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Sote- ja maakuntauudistuksen projektiryhma on pyytanyt oikeusministe-
ri6ltd lausuntoa maakunnan palvelulaitosta koskevasta sdantelystd, joka
sisaltyy parhaillaan lausuntokierroksella olevaan sote- ja maakuntauudis-
tuksen hallituksen esitysluonnokseen.

Oikeusministeriolta on pyydetty kantaa seuraaviin kysymyksiin:

Onko kansanvallan toteutumisen nakokuimasta mahdollista erottaa so-
te-palvelutuotanto erilliseen oikeushenkil66n (maakunnan palvelulai-
tokseen) ehdotetulla tavalla, ja turvaako ehdotettu paatosvallan jakau-
tuminen maakunnan ja palvelulaitoksen vililla sekd maakunnan johta-
mista koskevat ehdotukset riittavasti demokratian toteutumisen?

Esitysluonnoksessa ehdotetaan osoitettavaksi sosiaali- ja terveydenhuol-
lon jarjestamisvastuu perustuslain 121 §:n 4 momentin mukaiseen itsehal-
lintoon perustuvien maakuntien tehtavaksi. Maakunnan olisi omassa toi-
minnassaan eriytettava sosiaali- ja terveydenhuollon jarjestamisvastuusta
palvelujen tuottaminen perustamaansa palvelulaitokseen. Maakunnan
palvelulaitos olisi luonteeltaan itsendinen julkisoikeudellinen laitos. Se oli-
si siten maakunnasta muodollisesti erillinen oikeushenkilé, mutta kuuluisi
kuitenkin maakuntakonserniin.

Jarjestamisvastuun ja tuottamisvastuun eriyttamisen tavoitteena on esi-
tysluonnoksen mukaan Idhinna varmistaa tuotannon lapinakyvyys ja ver-
tailtavuus yksityisen sektorin toiminnan kanssa seka varmistaa tuotannon
erillinen johtaminen, joka perustuisi ammattijohtoon. Tarkoituksena on
parantaa johtamisen laatua ja sitd kautta toiminnan tehokkuutta.
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Perustuslakivaliokunta on aikaisempaa sosiaali- ja terveydenhuollon jar-
jestamislakiehdotusta arvioidessaan pitdnyt perustuslain kannalta sindansa
mahdollisena vaihtoehtona siirtda sosiaali- ja terveydenhuollon tehtavat
kunnilta perustuslain 121 §:n 4 momentissa tarkoitetuille kuntaa suu-
remmille itsehallintoalueille, joilla kansanvaltaisuus toteutuisi valittdmien
vaalien kautta ja olisi lisdksi verotusoikeus (PeVL 67/2014 vp). Esitysluon-
noksessa ehdotetussa sosiaali- ja terveyspalvelujen eriyttamiseen perus-
tuvassa jarjestamisratkaisussa on kuitenkin kyse kokonaan uudentyyppi-
sen itsehallintomuodon perustamisesta ja perusoikeuksien toteutumisen
kannalta merkityksellisten julkisten tehtdvien organisointimallista, jolle ei
ole osoitettavissa vilitonta vertailukohtaa. Ehdotetulle ratkaisulle ei siten
ole saatavissa suoranaista vastausta perustuslakivaliokunnan aikaisem-
masta lausuntokdytanndsta.

Esitysluonnoksen saatamisjarjestysperustelujen mukaan ehdotetussa mal-
lissa palvelulaitoksen paitdksenteon piiriin siirtyisi tosiasiallisesti merkit-
tdva osa nykyisestd jdrjestdamisvastuuseen kuuluvasta pdaatosvallasta ja
samalla sen kayttamiseksi vilttamattomasta osaamisesta. Tuotannon ko-
konaisuuden osalta kansanvaltaisuuden todetaan siten etddntyvan kau-
emmaksi nykyisin kunnan tai kuntayhtymdvaltuuston paatoksenteon pii-
riin kuuluvasta pditoksenteosta. Vaikka maakunnan pdatdsvaltaa on eh-
dotetussa saantelyssa pyritty vahvistamaan, eroaa tuotannon erottamisen
myota keskeinen paatoksenteko muodollisesti erilliseen oikeushenkil6on
ja se voi vaikeuttaa tosiasiallisesti jarjestdjan mahdollisuuksia kantaa jar-
jestamisvastuutaan.

Perustuslain 121 §:n nikdkulmasta lahtékohdaksi on asetettavissa, etta
sosiaali- ja terveyspalveluiden jarjestdmistapa ei saa kokonaisuutena arvi-
oiden olla itsehallintoa toteuttavan kansanvaltaisuusperiaatteen tai rahoi-
tusperiaatteen vastainen. Valtiosaantooikeudellisessa arvioinnissa huomi-
oon otettavia seikkoja ovat erityisesti maakunnan hallinnon, tehtavien ja
toimivaltuuksien kokonaisuus, rahoitusjarjestelyt sekd palvelutuotantoon
kohdistuvat maakunnan ohjaus- ja vaikutusmahdollisuudet tiedonsaanti-
oikeuksineen samoin kuin erilaisten vastuiden jakautuminen maakunnan,
palvelulaitoksen ja muiden palveluntuottajien valilla.

Maakuntalakiehdotus sisiltda sinansa asianmukaisia saanndksia kansan-
valtaisuuden toteutumisesta. Maakuntalain hallinnon ja talouden hoitoa
koskevat sdannokset ovat pitkélti yhdenmukaisia kuntalain vastaavien
sddannosten kanssa. Perustuslain 2, 14 ja 121 §:ssa edellytetyn kansanval-
taisuuden toteutumisen ndkdkulmasta on olennaista, etta valittomilla
vaaleilla valittava maakunnan valtuusto kayttaa sosiaali- ja terveydenhuol-
lon jarjestamisvastuun kannalta keskeistd paatdsvaltaa ja etta lailla turva-
taan asianmukaisesti maakunnan asukkaiden osallistumis- ja vaikutta-
mismahdollisuudet maakunnan paatoksenteossa.
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Jarjestamisvastuun kannalta keskeisen paatoksentekovallan tulee taata
maakunnalle edellytykset huolehtia riittavien sosiaali- ja terveyspalvelujen
turvaamisesta perustuslain 19 §:n 3 momentissa tarkoitetulla tavalla. Ta-
hdn on mahdollista katsoa kuuluvan palvelujen saatavuudesta, palveluva-
likoimasta ja palvelujen tuotantotavoista paattamisen lisaksi ainakin pal-
velujen laadun varmistaminen, yhdenvertaisuus palvelujen asiakkaiden
valilla, kustannustehokkuus ja rahoituksen kohdentaminen. Sosiaali- ja
terveyspalvelujen jairjestimisvastuuseen liittyy tirkedna osana myés huo-
lehtiminen hoito- ja palveluketjujen saumattomasta toimivuudesta.

Maakuntalakiehdotuksen sdanndkset jarjestamisvastuun sisallosta ja
maakunnan ylinta paatosvaltaa kayttavan valtuuston toimivallasta nojau-
tuvat edelld mainittuihin Idhtokohtiin. Laki sisdltdd my6s kuntalakiin ver-
rattavat saannodkset maakunnan asukkaiden osallistumis- ja vaikuttamis-
mahdollisuuksista maakunnan paatoksenteossa.

Osoitettaessa sosiaali- ja terveyspalveluiden tuotantovastuu maakunnasta
oikeudellisesti erilliseen palvelulaitokseen, kansanvaltaisuuden toteutu-
misen kannalta on tarkedad, etta sddntely takaa maakunnalle asianmukai-
set ohjaus- ja vaikutusmahdollisuudet sen jarjestamisvastuulla olevaan
palvelutuotantoon. Kuten esityksen saatamisjarjestysperusteluissa tode-
taan, julkisen vallan on viime kdadessa omalla tuotannollaan varmistettava,
ettd oikeus riittaviin sosiaali- ja terveyspalveluihin toteutuu.

Palvelulaitoksen asema on sen itsendisestad oikeushenkil6llisyydestd huo-
limatta muodostettu maakuntalakiehdotuksen 54 §:ssa monilta osin maa-
kunnasta riippuvaksi. Maakuntavaltuusto paattdisi palvelulaitoksen toi-
minnalliset ja taloudelliset tavoitteet sekd asettaisi reunaehdot hyvaksy-
essddn maakuntastrategian, maakunnan talousarvion sekd maakunnan ja
palvelulaitoksen hallintosdannét. Maakunnan valtuusto myds valitsisi pal-
velulaitoksen tilintarkastajat ja hyvaksyisi sen tilinpaatéksen. Viimekatinen
vastuu palvelulaitoksen menojen rahoituksesta olisi maakunnalla.

Maakuntavaltuuston valitsema palvelulaitoksen hallitus vastaisi siitd, etta
laitos toimii maakunnan asettamien toiminnan ja talouden tavoitteiden
mukaisesti. Maakunta puolestaan ohjaisi ja valvoisi palvelulaitoksen toi-
mintaa silta osin kuin laitos hoitaa maakunnan jarjestamisvastuulle kuultu-
vaa palvelutuotantoa. Esitysluonnoksen perusteella ei sen sijaan ole taysin
selvdad, mitd mahdollisuuksia maakunnalla olisi puuttua palvelutuotannon
kdaytannon toteuttamiseen ja mitd toimenpiteitd se voi toteuttaa esimer-
kiksi omistajaohjauksen puitteissa. Epdselvaksi jaa sekin, miten jarjesta-
mislakiehdotuksen 19 §:ssa tarkoitettu valtioneuvoston ohjaustavalta to-
teutuu suhteessa maakuntaan ja palvelulaitokseen. Asiakkaaseen ndhden
palvelulaitoksen todetaan vastaavan tuottamisvastuunsa perusteella pal-
veluista. Maakunnan vaikutusmahdollisuudet jadnevat siten heikommiksi
kuin siind tapauksessa, ettd tuotantoa ei eriytettdisi erilliseen oikeushenki-
166n.
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Qikeusministerio kiinnittda lisaksi huomiota siihen, ettd maakunta voisi
maakuntastrategiassa maaritellyin perustein velvoittaa palvelulaitoksen
hankkimaan maakunnan jédrjestamisvastuulle kuuluvia palveluja myods
muilta palveluntuottajilta (55 §). Palvelulaitoksella olisi lisdksi oikeus pe-
rustaa tytdryhteiséji (52 §). Esitysehdotuksen perusteella jda epaselvaksi,
minka tyyppisia palveluja hankintavelvoite ja yhtidittdminen voisi koskea.
On toisaalta selvda, etteivat edelld mainitut sddnnokset tarjoa riittdvaa
valtuutta esimerkiksi perustuslain 124 §:ssa tarkoitettujen julkisten hallin-
totehtavien siirtdmiseen viranomaiskoneiston ulkopuolelle.

Kansanvaltaisuuden toteutumisen kannalta ei ole taysin ongelmatonta,
ettd palvelulaitoksen tytdryhteisé ei maakuntalakiehdotuksen mukaan oli-
si maakunnan valittdman omistajaohjauksen kohteena, vaikka se kuuluisi-
kin maakuntakonserniin. Jatkovalmistelussa olisi syytd harkita maakun-
nan omistajaohjauksen tai sita korvaavan vaikutusmekanismin ulottamista
sadanndsperusteisesti myos palvelulaitoksen yhtidihin. Jatkovalmistelussa
on syytd kiinnittdd huomiota my6s mahdollisiin alihankintatilanteisiin,
joissa maakunta ei ole muodollisesti sopimuksen osapuoli.

Kansanvaltaisuuden toteutumista arvioitaessa on toisaalta huomionar-
voista, ettd sosiaali- ja terveydenhuollon palveluntuotanto on padosin
ammatillista ja tosiasiallista toimintaa, jossa tehtdvat ratkaisut perustuvat
Iahinna yksilotasoisiin viranhaltijapaatoksiin. Tallaisessa toiminnassa kan-
sanvaltaisuuden toteutumisen kannalta olennaista on se, etta tuottamis-
vastuuseen liittyvat tehtavat ja toimivaltuudet on madritelty selkeasti ja
ettd toimivaltaa kdytetddan demokraattisesti valitun toimielimen asettami-
en reunaehtojen mukaisesti. Eriyttamisratkaisun toteuttamiskelpoisuuden
kannalta on niin ikdan merkityksellista, ettd palvelulaitoksen organisatori-
nen saantely mahdollistaa palveluiden tuottamiseen liittyvan julkisen val-
lan kdyton osoittamisen palvelulaitokselle ja tarvittaessa myds sen palve-
luksessa olevalle virkasuhteiselle henkildstolle.

Vaikka kansanvaltaisuus olisikin siis valittémammin ja ongelmattomam-
min toteutettavissa jarjestettdessa palvelulaitos osaksi maakuntaa, oike-
usministerion mielesta ei voida ehdottomasti sanoa, ettei myds ehdote-
tun organisointiratkaisun olisi maakuntalakiehdotukseen siséltyvan saan-
telyn valossa mahdollista katsoa olevan sovitettavissa kansanvaltaisuuden
toteutumisen edellytyksiin. Uudistuksen jatkovalmistelussa saattaa kui-
tenkin nousta esille kysymys jarjestelyn tarkoituksenmukaisuudesta otta-
en huomioon, ettd palvelulaitoksen itsendinen oikeushenkiléasema jou-
dutaan jarjestamaan varsin kapea-alaiseksi ja monilta osin maakunnalle
alisteiseksi. Esitysluonnoksen saatamisjarjestysperusteluiden mukaan tuo-
tannon lapindkyvyys ja vertailtavuus seka perustuminen ammattijohtoon
olisivat toteutettavissa my6s maakuntaldhtoisesti. Kun erityisesti otetaan
huomioon, ettd kyse on ihmisten peruspalveluista, tuotantovastuun or-
ganisatoriselle eriyttamiselle olisi aiheellista kyetd esittamaan myds pe-
rusoikeuksien turvaamiseen kiinnittyvid perusteluja.
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Sadntelyratkaisun toimivuutta ja tarkoituksenmukaisuutta on vaikeaa ar-
vioida valmistelun tdssd vaiheessa tdasmallisemmin, kun muun muassa
palvelujen valinnanvapauden sisdltda ja toteuttamistapaa koskevat kysy-
mykset ovat ratkaisematta. Epdselvda on myds se, miten palvelulaitoksen
asema ja tehtdvat tulevat madrdytymaan sosiaali- ja terveydenhuoltoa
koskevassa substanssilainsaddanndssa.

Onko viranomaispaatoksissa mahdollista siirtaa toimivaltaa maakunnal-
ta palvelulaitokselle ehdotetulla tavalla maakuntavaituuston hyvaksy-
malla laitoksen hallintosdadnnolla?

Maakuntalakiehdotuksen 7 §:n 2 momentin 5 kohdan mukaan "maakunta
vastaisi viranomaiselle kuuluvan toimivallan kaytosta, lukuun ottamatta 9
luvussa tarkoitettua maakunnan palvelulaitokselle lailla sdadettya tai hal-
lintosaannolla siirrettya toimivaltaa”.

Mainittuun 9 lukuun sisaltyvan 52 §:n mukaan maakuntavaltuusto hyvak-
syy palvelulaitoksen hallintosddnndssa tarkemmat maardykset palvelujen
tuottamista ja viranomaispaatoksia koskevan toimivallan jakautumisesta
maakunnan ja palvelulaitoksen kesken. Perusteluissa todetaan, ettd maa-
kunnan tehtévien jarjestamisen ja tuottamisen eriyttdmisestd sddadetaan
ainakin maakuntauudistuksiin liittyvissd sosiaali- ja terveydenhuollon jar-
jestamistd koskevassa laissa ja pelastustoimen jarjestamista koskevassa
laissa. Mainituissa lakiehdotuksissa ei kuitenkaan nimenomaisesti sadadeta
tuottamisvastuuseen liittyvan julkisen vallan kdyton kuulumisesta palvelu-
laitokselle.

Perustuslain 2 §:n 3 momentin mukaan julkisen vallan kdyton tulee perus-
tua lakiin. Perustuslakivaliokunta on tdhan liittyen pitanyt etenkin perus-
oikeuskytkentaisen sdadntelyn yhteydessa valttamattémana, ettad toimival-
tainen viranomainen ilmenee laista yksiselitteisesti tai muuten tasmalli-
sesti tai ettd ainakin viranomaisten toimivaltasuhteiden ldhtékohdat sa-
moin kuin toimivallan siirtdmisen edellytykset ilmenevat laista riittavan
tasmallisesti (esim. PeVL 32/2012 vp).

Ehdotetussa ratkaisussa toimivallan jako maakunnan ja palvelulaitoksen
valilla jaisi maaraytymaan maakunnan ja palvelulaitoksen hallintosdanto-
jen perusteella. Viranomaisten toimivaltasuhteiden Idhtékohdat eivat si-
ten kay riittavan tasmallisesti ilmi laista.

Oikeusministerio katsoo, ettd joko maakuntalakiehdotusta tai jarjestamis-
lakiehdotusta ja pelastuslakiehdotusta on syytad tdydentda vahintdan pe-
russaannoksella siitd, ettd palvelulaitos vastaa myds sille osoitettujen
maakunnan jarjestamisvastuulle kuuluvien palveluiden tuottamiseen liit-
tyvasta julkisen vallan kaytosta. Palvelulaitoksen hallintosdadannéssa voi-
daan tarkemmin madarata ratkaisuvallan kdyttamisesta palvelulaitoksen
organisaatiossa.
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siddetiinkd maakuntalakiluonnoksessa riittdvan selkedsti palvelulai-
toksen tehtivisti, toimivallasta, paatdksenteosta, ohjauksesta ja talou-
desta?

Palvelulaitoksen tehtavista ja toimivaltuuksista on edelld todettuun viita-
ten vaikea saada kisitysta pelkastdan maakuntalakiehdotuksen perusteel-

la.

Palvelulaitoksen hallituksen jasenten viahimmaismaardsta ja paatoksente-
komenettelystd on tarpeen saataa.

Ssantelyn mahdolliset tismentdmistarpeet tulevat laajemmin arvioiduiksi
sote- ja maakuntauudistuksen esitysluonnoksesta annettavassa oikeusmi-
nisterion lausunnossa.
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