai sen
paatdksenteon ja hallinnon jérjestamisesta ei ole saannoksia.

Paras-lain perusteella kunnat ovat muodostaneet 60 aluetta, joista 34
vastuukuntamallilla ja 26 kuntayhtyména. Kunnista 117 kuntaa on mukana
kuntayhtymissé ja niiden yhteinen asukasluku on n, 850 000 asukasta. 98 kuntaa
jarjestéa Paras-lain mukaiset sote-palvelut vastuukuntamallilla. Niiden vdestémaara on
n. 1,54 miljoonaa. Paasaantoisesti muutaman kunnan yhteistoiminta on jarjestetty
vastuukuntamallilla. VVastuukuntamallilla palvelut on jérjestetty myos, jos mukana on
ollut muita kuntia suurempi kunta. Monikuntayhteistoiminta on jarjestetty yleensa
kuntayhtymamallilla. Paras-yhteistoiminnassa yhteistoiminta-alueet muodostettiin
useilla alueilla siten, ettd mukana ei ollut alueen keskuskunta.

Sote-linjaukset

Hallituksen linjausten mukaan sote-uudistuksessa hallintomallina on paésaantoisesti
vastuukuntamalli. Perustason hallintomallina olisi aina vastuukuntamalli. Sote-
alueella kunnilla olisi mahdollisuus sopia hallinnon jarjestamisesté
kuntayhtymamallilla vain, jos vastuukunnan asukasluku olisi alle puolet alueen
vaestosta eika silla olisi riittdvaa kantokykya palveluiden jarjestamiseen.
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Linjausten mukainen vastuukuntamalli poikkeaa olennaisesti nykyisesté kuntien
vapaaehtoiseen sopimukseen perustuvasta vastuukuntamallista. Vastuukuntamallissa
yhteiselld toimielimell& on j&rjestdmisvastuu sosiaali- ja terveydenhuollon palveluista.
Kunnilla on rahoitusvastuu palvelujen jarjestamisesta. Toimielin p&attaa talousarviosta
edustajainkokouksien asettamien toiminnallisten ja taloudellisten tavoitteiden rajoissa.
Toiminnasta laaditaan erillistilinpdatos. Yhteisen toimielimen asema on pitkalti
rinnastettavissa liikelaitoksen asemaan kunnassa. Sen asema on suhteessa
vastuukuntaan itsendinen ja sadntely turvaa myos muiden kuntien
vaikutusmahdollisuudet paatoksenteossa. Sdantely muistuttaa pitkélti kuntayhtyman
séantelya.

Uudistuksessa sosiaali- ja terveydenhuollon jarjestdminen irrotetaan edelld olevan
mukaisesti yksittaisten kuntien jarjestamisvastuusta ylikunnalliseksi tehtdvaksi. Tama
tarkoittaa samalla, ettd kuntien omaksi toiminnaksi jdavien tehtavien ja sosiaali- ja
terveydenhuollon valiton yhteys katkeaa. Kunnat padsevat kuitenkin vaikuttamaan
sosiaali- ja terveydenhuollon jarjestamiseen vélillisesti valitsemiensa edustajien
kautta. Silloin kun sosiaali- ja terveyspalvelualueen toiminta jarjestetadn
poikkeussdanndn perusteella kuntayhtymamallilla, tima koskee poikkeuksetta kaikkia
alueeseen kuuluvia kuntia, padtoksenteko ja toiminta ovat hallinnollisesti erossa
kaikkien kuntien omasta organisaatiosta.

Vastuukuntamallissa sosiaali- ja terveydenhuollon jarjestamisen yhteys alueen
suurimman kunnan organisaatioon ja toimintaan sdilyy sen sijaan tiiviimpéana kuin
kuntayhtymamallia toteutettaessa. Sosiaali- ja terveydenhuollon jarjestamisesta
paattad vastuukunnan organisaatioon kuuluva kuntien yhteinen toimielin. Tdma on
merkityksellisté erityisesti sen vuoksi, ettd vastuukunnan asukasluku on eraissé
tapauksissa yli puolet koko alueen vaestosta ja muutoinkin yleensa selvasti alueen
suurin.

Vastuukuntamallin paésaéantoisyyden perusteena on ollut muun muassa, etta siina
sosiaali- ja terveydenhuolto ei kokonaisuudessaan irtaannu kuntarakenteesta omaksi
hallinnokseen. Hallinnon toteuttaminen kuntayhtymamallilla tarkoittaisi sen sijaan
erillishallinnon luomista.

Mallia puoltaa lisaksi se, etté siind sosiaali- ja terveydenhuollon palveluja
jarjestettédessa voidaan hyddyntaa eri tavoin vastuukunnan hallintoa, kuten talous- ja
henkilostohallintoa. Malli mahdollistaa myos sosiaali- ja terveydenhuollon ja
vastuukunnan muiden hallintokuntien yhteistyon joustavammin kuin
kuntayhtymamallissa. Tdma perustuu muun muassa siihen, ettd sosiaali- ja
terveydenhuollon henkil6st6 on vastuukunnan palveluksessa.

Sosiaali- ja terveydenhuollon jarjestdaminen vastuukunnan toimesta edellyttaa
kuitenkin samalla muiden kuntien vaikutusmahdollisuuksien turvaamista. T&mé
toteutetaan siten, ettd jokaisella kunnalla on edustus sosiaali- ja terveydenhuollosta
vastaavassa toimielimessd. Kunnat voivat kuntalain 23 8:n perusteella ohjata
edustajansa toimintaa yhteisessa toimielimessa. Nain niilla on kuntayhtymaa parempi
mahdollisuus kayttada suoraan omistajaohjausta sosiaali- ja terveydenhuollon
toimintaan, koska kaikilla kunnilla on edustus toimielimesséd. Kuntayhtymén
hallituksessa ei sen sijaan ole kaikilla kunnilla edustajaa. Vastuukuntamallilla
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arvioidaan siten olevan paremmat mahdollisuudet mm. kustannuskehityksen
hallintaan.

Linjausten mukaisesti vastuukuntamallia on kehitetty pitkalti siten, ettd se lahenee
kuntayhtymamallia. Sosiaali- ja terveydenhuollon jarjestamisen osalta ei
lahtdkohtaisesti nayttéisi olevan eroa, jarjestetadnko soten hallinto vastuukunta- vai
kuntayhtymamallilla. Joiltain osin malleihin liittyy eroavaisuuksia. Kehitellyn
pakollisen vastuukuntamallin ja kuntayhtymamallin suurimmat erot liittyvat

1. oikeudellisen vastuun maaraytymiseen;

2. henkil6sto asemaa; seka

3. omaisuusjarjestelyihin.

Oikeudellisen vastuun maaraytyminen

Kuntayhtyma on oma juridinen oikeushenkilonsa. Sote-linjauksien mukaan soten
jarjestdmisvastuu on vastuukunnalla, jossa péaatdsvaltaa kayttaa sote-toimielin. Koska
toimielin ei ole oma juridinen oikeushenkil®, vastuukunnalla on nyt voimassa olevien
sédannosten perusteella vastuu toimielimen paatoksista. Vastuu tarkoittaa mm., etta
vastuukunnalla olisi vahingonkorvausvastuu ja vastuu hoitotakuun velvoitteista. Jotta
vastuukunnalle ei jaisi my0ds viimekatistd rahoitusvastuuta toimielimen
paatdksenteosta, laissa sdédettéisiin muiden kuntien vastuusta rahoituksesta.

Kuntayhtyman on vastuussa juridisena oikeushenkiléna velvoitteestaan.
Vastuukuntamallissa vastuu olisi vastuukunnalla. Molemmissa laadittaisiin
toiminnasta tilinpaatds mutta vastuukuntamallissa toimielimen toiminnan tilinpaatos
yhdisteltaisiin kunnan tilinpadtokseen. Vastuuvapauden myontdisi vastuukunnan
valtuusto, kun kuntayhtymadssé vastuuvapaudesta paattaisi yhtymévaltuusto ja -
kokous.

Henkildston asema

Kuntayhtyman henkildstd on kuntayhtyman palveluksessa. Vastaavasti vastuukunnan
henkildstd on sen palveluksessa, koska toimielin ei ole juridinen oikeushenkild. Koska
yhteiselld toimielimella on jarjestamisvastuu sotesta tarkoittaa tama, etta silla tulee
olla mahdollisuus vaikuttaa myos henkil0st6d koskeviin asioihin. Tdmé voi viime
kadessa merkita kahdenlaisen henkildstopolitiikan soveltamista kunnassa (esim.
lomautustilanteissa).

Omaisuus ja vastuut

Omaisuuden omistuksen osalta kuntayhtymamallissa voidaan oman kirjanpidon osalta
jarjestédd kuntayhtymien omaisuuden hallinta yksinkertaisemmin kuin vastuukunnassa.
Vastuukuntamallissa ei ole olemassa sellaista omaisuudenhallinta ja
Kirjanpitojérjestelmad, joka siirtaisi omaisuuden muilta kunnilta ja kuntayhtymilta
sekd mahdollistaisi erillisen kunnan omaisuuserén syntymisen kuntaan.
Vastuukuntamallissa tarvittaisiin siten todennakaisesti erillinen oikeushenkilon
omaisuuden hallintaan.
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Erillisen sairaanhoitopiirien ja muiden kuntayhtymien omaisuutta hallinnoivan
oikeushenkilon sdilyttaminen voi tulla kysymykseen myo6s kuntayhtymamallissa, jos
sote-alueita ei perusteta nykyisten sairaanhoitopiirien kokoisiksi. Myds mahdollisissa
vaihtoehtoisissa esim. itsehallintomalleissa kuntia suuremmilla alueilla,
sairaanhoitopiirien ja muiden kuntayhtymien omaisuus taytynee jarjestaa erillisen
oikeushenkilon toimesta.

Johtopaatelmat

Linjauksien perusteella kuntien sopimusvapautta sopia kuntayhtymamalliin
siirtymisesté on rajoitettu. Liséksi linjaus velvoittaisi padsaantdisesti kunnan
toimimaan soten vastuukuntana.

Mallia arvioitaessa on otettava huomioon toimielimen suhde vastuukunnan
paatdksentekoon ja vastuisiin sek& muiden kuntien asema toimielimen
paatoksenteossa.

Kysymykset

Voidaanko edelld kuvattua vastuukuntamallia pitadé kuntien itsehallinnon
nakokulmasta mahdollisena?

Mahdollistaako perustuslaki tdmén perusteella vastuukuntamallin saatdmisen
yksinomaiseksi tai paasaantoiseksi hallintomalliksi ja voidaanko kunta lailla velvoittaa
vastuukunnaksi:

- kuntien itsehallinnon ndkdkulmasta,

- perusoikeuksin toteuttamisen kannalta, ja

- jos vastuukuntamalli ei voisi olla ensisijainen malli, voisiko kuntayhtyma olla
ensisijainen malli ja milla perusteella?

- Vai pitéisikd kunnilla olla perustuslain ndkokulmasta mahdollisuus valita
kuntayhtyman ja vastuukunnan valilla siten kuin esimerkiksi
ympadristoterveydenhuollon yhteistoiminta-alueista annetun lain (410/2010) 2
8:n 2 momentissa?

4 KUNTIEN AANIVALLAN MAARAYTYMINEN SOTE-ALUEELLA

Perustuslakivaliokunnan kannanottoja

Eduskunnan perustuslakivaliokunta on useissa kannanotoissaan katsonut, etta
lakisaateisessa kuntien yhteistoiminnassa yhden kunnan yksipuolinen maaraamisvalta
on ristiriidassa kuntien itsehallinnon kanssa, ndin muun muassa Helsingin ja
Uudenmaan sairaanhoitopiirien yhdistdmiseksi annetusta lakiesityksesta antamassaan
lausunnossa PeVL 42/1998 vp. Perustuslakivaliokunta totesi samassa lausunnossa,
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ettd "Kuntien lakisddteisessd yhteistyossa on kuitenkin siihen osallistuvien kuntien
nakokulmasta tarpeen jarjestaa paatdsvallan kayttaminen niin, etta esimerkiksi yksi tai
kaksi kuntaa eivit voi muodostaa ehdotonta enemmist64,”. Valiokunta totesi toisaalta
myos, ettd “Esityksessd ehdotettu ddnivallan leikkaaminen perustuu hyvaksyttavalla
tavalla pyrkimykseen turvata kuntien itsehallinto kuntien lakiséateisessa yhteistydssa
ja esityksen mukaisena se voidaan valiokunnan kasityksen mukaan toteuttaa
tavallisessa lainsdddantdjarjestyksessd.”.

Perustuslakivaliokunta on kasitellyt kunnan danivallan rajoitusta myds muun muassa
ns. Paras-lain (PeVL 37/2006 vp) ja Kainuun hallintokokeilun (PeVL 65/2002 ja
PeVL 22/2006 vp) kasittelyn yhteydessd. Ndiden kahden lain ja niista annettujen
lausuntojen osalta on kuitenkin todettava, ettd ne koskivat méaraaikaisia lakeja, joista
Kainuussa oli nimenomaisesti kokeilutilanne. Paras-lain linjaukset oli myéhemmin
tarkoitus sisallyttaa pysyvaan lainsaadantoon.

Kunta- ja palvelurakenneuudistuksen yhteydessé perustuslakivaliokunta katsoi, etta
viime ké&dessa asukaslukuun perustuva paatoksentekojarjestelma ei valttamatta
kaikissa tapauksissa takaa vaestomaaréltaan pienelle kunnalle mahdollisuutta tulla
edustetuksi yhteistoiminta-alueen toimielimissé. Valiokunta katsoi kunnan
yksipuolisen maaraamisvallan mahdollisuuden olevan vastoin valiokunnan
vakiintunutta kantaa kuntien pakollisessa yhteistoiminnassa noudatettavasta
paatdksentekojarjestelmasta. Valiokunta kanta koski nimenomaan &énivallan
jakautumista pakollisessa yhteistoiminnassa.

Perustuslakivaliokunta on toisaalta hyvaksynyt sen, ett4 kunnat voivat sopia
pakollisessa yhteistydssé aanivallasta. Tama mahdollistanee sen, etté
sopimusperusteisesti voi syntyé tilanne, jossa yhden kunnan edustajilla on mééraava
enemmisto asioista paatettédessa. Perustuslakivaliokunta ei ole mydskaan puuttunut
lausuntokaytanndsséan kuntien vapaaehtoiseen yhteistoimintaan. Tahéan liittyen
kunnat ovat erdissa tapauksissa kaytanndssa sopineet aanivallan jakautumisesta siten,
ettd yhdelle kunnalle on voinut muodostua yksipuolinen maaraédmisvalta.

Perustuslakijaoston kuulemat asiantuntijat ovat eduskunnan perustuslakivaliokunnan
2000 luvulla tekemiin kannanottoihin liittyen esitténeet, ettd lahtokohtaisesti kuntien
pakollisessa yhteisty6ssa yli 50 % aaniosuus ei olisi edelleenkdan mahdollista. Jos
katsotaan, etta perustuslakivaliokunnan kanta kahdenkin kunnan enemmistdsta on
viel& voimassa, ddnivaltaa koskevat linjaukset ovat kahden isoimmankin kunnan
osalta ongelmallisia.

Perustuslakivaliokunnan linjauksien osalta ei ole kuitenkaan saatavissa nimenomaista
tulkintaa tilanteisiin, joissa yhteistoiminta koskisi muutamaa kuntaa ja kuntien
asukasluvun ja &anivallan suhteen ero olisi huomattava.

Sote-linjaukset
Sote-uudistuksen linjauksissa on lahdetty siitd, ettd kuntien &&nivallan tulisi maaréytya
kuntien asukasluvun perusteella. Perusteena talle on se, ettd useille alueille on

muodostumassa perustason ja sosiaali- ja terveydenhuollon alueita, joissa
vastuukunnan véestomaara on yli puolet yhteistoiminnan alueen kuntien
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Nykytila

vaestopohjasta. Lisaksi vastuukunta kantaa rahoitusmallin perusteella yli puolet
yhteistoiminnan rahoitusvastuusta. Lisédksi on mahdollista, etté joillekin alueille
muodostuu kahden tai kolmen kunnan perustason alueita. Jos nailld alueilla ei voitaisi
aanivaltarajoitteesta luopua, merkitsisi tdmaé joillakin alueilla, ettd alueen pienilla
kunnilla olisi niiden asukaslukuun ja rahoitusvastuuseen ndhden suhteettoman suuri
vaikutusvalta verrattuna suurimpaan kuntaan.

Esimerkkeja mahdollisista perus- ja sote-alueista:

Rauma (39 842)- Eura (12 406)- Eurajoki (59 22) Pyhéranta (2199)
- Rauma ja Eura suunnittelevat kuntaliitosta
- Rauman osuus nyt 65 prosenttia ja mahdollisen liitoksen jalkeen 86 prosenttia

Kotka (54 873), Hamina (21 256), Miehikkéla (2177), Pyhtaa (5377), Virolahti
(3487)
- Kotkan osuus 62 prosenttia
- Haminan kéyttdessa mahdollisuuttaan perustaa oma perustason alueensa
Kotkan osuus olisi 86 prosenttia perustason osalta

Aanivaltaa koskevan saanndksen ajantasaisuutta on arvioitava aiemman
lainsdadanndn, tapahtuneiden kuntarakennemuutoksien seka kuntien kaytantojen
nakokulmista.

Aanivaltaleikkurit kuntien kaytannossa

Aénivaltaleikkurista on saadetty mm. erikoissairaanhoitolaissa (1062/1989). Vaikka
erikoissairaanhoitolaissa on vield d4nivaltaa koskeva sadnnos, se on kumoutunut
kuntalain voimaantulon myota. Kuntalain perusteella kunnat voivat sopia aanivallasta
erikoissairaanhoitolain 17 8:st& poiketen. Erikoissairaanhoitolain saannds kuuluu
seuraavasti:

”Jasenkunnan valitsemien jdsenten yhteinen ddnimééra liittovaltuustossa
madraytyy kunnan viimeksi toimitettuun henkikirjoitukseen perustuvan
asukasluvun mukaan siten, ettd kunnan valitsemilla jasenilla yhteensé on
yksi 4ani jokaista alkavaa 1 000 asukasta kohti. Adnimaara voi kuitenkin
olla enintéan viidennes kaikkien jasenkuntien valitsemien jasenten
yhteenlasketusta rajoittamattomasta danimaarasta. Kunnan valitsemien
jasenten yhteinen &animaara jakautuu tasan heista saapuvilla olevien
kesken.”

Voimassa olevien perussopimusten mukaan &énivaltaleikkureista on sovittu 19
sairaanhoitopiirissd seuraavasti:
- kokonaan luopuneet HUS (maksuosuudet), Paijat-Hame (peruspadomaosuus),
Pohjois-Karjala ja Kymeenlaakso
- enint&an 50 prosenttia: Eksote ja Itd-Savo
- kiinted paikkajako asukasluvun mukaan, 45 %: Kainuu
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- enintdan 45 %: Etela-Savo

- enintdan 35 %: Keski-Suomi, Lappi

- enintdan 33 %: Pohjois-Pohjanmaa

- enintddn 25 %: Vaasa

- enintddn 20 %: Varsinais-Suomi, Pirkanmaa, Satakunta, Kanta-Hame, Etela-
Pohjanmaa, Pohjois-Savo, Lansi-Pohja

Viimeksi mainittujen sairaanhoitopiirien tilanne vastaa erikoissairaanhoitolain 17
8:5sd sdddettya danivallan rajoitusta (enintddn 20 %). Muissa sairaanhoitopiireissa
aanivallan maaraytymista on myéhemmin muutettu.

Keski-Pohjanmaan sairaanhoitopiirin perussopimusta ei ollut saatavilla Internetista.
Kokkolan asukasmaéra on 67 prosenttia koko maakunnan véestosta.

Suurimmat erot alueen isoimman kunnan asukasluvun ja &anivallan osalta on
seuraavilla kunnilla (vertailu maakunnan asukasluvun perustella) : Tampere (erotus 26
prosenttiyksikkod), Kuopio (22), Turku (19), Hadmeenlinna ja Pori (18), Oulu (14 ),
Jyvéskyla (15), Seinajoki (13) ja Vaasa (11).

Liséksi Paras-lain mukaisilla yhteistoiminta-alueilla, jotka jarjestavat
perusterveydenhuollon ja sosiaalihuollon palveluja, kunnat ovat sopineet &&nivallan
jakautumisesta useimmiten asukasluvun mukaan. Mitd enemman kuntia on ollut
mukana yhteistoiminnassa, sit4 todennakdisemmin aanivaltaleikkureita on ollut
kaytossd. Muutaman kunnan tai keskuskunnan ollessa selvasti muita suurempi
adnivaltaleikkureita ei ole sopimuksissa.

Kuntarakenteen muutokset

Kuntarakenne on viimeisen kymmenen vuoden aikana muuttunut osassa alueita
olennaisesti (liite 1). Pohjois- ja It&-Suomen maakuntien vaestomadré on laskenut ja
eritoten pienten kuntien vaestomaara on vahentynyt. Alueiden keskuskuntien
vaestomaara on sen sijaan useilla alueilla kasvanut sekd kaupungistumisen etta
eritoten kuntaliitosten vuoksi. Eniten maakuntakeskus on suhteellisesti kasvanut
Jyvéskyléssa (18,1 prosenttiyksikkod), Kokkolassa (15,5) seka Seindjoella (14,7).

Kuntauudistuksen johdosta on k&ynnisséd monilla alueilla kuntaliitosselvityksid, jotka
voivat entisestaan kasvattaa maakuntakeskuksen kokoa. Esimerkiksi Kuopio kay télla
hetkell& liitosneuvotteluja Juankosken ja Kaavin kanssa sekd kunnat ovat jo paattaneet
liitoksista Maaningan osalta (2015). Myds kaynnissa olevat ns. kriisikuntia koskevat
erityiset kuntajakoselvitykset voivat johtaa kuntien liittymisiin joko vapaaehtoisesti tai
viime kédessa vastoin kunnan tahtoa. Lisdksi rakennepoliittisen ohjelman perusteella
valmistellaan télla hetkell& kaupunkiseutuja koskevaa pakkoliitosséantelya. Edella
mainitut hankkeet johtanevat siihen, ettd maakuntakeskuksien ja oman
tyossakayntialueen keskuskuntien koko kasvaa.

Ratkaisumalleja
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1) Alueet muodostetaan siten, ettd yhdellakaan alueella ei muodostu tilannetta, jossa
yhdella kunnalla olisi selvd enemmist6 alueen asukkaista.

2) Alueiden muodostaminen on kunnille vapaaehtoista.

3) Testataan malli, jossa ainakin selkeimmissé epasuhtatilanteissa voitaisiin hyvaksya
yhdelle kunnalle enemmist6 aanivallasta.

Malli 1 voitaisiin toteuttaa sote-alueilla, jos sote-palvelut jarjestettaisiin suurilla,
useita tyossékayntialueita koskevilla sote-alueilla. Tama olisi pitkalle mahdollista
esimerkiksi nykyisiin sairaanhoitopiireihin perustuvassa mallissa. Talla hetkella
alueen suurimman kunnan asukasluku on yli 50 % viidessa sairaanhoitopiirissa:

Keski-Suomi / Jyvéskyla 53 % (250 000 / 132 000),
Etela-Karjala /Lappeenranta 55 % (132 000/ 72 000),
Etelad-Savo / Mikkeli 51 % (105 000 / 55 000),
Keski-Pohjanmaa / Kokkola 59 % (78000 /47 000),
Itd-Savo / Savonlinna 82 % (45000 / 37 000).

Naista kahden keskuskunnan asukasluku on alle 50 000. Jos sote-alueet
muodostettaisiin siten, ettd keskuskunnan asukasluvun pit&a aina olla vahintaan

50 000, (ja Itd&-Savo yhdistettaisiin Etela-Savoon ja Keski-Pohjanmaa esimerkiksi
Vaasaan) jaljelle jaisivat Keski-Suomen ja Etel&-Karjalan alueet, joissa
keskuskaupungin asukasluku on yli 50 % alueen kuntien yhteenlasketusta
asukasluvusta. Naissékin ylitys on varsin pieni siten, ettd keskuskunta yhdessa yhden
muun kunnan kanssa voisi saada enemmistén. Mahdolliset keskuskunnan kanssa
tehtdva kuntaliitokset voisivat kuitenkin laajentaa ongelmaa muillekin alueille sek&
lisata epasuhtaa aanivallan ja asukasluvun valilla.

Malli tarkoittaisi, ettd alueita muodostettaessa niiden koon pitéisi olla sellainen, etta
yksik&an kunta ei saisi ehdotonta enemmisto4, vaikka ddnivalta paatoksenteossa
maaraytyisi suoraan asukasluvun perusteella. Tarkasteltaessa nykyisia
sairaanhoitopiirejd, tdma tarkoittaisi, ettd osan alueista pitdisi olla suurempia kuin
nykyiset sairaanhoitopiirit.

Malli 2 voi tulla sovellettavaksi l&hinné perustason alueita muodostettaessa.

Orpon linjausten perusteella > 20 000 asukkaan kunta voi paattaa, etta se jarjestaa
perustason palvelut. Tall6in sen kanssa samaan tydssakéyntialueeseen tai muuhun
toiminnalliseen kokonaisuuteen kuuluvien kuntien pitdisi my6s kuulua perustason
alueeseen. Téalldin perustuslakivaliokunnan linjausten perusteella keskuskunnalla ei
voisi olla > 50 % danivallasta.

Jos perustason alueiden muodostumiskriteereja muutettaisiin siten, ettd < 20 000
asukkaan kunnat voivat valita, kuuluvatko ne perustason alueeseen vai ei, tarkoittaisi
tdma samalla, ettd kysymyksessa olisi vapaaehtoinen yhteistyd. Talloin kunnat
voisivat sopia siitd, miten paatésvalta maaraytyy. Vapaaehtoisuus tarkoittaisi
kuitenkin sitd, ettd alueista ei muodostuisi alueellisesti tai toiminnallisesti eheité.

Malli 3 tulee pohdittavaksi seka itsendisend ettd osana mallia 2.
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Mallissa 2, jossa sote-alueiden sisalla olisi myods perustason alueita, ongelmaksi
muodostuisi sote-alueen paatoksenteko silloin, kun se késittelee perustason palveluja.
Paatettédessé sote-alueen omista perustason tehtdvistd, mukana ei olisi niita kuntia,
jotka ovat mukana perustason alueessa. Talldin sote-alueelle syntyisi ilmeisesti varsin
monella alueella tilanne, jossa alueen vastuukunnalla olisi perustason palveluista
paatettdessa selvasti yli 50 % asukkaista ja rahoitusvastuusta. Vastaava tilanne on
talla hetkella kdytossd mm. Eksotessa Imatran osalta.

Perustuslakivaliokunnan kannanottojen perusteella ndyttaa siltd, ettd ndissé tilanteissa
ainakin ns. peralautamallina padsaantona pitaisi olla aanileikkuri siten, ettd yhdella
kunnalla voi olla enintd&n noin 45 - 49 % &&nista. Taméakin edellyttéisi kuitenkin, etta
perustuslakivaliokunta ei pitéisi ehdottomana kahden kunnan enemmistén
mahdollisuutta. Jos suurimman kunnan asukasluku olisi kuitenkin enemman kuin 75 -
80 % koko asukasluvusta, voitaisiin tallgin yrittaa perustella &anileikkurista
luopumista suurimman kunnan asukkaiden demokraattisten vaikutusmahdollisuuksien
kohtuuttoman suurella heikkenemiselld. Ongelmaksi tdssé voi muodostua
perustuslakivaliokunnan aiempien kannanottojen lisaksi kysymys siit4, mihin
ehdotettava raja perustuu. My0s siiné tapauksessa, etta alueeseen kuuluu vain kaksi
kuntaa, &&nivallan olisi l&htokohtaisesti perusteltua méaraytya asukasluvun
perusteella, muussa tapauksessa paatoksenteossa voisi syntya tilanteita, joissa
paatoksenteko perustuisi tasapelitilanteessa arpaan.

Johtopaatelmat

Kysymykset

Perustuslakivaliokunnan aiemmat ratkaisut ja perustuslakiasiantuntijoiden kannanotot
kuntien &anivallan maaraytymisesta pakollisessa yhteistyssa viittaavat vahvasti
siihen, ettd yhdelld kunnalla ei saisi olla yli 50 %:n osuutta &anista. Kunnat voivat
kuitenkin sopia &énivallasta toisin ja ne myos ovat monissa tapauksissa sopineet
toisenlaisesta jarjestelysta.

Kuntarakennemuutoksien, kuntien jo omaksumien kaytantdjen ja erityisesti
kuntalaisten yhdenvertaisten vaikutusmahdollisuuksien turvaamiseksi olisi
perusteltua, etta danivalta maaraytyisi kuntien asukasluvun perusteella. Nykyinen
tulkinta ei ota huomioon kuntakoon kasvua eik& mydsk&an kahden kunnan tai
muutaman kunnan yhteistoimintaa, jossa danivaltasuhteet muodostuisivat
kohtuuttomaksi. Linjaus ei mydsk&éan ota huomioon kuntien erisuuruisia vastuita
toiminnan aiheuttamista kustannuksista.

Sen vuoksi uudistuksen valmistelussa on néhty perustelluksi esittaa, ettd aanivalta
voisi maaraytya kuntien asukasluvun perusteella, vaikka tdma johtaisi tilanteeseen,
jossa yhden kunnan edustajilla olisi enemmistd aanivallasta.

Adnivaltakysymyksen osalta on otettava huomioon, ettd se koskee myos

kuntayhtymaa. Sen vuoksi asia pitaa ratkaista riippumatta siitd, edellytetdanko sote-
uudistuksen hallinto jarjestettavéksi vastuukuntamallilla.
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Onko kuntarakenteen muutoksilla ja alueiden keskuskuntien asukasluvun kasvulla
merkitysta arvioitaessa perustuslakivaliokunnan aiempien linjausten soveltuvuuteen
kaavaillussa sote-uudistuksessa?

Jos muutaman kunnan yhteistydssé suurimman kunnan ja muiden kuntien asukasluvun
suhde on suhteettoman suuri, voitaisiinko téallaisessa tilanteessa lahtea siita, etta
suurimmalla kunnalla voi olla enemmisto aanivallasta? Vrt. edella todettu Itd-Savon
sairaanhoitopiirin tilanne.

Onko kahden kunnan yhteistyd mahdollinen, jos yhden kunnan valitsemilla edustajilla
ei voi olla ehdotonta enemmist64?
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Liite 1

Maakuntien keskusten asukaslukujen kehitys 2002 -2012

VM/KAO/MM 2.11.2013 Lihde:Tilastokeskus

Asukasluku

Maakunta Keskus Maakunta 2002 Maakunta 2012 Kaupunki 2002
Uusimaa Helsinki 1419938 1566 835 559716
Varsinais-Suomi Turku 450 968 468 936 174 618
Satakunta Pori 230480 224934 75 895
Kanta-Hame Hameenlinna 165 886 175472 46734
Pirkanmaa Tampere 457 186 496 568 199 823
Paijat-Hame Lahti 198 088 202 548 97 968
Kymenlaakso Kotka 186111 181421 54 622
Eteld-Karjala Lappeenranta 135840 132 355 58 707
Eteld-Savo Mikkeli 164 130 153426 46 491
Pohjois-Savo Kuopio 251976 248233 87821
Pohjois-Karjala Joensuu 169 722 165 754 52291
Keski-Suomi Jyvaskyla 266 806 275161 81110
Eteld-Pohjanmaa Seindjoki 194 105 194 058 31085
Pohjanmaa Vaasa 173 006 179 663 56 925
Keski-Pohjanmaa Kokkola 67 497 68 610 35583
Pohjois-Pohjanmaa Oulu 373151 400 670 124 588
Kainuu Kajaani 87371 80 685 35842
Lappi Rovaniemi 187777 182 844 35110

Yhteensa 5206 295 5426 674 1854929

Asukasluvut 31.12.2002 ja 31.12.2012. Vuoden 2002 luku ennen kuntaliitoksia.

VALTIOVARAINMINISTERIO Kunta-jaaluehallinto-osasto
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