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1 Johdanto

1.1 Selvityksen lahtokohdat

Paaministeri Antti Rinteen hallituksen hallitusohjelman 7.10.2019 ja my6hemmin
Sanna Marinin hallituksen hallitusohjelman 10.12.2019 mukaan sosiaali- ja terveyden-
huollon uudistuksessa kootaan sosiaali- ja terveyspalveluiden seka pelastustoimen
jarjestamisvastuu kuntaa suuremmille itsehallinnollisille alueille, maakunnille. Hallitus-
ohjelman linjausten mukaan maakunnat tuottavat palvelut padosin julkisina palveluina
ja yksityinen seka kolmas sektori toimivat taydentavina palveluiden tuottajina. Hallitus-
ohjelman mukaan kuntien rooli palveluiden tuottajina selvitetdan vuoden 2019 lop-
puun mennessa.

Selvitystytta tekemaan nimettiin 28.8.2019 erillisselvitysjaosto, jonka jaseniksi nimet-
tiin:

Puheenjohtaja
Tuija Kumpulainen, johtaja, STM

Jasenet

Auli Valli-Lintu, hallitusneuvos, STM

Kalle Tervo, hallitusneuvos, STM

Mikko Meuronen, asiantuntija, STM

Mervi Kuittinen, lainsdadantoneuvos, VM

Outi Ryypp0, kehitysjohtaja, TEM

Juha Myllymaki, lakiasianjohtaja, Kuntaliitto

Tuula Karhula, terveys- ja vanhuspalvelujen johtaja, Eksote
Annikki Niiranen, toimitusjohtaja, Kymsote

Antti Parpo, muutosjohtaja, Turku

Kati Kallimo, perusturvan toimialajohtaja, Jyvaskyla
Kristina Stenman, kaupunginjohtaja, Pietarsaari

Jyrki Landstedt, pelastusjohtaja K-U pelastuslaitos, SM/Pelastuslaitos
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Asiantuntija
Virva Juurikkala, erityisasiantuntija, STM
Antti Kuopila, erityisasiantuntija, STM

Tekninen siht.
Emmi Korkalainen, projektisihteeri, STM

Jaosto kokoontui selvitystydn aikana kaksi kertaa ministeriéssa seka kolme kertaa
etayhteyksia hyddyntaen. Lisaksi 18.11.2019 jarjestettiin avoin verkkolahetys sel-
vitystyosta seka selvitysraporttiluonnoksesta.

1.2 Selvitystyo eteneminen

Selvityksen valmistelu kaynnistettiin kesalla 2019 sosiaali- ja terveysministeridossa vir-
katyona valmistellulla esiselvityksella, joka kartoitti kuntien ndkemyksia aiheesta. Sel-
vityksen valmistelua jatkettiin siten, etta sosiaali- ja terveysministerion virkamiehet yh-
dessa asetetun erillisselvitysjaoston kanssa tydstivat selvitysluonnoksen, joka julkais-
tiin kommentoitavaksi marraskuun 2019 alussa. Kommentoinnin tarkoituksena oli kar-
toittaa nakemyksia laajalti niin kuntakentaltd kuin muiltakin sidosryhmilta. Erillisselvi-
tyksesta ei aikataulusyista jarjestetty erikseen lausuntokierrosta. Selvityksen perus-
teella mahdollisesti linjattavista ratkaisuista on mahdollista lausua sote-uudistukseen
liittyvan hallituksen esityksen lausuntokierroksen yhteydessa.

10
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KUNNAT TUOTTAJINA -SELVITYS

Kuntien ndkemysten kartoitus Selvitysryhman

Selvityksen Mahdolliset palvelutehtivit nimeiminen
ef“-m":""“e'l* +  Tuottamisen juridinen perusta
kaynnistyy Kaikkiin kuntiin
Selvitystyoryhman Raportin ensimmdinen versio Erillisselvitysjaosto
ensimmadinen yhteisesti jaoston jasenille 9.10 aloittaa toimintansa
tydstetty versio 18.10. Selvityksen perusrakenne 1.9.2019
*  Kuntien nakemykset
*  Virkamiesnikemykset
Avoin ja laaja-alainen Selvityksen laadinta Selvityksen viimeistely Selvityksen luovutus

kommentointimahdollisuus

loka-marraskuun vaihteesta n.

kolme viikkoa

10.12.2019 mennessd

Kuvio 1. Kunnat tuottajina erillisselvityksen aikataulutus ja tyésuunnitelma

Virkamiesvalmistelussa selvitettiin juridisten reunaehtojen puitteissa mahdolliset eri
variaatiot kuntien roolista toimia palveluntuottajina. Selvitysluonnoksessa esiteltiin
nelja mahdollista perusmallia kuntien toimia sote-palvelujen tuottajina:

1. Kunnalla olisi yleisen toimivallan perusteella oikeus tuottaa palveluja
omalla verorahoituksellaan.

2. Kunnalla olisi laissa saadetty velvollisuus tuottaa maariteltyja palveluja.

3. Kunnalla olisi oikeus tuottaa laissa saadetyissa tehtavissa palveluja il-
man, ettd maakunnalla olisi harkintavaltaa kunnan roolista sote-palve-
luntuottajana.

4. Kunnalla olisi mahdollisuus tuottaa palveluja maakunnan kanssa tehta-
van sopimuksen perusteella.

Selvitysta lukiessa on huomioitava, ettd mallien numerointi oli erilainen kesan ja syk-

syn kyselyissa.
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1.3 Kuntanakemys kyselyista

Selvityksen alkuvaiheessa kunnille tehtiin esiselvityksena kysely kartoittamaan kun-
tien nakemyksia mahdollisuudesta toimia sote-palveluiden tuottajina. Kysely toteutet-
tiin strukturoidulla lomakkeella, joka mahdollisti myds vapaan kommentoinnin. Kyse-
lylla selvitettiin kuntien ndkemyksia mahdollisiin tuotettaviin palvelutehtéviin seka
mahdollisen tuottamisen juridinen perusta (velvollisuus/oikeus/mahdollisuus) peruste-
luineen. Kysely lahetettiin kaikkiin kuntiin 11.7.2019 ja viimeinen palautuspaiva oli
30.8.2019. Kuntien pyynnosta vastausaikaa jatkettiin 13.9.2019 saakka, jonka jalkeen
kyselyn vastaukset koottiinu yhteen.

Toinen kysely kunnille ja muille sidosryhmille jarjestettiin 8.11. — 29.11.2019 , jolloin
kommentointikierroksella oli selvitystydryhman valmistelema selvitysluonnos. Kom-
mentointikierroksella toivottiin erityisesti nakemyksia kunkin mallin vaikutuksista mm.
kunnan ja maakunnan rooliin seké nykyisten palveluntuottajien toimintaan. Lisaksi ky-
selyssa tarkennettiin palveluja ja toimintoja, joiden tuottamiseen kunnissa oli kiinnos-
tusta.

Kyselyyn liittyvilla hyvinvoinnin ja terveyden edistamisen tehtavilla tarkoitettiin erityi-
sesti niitd kunnan tehtavia, jotka liittyvat kunnan sosiaalihuollon ja terveydenhuollon
lakisaateisiin tehtaviin. Niita ei tule sekoittaa yleisesti muihin kunnan alueeseen ja
asukkaisiin liittyviin, yleisesti hyvinvointia ja kestédvaa kehitysta seka terveytta ja sosi-
aalista turvallisuutta edistaviin tehtaviin tai toimiin, joita kunnalla myés on vastuullaan
(kuten asuntopolitiikkaa, liikkuntapalveluja tai kirjastoja). Selvityksessa tarkoitettuter-
veyden edistdminen on osa kansanterveystyota ja sen merkitysta painotetaan tervey-
denhuoltolaissa tiettyjen lakisaateisten tehtavien osalta. Vastaavasti sosiaalihuollon
perustehtavana on edistaa ja yllapitda hyvinvointia ja sosiaalista turvallisuutta ja naita
edistetaan tietyilla, sosiaalihuoltolaissa maaritellyilla tehtavilla.

1.3.1  Kuntien nakemys lahtotilanteesta

Kyselyn kysymykset pohjautuivat nykyisen kuntalain ja edelliselld hallituskaudella
kaatuneen sote- ja maakuntauudistuksen maakuntalakiehdotuksen saantelyyn siita,
etta tehtavien hoidosta jarjestamisvastuussa oleva taho vastaa asukkaan laissa saa-
dettyjen oikeuksien toteutumisesta ja palvelukokonaisuuksien yhteensovittamisesta
seka jarjestettavien palvelujen ja muiden toimenpiteiden:

yhdenvertaisesta saatavuudesta;

tarpeen, maaran ja laadun maarittelemisesta;
tuottamistavasta;

tuottamisen ohjauksesta ja valvonnasta;

Poobd=
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5. viranomaiselle kuuluvan toimivallan kayttamisesta.

Lisaksi jarjestamisvastuussa oleva taho paattaa palvelujen jarjestdmista koskevasta
yhteistoiminnasta lain asettamissa rajoissa ja vastaa tehtavien rahoituksesta valtion
rahoituksen puitteissa. Silloinkin, kun jarjestamisvastuussa oleva taho hankkii palve-
luja muilta tuottaijilta, silla sailyy vastuu palveluista ja sen tulee ohjata ja valvoa palve-
lutuotantoa. Jatkossa jarjestamisvastuussa sote-palveluista olisi siis hallitusohjelman
kirjausten mukaisesti maakunta.

Kyselyssa kysytyt tuottamisvaihtoehdot olivat seuraavat:

— Kunnalla olisi oikeus tuottaa laissa maariteltyjen kriteerien perusteella tai
tietyissa laissa maaritellyissa tehtavissa palveluja ilman, ettd maakun-
nalla olisi harkintavaltaa kunnan roolista palveluntuottajana. Maakunta
rahoittaisi palveluja laissa saadettyjen kriteerien perusteella. (Kysymys

1)

— Kunnalla olisi mahdollisuus tuottaa palveluja maakunnan harkinnan ja
maakunnan kanssa tehtavan sopimuksen perusteella. Korvaus maaray-
tyisi sopimuksen perusteella. (Kysymys 2)

— Kunnalla olisi laissa saadetty velvollisuus tuottaa maariteltyja palveluja
ja korvauksen perusteesta saadettaisiin lailla. (Kysymys 3)

— Kunnalla olisi oikeus (yleisen toimivallan perusteella) tuottaa palveluja
omalla verorahoituksellaan ilman, ettd maakunta maarittelisi sen palve-
lutuotantoa tai maksaisi sille korvausta. (Kysymys 4)

Kyselyyn vastasi 183 kuntaa, joka on 62 % kunnista. Naiden kuntien alueella asuu n.
84 koko maan vaestosta. Kuntakokoluokittain vastaajat jakautuivat seuraavasti:

alle 5 000 as. n=61 vastausprosentti n. 49

5001 - 10000 as. n=46  vastausprosentti n. 62
10 001 -20 000 as. n=29  vastausprosentti n. 71
20 001 - 50 000 as. n=28  vastausprosentti n. 80
50 001 - 100 000 as. n=10  vastausprosentti n. 83
yli 100 000 as. n=9 vastausprosentti 100

Suurin osa kunnista halusi kunnille oikeuden/mahdollisuuden toimia sote-palveluiden
tuottajina, mutta vastausten perusteella suurin osa kunnista ei kuitenkaan todennakoi-
sesti kayttaisi tatd mahdollisuutta. Tapa miten oikeus/mahdollisuus toteutettaisiin, vai-
kuttaa huomattavasti kuntien halukkuuteen tuottaa palveluita. Varsin vahva nakemys
oli, ettd velvoittavaa lainsdadantéa ei haluta.
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Keskeiset perustelut, miksi vastaajien mukaan kunnilla tulisi olla tdmankaltainen oi-
keus palveluiden tuottamiseen, liittyivat kuntien itsehallintoon ja kuntien itsemaaraa-
misoikeuteen. Kunnat nakivat, etta heille on annettava mahdollisuus itse paattaa oi-
keudesta palveluiden tuottamiseen. Toisaalta korostettiin, etta alueiden ja kuntien eri-
laisuus vaatii erilaisia ratkaisuja myds tuottamisen osalta. Erityisesti kuntien rooli hy-
vinvointipalveluissa seka yhdyspinta-kysymys nousivat kuntien vastauksissa esiin.

Keskeiset perustelut, miksi kunnilla ei tulisi olla oikeutta palvelujen tuottamiseen, liitty-
vat vastaajien mukaan jarjestdmisvastuun siirtoon. Mikali kunnilla olisi ilman maakun-
nan suostumusta oikeus palveluiden tuottamiseen, syntyisi epaselvyyksia jarjestamis-
vastuun kokonaisuudesta seka jarjestelman tavoitteiden toteutumisesta. Myds tdman
kautta mahdollisesti syntyvan jarjestelman sekavuus heratti epailyja. Vastaajat myos
epailivat integraation toteutumista seka eriarvoiuuden kasvua kuntalaisten valilla.

Kyselyssa selvitettiin myds, mita palveluita vastaajat katsoivat kuntien tarkoituksen-
mukaiseksi tuottaa. Seka sosiaalihuollon etta terveydenhuollon osalta eniten kanna-
tusta saivat hyvinvoinnin ja terveyden edistamiseen liittyvat tehtavat. Lisaksi kuntien ja
muodostuvien maakuntien keskeinen yhdyspinta sivistyksen ja sosiaali- ja terveyden-
huollon tehtavien valilld nousi vastauksissa vahvasti esiin. Kokonaisuudessaan sosi-
aalihuollon tehtavat koettiin hieman enemman tarkoituksenmukaisina tehtavina kun-
tien tuottamisessa kuin terveydenhuollon tehtavat.

Lasten ja nuorten hyvinvoinnin edistdminen {SHI. 9§] 113 75,3 %
Kuntouttavaa tydtoimintaa (Laki kuntouttavasta tyGtoiminnasta) 97 64,7 %
Oppilas- ja opiskeluhuollon kuraattoritoimintaa (Oppilas- ja opiskelijahuoltolaki) 88 58,7 %
Palvelujen kehittdminen kasvatuksen tukemiseksi (SHL 10§) 81 54,0 %
Perhetyitd [SHL 18§8); 64 42,7 %
Kotipalvelua (SHL 198); 59 39,3 %
Lilkkumista tukevia palveluja (SHL 23§); 59 39,3 %
Soslaalihuollon ohjaus ja neuvonta (Sosiaalihuoltolaki, SHL 6§) 56 37,3%
Erityistd tukea tarvitsevien henkildiden hyvinvoinnin seuraaminen ja edistdminen (SHL 8§) 54 36,0 %
Kotihoitoa (SHL 208); 53 353 %
Asumispalveluja (SHL 21§); 53 35,3%
Sosiaalista kuntoutusta (SHL 17§); 42 28,0%
Kasvatus- ja perheneuvontaa (SHL 268); 41 27,3%
Sosiaaliohjausta (SHL 16§); 40 26,7 %
Rakenteellinen sosiaalityd (SHL 7§) 35 23,3%
Sosiaalitysts (SHL 156); 34 227%
Paihdetysta (SHL 24§); 28 18,7 %
Kaikkea edelld olevaa 26 17,3 %
Mielenterveystysitd (SHL 255); 24 16,0 %
Vammaispalveluja (Kehitysvarmalain ja vammaispalvelulain perusteella annettavat palvelut). Voit tarkentaa, mitd vammaispalveluja? 22 14,7 %
Lapsen ja vanhemman vilisten tapaamisten valvontaa (SHL 27§); 20 13,3 %

Kuvio 2: Mita palveluita katsotte tarkoituksenmukaiseksi kuntien tuottaa? Sosiaalihuolto
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Terveyden ja hyvinvoinnin edistiminen kunnassa (Terveydenhuoltolaki, TervHL 12§) 109 78,99 %
Kouluterveydenhuolto (TervHL 16§) 72 52,17 %
Neuvolapalvelut (TervHL 15§) 53 38,41%
Terveysneuvonta ja terveystarkastukset (TervHL 13§) 51 36,96 %
Kotisairaanhoito (TervHL 25§) 47 34,06 %
Opiskeluterveydenhuolto (TervHL 17§) 46 33,33%
Avosairaanhoito: yleislddketieteen alaan kuuluva (TervHL 24§) a) yleislddketieteen alaan kuuluva, terveydenhuollon ammattihenkildn 39 28,26 %
suorittama, sairauksien tutkimus, toteaminen ja hoito sekd ndihin kuuluvat laboratorio- ja kuvantamispalvelut ja kuntoutustarpeen arviointi
Suun terveydenhuolto (TervHL 26§) 3B 27,54 %
Sairaanhoito yleisladkarijohtoisella vuodeosastolla, (TervHL 24§) 30 21,74 %
Mielenterveystyd (TervHL 27§) 30 21,74 %
L 288) 30 21,74 %

Avosairaanhoito: muu kuin yleislisketieteen alaan kuuluva, (TervHL 24§) a) muu kuin yleisldsketieteen alaan kuuluva, terveydenhuollon 29 21,01%
ammattihenkildn suorittama, sairauksien tutkimus, toteaminen ja hoito sekd ndihin kuuluvat laboratorio- ja kuvantamispalvelut ja
kuntoutustarpeen arviointi;

Tyterveyshuolto (TervHL 18§) 27 19,57 %
Ympéristiterveydenhuolto (TervHL 218) 25 18,12 %
Seulonnat (TervHL 14§) 24 17,39 %
Ladkinnallinen kuntoutus (TervHL 29§) 23 16,67 %
Kaikkea edells olevaa 18 13,04 %
Jotain muuta, mitd? 13 9.42%
Ensihoito, (TervHL 39) 10 7,25%

Kuvio 3: Mita palveluita katsotte tarkoituksenmukaiseksi kuntien tuottaa? Terveyden-
huolto

Kyselyn yhteydessa oli myds mahdollisuus yleisella tasolla kommentoida kuntien roo-
lia palveluiden tuottajina ja 105 kuntaa hyédynsi mahdollisuutta. Vastauksissa koros-
tui paitsi kyselyn varsinainen teema, myds muita yleisia uudistukseen liittyvia teemoja.
Yleisimmat kommentit koskivat seuraavia aiheita:

e Uudistus pitaa saada aikaiseksi
» llman laajapohjaisen maakuntamallin toteuttamista on hyvin
epatodennakdista, ettd kunnat selviaisivat tulevista velvoitteis-
taan. Saumaton ja yhdenmukainen yhteistyd maakunnan ja
kuntien kesken on tyéssa onnistumisen ehdoton edellytys.

e Lahipalvelut tulee huomioida ja turvata uudistuksessa
» Kunnat tarvitsevat levedmpia hartijoita sote-palveluiden tuotta-
miseen. Lahipalvelut ovat kuitenkin kunnille hyvin tarkeita, jo-
ten ne pitaisi turvata. Kunnille pitdd mahdollistaa tuottajarooli
ja mahdollisuus vaikuttaa omiin Iahipalveluihin. On huomioi-
tava, ettd nama ovat myos lahityopaikkoja ja mahdollisuuksia
yrittajyydelle.
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o Kuntien roolia palveluiden tuottajina ei voi viela arvioida
» Kuntien rooliin sote-palvelujen tuottajina voidaan ottaa kantaa
vasta sen jalkeen, kun sosiaali- ja terveyspalvelujen kokonai-
suuden ja lainsdadannon valmistelu etenee ja tiedetdan, mil-
laista mallia nykyinen hallitus tulee esittamaan.

e Kuntien erilaisuuden huomioiminen kokonaisuudessa
» Tulee mahdollistaa erilaisten jarjestamis-ja tuottamisratkaisu-
jen toteuttaminen eri puolella Suomea. Ei ole olemassa yhta
kaikkialla toimivaa ratkaisua.

o Nykyisten rakenteiden huomioiminen ja kunnallinen itsehallinto
» Nykyisia sosiaali- ja terveydenhuollon palvelurakenteita tulisi
mahdollisuuksien mukaan hyédyntaa uudistuksessa ja mah-
dollistaa kuntien ja kuntayhtymien rooli palveluntuottajina. Pe-
rustuslain mukaan kunnilta ei voi kieltda palvelujen tuottamista
omalla verorahoituksellaan.

Kyselyn tuloksia mallikohtaisesti on esitelty selvityksessa kunkin mallin kohdalla. Li-
saksi tiivistys kyselyn tuloksista on selvityksen liitteena.

1.3.2 Kuntien ja muiden sidosryhmien nake-
mykset selvitysluonnokseen

Syksyn (8.11.-29.11.2019) kommentointikierrokseen tuli yhteensa 103 vastausta,
joista kuntia oli 60 ja muita kuntatoimijoita (kuntayhtymia, sairaanhoitopiireja) 10.
Muita vastaajia oli 33. Vastaajien maara jai sen verran alhaiseksi, etta esim. kuntako-
koluokittaista tarkastelua ei pystytty tekemaan. Nain ollen vastauksissa on eroteltu
vain kunnat (ja kuntatoimijat) seka muuta vastaajat.

Kommentointikierroksella olleessa selvitysluonnoksessa olleet nelja mallia olivat sa-
mat kuin esiselvityksessa kysytyt, tosin mallien jarjestysta oli selvitysluonnokseen
muutettu. Mallit olivat:

1. Kunnalla olisi yleisen toimivallan perusteella oikeus tuottaa palveluja
omalla verorahoituksellaan.

2. Kunnalla olisi laissa saadetty velvollisuus tuottaa maariteltyja palveluja.

3. Kunnalla olisi oikeus tuottaa laissa saadetyissa tehtavissa palveluja il-
man, ettd maakunnalla olisi harkintavaltaa kunnan roolista sote-palve-
luntuottajana.
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4. Kunnalla olisi mahdollisuus tuottaa palveluja maakunnan kanssa tehta-
van sopimuksen perusteella.

Kommentointikierroksella toivottiin erityisesti ndkemyksia kunkin mallin vaikutuksista
mm. kunnan ja maakunnan rooliin seka nykyisiin palveluntuottajiin. Lisaksi toivottiin
nakemyksia eri tehtdvien kuntatuottajuuden mahdollisuuksista. Seuraavassa on ku-
vattu keskeiset vaikutukset kunnan ja maakunnan toimintaan seka naiden keskinaisiin
suhteisiin sekd mallin vaikutukset muihin palveluntuottajiin. Vaikutuksia on viela tar-
kemmin kuvattu kunkin mallin osalta luvussa 3.

Kommentointikierroksella pyydettiin jarjest6- ja yritystoimijoiden ndkemyksia mallien
vaikutuksista alueille ja tuottajien valisiin suhteisiin (muut vastaajat, 33kpl). Koko eril-
lisselvityksen osalta vastauksissa korostui ndkemys siita, ettd valitun mallin tulisi olla
jarjestamis- ja ohjausvastuun osalta selkeasti rajattu kokonaisuus. Vastauksissa ko-
rostui ndkemys, etta jarjestamisvastuullisella toimijalla tulisi olla tosiasiallinen mahdol-
lisuus ohjata sote-palveluiden kokonaisuutta. Tama nahtiin edellytyksena sille, etta
sote-uudistukselle kansallisesti asetetut tavoitteet voidaan saavuttaa.

Kaikkien selvitysluonnoksessa esitettyjen mallien osalta olennaisena nahtiin kilpai-
luneutraliteetin toteutuminen tuottajien kesken. Vastauksissa kannettiin myds huolta
osaavan henkildston riittavyydesta, jos keskenaan kilpailevien tuottajien maara kas-
vaisi nykyisesta. Erityisina kysymyksina valittavan mallin kohdalla nahtiin kielellisten
oikeuksien toteutuminen seka useiden palveluiden piirissa olevien henkildiden ase-
man huomioiminen.

Useissa vastauksissa korostettiin, etta selvityksen keskeneraisyyden ja hallituksen
sote-jarjestamislain puuttumisen vuoksi erillisselvitysluonnoksessa esitettyihin mallei-
hin ei voida viela ottaa kantaa. Ongelmana nahtiin esimerkiksi se, ettd vastausvai-
heessa ei voitu maaritelld maakuntien jarjestamisvastuun piiriin tuotavia palveluita
eika rahoituksen kokonaisuutta. Kansallisia vaikutusarviointeja toivottiinkin tehtavaksi
myos tehtavakokonaisuuksittain.

Malli 1. Kunnalla olisi yleisen toimivallan perusteella oikeus tuottaa palveluja omalla
verorahoituksellaan.

Seka kunta- ettd muista vastaajista suurin osa (molemmissa luokissa yli 70 % vastaa-
jista) kannatti, ettd kunnilla olisi oikeus palveluiden tuottamiseen. Vaikutukset kunnan
toimintaan nahtiin enemman positiivisina kuin negatiivisina, mutta vaikutukset maa-
kunnan toimintaan sekd maakunnan ja kunnan keskinaisiin suhteisiin hieman enem-
man negatiivisina kuin positiivisina. Mallin vaikutukset muihin palveluntuottajiin riippui
vastaajasta. Kuntavastaajat nakivat vaikutukset enemman positiivisina kuin muut vas-
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taajat. Samoin mallin vaikutukset palveluntuottajien keskinaisiin suhteisiin ja kun-
nan/maakunnan ja palveluntuottajan suhteisiin ndhtiin useammin negatiivisina kuin
positiivisina.

Malli 2. Kunnalla olisi laissa sd&detty velvollisuus tuottaa méériteltyja palveluja.

Seka kunta- ettd muista vastaajista suurin osa (molemmissa luokissa n. kaksikolmas-
osaa vastaajista) ei kannattanut kunnille annettavaa velvollisuutta palveluiden tuotta-
miseen. Mallin vaikutukset kaikkiin toimijoihin ja toimijoiden valisiin suhteisiin nahtiin
enemman negatiivisina kuin positiivisina.

Malli 3. Kunnalla olisi oikeus tuottaa laissa sdédetyissé tehtévissé palveluja ilman,
ettd maakunnalla olisi harkintavaltaa kunnan roolista sote-palveluntuottajana.

Mallin kohdalla vastaajien nakemykset erosivat toisistaan. Kuntavastaajista vajaat
kaksi kolmasosaa kannatti mallin mukaista oikeutta kunnille palvelujen tuottamiseen,
kun taas muista vastajista lahes kolme neljdsosaa vastusti oikeutta. Myds mallin arvi-
oidut vaikutukset erosivat toisistaan. Mallin arvioitiin vaikuttavan kunnan toimintaan
positiivisesti, mutta kaikkiin muihin toimijoihin seka toimijoiden valisiin suhteisiin nega-
tiivisesti.

Malli 4. Kunnalla olisi mahdollisuus tuottaa palveluja maakunnan kanssa tehtédvén so-
pimuksen perusteella.

Malli oli selkeasti suosituin. Kuntavastaajista yli 90 prosenttia piti mallin mukaista
mahdollisuutta sopia palveluiden tuottamisesta kunnan ja maakunnan valilla suota-
vana. Myds muista kuin kuntavastaajista yli 80 oli tdtd mieltd. Myds mallin vaikutukset
arvioitiin kaikkiin toimijoihin ja toimijoiden valisiin suhteisiin ndhden positiivisiksi. Esi-
merkiksi mallin vaikutuksia kuntien toimintaan yli 60 % vastaajista piti positiivisina.
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2 Oikeudelliset reunaehdot

2.1 Jarjestamisvastuun ja tuottamisen
rajat

Kuntalaissa ja rauenneessa maakuntalakiehdotuksessa on maaritelty, mita tarkoite-
taan jarjestamisella ja tuottamisella.

Jarjestamisvastuulla tarkoitetaan, etta jarjestamisvastuussa oleva taho vastaa jarjes-
tettavien palvelujen ja muiden toimenpiteiden:

yhdenvertaisesta saatavuudesta;

tarpeen, maaran ja laadun maarittelemisesta;
tuottamistavasta;

tuottamisen valvonnasta;

viranomaiselle kuuluvan toimivallan kayttamisesta seka
rahoittamisesta.

o gk wdh =

Tuottamisvastuulla tarkoitetaan sité vastuuta palveluista, josta on sovittu jarjestajan
tuottajan valisessa sopimuksessa. Jarjestaja ei voi kuitenkaan siirtaa jarjestamisvas-
tuuseensa kuuluvia velvoitteita tuottajalle. Lisaksi yksityiselle tuottajalle voi siirtaa jul-
kisen hallintotehtavan vain, jos siita erikseen lailla sdadetaan.

2.2 Perustuslain reunaehdot

Kuntatuottajuuden osalta arvioitavat perustuslain kohdat ovat seuraavat:

— PL 2 §:n kansanvaltaisuus

— PL6§, 19§, 22 § yhdenvertaisuus ja sosiaalisten perusoikeuksien to-
teutumisen turvaaminen

— PL 17 § kielelliset oikeudet ja

— PL 121 § kunnallinen itsehallinto

Koska toimeksiannossa on kyse nimenomaan kuntatuottajuudessa ei jaljempana ole
tarkasteltu perustuslain PL 124 §:3a eli julkisen hallintotehtavan siirtoa muulle kuin vi-
ranomaiselle.
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2.2.1 Kansanvaltaisuus ja maakunnan itse-
hallinto

Koska maakunnan ylintd paatdsvaltaa kayttaisi vaaleilla valittu maakuntavaltuusto to-
teutuisi perustuslain kansanvaltaisuusedellytys kuntatuottajuusmalleissakin lahtokoh-
taisesti. Jos kuitenkin laissa saadettaisiin maakunnan velvollisuudesta antaa sote-
palvelujen tuotanto kunnille, kaventaisi se maakunnan mahdollisuuksia itsehallintonsa
perusteella paattada palvelutuotannon organisoimisesta.

Jos kunta voisi tuottaa palvelut omassa organisaatiossaan, toteutuisi kansanvaltai-

suus seka maakunta- ettd kuntatasolla. Jos tehtava katsotaan EU-kilpailuoikeuden
alaiseksi taloudelliseksi toiminnaksi, kuntatuottajuus edellyttaisi lahtokohtaisesti kui-
tenkin toiminnan yhtidittdmista. Talléin kunta voisi ohjata toimintaa vain omistajaoh-
jauksen perusteella. Jaljempana on kohdassa 2.3. kuvattu tarkemmin EU-oikeuden

asettamia reunaehtoja.

2.2.2 Kunnallinen itsehallinto

Kuntatuottajuutta on tarkasteltava myos perustuslain 121 §:n kunnallisen itsehallinnon
nakokulmasta. Kunnallisen itsehallinnon keskeiset elementit ovat

— kunnan hallinnon tulee perustua kunnan asukkaiden itsehallintoon
— kuntien hallinnon yleisista perusteista sdadetaan lailla

— kunnille annettavista tehtavista sdadetaan lailla

— kunnilla on verotusoikeus.

Lisaksi perustuslakivaliokunta on vakiintuneessa tulkintakdytdnnéssaan katsonut, etta
kunnallinen itsehallinnon keskeisiin ominaispiirteisiin kuuluu myds kunnan yleinen toi-
miala seka rahoitusperiaatteen toteutuminen annettaessa kunnille tehtavia lailla
(PeVM 25/1994 vp).

Kunnan yleinen toimiala

Kunnan yleisella toimialalla tarkoitetaan kunnan mahdollisuutta ottaa tehtava hoidetta-
vakseen omalla paatdksellaan. Kunnan yleisen toimialan on katsottu rajaavan myds
kunnan yhtibmuodossa harjoittamaa tehtavaa.

Kunnan yleista toimialaa ei ole maaritelty perustuslaissa tai muussakaan lainsaadan-

ndssa, vaan yleisen toimialan rajoitusperiaatteet ovat muotoutuneet oikeuskaytan-
ndssa ja kirjallisuudessa. Naita ovat yleisten hallinnon oikeusperiaatteiden lisaksi
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muun muassa tehtavan paikallisuus, hallinnon toissijaisuus, tydnjako muiden viran-
omaisten kesken seka puhtaasti kaupallisen tai teollisen toiminnan kielto.

Perustuslakivaliokunta otti edellisena vaalikautena kantaa maakunta- ja soteuudis-
tusta koskevassa esityksessa (HE 15/2017 vp) olleeseen sote-jarjestamislakiehdotuk-
sen saanndkseen, jossa kuntia kiellettiin tuottamasta muita kuin hyvinvoinnin ja ter-
veyden edistamiseen liittyvia sote-palveluja. Maakunta- ja sote-uudistusta koskevan
hallituksen esityksen (HE 15/2017) perustelujen mukaan kiellon tarkoituksena oli sel-
keyttaa erityisesti tehtdvanjakoa maakunnan ja kunnan valilld seka estaa julkisten toi-
mijoiden kesken epatarkoituksenmukainen kilpailu palvelujen tuotannossa. Eduskun-
takasittelyssa esitettiin, ettd varsinkin isojen kaupunkien resurssien ja osaamisen jaa-
minen kuntiin vaarantaisi usealla alueella maakunnan mahdollisuudet turvata riittava
oma tuotanto. Lisaksi uudistuksen henkildstdn ja irtaimen omaisuuden siirtoa koske-
vien sdanndksien vuoksi kuntatuottajuuden mahdollistaminen olisi tarkoittanut, etta
kuntien pitaisi investoida uudestaan palvelutuotannon edellyttamaan infraan. Kuntata-
louden nakokulmasta mittavaan tuotantoon liittyisi myds kunnalle riskeja. Taman pe-
rusteella kunnan tuottaja-aseman avaaminen ei siis nahty tarkoituksenmukaiseksi.

Eduskuntakasittelyssa vedottiin lisdksi yleisen toimialan rajoitusperiaatteisiin, joiden
mukaan kunnalle ei kuuluisi puhtaasti kaupallisen toiminnan harjoittaminen eika hallin-
non toissijaisuusperiaatteenkaan kannalta oikeus olisi perusteltu. Koska aiempaan
uudistukseen liittyi vahvasti valinnanvapauden lisddminen, kunnan tuottamismahdolli-
suudessa olisi ollut kyse kaupallisesta toiminnasta vahintdan valinnanvapausjarjestel-
massa.

Maakunta- ja sote-uudistusta koskevassa perustuslakivaliokunnan ensimmaisessa
lausunnossaan (PeVL 26/2017 vp) katsottiin, etta tuottajarajausta on kunnallista itse-
hallintoa rajoittavana saante-lyna arvioitava uudelleen. Perustuslakivaliokunnan jal-
kimmaisessa lausunnossa (PeVL 65/2018) katsottiin, ettei sosiaali- ja terveysvalio-
kunta ole mietinnéssaan toteuttanut perustuslakivaliokunnan esittamaa perustuslakiin
tukeutuvaa huomiota eika ole esittanyt hyvaksyttavaa perustelua kannalleen. Perus-
tuslakivaliokunta piti esitettya perustelua vain osittain riittdvana. Valiokunnan mielesta
tallaiset siirrot eivat perustele sita, etteikd kunta voisi tulevaisuudessa harkita yleisen
toimialansa puitteissa paattaa alkaa tuottaa joitain palveluita esimerkiksi verotusoikeu-
tensa puitteissa kerdamin resurssein. Valiokunnan kanta viittaa siten siihen, etta kielto
tarvitsisi tuekseen vahvemmat perustelut. Lisédksi on huomioitava, etta valiokunnan
kannanotto oli tehty malliin, jossa tuottajuus perustui lahtékohtaisesti monituottajamal-
lille. Professorit Kaarlo Tuori ja Tuomas Ojanen ovat tulkinneet valiokunnan lausuntoa
siten, ettei kuntien mahdollisuutta tuottaa palveluja voida sulkea pois. Kunnille olisi si-
ten annettava mahdollisuus tuottaa sote-palveluja.
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Huomionarvioista perustuslakivaliokunnan lausunnossa on kuitenkin se, etta siina vii-
tataan nimenomaan tulevaan mahdolliseen kuntatuottajuuteen.

Kunnan mahdollisuus tuottaa yleisen toimialan perusteella sote-palveluja tarkoittaa
lahtdkohtaisesti, ettd kunta voi siis vahintaan tuottaa omalla rahoituksellaan sote-pal-
veluja eli mahdollisia lisapalveluja.

Kuntatuottajuuden osalta on perustuslakiasiantuntijoiden lausuntojen perusteella pe-
rusteltua poistaa lakiehdotuksessa aiempi nimenomainen kielto tuottaa sote-palveluja.
Taman lisaksi on myds muita vaihtoehtoja sdataa kuntatuottajuudesta. Jos kuntatuot-
tajuudesta sdadettaisiin nimenomaisesti kunnan oikeutena tai velvollisuutena tarkoit-
taisi tama, etta yleisen toimialan nakdkulmasta olisi syyta linjata, voisiko kunnalla olla
mahdollisuus tuottaa palvelut koko alueen vaestoélle. Kunnan yleisen toimialan rajoi-
tusperiaatteisiin kuuluvan paikallisuusperiaatteen perusteella kunnan toiminnan tulee
vastata ensisijassa asukkaiden tarpeita. Yhdenvertaisuusperiaatteen nakékulmasta
toiminnan rajaus vain omille asukkaille on ongelmallinen. Jo voimassa olevan tervey-
denhuoltolain perusteella on jo mahdollista hakeutua hoitoon laissa saadettyjen reu-
naehtojen rajoissa toisen kunnan palveluihin (terveydenhuoltolaki 47-50 §) ja kunnan
on tuotettava palvelut yhdenvertaisesti asiakkaan kotikunnasta riippumatta. Tassa
vaiheessa terveydenhuoltolakiin ei ole kaavailtu muutoksia.

Tehtédvéananto lailla ja rahoitusperiaate

Jos tehtava halutaan antaa kunnille pakolliseksi tehtavaksi, asiasta on kunnallisen it-
sehallinnon perusteella sdadettava lailla. Tassa yhteydessa on saadettava myds kun-
nan oikeudesta rahoitukseen siten, etta kunnilla on tosiasialliset edellytykset suoriutua
tehtavistdan (rahoitusperiaate). Rahoitusperiaatteen pitaa toteutua seka valtakunnalli-
sella tasolla etta yksittdisen kunnan tasolla. Rahoitusperiaate kytkeytyy kunnan oikeu-
teen paattaa taloudestaan.

Hallituksen linjauksen mukaan maakunnalla olisi jarjestamisvastuu palveluista. Maa-
kunta maarittelisi jarjestamisvastuunsa perusteella palvelujen keskeisen sisallon.
Maakunnan paatoksella tarkennettaisiin siten olennaisesti lailla sdadettyja palveluita.
Jos kunnalle saadettaisiin velvollisuus tuottaa joitain palveluja, olisi maakunnan paa-
tosvalta ilmeisesti ristiriidassa lailla sdatdmisen vaatimuksen kanssa tai ainakin ky-
seessa tulisi olla sellainen tehtava, jonka sisalldsta on tarkkaan saadetty lailla eika
tehtavaan liittyisi maakunnan harkintavaltaa. Jos kunnilla olisi oikeus tuottaa palve-
luja, lailla sdatdmisen ongelmaa ei olisi, koska silloin kunta voisi harkita, haluaako se
tuottaa palveluja.
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2.2.3 Perusoikeuksien toteutuminen (sosi-
aali- ja terveydenhuolto, yhdenvertai-
suus)

Hallitusohjelman linjauksen mukaan jarjestamisvastuu on maakunnilla, joten niilla on
oltava riittdvat voimavarat vastata palveluvelvoitteestaan. Kuntatuottajuutta on siten
arvioitava siitd nakdkulmasta, miten se vaikuttaisi maakunnan kykyyn jarjestaa palve-
luja. Sote-uudistuksen keskeinen lahtdkohta on se, etta jarjestamisvastuu siirtyy kun-
nilta maakunnalle. Siirtoa perustellaan silla, ettd jarjestdmisvastuu olisi nykyista laa-
jemmilla kokonaisuuksilla, jotta palvelutarpeeseen kyetaan vastaamaan laadukkaam-
min ja kustannusvaikuttavammin. Tama tarkoittaa samalla myds sita, ettd yhdenver-
taisuus turvataan laajemmissa kokonaisuuksissa ja laajemmilla alueilla, kun yhdella
maa-kunnallisella jarjestajalla olisi vastuu kohdentaa osaamista seka rahoitusta ja voi-
mavaroja koko alueen vaestodlle yhdenvertaisesti. Kuntatuottajuusmallista riippuen
kuntien velvollisuus, oikeus tai mahdollisuus tuottaa palveluja samalla alueella voisi
heikentdd maakunnan mahdollisuuksia huolehtia jarjestajalle kuuluvasta yhdenver-
taisten palvelujen turvaamisvelvoitteesta.

Kuntatuottajuus voi lahtokohtaisesti sisaltaa riskin palvelujen yhdenvertaisen saata-
vuuden ja laadun suhteen myés silloin, jos kuntatuottajuus perustuisi maakunnan
kanssa tehtavaan sopimukseen. Mahdollisen kuntatuottajuuden kautta luotaisiin, jos-
sain maarin mallista riippuen, maakunnan sisaiseen paatoksentekoon kannuste vai-
kuttaa palvelujen tuottamista koskevaan paatdoksentekoon esimerkiksi siten, ettd kun-
tien valilla ja kuntien sisalla palvelut toteutuisivat tosiasiassa eri tavoin.

Viime vaalikauden maakunta- ja soteuudistukseen liittyvassa valinnanvapauslakiehdo-
tuksessa (HE 47/2017) ehdotettiin, ettd maakunnan olisi tullut yhti6ittdd oma tuotan-
tonsa. Esitys korvattiin uu-della esityksella (HE 15/2018), jossa yhtidittamisesta luo-
vuttiin. Naiden osalta perustuslakivaliokunta kiinnitti kummankin esityksen osalta lau-
sunnossaan (PeVL 26/2017 ja 65/2018 vp) huomiota siihen, ettd maakunnalla oli ol-
tava sellainen palvelutuotantotaso ja valmius, ettd se kykenee kaikissa tilanteissa asi-
anmukaisesti turvaamaan sote-palveluiden riittdvan saatavuuden seka tarvittaessa
valittdbmasti korvaamaan puuttuvan palvelutuotannon tilanteissa, joissa palvelut vaa-
rantuvat. Yhtidittamisvelvollisuuden se katsoi olevan ristiriidassa perustuslain julkisen
vallan perusoikeuksia koskevan turvaamisvelvoitteen kanssa. Perustuslakivaliokun-
nan lausunnon tulkinnassa on kuitenkin otettava huomioon, ettd uudistukseen liittyi
valinnanvapausjarjestelma.

Perustuslakivaliokunnan lausunnoilla on merkitysta eri vaihtoehtojen tarkastelussa,
jos kunnan palvelutuotannon osuus maakunnan palveluista olisi merkittava tai laaja
taikka kunnan olisi yhtiditettdva palvelutuotanto EU-valtiontukisdannoksien perusteella
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ja tehtavanhoito olisi laajaa. Jos kunnan palvelutuotannon osuus olisi merkittava tai
laaja taikka koskisi palveluita, joissa kuntatuottajuus tai ulkoistus voisi vaarantaa
maakunnan kyvyn tuottaa palveluja, olisi perustuslakivaliokunnan lausunnolla myos
merkitysta. Jos kunnan velvollisuudesta tuottaa ei olisi sdadetty, olisi talléinkin riskina,
etta kunta voisi lopettaa palvelutuotannon. Riski korostuisi eritoten silloin, jos kunta-
tuottajuus voisi merkita, ettd kunnat voisivat lopettaa palvelutuotannon niin halutes-
saan. Talléin voisi kdytanndssa syntya tilanteita, jossa maakunta ei pystyisi jarjesta-
maan korvaa palvelutuotantoa tai ainakin sellaiseen sisaltyisi palvelujen saatavuuden
turvaamiseen liittyvia riskeja.

2.2.4 Kielelliset oikeudet

Perustuslain 17 §:n 2 momentin mukaan jokaisen oikeus kayttda tuomioistuimessa ja
muussa viranomaisessa asiassaan omaa kieltdan, joko suomea tai ruotsia, seka
saada toimituskirjansa talla kielella turvataan lailla. Saamelaisilla alkuperaiskansana
seka romaneilla ja muilla ryhmilla on oikeus yllapitaa ja kehittda omaa kieltaan ja kult-
tuuriaan. Saamelaisten oikeudesta kayttda saamen kieltd viranomaisessa saadetaan
lailla. Viittomakielta kayttavien seka vammaisuuden vuoksi tulkitsemis- ja kdan-
ndsapua tarvitsevien oikeudet turvataan lailla.

Kansalliskielet

Kielilaissa (423/2003) tdsmennetdan perustuslaissa turvattuja suomen ja ruotsin kielta
koskevia kielellisia oikeuksia. Laki on yleislaki ja kielellisista oikeuksista sdadetaan
my0s erityislainsdadannodssa.

Kielilain mukaan viranomaisen kielelliset velvollisuudet on pddosin kytketty kunnan
kielelliseen jaotukseen. Tulevien maakuntien kielellinen asema maaraytyy siten myds
sen alueen kuntien kielellisen aseman perusteella. Kunnan kielellisesta asemasta
sdadetdan valtioneuvoston asetuksella joka kymmenes vuosi. Kunta on asetuksella
saadettava kaksikieliseksi, jos kielivahemmistdn maara on vahintdan kahdeksan pro-
senttia tai vahintdan 3000 asukasta. Lisdksi kaksikielistd kuntaa ei voi sdataa yksikie-
liseksi, jos vahemmiston osuus ei ole laskenut alle kuuteen prosenttiin tai 3000 henki-
166nN.

Kielilain yleisten periaatteiden mukaan maakunta olisi kaksikielinen, jos sen alueella
on yksikin kaksikielinen kunta tai erikielisia yksikielisia kuntia.

Kielellisten oikeuksien toteutumisen osalta on huolehdittava lainsdadanndssa siita,
etteivat kielelliset oikeudet kavennu siina tilanteessa, jos palvelut tuottaisi yksikielinen
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kunta kaksikielisen maakunnan sijaan. Silta osin kuin kunnille saadettaisiin velvolli-
suus tai nimenomainen oikeus, on huolehdittava siita, etteivat kielelliset oikeudet ka-
vennu. Kielilain yleisten sdanndsten perusteella maakunnan tulisi sopimusperustei-
sessa tuottamisessa huolehtia kielellisten oikeuksien toteutumisesta (kielilaki 25 §).

Kieli on yhtena kriteerind palveluntuottajien kanssa tehtavissa hankintasopimuksissa.
Jos julkinen hallintotehtava annetaan yksityisen toimijan hoidettavaksi, viranomaisen
on kielilain 25 §:n mukaan varmistettava, etta palvelu toimii samalla tavoin kuin viran-
omaisen hoitamana. Kilpailuttaes-saan palvelujaan on kaksikielisen viranomaisen sen
vuoksi varmistettava hankintamenettelyn yhteydessa, ettd hankinnan tulos, ostettu
palvelu, toimii seka suomeksi etta ruotsiksi.

Saamelaisten kulttuuri-itsehallinto ja kielelliset oikeudet

Perustuslain 17 §:n mukaan saamelaisilla alkuperaiskansana seka romaneilla ja
muilla ryhmilla on oikeus yllapitaa ja kehittda omaa kieltaan ja kulttuuriaan. Saame-
laisten oikeudesta kayttda saamen kieltd viranomaisessa saadetaan lailla.

Saamen kielilaissa maaritelladn ne viranomaiset, joiden toimintaan lakia sovelletaan.
Tahan viranomaislistaan lisattdneen tuleva saamelaisten kotiseutualueen kasittava
maakunta. Voimassa olevan lain mukaan lakia sovelletaan Enontekién, Inarin, Sodan-
kylan ja Utsjoen kuntien toimielimiin seka sellaisten kuntayhtymien toimielimiin, joissa
joku naistd kunnista on jasenena.

Kuntatuottajuudessa saamen kielilain velvollisuudet on otettava huomioon ja varmis-
tettava sdaddsperusteisesti ainakin silloin, jos sdadetaan velvollisuudesta tuottaa pal-
veluja.

2.3 Kuntalaki ja
yhtioittamisvelvollisuus

Aiempaan kuntalakiin otettiin vuonna 2013 saanndkset kunnan toiminnasta kilpailuti-
lanteessa markkinoilla. Samat saanndkset otettiin kdytdnndssa myds uuteen kuntala-
kiin (410/2015). Saanndksien tarkoituksena oli poistaa kuntien toimintaan liittyvat EU-
valtiontukisddnndksiin liittyvat ongelmat. Kuntien toimiessa Kilpailutilanteessa markki-
noilla niiden toimintaan liittyi EU-valtiontukisdanndksien vastaisia tukielementteja
(konkurssisuoja ja veroedut). Saannoksien taustalla oli EU:lle tehdyt kantelut ensin
valtion osalta Destia -liikelaitoksen ja mydhemmin Helsingin kaupungin Palmia -liike-
laitoksen osalta.
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Kuntalain 126 §:n mukaan kunnan toimiessa kilpailutilanteessa markkinoilla sen tulee
yhtidittda tehtava. Kuntalaissaavataan “kilpailutilanne markkinoilla” maarittelemalla,
mita ainakin katsotaan hoidettavan kilpailutilanteessa markkinoilla seka sulkemalla
pois tehtavia, joita ei ainakaan katsottaisi hoidettavan kilpailutilanteessa markkinoilla.
Kunnan katsotaan hoitavan kilpailutilanteessa markkinoilla lahtokohtaisesti silloin ai-
nakin, kun se osallistuu tarjouskilpailuun. Tarkeimmat poissulkumaarittelyt koskevat
lakisaateisen tehtdvan hoitoa lakisdateisen tehtavaalan piirissa. Kyseinen kuntalain
saannoés ei kuitenkaan viela tarkoita, etta aina saadettaessa kunnalle jonkun tehtavan
hoito, tehtavaa ei tarvitsisi yhtioittda. Jokaisen lailla sdadettdvan tehtdvan osalta on
erikseen varmistuttava, ettei saantely ole ristiriidassa EU-valtiontukisaanndksen
kanssa. Taten myos saadettdessa kunnan oikeudesta tai velvollisuudesta tuottaa
sote-palveluja on otettava huomioon EU-valtiontukisdannokset.

Yhtidittamisvelvollisuudesta sdadetaan kuntalain 127 §:ssa poikkeuksia. Poikkeukset
koskevat tilanteita, joissa kunnan katsotaan hoitavan tehtavaa kilpailutilanteessa
markkinoilla, mutta kunnan ei tarvitse yhtidittda tehtavan hoitoa. Kuntalain yhtigitta-
mispoikkeussaannds muotoiltiin aikanaan komission kanssa kaytyjen keskustelujen
perusteella. Komissio ei kuitenkaan erikseen hyvaksynyt poikkeuksia. Kaytyjen kes-
kustelujen perusteella yhtidittdmispoikkeuksia on tulkittava suppeasti ja niiden laajen-
tamiseen liittyy riskeja. Asiaan liittyvan kanteluriskin vuoksi on syyta valmistelussa
varmistua, ettei esitys ole ristiriidassa EU-valtiontukisdannoksien kanssa notifioimalla
muutokset.

Kuntalain tarkeimmat yhtidittamispoikkeukset koskevat vahaista toimintaa markki-
noilla, nimenomaista lakisdateista oikeutta tuottaa palveluja, tuotantomahdollisuutta
sidosyksikolle seka tukipalvelujen tuottamista tytaryhteisaéille.

Sidosyksikodlle kunta voisi tuottaa laajemmin palveluja, mutta muulle tytaryhteisdille
vain tukipalveluja. Tukipalvelujen kasite ei kata soten ns. tuotannollisia tukipalveluja,
kuten laboratorio-, kuvantamis-, pesula- ja ruokahuoltopalveluja. Hallituksen esityksen
(HE 32/2013) mukaan tukipalveluilla tarkoitettaisiin kirjanpidon ja palkkahallinnon jar-
jestamista seka tietojarjestelmien ja niiden yllapitoa koskevien palvelujen myyntia, sii-
vousta, arkistointia, kiinteistdhuoltoa seka tilojen vuokrausta ja myyntia. Perusteluissa
korostettiin, ettd kunnan tulisi pystya hoitamaan joitain tehtavia konsernin sisaisena
palveluna, koska se usein olisi kokonaistaloudellisesti edullisempaa.

Yhtidittamisvelvollisuuksiin liitettiin myds velvoite hinnoitella palvelut markkinaehtoi-

sesti. Kilpailulaissa on saadetty tallaisen toiminnan kirjanpidollisesta eriyttamisvelvoit-
teesta.
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2.4 EU-oikeuden asettamat reunaehdot
tuotannon organisoinnille seka
mahdollisille sopimuksille
maakunnan ja kuntien valilla

241 Yleista

EU:n valtiontukisdantely on osa unionin kilpailuoikeutta, jonka tarkoituksena on taata
tasavertaiset kilpailuolosuhteet koko unionin alueella. Valtiontuesta saadetaan Euroo-
pan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen (SEUT) 107 artiklan 1 kohdassa ja kielle-
tdan jasenvaltion mydntama taikka valtion varoista muodossa tai toisessa myonnetty
tuki, joka vaaristaa tai uhkaa vaaristaa kilpailua suosimalla jotakin yritysta tai tuotan-
nonalaa, ja jolla on vaikutusta jasenvaltioiden véaliseen kauppaan.

SEUT 107(1) artiklan mukaan jasenvaltion myontama taikka valtion varoista muo-
dossa tai toisessa myonnetty tuki, joka vaaristaa tai uhkaa vaaristaa kilpailua suosi-
malla jotakin yritysta tai tuotannonalaa, ei sovellu yhteismarkkinoille siltd osin kuin se
vaikuttaa jasenvaltioiden valiseen kauppaan. Tuen katsominen valtiontueksi edellyttaa
siten neljan kriteerin tayttymista: 1) tuen tulee olla mydnnetty julkisista varoista; 2)
tuen tulee olla valikoiva; 3) tuen tulee vaaristaa tai uhata vaaristaa kilpailua; ja 4) tuen
pitda vaikuttaa jasenvaltioiden valiseen kauppaan. Kaikkien neljan edellytyksen tulee
tayttya, jotta kyseessa olisi valtiontukisdantelyn soveltamisalaan kuuluva tuki.

Arvioitaessa kuntien tuottajaroolia valtiontukisdantelyn kannalta olennaiseen asemaan
muodostuvat erityisesti kysymykset: 1) onko toiminnassa kyse valtiontukisdantelyn pii-
riin kuuluvasta taloudellisesta toiminnasta seké 2) saako téllaista toimintaa harjoittava
kunta tai kunnan omistama yhteisé valikoivaa etua. Naiden kysymysten arviointiin vai-
kuttavat kuntien tuottajaroolia koskevat perusratkaisut ja merkittdvassa maarin myos
mallin tarkemmat yksityiskohdat seka se, mita palveluita kunta kdytdnnossa tuottaisi.
Valtiontukisaantelyssa oikeuskaytannén myoéta syntyneillda saanndéilla on suuri paino-
arvo ja osin tasta syysta on arvioinnille leimallista tapauskohtaisuus.

Vaikka jokin toimenpide tayttaisi valtiontuen edellytykset, voi kyseessa kuitenkin olla
valtiontukisaantelyn sallima tuki, mikali siihen soveltuu jokin SEUT 107 artiklan 2 tai 3
kohdassa saadetty poikkeus. Poikkeuksien soveltaminen saattaa edellyttéda tuen il-
moittamista eli notifiointia EU:n komissiolle. Mikali valmisteltavaan malliin sisaltyy val-
tiontukisaantelyyn liittyvia riskeja tai selvia valtiontukielementteja, on syyta aloittaa riit-
tavan aikaisessa vaiheessa keskustelut komission kanssa valtiontukisdantelyn liitty-
vien ongelmien valttamiseksi.
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2.4.2 Toiminnan taloudellinen luonne

Arvioitaessa kuntien tuottajarooliin mahdollisesti liittyvia valtiontukiluonteisia element-
teja tulee ensimmaiseksi arvioitavaksi, onko kyse EU:n valtiontukisdantelyn nakdkul-
masta taloudellisesta toiminnasta. Valtiontukisaannot tulevat SEUT 107 artiklan mu-
kaan sovellettavaksi vain, mikali kyseessa on yritykselle myonnettava tuki. Yrityksiksi
katsotaan tassa yhteydessa kaikki toimijat, jotka harjoittavat taloudellista toimintaa.
Taloudellista toimintaa puolestaan on vakiintuneen oikeuskaytannén mukaan kaikki
toiminta, jossa tarjotaan tavaroita ja palveluita markkinoille. Myds kunnan viran-
omaisorganisaatiossaan harjoittama toiminta voi muodostua taloudelliseksi toimin-
naksi ja kuulua siten EU:n valtiontukisdantojen soveltamisalaan. Toisaalta on mahdol
lista, etta esimerkiksi kunnan omistaman osakeyhtidn toiminta katsottaisiin luonteel-
taan muuksi kuin taloudelliseksi toiminnaksi. Ratkaisevaa ei ole se, missa juridisessa
muodossa toimintaa harjoitetaan, vaan se, onko kyse tavaroiden tai palveluiden tar-
joamisesta markkinoilla. Mydskaan se, etta kyseessa on yleista etua toteuttava pal-
velu, ei sellaisenaan rajaa toimintaa valtiontukisdantdjen ulkopuolelle. Mitd enemman
kuntien asema tuottajina vastaa yksityisten yritysten asemaa tuottajina, sita todenna-
kdisempaa on, etta toiminta katsottaisiin taloudelliseksi toiminnaksi.

Taloudellisen ja ei-taloudellisen toiminnan erottamiseen ei ole yksiselitteistd ohjetta.
Komissio on kuitenkin pyrkinyt selkeyttamaan taloudellisen ja ei-taloudellisen toimin-
nan kasitteitd antamassaan tiedonannossa Euroopan unionin toiminnasta tehdyn so-
pimuksen 107 artiklan 1 kohdassa tarkoite-tusta valtiontuen kasitteesta (2016/C
262/01). Ei-taloudellisena toimintana pidetdan tiedonannon mukaan julkisen vallan
kayttda ja varsinaista viranomaistoimintaa. Liséksi ei-taloudelliseksi toimin-naksi voi-
daan katsoa sellainen toiminta, jota maarittda vahvasti niin sanottu solidaarisuusperi-
aate. Tiedonannon mukaan terveydenhuollossa solidaarisuusperiaate tarkoittaa muun
muassa sita, etta palvelut rahoitetaan julkisin varoin ja etta jarjestelma tarjoaa ylei-
sesti kattavat palvelut iimaiseksi jarjestelmaan kuuluville henkildille.

Palveluiden jarjestdmisvastuun siirtyminen maakunnalle vaikuttaa olennaisesti kuntien
toiminnan taloudellisen tai ei-taloudellisen luonteen arvioitiin. Nykymallissa kunnan
tuottaessa palveluita kyse on kunnan oman lakisdateisen jarjestamisvastuun toteutta-
misesta ja tdssa mielessa palveluiden tuottamisesta kunnalle itselleen. Sen sijaan pal-
veluiden tuottaminen maakunnalle korvausta vastaan on merkittavasti lahempana ta-
loudellista toimintaa ja riippuen mallista jopa selvasti luonteeltaan taloudellista toimin-
taa. Mitd enemman kunnan ja maakunnan suhteessa on markkinatoiminnalle tyypilli-
sia elementteja, sitd todennakdisempaa on, ettad toiminnan katsotaan olevan luonteel-
taan valtiontukisdantelyn piiriin kuuluvaa taloudellista toimintaa.
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Toiminnan taloudellisen luonteen arvioinnin kannalta on olennaista, nayttaytyyko kun-
nan rooli maakunnalle maksua vastaan palveluita tuottavana yksikkéna vai omaa laki-
saateista palveluiden jarjestamisvastuutaan toteuttavana julkisena toimijana. Mikali
kunta tuottaa sellaisia palveluita, joiden osalta silla ei ole jarjestamisvastuuta, ja tekee
palvelutuotannosta ja siitd maksettavasta korvauksesta sopimuksen maakunnan
kanssa, nayttaytyy toiminta Iahtdékohtaisesti luonteeltaan taloudellisena. Palveluiden
tarjoamista maakunnalle kunnan maaraysvallassa olevan voittoa tavoittelevan yhtion
kautta lienee pidettava aina taloudellisena toimintana. Kesalla 2019 kaynnistetyn ra-
kenneuudistuksen valmistelun l1ahtékohtana on sosiaali- ja terveyspalveluiden jarjes-
tamisvastuun siirtyminen maakunnille. Jarjestamisvastuuta koskevia kysymyksia kasi-
tellaan 27.8.2019 asetetussa sote-uudistuksen johtoryhman alaisessa jarjestamisjaos-
tossa.

Sellaista kunnan palvelutuotantoa, joka toteuttaa kunnalle itselleen kuuluvaa sosiaali-
ja terveyspalveluiden jarjestamisvastuuta, voidaan pitaa paasaantoisesti ei-taloudelli-
sena. Ei-taloudelliseksi voitaisiin todennakdisesti katsoa myds ainakin sellaiset kun-
nan tuottamat sosiaali- ja terveydenhuollon palvelut, jotka liittyvat Iaheisesti kunnan
jarjestamisvastuulle jaaviin lakisaateisiin tehtaviin, ja jotka kunta rahoittaisi omalla ve-
rorahoituksellaan ilman, ettd maakunta maarittelisi sen palvelutuotantoa tai maksaisi
sille korvausta. Varmemman ja selkean vastauksen antaminen valtiontukisaantéjen
soveltuvuuteen vaatii kuitenkin tarkempaa tapauskohtaista tai palvelukohtaista arvi-
ointia.

2.4.3 Tuki ja tuen valikoivuus

Jotta kyseessa olisi SEUT 107(1) artiklassa kielletty jarjestely, tulee jarjestelyn antaa
jollekin toimijalle etua suhteessa muihin toimijoihin. Valtiontueksi katsottava etu voi
esiintya monessa eri muodossa. Tuen muodolla ei ole sen oikeudellisen arvioinnin
kannalta merkitystd, kunhan kyse on tavalla tai toisella julkisista varoista mydnnetta-
vasta tuesta. Unionin tuomioistuinten ja komission ratkaisukaytannoén perusteella toi-
minnanharjoittajan konkurssilta suojattu asema muodostaa lahtdkohtaisesti kielletyn
valtiontuen, silla konkurssisuojan tulkitaan muodostavan rajattoman valtiontakauksen.
Komissio on katsonut myds kunnan verotuksellinen aseman, joka poikkeaa yksityisten
toimijoiden asemasta, muodostuvan valtiontueksi. Tasta johtuen taloudellista toimin-
taa ei lahtokohtaisesti voida harjoittaa kunnan viranomaisorganisaatiossa tai liikelai-
toksessa. Sen sijaan taloudellinen toiminta voidaan antaa osakeyhtidn, osuuskunnan,
yhdistyksen tai saation tehtavaksi. Useimmissa tapauksissa osakeyhtiomuoto lienee
toimivin muoto taloudellisen toiminnan harjoittamiseen.

Kunnan omistaman yhtién toiminta voi olla valtiontukisdantelyn kannalta ongelmal-
lista, mikali yhtié harjoittaa taloudellista toimintaa ja saa sellaista etua, jota muut yri-
tykset eivat saa. Esimerkiksi kunnan yhtiélleen myéntdma markkinaehtoista lainaa
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edullisemmin ehdoin saatu laina voi muodostua kielletyksi valtiontueksi. Kielletyksi tu-
eksi voisi muodostua myds se, ettd kunnan omistama yhtié asetetaan tavalla tai toi-
sella muita toimijoita parempaan asemaan, kun maakunta valitsee palveluntuottajaa
markkinoilta.

Jotta kyseessa olisi SEUT 107(1) artiklassa kielletty tuki, tulee tuen suosia valikoivasti
jotakin yritysta tai tuotannonalaa. Taman ns. valikoivuusedellytyksen tayttymisella voi
olla keskeinen merkitys arvioitaessa kuntien roolia palveluiden tuottajana. Kunnan tai
sen yhtion saama etu ei valttdmattd muodostu valtiontueksi, mikali kunnalle on ase-
tettu sellaisia velvoitteita, joiden seurauksena kunta tai sen yhtié ei ole palveluita
markkinoilla tarjoaviin yrityksiin rinnastettavassa tosiasiallisessa ja oikeudellisessa ti-
lanteessa.! Valikoivuusedellytys tarkoittaa muun muassa sit3, etta julkisen tahon tuki-
luonteinen toimenpide ei ole kiellettya tukea, jos se kohtelee kaikkia toimijoita tasa-
puolisesti. Toimenpide ei ole valtiontukea mydskaan, mikali se kohtelee eri yrityksia
eri tavalla, mutta erottelu johtuu kyseessa olevan jarjestelman luonteesta tai raken-
teesta.? Edes sellainen toimenpide, jota sovelletaan vain yhdella toimialalla tai vain
osaan kyseisen alan yrityksista, ei ole valttamatta valikoiva. Jotta toimenpide olisi vali-
koiva, sen tulee tuottaa etua suhteessa sellaisiin toimijoihin, jotka ovat etua saavaan
toimijaan nahden rinnastettavassa tosiasiallisessa ja oikeudellisessa tilanteessa, kun
asiaa tarkastellaan kyseessa olevan jarjestelmén tavoitteiden nakdkulmasta.® Taman
tyyppinen valikoivuusedellytystd koskeva argumentaatio on Unionin tuomioistuimen
ratkaisukaytanndssa liittynyt Iahinna verotukiin ja veroluonteisiin maksuihin. Vastaa-
vaa argumentaatiota voidaan kuitenkin ajatella sovellettavan myds muun tyyppisiin ti-
lanteisiin.* Mikali kunta tuottaisi sellaisia sosiaali- ja terveyspalveluita, jotka liittyvat 13-
heisesti kunnan jarjestdmisvastuulle jaaviin tehtaviin, ja mikali kunnan tuottamistehta-
vasta ja sen rajoista sdadetaisiin selkeasti, voitaisiin mahdollisesti katsoa, ettd kunnan
rooli olisi oikeudellisesti ja tosiasiallisesti silla tavoin erilainen kuin yksityisten palve-
luntuottajien, ettd kunnan saamaa korvausta palveluiden tuottamisesta ei katsottaisi
valikoivaksi eduksi.

T Ks. esim. KHO:2018:28, jossa Korkein hallinto-oikeus katsoi, etté tapauksessa kyseessé olleet
pelastuslaitokset eivat olleet ensihoitopalveluja markkinoilla tarjoaviin yrityksiin rinnastettavassa
tosiasiallisessa ja oikeudellisessa tilanteessa, koska pelastuslaitoksille johtui ensihoitoa koske-
vista terveydenhuoltolain ja pelastuslain sdannoksista seka ensihoidon yhteistoimintasopimuk-
sista erityisia velvollisuuksia.

2 Tuomio 21.12.2016, komissio v. Hansestadt Lilbeck, C-524/14 P, EU:C:2016:971, kohdat 41 ja
siina viitattu oi-keuskaytanto.

3 ibid., kohdat 54 ja 58 seka tuomio 20.12.2017, C-70/16 P, Comunidad Auténoma de Galicia ja
Retegal v. komissio, EU:C:2017:1002, kohta 61.

4 Ks. esim. edell jo viitattu KHO:2018:28.
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2.4.4 SGEl-saintely

Mikali toiminnan katsotaan olevan EU-valtiontukisdantelyn piiriin kuuluvaa taloudel-
lista toimintaa, voitaisiin joitain tukiluonteisia elementtejd mahdollisesti katsoa hyvak-
syttaviksi yleisen taloudellisen edun palveluita koskevan saantelyn eli niin kutsutun
SGEl-saantelyn (services of general economic interest) perusteella. SGEI-sdantely
mahdollistaa tietyin edellytyksin tuen mydntamisen yleisen taloudellisen edun palve-
luiden tuottamiseen, kun kyseessa on korvaus palvelun tuottamisesta ja korvaus on
maaraltaan oikean suuruinen. Komissio on julkaissut vuosina 2011-2012 yleishyddyilli-
sia palveluita koskevan kokonaisuuden, jossa komissio selventaa valtiontukisaantelyn
ja yleisiin taloudellisiin tarkoituksiin liittyvien palveluiden vélistd suhdetta (ns. SGEI-
paketti). Kokonaisuus koostuu SGEI-tiedoksiannosta®, -paatoksesta®, -puitteista’ ja
de minimis —asetuksesta®.

Jasenvaltioilla on laaja harkintavalta siind, mitk& palvelut se maarittelee yleisiin talou-
dellisiin tarkoituksiin liittyviksi palveluiksi, eli palveluiksi, joihin SGEI-sdantelya voitai-
siin lahtdkohtaisesti soveltaa. Suomen julkisesti rahoitetussa sosiaali- ja terveyden-
huollon jarjestelmassa palvelut toteuttavat laajasti yleista etua. Silta osin kuin palvelu-
toiminnan katsotaan olevan EU:n valtiontukisaantelyn piiriin kuuluvaa taloudellista toi-
mintaa, voitaisiin valtaosaa palveluista Iahtdékohtaisesti luonnehtia yleisen taloudelli-
sen edun palveluiksi. Palveluiden maarittely yleisen taloudellisen edun palveluiksi ei
kui-tenkaan viela yksindan oikeuta palveluntuottajalle mydnnettavaa tukea tai kor-
vausta. Olennaista on lisdksi muun muassa, etta kyse on sellaisesta palvelusta, jota
yritys ei ilman palveluvelvoitetta ja siitd maksettavaa korvausta ottaisi hoidettavak-
seen tai hoitaisi samassa maarin tai samoilla ehdoilla. Komission SGEI-sdantelyn
hyédyntaminen voi myds edellyttda tukitoimien notifiointia komissiolle.

Mikali sosiaali- ja terveydenhuollon rakenneuudistuksessa edettaisiin sellaisella mal-

lilla, jossa kunnille maksattaviin korvauksiin liittyisi mahdollisia valtiontukielementteja,
tulisi korvauksen maarittelyssa huomioida tarkoin SGEI-saantely ja sen asettamat pe-
riaatteet. Keskusteluihin komission kanssa tulisi ryhtya riittdvan aikaisessa vaiheessa.

5 Komission tiedonanto Euroopan unionin valtiontukisaantdjen soveltamisesta yleisiin taloudelli-
siin tarkoituksiin liittyvien palvelujen tuottamisesta myénnettavaan korvaukseen (2012/C 8/02),

6 Komission paatés Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen 106 artiklan 2 kohdan
maaraysten soveltamisesta tietyille yleisiin taloudellisiin tarkoituksiin liittyvia palveluja tuottaville
yrityksille korvauksena julkisista pal-veluista mydnnettédvaan valtiontukeen (2012/21/EU)

7 Komission tiedonanto julkisesta palvelusta maksettavana korvauksena my6nnettavaa valtiontu-
kea koskevat Eu-roopan unionin puitteet (2012/C 8/03)

8 Komission asetus 360/2012 Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen 107 ja 108 artik-
lan soveltamisesta yleisiin taloudellisiin tarkoituksiin liittyvia palveluja tuottaville yrityksille my&n-
nettavaan vahamerkityksiseen tukeen
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2.4.5 Valtiontukien ilmoitusmenettely

Vaikka tuki tayttaisi 107 artiklan mukaiset valtiontuen tunnusmerkit, on mahdollista,
ettd tuki voidaan katsoa sisdmarkkinoille soveltuvaksi tueksi. Mikali kuntien tuottaja-
rooliin liittyy SEUT-sopimuksen 107 artiklan tarkoittamaa valtiontukea, on tuesta Iahto-
kohtaisesti ilmoitettava ennakolta komissiolle. limoituksen johdosta komissio tutkii tu-
kien yhteensopivuuden sisamarkkinoille. Jos tukiluonteesta on epavarmuutta, komis-
siolle voi tehda niin sanotun oikeusvarmuusilmoituksen.

SEUT 108 artiklan 3 kohdan mukaan komissiolle on annettava tieto tuen mydntamista
tai muutta-mista koskevasta suunnitelmasta niin ajoissa, etta se voi esittda huomau-
tuksensa. limoitusmenettelyn tarkoituksena on varmistaa tukien yhteensopivuus sisa-
markkinoille. Tukitoimenpidettd ei voida ottaa kayttddn ennen kuin komissio on hyvak-
synyt tukijarjestelman. llman komission hyvaksyntaa myonnetyt tuet ovat laittomia, ja
ne voidaan joutua perimaan korkoineen takaisin tukea saaneilta yrityksilta.

Ennakkoilmoitusmenettelystd on useita poikkeuksia. Ennakkoilmoitusvelvollisuutta ei
ole muun muassa, jos tuki myonnetaan yleisen ryhmapoikkeusasetuksen (651/2014)
mukaisena tukena, vahamerkityksellisend de minimis -tukena (1407/2013) tai komis-
sion SGEI-paatoksen mukaisena tukena.

limoitus- eli notifiointiprosessin voidaan arvioida kestavan todennakdisesti noin vuo-
den. Prosessin tarkkaa kestoa on vaikea arvioida. Mikali sosiaali- ja terveydenhuollon
rakenneuudistuksen jatkovalmistelussa paatetaan valmistella sellaista mallia, jossa
kuntien rooliin kytkeytyy mahdollisia valtiontukielementteja, tulisi prosessi komission
kanssa kaynnistda mahdollisimman pian. Mallia on mahdollista muokata ja taydentaa
ilmoitusmenettelyn aikana.

2.5 Julkisia hankintoja koskeva

saantely

2.5.1 Hankintalain soveltuminen ja hankinto-
jen kilpailuttamisvelvoite

Kuntien tuottajaroolia arvioitaessa keskeinen kysymys on, milloin on kyseessa maa-
kunnan kunnalta tekema hankinta ja milloin on kyse muusta jarjestelysta. Mikali sosi-
aali- ja terveydenhuollon rakenne laadittaisiin siten, ettd palveluiden jarjestamisesta
vastaavan maakunnan ja palveluita tuottavan kunnan valista suhdetta tulisi tarkastella
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hankintasopimuksena, ei maakunta voisi hankkia palveluita kunnalta kilpailuttamatta
niitd hankintalainsdddanndn mukaisesti.

Hankintojen kilpailuttamisvelvollisuudesta on kolmen tyyppisia poikkeuksia. Kilpailut-
tamisvelvoite koskee ensinnakin vain maaritelman mukaisia hankintasopimuksia, ei
muita jarjestelyja. Toiseksi hankintana ei pidetd viranomaisten yhteisesti jarjestdmaa
palvelua (horisontaalinen yhteistyd). Kolmas poikkeus koskee sidosyksikkéhankintoja,
eli esimerkiksi sita, ettad kunta hankkii palveluita maaraysvallassaan olevalta yhtiolta.

2.5.2 Hankintasopimuksen maaritelma

Hankintojen kilpailuttamista koskeva saantely koskee vain kahden toisistaan erillisen

ja itsenaisen toimijan valisia hankintasopimuksia. Hankintadirektiivin ja sen maaritte-

lyyn perustuvan hankintalain 4 § mukaan hankintasopimuksella tarkoitetaan kirjallista
sopimusta, joka on tehty yhden tai usean hankintayksikén ja yhden tai usean toimitta-
jan valilla ja jonka tarkoituksena on rakennusurakan toteuttaminen, tavaran hankinta

tai palvelun suorittaminen taloudellista vastiketta vastaan.

Hankintasopimuksena ei pideta esimerkiksi jarjestelyd, jossa kunta tai muu hankinta-
viranomainen tuottaa itse itselleen palveluja tekematta siitd hankintasopimusta oikeu-
dellisesti erillisen organisaation kanssa. Kaytdnnéssa nama palvelut ovat useimmiten
kunnan jarjestamisvastuulle kuuluvan palvelutoiminnan jarjestamista kunnan omaan
organisaatioon kuluvalla henkildstolla ja muilla resursseilla. Kun sosiaali- ja terveys-
palveluiden jarjestamisvastuu siirtyy maakunnalle, ei kunnan tuo-tantoa talta osin
enaa lahtokohtaisesti voida pitaa palveluiden tuottamisena kunnalle itselleen.

Hankintasopimuksena ei mydskaan paasaantdisesti pidetad sopimusta jarjestamisvas-
tuun siirtamisesta.

2.5.3 Horisontaalinen hankintayhteistyo

Hankintalakia ei lain 16 §:n mukaan sovelleta hankintayksikdiden valiseen hankintaan
“jolla hankintayksikot toteuttavat yhteistydssa ja yhteisten tavoitteiden saavuttamiseksi
niiden vastuulla olevat yleisen edun mukaiset julkiset palvelut’. Tata kutsutaan eu-
rooppalaisessa oikeuskaytanndssa myods hankintayksikdiden valiseksi horisontaa-
liseksi yhteistyoksi.

Eurooppalaisessa oikeuskaytannossa yhteistyota koskevan sopimuksen luonnetta ja
ehtoja on avattu seuraavasti: 1) sopimus koskee sellaista julkisyhteiséjen valista yh-
teisty6td, jolla varmistetaan niille yhteisen julkisen palvelun tehtédvan suorittaminen; 2)
sopimuksella aloitetun yhteistydn toteuttamista saatelevat ainoastaan yleisen edun
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mukaisten paamaarien tavoittelulle ominaiset seikat ja vaatimukset; 3) sopimus on
tehty ainoastaan julkisyhteisojen valilla ilman yksityisen tahon osallistumista; ja 4) so-
pimuksella ei aseteta mitaan yksityista palveluntarjoajaa kilpailijoihinsa nahden etuoi-
keutettuun asemaan.

Horisontaalisen yhteistyon edellytyksena on siten yhteistydhén osallistuvan viran-
omaisen velvoite jarjestaa tai tuottaa julkista palvelua seka se, etta palvelu on yleisen
edun mukaista. Mikali kunnalle saadettaisiin esimerkiksi lakisaateinen velvoite jarjes-
taa joitain kunnan jarjestamisvastuulle muutoin jaaviin tehtaviin laheisesti liittyvia sosi-
aali- ja terveyspalveluita, voisi naihin tehtaviin liittyva horisontaalinen yhteistyd maa-
kunnan kanssa mahdollisesti jaada julkisia hankintoja koskevan saantelyn soveltamis-
alan ulkopuolelle. Pelkkddn maakunnan ja kunnan valiseen sopimukseen perustuva
kunnan palvelutuotanto ilman kunnalle erikseen osoitettua vastuuta palvelun jarjesta-
misesta tai tuottamisesta, ei tayty horisontaalisen yhteistyon edellytyksia.

2.5.4 Hankinnat hankintayksikon sidosyksi-
kolta

Hankintalakia ei sovelleta sidosyksikodlta (ns. in house yksikolta) tehtdvaan hankin-
taan. Sidosyksikkdhankinnan edellytykset on maaritelty hankintalain 15 §:ssa. Saan-
nds koskee vain hankintayksikkdon nahden oikeudellisesti itsenaisia yksikdita, johon
hankintayksikdlla on kuitenkin maaraysvalta. Sidosyksikdssa voi olla vain julkisia, ylei-
sen edun mukaisia tavoitteita toteuttavia omistajia tai maaraysvaltaa kayttavia tahoja.
Lisaksi edellytyksena on, ettd sidosyksikké myy palvelujaan muille kuin omistajilleen
vain rajoitetusti. Kaikkien edellytysten on taytyttava samanaikaisesti, jotta yksikkd voi-
daan todeta jonkin tahon sidosyksikoksi.

Kunta ei ole maakunnan sidosyksikko eika sidosyksikkdsaantely siten voi tulla sovel-
lettavaksi kunnan ja maakunnan valisissa oikeustoimissa. Kuntien asemaan sosiaali-
ja terveyspalvelujen tuottajina sidosyksikkdsaantely vaikuttaa lisaksi siten, ettéa kun-
nan maaraysvallassa olevan yhtidn myydessa sidosyksikkdrajojen ylittavassa maarin
palveluita maakunnalle se menettaa sidosyksikkbasemansa suhteessa kuntaan. Tal-
I6in kunta ei enda voi itse hankkia yhtidltdan palveluita kilpailuttamatta niitd hankinta-
lain mukaisesti.
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3 Selvitettavat mallit ja niiden
vaikutukset

1. Kunnalla olisi yleisen toimivallan perusteella 2. Kunnalla olisi laissa saadetty velvollisuus tuottaa
oikeus tuottaa palveluja omalla verorahoituksellaan madariteltyja palveluja

4. Kunnalla olisi mahdollisuus tuottaa palveluja 3. Kunnalla olisi oikeus tuottaa laissa maaritellyissa

maakunnan kanssa tehtavan sopimuksen perusteella tehtavissa palveluja iiman, etta maakunnalla ofisi
harkintavaltaa kunnan roolista

Kuvio 4. Kunnan mahdolliset sote-tuottajaroolit

3.1 Kunnalla olisi yleisen toimivallan
perusteella oikeus tuottaa
palveluja omalla
verorahoituksellaan

Kunnalla olisi oikeus (yleisen toimivallan perusteella) tuottaa palveluja omalla verora-
hoituksellaan ilman, ettd maakunta maarittelisi sen palvelutuotantoa tai maksaisi sille
korvausta. Tall6in kunnan tuotanto ei olisi osa maakunnan palvelutuotantoa tai sen
jarjestamisvastuun alaista. Kyse olisi maakunnan lakisaateisen sosiaali- ja terveyden-
huollon jarjestdmistehtavan ylittdvasta, kuntien omarahoitteisista lisdpalveluista.

e Maakunta jarjestdmisvastuullisena toimijana ei maarittelisi kunnan pal-
velutuotantoa tai maksaisi tuottamisesta korvausta. Kunnan tuotanto ei
olisi osa maakunnan palvelutuotantoa tai sen jarjestamisvastuun alaista,
vaan kunnan tuotanto olisi yksityiseen rinnasteista sote-palvelutuotan-
toa.

o Vaihtoehdolla ei olisi mitaan valittémia taloudellisia vaikutuksia maakun-
tien toimintaan eika vaihtoehto edellyttaisi rahoitusratkaisua lainsaadan-
ndssa, koska maakunnalla ei olisi rahoitusvastuuta palveluista.

e Oletuksena on, etta henkiléston ja omaisuuden siirrossa noudatettaisiin

edellisen hallituskauden linjauksia, jolloin esim. henkildsto siirtyisi vaih-
toehdossa jarjestamisvastuun mukana maakuntaan.
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Jos kunta jatkossa tuottaisi sosiaali- tai terveyspalveluja yleisen toimialansa pohjalta,
tulisi palvelutuotanto kaytannossa rinnastumaan nykyiseen yksityiseen palvelutuotan-
toon. Yksityistd palvelutuotantoa sdéntelee télla hetkella laki yksityisista sosiaalipalve-
luista ja laki yksityisista terveyspalveluista, eivétkéa lait suoraan sovellu kunnan toimin-
taan. Ko. lakeihin tulisi tehda tilanteen edellyttdmat muutokset. Huomioitavaa on
myos, se, ettd valtaosa sosiaalihuollon toiminnasta on katsottavissa luonteeltaan jul-
kiseksi hallintotehtavaksi. Julkiseksi hallitotehtavaksi maariteltyja tehtavia ei nykyisin-
kaan voi antaa yksityisen vastuulle ilman siihen liittyvaa nimenomaista saantelya.

Nailla oletuksilla kunnissa tapahtuva sosiaalihuollon palvelutuotanto voisi perustua jat-
kossa joko maakunnan kanssa tehtdvaan sopimukseen, maakunnan hallintopaatok-
seen tai sosiaalihuollon asiakkaan asemasta ja oikeuksista annetun lain 7 §.n mukai-
sesti laadittuun palvelu, hoito-, huolto- tai kuntoutussuunnitelmaan taikka muuhun
vastaavaan suunnitelmaan. Kunta vastaisi yksityisena sosiaali- tai terveyspalvelujen
tuottajana siita, ettd asiakkaalle em. sopimuksen, hallintopaatdksen tai suunnitelman
perusteella jarjestettava palvelukokonaisuus tayttaa sille laissa asetetut vaatimukset.
Ymparivuorokautisia sosiaalipalveluja (kuten tehostettua palveluasumista) tuottaak-
seen kunnan olisi saatava lupaviranomaiselta (aluehallintovirastot ja Sosiaali- ja ter-
veysalan lupa- ja valvontavirasto) lupa palvelujen tuottamiseen ennen aloittamista ja
olennaista muuttamista. Muiden kuin ymparivuorokautisten sosiaalipalvelujen osalta
kunnan olisi tuottajana tehtava kirjallinen ilmoitus toiminnasta sosiaalihuollon jarjesta-
jalle (jatkossa siihen maakuntaan, jossa palveluja tuottettaisiin).

Perustuslakivaliokunnan ja -asiantuntijoiden lausunnon ja tulkintojen mukaisesti kun-
nalta ei voida yleisen toimivallan perusteella sulkea pois mahdollisuutta tuottaa maa-
kunnan jérjestdmisvastuun yli menevia lisdpalveluita omalla verorahoituksellaan. Toi-
mintatapa on mahdollinen myés malleissa 2-4.

3.1.1 Kuntanakemys kyselysta

Kuntien nakemys esiselvitysvaiheessa

Kysymys: Tulisiko kunnilla olla maakunnan palvelutuotantoon nahden oikeus (yleisen
toimivallan perusteella) tuottaa palveluja omalla verorahoituksellaan, ilman maakun-
nan maksamaa korvausta ja erillddn maakunnan jarjestadmisvastuusta ja palveluntuo-
tannosta? Tassa tapauksessa palvelut olisivat kunnan omille kuntalaisilleen tarjoamia
laissa saadetyn julkisen jarjestdmisvastuun ulkopuolisia/ylimaaraisia palveluja.

36



Sosiaali- ja terveysministeridn raportteja ja muistioita 2020:4

Kysymykseen vastanneista kunnista suurin osa (n. 63 %) halusi oikeuden kunnille toi-
mia sote-palveluiden tuottajina omalla verorahoituksellaan. Kunnista kuitenkin vain n.
17 % ilmoitti kayttavansa todennakoisesti oikeutta tuottaa palveluita omalla verorahoi-
tuksellaan.

Kaikissa kuntakokoluokissa kannatus oli yli 50 %. Kunnista, jotka ovat mukana sote-
kuntayhtymassa n. 82 % kannatti vaihtoehtoa, kun taas kunnista, jotka eivat ole sote-
kuntayhtymassa n. 59 % kannatti vaihtoehtoa. Vaestosta n. 55 % asui kunnissa, jotka
kannattivat vaihtoehtoa.

Keskeiset perustelut, miksi vastaajien mukaan kunnilla tulisi olla tdmankaltainen oi-
keus palveluiden tuottamiseen, liittyvat kuntien itsehallintoon ja kuntien itsemaaraa-
misoikeuteen. Kunnat nakivat, ettd kunnallisen itsehallinnon nojalla oikeutta palvelui-
den tuottamiseen ei voi rajata pois. Lisaksi kunnilla on joka tapauksessa velvoite tuot-
taa hyvinvointipalveluita asukkailleen, joten mahdollisuus olisi siksikin oltava.

Keskeiset perustelut, miksi kunnilla ei tulisi olla oikeutta, liittyvat pelkoon eriarvoisuu-
den kasvusta kuntien valilla, koska kaikilla kunnilla ei kuitenkaan olisi realistisia mah-
dollisuuksia tuottaa palveluita . Lisaksi jarjestdmisvastuun siirto menettaisi tosiasialli-
sen merkityksensa ja kuntien ndkemyksen mukaan kunnat voivat joka tapauksessa
tuottaa hyvinvoinnin ja terveyden edistamisen palveluita.

kaikki, n=180 NG 36,7
yli 100000 as. n=9 | NNNGE—— 33,3
50001 - 100 000 as. n=10 NSO 20,0

20001 - 50 000 as. n=27 ST 48,1
10001 -20000 as. n=28 NGO 39,3
5001-10000as. n=46 NS 41,3
alle 5000 as. n=60 OO 30,0
0,0 20,0 40,0 60,0 80,0 100,0
mKylli Ei

Kuvio 5. Tulisiko kunnilla olla maakunnan palvelutuotantoon nédhden oikeus (yleisen toi-
mivallan perusteella) tuottaa palveluja omalla verorahoituksellaan, iiman maakunnan
maksamaa korvausta ja erilladan maakunnan jarjestamisvastuusta ja palveluntuotan-
nosta? Tassa tapauksessa palvelut olisivat kunnan omille kuntalaisilleen tarjoamia
laissa saadetyn julkisen jarjestamisvastuun ulkopuolisia/lylimaaraisia palveluja.
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Kuvio 6. Mikali kunnilla olisi oikeus tuottaa palveluja omalla verorahoituksellaan, kuinka
todennakoisesti kuntanne kayttaisi tata oikeutta?

Kuntien ja muiden sidosryhmien nakemykset
selvitysluonnokseen

Kuntavastaajien osalta suurin osa (n. 77 %) halusi kunnille oikeuden toimia sote-pal-
veluiden tuottajina omalla verorahoituksellaan. Mallia kannatti nyt useampia vastaa-
jista kuin aikaisemman kyselyn vastaajista (63 %). Samoin kuntavastaajista hieman
useampi uskoi todenndkoisesti tai erittdin todennakoisesti (aiemmin 18 %, nyt 20 %)
kayttavansa tata oikeutta.

Mallin 1. arvioituja positiivisia tai negatiivisia vaikutuksia on kuvattu kuviossa 7. Mallin
vaikutukset arvioitiin padsaantdisesti negatiivisiksi. Vain kuntavastaajien arvioissa vai-
kutuksista kunnan toimintaan arvio on enemman positiivinen kuin negatiivinen. Vaiku-
tusten perusteluita on kuvattu enemman kohdassa 3.1.6 ja 3.1.7.
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Kunnan toimintaan, n=65 42 31 28
Maakunnan toimintaan, n=67 19 36 45
Kunnan ja maakunnan keskinaisiin suhteisiin, n=67 15 48 37
Muihin palveluntuottajiin (esim. jarjestdihin ja 21 45 24

yrityksiin)? Kuntavastaajat, n=68

Muihin palveluntuottajiin (esim. jarjestsihin ja

yrityksiin)? Muut vastaajat, n=27 19 33 48
Palveluntuottajien keskindisiin suhteisiin, n=23 7 35 48
Kunnan/maakunnan ja palveluntuottajien suhteisiin?
np y " 13 43 43
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Kuvio 7. Mikali kunnilla olisi oikeus tuottaa palveluja omalla verorahoituksellaan, millai-
sia vaikutuksia silla olisi eri toimijoiden toimintaan.

3.1.2 Perustuslakiarvio seka tulkinta EU-Kkil-
pailuoikeuden ja kuntalain saannok-
sien perusteella

Perustuslakivaliokunnan viime vaalikaudella antaman lausunnon ja perustuslakiasian-
tuntijoiden tulkintojen (Tuori, Ojanen) perusteella, kunnille on perusteltua antaa oi-
keus tuottaa palveluja ylei-sen toimivallan perusteella. Kuntatuottajuuden poissulkemi-
seen ei voitane esittda painavampia syita kuin, mita esitettiin viime vaalikaudella.

Vaikka yleisen toimivallan perusteella kunnille olisi mahdollisuus tuottaa sote-palve-
luja, on kunnan paasaantodisesti yhtiditettava tehtavan hoitaminen, jos kyseessa on
EU-kilpailuoikeudessa tarkoitettu taloudellinen toiminta. Esimerkiksi mikali kunta tarjo-
aisi maksullisia yksityisten toimijoiden palvelutuotannon kanssa kilpailevia sairaanhoi-
topalveluita tai suun terveydenhuollon palveluita, olisi toiminta I1ahtékohtaisesti EU:n
valtiontukisaantelyn piiriin kuuluvaa taloudellista toimintaa, joka tulisi yhtidittaa.
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3.1.3 Rahoitus ja taloudelliset vaikutukset

Vaihtoehdolla ei olisi mitdan valittdmia taloudellisia vaikutuksia maakuntien toimintaan
eika vaihtoehto edellyttaisi rahoitusratkaisua lainsdadanndssa, koska maakunnalla ei
olisi rahoitusvastuuta palveluista.

Vaihtoehto tarkoittaa, ettd kunnat voivat tuottaa ja rahoittaa itse maakunnan jarjesta-
misvastuun ylittavid/ ulkopuolisiasotepalveluja. Palvelutuotanto ei kuuluisi maakunnan
palvelutuotantoon eika olisi maakunnan jarjestamisvastuun alaista tai sen jarjestamis-
vastuun perusteella ohjaamaa tai suoraan valvomaa toimintaa. Kunta ei voisi myds-
kaan peria palveluista lain mukaisia asiakasmaksuja.

Jos toiminta katsoittaisiin taloudelliseksi toiminnaksi, kunnan tulisi Iahtékohtaisesti yh-
tioittaa toiminta (kts edellad 3.1.2). Jos toiminta olisi laajamittaista tai edellyttaisi inves-
tointeja, liittyisi toimintaan kunnan kannalta myos taloudellisia riskeja. Yhtidittamisen-
kin jalkeen kunnan ja sen yhtion valisissa oikeustoimissa (lainananto, takaus) olisi
noudatettava EU-valtiontukisaannoksia seka kuntalakia.

Kunnan mahdollisella palveluiden tuottamisella on kuitenkin vaikutuksia kunnan talou-
teen, mutta naitd vaikutuksia ei ole tarkoituksenmukaista arvioida tdssa vaiheessa tar-
kemmin. Vaikutukset mm. riippuisivat tuottamisen laajuudesta seka toteutuksesta.

3.1.4 Omaisuus ja henkilosto

Vaihtoehto ei vaikuttaisi henkil6stdn siirtymista tai omaisuuden siirtoa koskeviin tule-
viin linjauksiin.

3.1.5 Arvioidaan eri tehtavien kuntatuottami-
sen mahdollisuuksia

Koska kuntien sosiaali- ja terveydenhuollon henkildstd siirtyisi maakunnalle sosiaali-
ja terveydenhuollon jarjestadmisvelvollisuuden siirtymisen myo6ta, joutuisi kunta tuotta-
maan palveluja omalla verorahoituksellaan ja kaynnistamaan toiminnan paasaantoi-
sesti ns. puhtaalta pdydalta. Kuntakyselyn vastausten pohjalta olisi todennakoista,
ettd kunnan mahdollinen omalla verorahoituksella kdynnistama palvelutuotanto olisi
naissa olosuhteissa vahaista ja myds taloudellisesti pienimuotoista ja maakunnan
palvelutuotantoa taydentavaa.
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Kyselyvastausten perusteella suurin mielenkiinto kunnilla olisi yleisen toimialansa
puolesta jarjestda hyvinvoinnin ja terveyden edistdmiseen liittyviad sosiaali-ja tervey-
denhuollon tehtavia. Asukkaiden hyvinvoinnin edistdminen on myos kuntalain mukai-
nen kuntien tehtava. Kyselyyn vastanneista kunnista yli 85 % naki, etté kuntien olisi
tarkoituksenmukaista osallistua omalla verorahoituksellaan sosiaalihuollon tehtavista
erityista tukea tarvitsevien henkididen hyvinvoinnin seuraamiseen ja edistamiseen (shl
8 §), lasten ja nuorten hyvinvoinnin seuraamiseen ja edistdmiseen (shl 9 §) seka pal-
velujen kehittdmiseen kasvatuksen tukemiseksi (shl 10 §) seka terveydenhuoltolain
mukaisissa tehtavista terveys- ja hyvinvointivaikutusten huomioon ottamiseen (thl 11
§), terveyden ja hyvinvoinnin edistimiseen kunnassa (thl 12 §) ja terveysneuvontaan
(thl 13 §). Kyseessa olevat sosiaalihuoltolain ja terveydenhuoltolain saanndkset ovat
jo nykyisessd muodossaan sellaisia, etta niiden tavoitteen mukainen toimeenpano
edellyttdd kunnan eri toimialojen ja sosiaali-ja terveydenhuollon yhteista, tavoitteellista
tyéta hyvinvoinnin edistamiseksi. Niiden toteuttaminen ei mydskaan lahtdékohtaisesti
edellyta ylimaaraista resursointia tai aiheuta merkittavia kustannuksia kunnan toimin-
taan. Kuntatuottamisen mahdollistaminen talta osin edellyttaisi kuitenkin teknisia
muutoksia ainakin sosiaalihuolakiin, terveydenhuoltolakiin sekd mahdollisesti myo6s
muihin lakeihin naiden mainittujen yhteisten tehtavien osalta.

Kyselyssa seuraavaksi suosituimpana palveluna yli 56 % kyselyyn vastanneista kun-
nista nosti esiin kuntouttavan tyétoiminnan. Asiaa perusteltiin silla, ettéa palvelu liittyy
laheisesti kunnan muihin ydintehtaviin ja elinvoimakysymyksiin. Koska jo nykyisinkin
kuntouttavaa tydtoimintaa voivat tuottaa kuntien liséksi rekisterdidyt yhdistykset ja
saatiot, valtion virastot tai rekisterdidyt uskonnolliset yhdyskunnat (mutta eivat yrityk-
set), olisi todennakdista, etta kunta voisi jatkossakin toimia oman toimialansa pohjalta
halutessaan kuntouttavan tyétoiminnan tuottajana. Tama edellyttaisi kuitenkin muu-
toksia nykyiseen palvelua ohjaavaan substanssilainsdadantéén mm. korvausten osal-
ta.

Huomioitavaa kuitenkin on, ettd kuntouttavaan tyétoimintaan laheisesti liittyva aktioin-
tisuunnitelma ja palveluun ohjautuminen sisaltaa julkisen vallan kayttéa ja sen laatimi-
nen kuuluu sosiaalihuollon ammattilaiselle (paitsi jos kyse on TE-hallinnon osuudesta
suunnitelman laadinnassa). Sosiaalihuollon jarjestamisvastuun siirtyessa maakun-
nalle, myds vastuu aktivointisuunnitelmista siirtyisi maakunnan ja sinne siirtyneideille
sosiaalihuollon ammattilaisille. Nain ollen oman toimialansa puitteissa kunta ei voisi
vastata koko kuntouttavan tyétoiminnan asiakasprosessista, vaan ainoastaan toimia
yhtena vaihtoehtona tarjolla olevista palvelutuotantopaikoista. Tama voisi vaikuttaa
kuntien haluun tuottaa kuntouttavan tyétoiminnan palvelua. Asia on ajankohtainen,
koska kevaalla 2020 on tarkoitus kaynnistaa tyollisyyden kuntakokeilut, joissa kokeilu-
kunta vastaa erikseen maaritettyjen asiakasryhmien TE-palveluiden tarjoamisesta.
Tama vaihtoehto kasvattaisi kunnan roolia myds aktivointisuunnitelman laadinnan
osalta.
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3.1.6 Vaikutukset kunnan ja maakunnan toi-
mintaan ml. maakunnan ja kunnan
suhde

Mallilla olisi vaikutuksia sekad kuntien ettda maakuntien toimintaan seka naiden keski-
naiseen suhteeseen. Kaytanndssa malli tarkoittaisi, ettd maakunnan alueen asukkai-
den tosiasiallisesti saamat sote-palvelut voivat olla erilaisia ja palvelutarjonta voisi
vaihdella kuntakohtaisesti. Maakunnalla ei ole kaytannéssa mahdollisuutta estaa kun-
taa tuottamasta mallin mukaisesti palveluita asukkailleen.

Mikali kunta mallin mukaisesti kayttaisi mahdollisuutta palveluiden tuottamiseen, mah-
dollistaisi tama maakunnan jarjestamien (ja osin tuottamien) palveluiden taydentami-
sen kuntakohtaisesti. Erityisesti pienemmilla kunnilla oli kyselyssa huoli, jarjestdakd
maakunta tuottamisen kattavasti koko maakunnan alueella. Kuntatuottajuuden arvioi-
tiin my®s vahvistavan kunnan imagoa ja elinvoimaa seka vahvistavan kunnallista itse-
hallintoa. Toisaalta malli aiheuttaisi haasteita yhdenvertaisuudelle seka kuntien ja alu-
eiden valiset erot voisivat kasvaa, johtuen esim. kuntien realistisista mahdollisuuksista
tuottaa palveluita omalla verorahoituksellaan.

Maakunnan toiminnan kannalta mallin mukainen kuntatuottajuus voisi tukea ja laajen-
taa palvelujen kattavuutta. Mutta samalla kuntatuottajuus asettaa haasteita jarjesta-
misvastuun toteutumiselle ja kokonaisuuden hallinnalle. Koska kuntatuottajuuskyselyi-
den perusteella kunnilla ei ole suurta tosiasiallista halukkuutta tuottaa naita palveluja,
yleisen toimivallan perusteella harjoitettu toiminta ei vaarantaisi maakunnan mahdolli-
suuksia turvata sote-palveluja. Joissain erityisosaamista vaativissa tehtavissa, joissa
on jo talla hetkella pulaa ammattitaitoisesta henkildstésta, kuntatuottajuus voisi hei-
kentaa maakunnan mahdollisuuksia palveluiden tuottamiseen seka osaltaan lisata kil-
pailua osaavasta henkilostostd. Samoin maakunnan mahdollisuudet turvata palvelut
voisivat vaarantua erityisesti, jos isot kaupungit ryhtyisivat laajamittaisesti jarjesta-
maan sote-palveluja.

Malli voisi toisaalta edistaa kuntien ja maakunnan valista yhteisty6ta, mutta samalla
siihen sisaltyy riski, ettéd syntyy kokonaisuuden kannalta epaedullinen kilpailu-
asetelma, joka luo roolien epaselkeyden. Erityisesti asiakkaan nakdkulmasta vaihto-
ehto voisi lisata epaselvyytta ja vaarinkasityksia kunnan ja maakunnan roolien ja vas-
tuiden osalta.

Lainsdadantda olisi vaikea perustaa sille 1ahtékohdalle, ettd kunta mahdollisesti paat-
taa tuottaa joitain lisapalveluja. Kunnan yleisesta toimialasta ei ole talla hetkella saa-
detty lainsdadanndssa mitenkaan. Jos asiasta haluttaisiin saataa, poikkeaisi tdma
omaksutusta kaytannosta.
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3.1.7 Vaikutukset tuottajiin, esim. yritykset,
jarjestot jne.

Jarjesto- ja yritystoimijoiden kommentointikierroksen vastauksissa tuotiin esille, etta
kunnan tuottajaoikeus voisi kaventaa yritysten ja jarjestdjen toimintamahdollisuuksia
markkinoilla. Osa vastaajista nosti mallin 1 osalta esille kilpailuvaaristymien riskin,
joka voisi toteutua esimerkiksi sita kautta, ettd kunta toimisi oman yhtidnsa lainojen
takaajana. Laina ja vakuus —kysymysten lisaksi vastauksissa nostettiin esille kunnan
yhtion kilpailuetuina pienemmat tuottovaatimukset osakkeenomistajille, matalampi
konkurssin riski seka korkeammat tuotannolliset edellytykset verovaroin kustanne-
tuissa puitteissa. Muiden palveluntuottajien nakékulmasta korostettiin lisdantyvaa kil-
pailua osaajista, mikali palveluntuotanto olisi hajautunut kunnan, maakunnan ja yksi-
tyisten toimijoiden valille. Palveluintegraation ndkdkulmasta kuntien omaehtoinen pal-
veluntuotanto nahtiin niin ikaan riskina. Riskind nahtiin myds maakunnan eri kuntien
asukkaiden valinen eriarvoisuus palvelunkayttdjina, seka maakunnan ja kunnan mah-
dolliset paallekkaiset investoinnit.

Toisaalta kuntien tuottamisoikeus nahtiin jarjestdjen ja yritysten palveluntuotannon na-
kdkulmasta myds mahdollisuutena, erityisesti alihankintojen kautta. Liséksi osa vas-
taajista koki, ettd kuntien tuottamisoikeus mahdollistaisi paikallisten tarpeiden ja eri-
tyisolosuhteiden paremman huomioonottamisen palvelukokonaisuuksissa. Palvelu-
setelin kayttd nahtiin suosiollisena ratkaisuna muiden palveluntuottajien nakokul-
masta. Positiivisena mallissa 1 nahtiin kuntien mahdollisuus painottaa tuotantoaan en-
naltaehkaiseviin palveluihin. Olennaisena kokonaisuuden kannalta nahtiin se, onko
kunnan omarahoitteinen palveluntuotanto sellaista palvelua, jota myés maakunta tuot-
taa.

3.2 Kunnalla olisi laissa saadetty
velvollisuus tuottaa maariteltyja
palveluja

Mallissa 2. kunnalla olisi laissa saadetty velvollisuus tuottaa maariteltyja palveluja ja
korvauksen perusteesta saadettaisiin lailla.

e Tehtavista olisi saadettava erikseen lailla. Kunnille tulisi osoittaa tehta-
van hoitoon riittava rahoitus.
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o Palvelut, joihin velvollisuus kohdentuisi, tulisi maaritella yksityiskohtai-
sesti ja mahdollisimman tarkkarajaisesti. Palvelut voisivat olla sote-teh-
tavia, jotka liittyisivat laheisesti jatkossakin kunnan jarjestamisvastuulla
oleviin tehtaviin. EU-kilpailuoikeuden perusteella kunnille ei voida saa-
taa yleista velvollisuutta tuottaa sote-palveluja omassa organisaatiois-
saan, koska tehtavia ei ole rajattu EU-valtiontukisdannoksien soveltami-
sen ulkopuolelle. Jos EU-oikeudelliseen tulkintaan liittyisi oikeudellista
epavarmuutta, tulisi asiasta tehda notifikaatio.

e Jos kyse on EU:n valtiontukisdantelyn nakékulmasta katsottuna
taloudellisesta toiminnasta, kunnan tulee lahtdkohtaisesti yhtioit-
taa toiminta. Kunnan yhtiémuotoista toimintaa ei voida asettaa
muihin yksityisiin toimijoihin ndhden erilaiseen asemaan.

o Kilpailusdannét tulisi huomioida myds kunnan palvelutuotannon rahoi-
tuksen mallissa. Riskina on, ettd ainakin malli, jossa maakunta maksaisi
kunnalle palvelutuotannosta kunnan ja maakunnan véliseen sopimuk-
seen perustuen, voitaisiin ndhda ongelmalliseksi julkisia hankintoja kos-
kevien saantdjen ja EU:n valtiontukisdantojen kannalta.

o Laissa saadetty velvollisuus sote-palvelun tuottamisesta aiheuttaisi tar-
peen tarkastella mahdollista henkildstdn ja omaisuuden siirtymista kun-
nan ja maakunnan valilla.

Malli voi olla ongelmallinen kunnallisen itsehallinnon kannalta ja siksi vaikeasti toteu-
tettavissa

3.21 Kuntanakemys kyselysta

Kuntien nakemys esiselvitysvaiheessa

Kysymys: Tulisiko kunnalla olla laissa sdadetty velvollisuus tuottaa sosiaali- ja ter-
veyspalveluja osana maakunnan jarjestdmisvastuulle kuuluvia palveluja, jolloin kun-
nille maksettavista korvauksista saadettaisiin lailla? Tassa tapauksessa maakunnalla
ei olisi oikeutta estda kuntaa tuottamasta palveluja, eikd kunnilla olisi oikeutta olla
tuottamatta palveluja.

Kysymykseen vastanneista kunnista suurin osa (n. 76 %) ei halunnut kunnille velvoi-
tetta toimia sote-palveluiden tuottajina, siten, etta laissa sdadettaisiin velvollisuus tuot-
taa sote-palveluita. Todennakoisyytta palveluiden tuottamiseen ei kysytty, koska ky-
seessa on lain maarittama velvoite.
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YIi 100 000 as. kaupungeista yksikaan ei kannatanut velvoitetta tuottamisessa.
Muissa kuntakokoluokissa ndkemykset olivat suhteellisen tasaisia, hieman alle kol-
masosa kannatti velvollisuutta. Kunnista, jotka ovat mukana sote-kuntayhtymassa n.
71 % ei kannattanut vaihtoehtoa, kun taas kunnista, jotka eivat ole sote-kuntayhty-
massa n. 77 % ei kannattanut vaihtoehtoa. Vaestdsta n. 86 % asui kunnissa, jotka ei-
vat kannattaneet vaihtoehtoa.

Keskeiset perustelut, miksi vastaajien mukaan kunnilla tulisi olla velvollisuus palvelui-
den tuottamiseen, liittyivat kuntien nykyisen rooliin ja sen hyédyntamiseen palveluiden
tuottajana seka kunnan rooliin hyvinvoinnin ja terveyden edistamisessa.

Keskeiset perustelut, miksi kunnilla ei tulisi olla velvollisuutta tuottaa palveluita, liittyi-
vat mm. siihen, ettd jarjestdmisvastuun siirron jalkeen kunnilla ei tulisi olla mydskaan
velvoitteita sote-palveluihin liittyen. Liséksi kunnilla olisi hyvin erilaiset mahdollisuudet
selviytya velvoitteesta, joka lisaisi kuntalaisten eriarvoisuutta ja velvoite olisi ristirii-
dassa kunnallisen itsehallinnon kanssa.

kaikki, n=180 INZEEN 75,6
yli 100 000 as. n=9 100,0

50001 - 100 000 as. n=10 NSO 70,0
20001 - 50 000 as. n=28 NG ZN 67,9
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Kuvio 8. Tulisiko kunnalla olla laissa saaddetty velvollisuus tuottaa sosiaali- ja terveyspal-
veluja osana maakunnan jarjestamisvastuulle kuuluvia palveluja, jolloin kunnille makset-
tavista korvauk-sista saadettiisiin lailla? Tassa tapauksessa maakunnalla ei olisi oi-
keutta estdd kuntaa tuotta-masta palveluja, eika kunnilla olisi oikeutta olla tuottamatta
palveluja.

Kuntien ja muiden sidosryhmien nakemykset
selvitysluonnokseen

Kuntavastaajista suurin osa — hieman yli kaksi kolmasosaa (68 %) vastaajista ei kan-
natanut kunnille velvollisuutta toimia palveluiden tuottajina. Luku oli hieman pienempi
kuin aikaisemmalla kerralla, jolloin n. 75 % kuntavastaajista ei velvoitetta halunnut.
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Ero kuntavastaajien ja uiden vastaajien valilla ei ollut kysymyksen kohdalla merkit-
tava.

Mallin vaikutukset nahtiin pdédosin negatiivisina. Arvio vaikutuksista oli kaikissa arvioi-
tavana olevissa nakdkulmissa negatiivinen. Vaikutusten perusteluita on kuvattu enem-
man kohdassa 3.2.6. ja 3.2.7.

Kunnan toimintaan, n=66 20 23 58
Maakunnan toimintaan, n=65 & 12 32 55
Kunnan ja maakunnar:'n:ll;(gsklnalsnn suhteisiin, 1 40 49

Muihin palveluntuottajiin (esim. jarjestoihin ja

yrityksiin)? Kuntavastaajat, n=63 14 59 27

Muihin palveluntuottajiin (esim. jarjestoihin ja 24 25 54
yrityksiin)? Muut vastaajat, n=24
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Kuvio 9. Mikéli kunnilla olisi velvollisuus tuottaa palveluja, millaisia vaikutuksia silla olisi
eri toimi-joiden toimintaan.

3.2.2 Perustuslakiarvio seka tulkinta EU-kil-
pailuoikeuden ja kuntalain saannok-
sien perusteella

Perustuslaki asettaa sdatamiselle reunaehtoja 1ahinna kunnalliseen itsehallintoon kuu-
luvan rahoitusperiaatteen osalta. Tehtavasta olisi saadettava lailla ja samalla on tur-
vattava, ettd kunnille osoitetaan tehtavan hoitoon riittdva rahoitus. Sosiaalisten perus-
oikeuksien nakokulmasta kuntatuottajuus voisi olla ongelmallinen sellaisten tehtavien
osalta, joissa palvelujen turvaaminen voisi vaarantua kuntatuottajuuden vuoksi. Myds
yhdenvertaisuus palvelujen saatavuudessa ja laadussa voisi vaarantua.

Kunnan velvollisuus tuottaa palveluja voisi tarkoittaa, ettda kunnan asukkaan tosiasialli-
sesti saamat palvelut voisivat olla parempia kuin, mitd maakunta on paattanyt tai mita
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se tuottaa itse jarjestamisvastuunsa perusteella, koska kunta voisi rahoittaa palveluja
myds omalla rahoituksellaan. Kunnalla on yleisen toimialan perusteella mahdollisuus
tuottaa lisapalveluja ja parempia palveluja omalla lisarahoituksellaan.

EU-kilpailuoikeuden perusteella kunnille ei voida saataa yleista velvollisuutta tuottaa
palveluja omassa organisaatioissaan, koska sote-tehtavia ei ole rajattu EU-valtiontu-
kisaanndksien soveltamisen ulkopuolelle. Se, etta kunta saa mallissa korvauksen
tuottamistaan palveluista, viittaa EU:n valtiontukisdantelyn nakdkulmasta toiminnan
taloudelliseen luonteeseen. Jos kyseessa olisi taloudellinen toiminta, kunnan toimin-
taan liittyy EU-valtiontukisdanndoksien vastaisia tukielementteja eli konkurssisuoja ja
veroetuja, jotka on kéytanndssa poistettavissa vain yhtidittamalla toiminta. Kun-nan
yhtidmuotoisen toiminnan asettamiseen muihin toimijoihin nahden erilaiseen asemaan
ei ole perusteita.

Kuntatuottajuudesta voidaan sdataa yksittaisen tehtdvan osalta, jos kyseessa on ei-
taloudellinen toiminta tai tuen ei katsottaisi tayttavan kiellettya tukea koskevaa valikoi-
vuusedellytysta. Tallaisia voisivat olla sote-tehtavat, jotka liittyisivat laheisesti kunnan
jarjestadmisvastuulle jaaviin tehtaviin. Talléin kunnan tuottamistehtavasta ja sen ra-
joista tulisi sdataa selkeasti. Talldin kunnan rooli voisi jaada oikeudellisesti ja tosiasial-
lisesti erilaiseksi kuin yksityisten palveluntuottajien, eika kyseessa olisi valikoiva etu
eika siksi kyse olisi myoskaan kielletysta valtiontuesta. Jos kuitenkin tulkintaan liittyisi
oikeudellista epavarmuutta, tulisi asiasta tehda notifikaatio.

Jotta notifikaatioprosessi ei viivastyttaisi maakuntien perustamista, hallinnon ja toimin-
nan seka rahoitusta koskevan hallituksen esityksen antamista ja eduskuntakasittelya,
tulisi tuotantovelvollisuudesta saataa erityslaissa. Erityislaki olisi liséksi perusteltu
vaihtoehto, koska tuottamisen edellytyksista tulisi saataa yksityiskohtaisesti.

Vaihtoehdon osalta olisi my6s linjattava, voisiko kunta tuottaa palvelut alihankintana
ostaen jarjestoilta tai yrityksilta tai hoitaa tehtava yhteistoiminnassa kuntien kanssa.
Yhteistoiminnassakin olisi talléin otettava huomioon kuntalain yhti6ittamisvelvoite-
sdannokset.

3.2.3 Rahoitus ja taloudelliset vaikutukset

Sote-uudistuksessa sosiaali- ja terveydenhuollon seka pelastustoimen tehtavat siirty-
vat kunnista maakuntien vastuulle. Siirtyvid kustannuksia vastaavasti leikataan kun-
tien tuloja. Maakuntien rahoitus perustuu paaosin valtion rahoitukseen. Siten tehtavia,
joissa kunta mahdollisesti toimisi tuottajana, koskeva rahoitus on lahtékohtaisesti val-
tion rahoitusta jarjestamisvastuussa oleville maakunnille.
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Mallissa kunnalla olisi velvollisuus tuottaa laissa saadetyissa tehtavissa palveluja. Pal-
velut maariteltaisiin kansallisesti. Lainsdadanté on kunnan kannalta velvoittava, joten
kuntien on tuotettava sille maaratyt tehtavat. Kunnan tehtavasta saadettaessa tulee
varmistua rahoitusperiaatteen toteutumisesta. Maakunnan on jarjestdmisvastuunsa
mukaisesti suoritettava tdysimaarainen korvaus kun-nalle maaritetyn tehtdvan tuotta-
misesta. Korvauksen perusteesta saadettaisiin laissa.

Mallin taloudellisia vaikutuksia ei voida ensi vaiheessa laskea, mutta valmistelun ede-
tessa tehdaan tarvittaessa arvio mallin euromaaraisista vaikutuksista kuntien ja maa-
kuntien talouteen.

Kunnan mahdollisella palveluiden tuottamisella on kuitenkin vaikutuksia kunnan talou-
teen, mutta naita vaikutuksia ei ole tarkoituksenmukaista arvioida téssa vaiheessa tar-
kemmin. Vaikutukset riippuisivat mm. tuottamisen laajuudesta seka toteutuksesta.

3.2.4 Omaisuus ja henkilosto

Tama kuntatuottajuusvaihtoehto ei vaikuttaisi merkittavasti omaisuuden ja henkiléston
siirtoa koskeviin linjauksiin. Yksittaisen tehtdvan osalta vaihtoehto voisi vaikuttaa
omaisuuden siirtoa koskeviin linjauksiin, jos velvollisuuden toimeenpano liittyisi kiinte-
asti johonkin irtaimeen, sopimuksen siirtoon tai toimitiloihin. Samoin vaihtoehto vaikut-
taisi henkildston siirtymista koskeviin linjauksiin, koska talldin tehtavaa hoitavaa hen-
kildstd ei ilmeisesti siirtyisi.

3.2.5 Arvioidaan eri tehtavien kuntatuottami-
sen mahdollisuuksia

Tehtavat, joihin velvollisuus kohdentuisi, tulisi maaritella yksityiskohtaisesti ja mahdol-
lisimman selkedrajaisesti. Siitd huolimatta sen vaikutukset olisivat vaikeasti maaritel-
tavissa. Integraatio maakunnan toimintojen kanssa perustuisi nykyisenlaisiin hoito- ja
palveluketjuihin ja tydnjakoon. Kaytdnndssa velvoitettavan tehtédvien maarittely olisi
vaihtoehdon toimivuuden kannalta olennaista ja se vaatisi syvallista seka kattavaa ar-
viointia.

Tietyissa hyvinvointia ja terveytta edistavissa yksittaisissa tehtavissa kuntatuottami-
sen lakisdateistdmisen mahdollisuuksia ja etuja voisi olla tarvetta arvioida syvemmin.
Esimerkiksi jo nykyisissa sosiaalihuoltolain 8 §:n (erityista tukea tarvitsevien henkilGi-
den hyvinvoinnin seuraaminen ja edis-tdminen), 9 §:n (lasten ja nuorten hyvinvoinnin
seuraaminen ja edistaminen) ja 10 §:n (palvelujen kehittdminen kasvatuksen tuke-
miseksi) mukaiset tehtavat velvoittavat jo nykyisessd muodossaan kunnallisia viran-
omaisia yhteistydssa seuraamaan ja edistamaan kyseessa olevien ryhmien hyvin-
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vointia. Vastaava tilanne on terveydenhuoltolain mukaisissa terveyden ja hyvinvoinnin
edistdmisen tehtavissa, kuten 11 § (terveys-ja hyvinvointivaikutusten huomioon otta-
minen), 12 § (terveyden ja hyvinvoinnin edistaminen kunnassa) ja 13 § (terveysneu-
vonta ja terveystarkastukset).

Kyseessa olevat sosiaalihuoltolain ja terveydenhuoltolain sddnndsten toteuttaminen ei
myoskaan lahtdkohtaisesti edellyta ylimaaraista resursointia tai aiheuta merkittavia
kustannuksia kunnan toimintaan. Kuntatuottamisen mahdollistaminen talta osin edel-
Iyttaisi kuitenkin teknisida muutoksia ainakin sosiaali- ja terveydenhuoltolakiin seka
mahdollisesti myds muihinkin lakeihin naiden mainittujen yhteisten tehtavien osalta.
Lakisdateisen kuntatuottajuuden vaihtoehto sai myos kuntakyselyssa jonkin verran
kannatusta ja sita tuki yli 83 % lakisaateistamista kannattaneista vastaajista. Useissa
vastauksissa todettiin, ettd hyvinvoinnin ja terveyden edistamisen tehtavat ovat laaja-
alaisia, eika tehtavaa voi tarkastella vain sosiaali-ja terveydenhuollon viitekehyksesta.

Muiden sosiaali-ja terveydenhuollon tehtavien asettaminen kunnan lakisaateiseksi
velvoitteeksi ei saanut kyselyssa yleista kannatusta. Yleisesti ottaen lakisdateistami-
sen vaikutukset koettiin negatiiviseksi niin kunnan, maakunnan kuin asiakkaankin oi-
keuksien ndkodkulmasta.

3.2.6 Vaikutukset kunnan ja maakunnan toi-
mintaan ml. maakunnan ja kunnan
suhde

Malli 2. nahtiin ehdotetuista vaihtoehdoista huonompana ja mallia pidettiin erityisen
ongelmallisena ja ristiriitaisena. Kuntien kannalta positiivista olisi se, etta tuottamisen
tehokkuus voisi kasvaa seka paikallisuuden tuntemista pystyttaisiin tehokkaammin
hyddyntamaan. Toisaalta riskina koettiin, ettd varsinkin pienten kuntien resurssit eivat
riittisi palveluita tuottamaan — vaikka valtio kustannukset lahtékohtaisesti korvaisikin.
Kunnallisen itsehallinnon nakdkulmasta malli olisi myds haastava, koska kunnilla olisi
tuotantovelvollisuus ilman jarjestdmisvastuuta. Tdma olisi ongelma kunnallisen itse-
hallinnon nakdkulmasta ja johtaisi myds palvelujen jarjestamisvastuun hamartymi-
seen.

Myds maakunnan nakdkulmasta malli koettiin haastavaksi. Keskeinen ongelma muo-
dostuisi jarjestamisvastuun ja kuntien palveluntuottamisvelvoitteen valilla. Maakunnan
jarjestamisvastuun ja kunnan tuottamisvelvollisuuden yhdistdminen on hankalaa ja ai-
heuttaisi hyvin monimutkaisen mallin palvelujen toteuttamiseen, seka asettaisi hel-
posti myds maakunnan asukkaat eriarvoiseen asemaan. Malli myds vaikeuttaisi kun-
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nan ja maakunnan valisen yhdyspintojen hallintaa. Maakunnan nakdkulmasta koko-
naisuuden hallinta hankaloituisi ja maakunnan tosiasiallinen kyky ohjata kuntien pal-
velutuotantoa voisi muodostua rajalliseksi.

Malli loisi kunnan ja maakunnan valille hieman epaselvan toiminnallisen suhteen,
jossa jarjestamisen ja tuottamisen erottaminen olisi epaselvaa. Erityisesti kunnan rooli
palveluiden tuottajana olisi epaselva suhteessa siihen, ettd maakunnalle on lainsaa-
dannolla siirretty jarjestamisvastuu palveluista. Toiminnallinen suhde ei mydskaan
lahtdkohtaisesti olisi omiaan rakentamaan luottamusta itsehallinnollisten toimijoiden
valille.

3.2.7 Vaikutukset tuottajiin, esim. yritykset,
jarjestot jne.

Muiden kuin kuntavastaajien keskuudessa suhtauduttiin kriittisesti kuntien lailla maari-
teltyyn velvollisuuteen tuottaa palveluita (malli 2). Vastauksissa korostuivat ndkemyk-
set mallin tuottamista ongelmista, kuten palvelujarjestelman sirpaloitumisesta ja sote-
uudistuksen kokonaistavoitteiden saavuttamisen hankaluudesta. Mallin vaikutukset
muihin palveluntuottajiin nahtiin erityisesti sen kautta, kuinka tuottamisvelvollisuuden
piiriin kuuluvat tehtavat lopulta rajattaisiin. Vaikutukset muihin palvelun-tuottajiin maa-
rittyisivat pitkalti sen kautta, tuottaisiko kunta palvelut omassa organisaatiossaan vai
voitaisiinko tuotanto toteuttaa alihankkijoiden kautta. Muiden kuin julkisten palvelun-
tuottajien nakdkulmasta olennaisena tassakin mallissa pidettiin kuntien tuotannon
mahdollista, EU-kilpailuoikeuden mukaista yhtiittdmisvelvoitetta.

Vastauksissa korostettiin mallin mahdollisia vaikutuksia palveluntuottajien keskinaisiin
suhteisiin, erityisesti mikali tuottajien valinen kilpailuneutraliteetti vahenisi. Toisaalta
korostettiin, ettd mikali kunnan tuottamisvelvollisuus olisi rajattu pieneen joukkoon teh-
tavia, mallin vaikutukset voisivat olla vahaisia. Erityisen negatiiviseksi nahtiin mallin 2
vaikutukset kunnan ja maakunnan valiseen suhteeseen. Mahdollisiksi ongelmakoh-
diksi koettiin jarjestdmis- ja tuottamisvastuun epaselva maarittyminen toimijoiden kes-
ken, rahoituksen sekavuus seka palveluintegraation sujuvuus asiakkaiden nakdkul-
masta. Palveluohjauksen tarpeen katsottiin mallin seurauksena lisdantyvan. Lisaksi
mallin katsottiin voivan kasvattaa hallinnollisia kustannuksia, muun muassa tiedonsiir-
toon ja toiminnan ohjaukseen liittyen.
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3.3 Kunnalla olisi oikeus tuottaa laissa
saadetyissa tehtavissa palveluja
ilman, etta maakunnalla olisi
harkintavaltaa kunnan roolista
sote-palveluntuottajana

Mallissa kunnalla olisi oikeus tuottaa laissa maariteltyjen saadetyissa tehtavissa kan-
sallisesti maariteltyjen kriteerien perusteella tai tietyissa laissa maaritellyissa tehta-
vissa palveluja ilman, ettd maakunnalla olisi harkintavaltaa kunnan roolista palvelun-
tuottajana. Maakunta rahoittaisi palveluja laissa sdadettyjen kansallisesti maariteltyjen
kriteerien perusteella.

o Tehtavista olisi sdadettava erikseen lailla. Kunnille tulisi osoittaa tehta-
van hoitoon riittdva rahoitus. Rahoitus kiertaisi jarjestamisvastuullisen
maakunnan kautta.

e Palvelut, joihin oikeus kohdentuisi, tulisi maaritella yksityiskohtaisesti ja
mahdollisimman tarkkarajaisesti. Palvelut voisivat olla sote-tehtavia,
jotka liittyisivat laheisesti jatkossakin kunnan jarjestamisvastuulla oleviin
tehtaviin.

o EU-kilpailuoikeuden perusteella kunnille ei voida saataa yleista velvolli-
suutta tuottaa sote-palveluja omassa organisaatioissaan, koska tehtavia
ei ole rajattu EU-valtiontukisddnnoksien soveltamisen ulkopuolelle. Jos
EU-oikeudelliseen tulkintaan liittyisi oikeudellista epavarmuutta, tulisi
asiasta tehda notifikaatio.

¢ Jos kyse on EU:n valtiontukisdantelyn ndkdkulmasta katsottuna talou-
dellisesta toiminnasta, kunnan tulee I&htékohtaisesti yhtidittaa toiminta.
Kunnan yhtidmuotoista toimintaa ei voida asettaa muihin yksityisiin toi-
mijoihin ndhden erilaiseen asemaan.

e Riskina on, ettd malli, jossa maakunta maksaisi kunnalle palvelutuotan-
nosta kunnan ja maakunnan valiseen sopimukseen perustuen, voitaisiin
nahda ongelmalliseksi julkisia hankintoja koskevien sdantdjen ja EU:n
valtiontukisaantéjen kannalta.

o Laissa sdadetty oikeus sote-palvelun tuottamisesta aiheuttaisi tarpeen

tarkastella mahdollista henkildston ja omaisuuden siirtymista kunnan ja
maakunnan valilla.
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Malli voi olla ongelmallinen maakunnan jérjestdmisvastuun kannailta ja siksi vaikeasti
toteutettavissa

3.3.1 Kuntanakemys kyselysta

Kuntien nakemys esiselvitysvaiheessa

Kysymys: Tulisiko kunnilla olla oikeus tuottaa laissa tarkemmin maariteltyja sosiaali-
ja terveyspalveluja osana maakunnan palvelutuotantoa, jolloin kunnille maksettavista
korvauksista saadettaisiin lailla? Tassa tapauksessa maakunnalla ei olisi oikeutta es-
taa kuntaa tuottamasta palveluja.

Kysymykseen vastanneista kunnista suurin osa (n. 61 %) halusi kunnille oikeuden toi-
mia sote-palveluiden tuottajina, ilman ettd maakunnalla olisi oikeutta tata estada. Mikali
vaihtoehto olisi mahdollinen, niin kyselyn mukaan kunnista hieman yli kolmasosa to-
dennakoisesti kayttaisi oikeutta tuottamiseen.

Erityisesti pienet kunnat kannattivat tata vaihtoehtoa, kun taas yli 50 000 asukkaan
kunnat eivat pitaneet vaihtoehtoa yhta houkuttelevana. Kunnista, jotka ovat mukana
sote-kuntayhtymassa n. 69 % kannatti vaihtoehtoa, kun taas kunnista, jotka eivat ole
sote-kuntayhtymassa n. 58 % kannatti vaihtoehtoa. Vaestdsta kolmasosa asui kun-
nissa, jotka kannattivat vaihtoehtoa.

Keskeiset perustelut, miksi vastaajien mukaan kunnilla tulisi olla tdmankaltainen oi-
keus palveluiden tuottamiseen, liittyvat kuntien itsehallintoon ja kuntien itsemaaraa-
misoikeuteen. Kunnat nakevat, etta heille on annettava mahdollisuus itse paattaa oi-
keudesta palveluiden tuottamiseen. Toisaalta korostetaan, etta alueiden ja kuntien eri-
laisuus vaatii erilaisia ratkaisuja myods tuottamisen osalta. Erityisesti kuntien rooli hy-
vinvointipalveluissa seka yhdyspintakysymys nousevat kuntien vastauksissa esiin.

Keskeiset perustelut, miksi kunnilla ei tulisi olla oikeutta, liittyivat vastaajien mukaan
jarjestamisvastuun siirtoon. Mikali kunnilla olisi ilman maakunnan suostumusta oikeus
palveluiden tuottamiseen, niin syntyisi epaselvyyksia jarjestamisvastuun siirrosta seka
jarjestelman tavoitteiden toteutumisesta. Myds tdman kautta mahdollisesti syntyvan
jarjestelman sekavuus heratti epailyja. Vastaajat myos epailivat integraation toteutu-
mista monien toimijoiden kesken.
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kaikki, n=183 39,3
yli 100 000 as. n=9 66,7
50001 - 100 000 as. n=10 80,0
20001 - 50 000 as. n=28 50,0
10001 -20 000 as. n=29 41,4
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Kuvio 10. Tulisiko kunnilla olla oikeus tuottaa laissa tarkemmin maariteltyja sosiaali- ja
terveyspalveluja osana maakunnan palvelutuotantoa, jolloin kunnille maksettavista kor-
vauksista saddettaisiin lailla? Tassa tapauksessa maa-kunnalla ei olisi oikeutta estaa
kuntaa tuottamasta palveluja.

kaikki, n=173

yli 100 000 as. n=8
50001 - 100 000 as. n=10
20001 - 50 000 as. n=27
10001 -20 000 as. n=28
5001-10000as. n=40
alle 5 000 as. n=60

u 1=hyvin epatodennékdisesti 2 m3 4  m 5= hyvin todenndkdisesti

Kuvio 11. Mikali kunnilla olisi lain perusteella oikeus tuottaa palveluja, kuinka todenna-
koisesti kuntanne kayttaisi tita oikeutta?

Kuntien ja muiden sidosryhmien nakemykset
selvitysluonnokseen

Kysyttdessa kuntien oikeudesta tuottaa palveluita ilman, ettd maakunnalla on asiaan
harkintavaltaa (malli 3), vastaajien nakemykset erosivat hieman toisistaan. Nakemyk-
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set siita, pitaisikd mallin mukainen mahdollisuus olla kunnille mahdollinen erosi huo-
mattavasti riippuen siitd, onko vastaaja kuntavastaaja vai muun tahon edustaja. Kun-
tavastaajista oikeutta kannattaa n. 64 %, kun muista vastaajista vain 26 %. Kuntavas-
taajista hieman suurempi osa naki mallin kannatettavana kuin aikaisemmalla kerralla.
Samoin useampi kunta ilmoitti todennakdisesti tai erittain todennakoisesti kayttavansa
oikeutta, mikali sellainen olisi mahdollista.

Kuntavastaajista suurempi osa (47 % vs. 35 %) nakisi mallilla olevan positiivisia vai-
kutuksia kunnan toimintaan. Muut vaikutukset vastaajat nakivat negatiivisina. Erityisen
huonona vaikutukset nahtiin maakunnan toiminnan osalta. Samoin vastaajien nake-
mykset erosivat arvioitaessa mallin vaikutuksia muihin palveluntuottajin. Kuntavastaa-
jat nakivat vaikutukset huomattavasti vahemman negatiivisina kuin muut vastaajat.
Vaikutusten perusteluita on kuvattu enemmaén kohdassa 3.3.6. ja 3.3.7.

Kunnan toimintaan, n=66 47 18 35

Maakunnan toimintaan, n=67 7 19 73

Kunnan ja maaku nnar;gskmalsun suhteisiin, 10 27 63

Muihin palveluntuottajiin (esim. jarjestsihin ja

yrityksiin)? Kuntavastaajat, n=64 23 45 31
Muihin palveluntuottajiin (esim. jarjestoihin ja 23 9 68
yrityksiin)? Muut vastaajat, n=22

0 10 20 30 40 50 60 70 80 S0 100

positiivisia ei vaikutuksia/neutraali negativisia

Kuvio 12. Mikali kunnilla olisi oikeus tuottaa palveluita ilman, ettd maakunnalla olisi har-
kintavaltaa, millaisia vaikutuksia silla olisi eri toimijoiden toimintaan.
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3.3.2 Perustuslakiarvio seka tulkinta EU-kil-
pailuoikeuden ja kuntalain saannok-
sien perusteella

Perustuslaki asettaa saatamiselle reunaehtoja 1ahinna kunnalliseen itsehallintoon kuu-
luvan rahoitusperiaatteen osalta. Tehtavasta olisi sdadettava lailla ja samalla on tur-
vattava, ettad kunnille osoitetaan tehtavan hoitoon riittava rahoitus. Jos kyse olisi sosi-
aalisten perusoikeuksien nakdkulmasta kuntatuottajuus voisi olla ongelmallinen sel-
laisten tehtavien osalta, joissa palvelujen turvaaminen voisi vaarantua kuntatuottajuu-
den vuoksi. My6s palvelujen saatavuuden ja laadun yhdenvertaisuus alueella voisi
vaarantua, kun maakunnalla ei olisi paatdsvaltaa siitd kokonaisuudesta, kuinka palve-
lutuotanto alueella toteutetaan.

Kunnan oikeus tuottaa palveluja voisi tarkoittaa, ettd kunnan asukkaan tosiasiallisesti
saamat palvelut olisivat parempia tai huonompia kuin, mitd maakunta on paattanyt tai
tuottaa itse. Kunnalla on yleisen toimialan perusteella mahdollisuus tuottaa lisapalve-
luja ja parempia palveluja omalla lisdrahoituksellaan.

EU-kilpailuoikeuden perusteella kunnille ei voida saataa yleista oikeutta tuottaa palve-
luja omassa organisaatioissaan, koska sote-tehtavia ei ole rajattu EU-valtiontukisaan-
nodksien soveltamisen ulkopuolelle. Se, ettd kunta saa mallissa korvauksen tuottamis-
taan palveluista, viittaa EU:n valtiontukisdantelyn ndkdkulmasta toiminnan taloudelli-
seen luonteeseen. Jos kyseessa on taloudellinen toiminta, kunnan toimintaan liittyy
EU-valtiontukisdannoksien vastaisia tukielementteja eli konkurssisuoja ja veroetuja,
jotka on kaytanndssa poistettavissa vain yhtidittamalla toiminta. Kunnan yhtidmuotoi-
sen toiminnan asettamiseen muihin toimijoihin nahden erilaiseen asemaan ei ole pe-
rusteita.

Kuntatuottajuudesta voidaan saataa yksittaisen tehtdvan osalta, jos kyseessa on ei-
taloudellinen toiminta tai tuen ei katsottaisi tayttavan kiellettya tukea koskevaa valikoi-
vuusedellytysta. Tallaisia voisivat olla sote-tehtavat, jotka liittyisivat laheisesti kunnan
jarjestamisvastuulle jaaviin tehtaviin.Talldin kunnan tuottamistehtavasta ja sen rajoista
tulisi s&ataa selkeasti. Talldin kunnan rooli voisi jadda oikeudellisesti ja tosiasiallisesti
erilaiseksi kuin yksityisten palveluntuottajien, eika kyseessa olisi valikoiva etu eika
siksi kyse olisi mydskaan kielletysta valtiontuesta. Jos kuitenkin tulkintaan liittyisi oi-
keudellista epavarmuutta, tulisi oikeus notifoida.

Jotta notifikaatioprosessi ei viivastyttaisi maakuntien perustamista, hallinnon ja toimin-
nan seka rahoitusta koskevan hallituksen esityksen antamista ja eduskuntakasittelya,
tulisi tuotanto-oikeudesta saataa erityslaissa. Erityislaki olisi liséksi perusteltu vaihto-
ehto, koska tuottamisen edellytyksista tulisi saataa yksityiskohtaisesti.
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Mallissa olisi hieman sisasyntyinen ristiriita vastuista ja velvollisuuksista. Jotta jarjes-

taja voi toimia tehokkaasti, ei jarjestdmisvastuu voi olla epaselva ja vaihteleva. Jarjes-
tajan tulee olla yksi taho, jolle esim. voi kohdentaa valvontaa tai tehtavat pitaa pystya

yksiléimaan niin tarkasti, etta vastuuepaselvyyksia ei tule.

3.3.3 Rahoitus ja taloudelliset vaikutukset

Sote-uudistuksessa sosiaali- ja terveydenhuollon seka pelastustoimen tehtavat siirty-
vat kunnista maakuntien vastuulle. Siirtyvia kustannuksia vastaavasti leikataan kun-
tien tuloja. Maakuntien rahoitus perustuu paaosin valtion rahoitukseen. Siten tehtavia,
joissa kunta mahdollisesti toimisi tuottajana, koskeva rahoitus on lahtékohtaisesti val-
tion rahoitusta jarjestdmisvastuussa oleville maakunnille.

Mallissa kunnalla olisi oikeus tuottaa laissa sdadetyissa tehtavissa palveluja ilman,
ettd maakunnalla olisi harkintavaltaa kunnan roolista palveluntuottajana. Palvelut
maariteltaisiin kansallisesti. Maakunta rahoittaisi palveluja laissa saadetyn perus-
teella.

Mikali maakunnalla on jarjestamisvelvollisuus kyseessa oleviin tehtaviin, mutta kun-
nille on maaritetty oikeus tuottaa kyseisia palveluja, maakunnan olisi osoitettava taysi-
maarainen rahoitus kunnalle sen tuottaessa palvelun. Rahoitusperusteista sdadettai-
siin laissa.

Mallin taloudellisia vaikutuksia ei voida ensi vaiheessa laskea, mutta valmistelun ede-
tessa tehdaan tarvittaessa arvio mallin euromaaraisista vaikutuksista kuntien ja maa-
kuntien talouteen.

Kunnan mahdollisella palveluiden tuottamisella tulisi olemaan vaikutuksia kunnan ta-
louteen, mutta naita vaikutuksia ei ole tarkoituksenmukaista arvioida tassa vaiheessa
tarkemmin. Vaikutukset mm. riippuisivat tuottamisen laajuudesta seka toteutuksesta.

3.3.4 Omaisuus ja henkilosto

Koska EU-kilpailuoikeuden perusteella kunnille ei voitane saataa yleista oikeutta tuot-
taa palveluja, tdma kuntatuottajuusvaihtoehto ei vaikuttaisi merkittdvasti omaisuuden
ja henkildston siirtoa koskeviin linjauksiin. Yksittaisen tehtavan osalta oikeus voisi vai-
kuttaa omaisuuden siirtoa koskeviin linjauksiin, jos velvollisuuden toimeenpano liittyisi
kiinteasti johonkin irtaimeen, sopimuksen siirtoon tai toimitiloihin ja jos olisi lainvalmis-
telussa selvaa, kuinka laajasti kunnat haluavat oikeutta kayttdad. Samoin vaihtoehto
vaikuttaisi henkildston siirtymista koskeviin linjauksiin, koska talléin tehtavaa hoitavaa
henkildsto ei ilmeisesti siirtyisi.
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3.3.5 Arvioidaan eri tehtavien kuntatuottami-
sen mahdollisuuksia

Vaihtoehtoa voisi ajatella toteutettavan tietyissa hyvinvoinnin ja terveyden edistami-
sen tehtavissa, jotka sosiaali-ja tervenhuoltoon liittyvien tiettyjen tehtavien osalta voi-
daan katsoa maakunnan ja kunnan yhteisiksi tehtaviksi. Talldin on huomioitava, etta
hyvinvoinnin- ja terveyden edistamisen yleiset tehtavat ovat laajempia kuin vain sosi-
aali- ja terveydenhuoltoon liittyvat tehtavat, esim. kunnan liikunta- ja kulttuuripalvelut,
jotka kuuluvat jatkossakin vain kunnan vastuulle.

Muina tehtaving, joissa kunnalla voisi olla tuottajaroolia sovituttujen kriteerien ja peli-
saantdjen mukaan nousi kyselyssa esiin kuntouttava ty6toiminta ja kouluun liittyvat
opiskeluhuollon palvelut.

Naidenkin osalta kdytanndssa kunnan palvelutuotanto ei voisi toimia ilman yhteisty6ta
maakunnan viranomaisprosessien kanssa. Kuntakyselyssa tuotiin vahvasti esiin, etta
maakunnalla pitda olla kokonaisvastuu naista palveluista, eika varsinaisten palvelujen
tuottamisvastuun siirtoa kunnille voida kaytanndssa tehda ilman maakunnan harkinta-
vallan kayttamista.

3.3.6 Vaikutukset kunnan ja maakunnan toi-
mintaan ml. maakunnan ja kunnan
suhde

Ehdotettu malli sai kuntakyselyssa vaikutuksiltaan ristiriitaisen vastaanoton. Kuntien
kannalta positiivista olisi se, kunnat pystyisivat ehka maakuntaa paremmin hyddynta-
maan paikallisuutta ja paikallisia toimijoita. Kunnat toivat esiin, ettd ne lahipalveluil-
laan ja alueensa tuntemuksellaan pystyisivat tehokkaaseen moniammatilliseen yhteis-
tydhon kuntalaisten hyvinvoinnin ja terveyden edistamisessa. Malli tukisi myds kun-
nallista itsehallintoa, koska kunnilla olisi kdytdnndssa mahdollisuus itse paattaa kayt-
taisikd se oikeutta vai ei. Toteutuessaan malli lisdisi kuntien valista eriarvoistumis-ta,
silla kaikilla kunnilla ei olisi resursseja palveluiden tuottamiseen.

Maakunnan nakdkulmasta malli heikentaisi selkedsti maakunnan edellytyksia hoitaa
jarjestamisvastuutaan. Malli voisi synnyttaa tilanteen, jossa maakunnan ja kunnan va-
linen roolitus on epéselva, ja voisi johtaa esimerkiksi tilanteeseen, jossa kunnalla on
oikeus tuottaa palveluja, joita maakunta ei jarjestajana halua tilata. Malli synnyttaisi
hallinnollisesti sekavan jarjestelman. Lisaksi malli tosiasiallisesti kaventaisi oleellisesti
maakunnan jarjestdmisvastuuta sote-palveluista ja jarjestamisvastuun toteuttaminen
seka sen kokoaminen suurempiin kokonaisuuksiin vaikeutuisi, jos kunnat voisivat
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maakunnan tahtotilasta riippumatta edelleen paattaa itsenaisesti palvelujen tuottami-
sesta maakunnan jarjestamien palvelujen lisaksi. Malli nosti esiin myds huolen palve-
luintegraation ja kansallisten sote-uudistuksen tavoitteiden toteutumisesta.

Malli paitsi heikentaisi jarjestamisvastuullisen maakunnan roolia, niin voisi myds luoda
ristiriidan kuntien ja maakuntien valille. Maakunnalla olisi jarjestamisvastuu, mutta ei
harkintavaltaa kunnan palveluntuottajarooliin. Tama aiheuttaisi lahtokohtaisesti mer-
kittavaa ristiriitaa maakunnan ja kuntien valille. Maakunnan jarjestamisvastuulla olevat
toiminnat voisivat jadda kunnasta riippuen erilaisiksi kunnan tuotannosta riippuen.
Maakunnan alueella ja maakuntien valilla eriarvoistuminen olisi todennakaoista.

3.3.7 Vaikutukset tuottajiin, esim. yritykset,
jarjestot jne.

Kommentointikierroksella jarjesto- ja yritysvastaajien yleinen nakemys oli, ettd mallin
3 katsottiin johtavan maakunnan jarjestamisvastuun heikentymiseen, ja tata kautta
kunnan ja maakunnan keskindisten vastuiden sekoittumiseen. Ongelmalliseksi mal-
lissa nahtiin erityisesti maakunnan palvelukokonaisuuden suunnittelun ja ohjauksen
toteuttaminen. Mallissa nahtiin riski sille, ettd maakunnan sisalla kuntien tuotantorat-
kaisut eriytyisivat, ja tata kautta maakunnan asukkaiden keskinainen yhdenvertaisuus
karsisi. Muiden kuin julkisten palveluntuottajien nakdkulmasta uhkana nahtiin kilpai-
luneutraliteetin vaarantuminen, joka voisi aiheuttaa palveluiden keskittymista tai jopa
toimijoiden poistumista markkinoilta. Positiivisena mallissa nahtiin mahdollinen lahi-
palveluiden sailyminen ja vahvistuminen.

3.4 Kunnalla olisi mahdollisuus
tuottaa palveluja maakunnan
kanssa tehtavan sopimuksen
perusteella

Kunnalla olisi mahdollisuus tuottaa palveluja maakunnan harkinnan ja maakunnan
kanssa tehtavan sopimuksen perusteella. Korvaus maaraytyisi sopimuksen perus-
teella.

¢ Yleisen toimialan perusteella kunta voi osallistua maakunnan jarjesta-
maan tarjouskilpailuun, jolloin EU-valtiontukisdannoksien ja kuntalain
perusteella kunnan on kuitenkin lahtokohtaisesti yhtiditettava tama toi-
minta.
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o Kunta ja maakunta tekisivat sopimuksen joidenkin palveluiden tuottami-
sesta, jolloin maksettava korvaus maariteltdisiin maakunnan ja kunnan
valiselld sopimuksella, eika siitd erikseen saadettaisi laissa.

o Vaihtoehdon kaytannon toteutukseen vaikuttaa olennaisesti EU-kilpailu-
oikeus, erityisesti hankintalainsdadantdé mutta myos valtiontukisdannok-
set. Tulkinnassa on keskeista, olisiko sopimuksessa kyse hankintalain-
saadannon alaisesta hankintasopimuksesta vai lain soveltamisen ulko-
puolelle jadavasta horisontaalisesta yhteistoiminnasta, eli kilpailuttamatta
ja kunnan omassa organisaatiossaan. Horisontaalisesta yhteistydsta tu-
lisi kuitenkin saataa lailla.

e Oletuksena on, etta henkildstdn ja omaisuuden siirrossa noudatettaisiin
edellisen hallituskauden linjauksia, jolloin esim. henkil6sto siirtyisi vaih-
toehdossa jarjestamisvastuun mukana maakuntaan.

Malli on I&htékohtaisesti mahdollinen kunnan yleisen toimialan puitteissa

3.4.1 Kuntanakemys kyselysta

Kuntien nakemys esiselvitysvaiheessa

Kysymys: Tulisiko kunnalla olla mahdollisuus tuottaa sosiaali- ja terveyspalveluja
osana maakunnan jarjestamisvastuulle kuuluvia palveluja? Tassa tapauksessa maa-
kunta tekee paatdksen ja solmii sopimuksen kunnan kanssa.

Kysymykseen vastanneista kunnista suurin osa (n. 80 %) halusi kunnille mahdollisuu-
den toimia sote-palveluiden tuottajina siten, ettd maakunta ja kunta solmivat tuottami-
sesta sopimuksen. Mikali vaihtoehto olisi mahdollinen, niin kyselyn mukaan kunnista
hieman yli 43 % todennakadisesti kayttaisi oikeutta tuottamiseen. Kuitenkin kokoluo-
kassa 10 001 — 20 000 asukasta vain yli puolet kunnista ilmoitti todennakoisesti kayt-
tavansta tallaista mahdollisuutta palveluiden tuottamiseen.

Vaihtoehdon kannatus oli kaikissa kuntakokoluokissa tasaisen korkea. Kunnista, jotka
ovat mukana sote-kuntayhtyméassa n. 86 % kannatti vaihtoehtoa, kun taas kunnista,
jotka eivat ole sote-kuntayhtymassa n. 75 % kannatti vaihtoehtoa. Vaestdsta n. 83 %
asui kunnissa, jotka kannattivat vaihtoehtoa.

Keskeiset perustelut, miksi vastaajien mukaan kunnilla tulisi olla tdmankaltainen mah-
dollisuus palveluiden tuottamiseen oli, etta siten maakunnalla palveluiden jarjestamis-
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vastuullisena toimijana sailyisi kokonaisuus hallussa. Mahdollisuus myés mahdollis-
taisi alueiden ja kuntien erilaisuuden paremman huomioimisen seka kuntien vahvan
osaamisen hyddyntamisen palveluiden tuottamisessa.

Keskeiset perustelut, miksi kunnilla ei tulisi olla mahdollisuutta tuottamiseen liittyvat
myos jarjestamisvastuuseen, jonka tulisi vastaajien mukaan olla selked eika kunta-
tuottajuus tukisi tata. Lisaksi viitattin muodostuvan jarjestelman sekavuuteen. Lisaksi
osa kunnista naki, ettd kunnilla joka tapauksessa tulisi olla oikeus ja mahdollisuus
paattada tuottamisesta, ilman maakunnan suostumustakin.

kaikki, n=182 IIETO 181
yli 100 000 as. n=9 GO 112
50001 - 100 000as. n=10 NS00 20,0
20001-50000as.n=28 ZES 214
10001-20000as. n=29 NSERZY 13,8
5001-10000as.n=45 ZZETEm 22,2
alle 5000 as. n=61 SIS 16,4

0 20 40 60 80 100

EKylldi  Ei

Kuvio 13. Tulisiko kunnalla olla mahdollisuus tuottaa sosiaali- ja terveyspalveluja osana
maakunnan jarjestamisvastuulle kuuluvia palveluja? Tassa tapauksessa maakunta tekee
paatoksen ja solmii sopimuksen kunnan kanssa.

kaikki, n=175 14,3 183

yli 100 000 as. n=9 33,3 I 4 11,1 D
50001 - 100 000as. n=10 10,0’ 30,0 . 300 200 [0
20001-50000as.n=26 (A48 192 [ 269 ' 11,5 EE
10001 -20 000 as. n=29 [10)33,40 2470 27,6 35
5001-10000as.n=41 |15 122 | 220 26,8 195
alle5000as.n=60 | 167 250 | 183 233 |[EEEN

0 20 40 60 80 100

 1=hyvin epatodennakdisesti 2 n3 4 ®5=hyvin todenndkoisesti

Kuvio 14. Mikali kunnilla olisi mahdollisuus tuottaa palveluja, kuinka todennédkoisesti
kuntanne kayttaisi tatd mahdollisuutta?
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Kuntien ja muiden sidosryhmien nakemykset
selvitysluonnokseen

Kysytyistd malleista selkeasti suosituimmaksi nousi kunnan oikeus tuottaa palveluita
maakunnan kanssa solmitun sopimuksen perusteella. Yli 90 % kuntavastaajista ja yli
80 % muista vastaajista kannatti oikeutta sopimukselliseen tuottamiseen. Samoin
mallin vaikutukset saivat huomattavasti enemman positiivisia huomioita kuin negatii-
visia. Esimerkiksi yli 60 % kuntavastaajista naki mallin vaikutukset kuntiin positiivisina
ja lahes puolet naki mallilla olevan myds maakunnan nakdkulmasta positiivisia vaiku-
tuksia.

Yli puolet (53 %) kuntavastaajista my6s ilmoitti todennakdisesti tai erittain todennakai-
sesti hyd-dyntdvansa mahdollisuutta sopimukselliseen tuotamiseen.

Vaikutusten perusteluita on kuvattu enemman kohdissa 3.4.6. ja 3.4.7.

Kunnan toimintaan, n=68 62 31 7
Maakunnan toimintaan, n=69 49 37 15
Kunnan ja maakunn::\r;:gskmalsun suhteisiin, 43 45 12

Muihin palveluntuottajiin (esim. jarjestaihin ja

yrityksiin)? Kuntavastaajat, n=67 31 56 13

Muihin palveluntuottajiin (esim. jarjestoihin ja 44

yrityksiin)? Muut vastaajat, n=24 33 -

0O 10 20 30 40 50 60 70 80 S0 100

positiivisia ei vaikutuksia/mneutraali negativisia

Kuvio 15. Mikéli kunnilla olisi mahdollisuus sopia palveluiden tuottamisesta maakunnan
kanssa, millaisia vaikutuksia silla olisi eri toimijoiden toimintaan?
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3.4.2 Perustuslakiarvio seka tulkinta EU-Kkil-
pailuoikeuden ja kuntalain saannok-
sien perusteella

Kunnan mahdollisuutta tuottaa sopimuksen perusteella palveluja ei voida ylla kuva-
tuilla perusteilla sulkea lahtokohtaisesti kunnan yleisen toimialan ulkopuolelle. Talta
osin voisi olla tulkinnanvaraista, jos sopimus koskisi palvelujen tuottamista kuntaa
suuremmalla alueella. Lahtdkohtaisesti kunnan toimialaa rajaa paikallisuusperiaate.
Tehtavan hoidon lahtdkohtana tulisi olla kunnan asukkaiden tarve.

Vaihtoehdon arviointiin vaikuttaa olennaisesti EU-kilpailuoikeus, erityisesti hankinta-
lainsdadantd mutta myods valtiontukisdanndkset. Vaihtoehdon tulkinnassa on kes-
keistd, olisiko maakunnan ja kunnan sopimuksessa kyse hankintalainsdadannoén alai-
sesta hankintasopimuksesta vai lain soveltamisen ulkopuolelle jaavasta horisontaali-
sesta yhteistoiminnasta.

Hankintalainsdddanndn soveltamisen osalta keskeistd on hankintasopimuksen maari-
telma. Taman perusteella maakunnan ja kunnan valisia sopimuksia ei voida kokonai-
suudessaan sulkea lain soveltamisen ulkopuolelle varsinkin, jos kunnan asema olisi
rinnastettavissa yksityisten yritysten asemaan.

Ylla kohdassa 2.4.3 kuvatun mukaisesti horisontaalisen yhteistyon edellytyksena on
yhteistydhodn osallistuvan viranomaisen velvoite jarjestaa tai tuottaa julkista palvelua
seka se, etta palvelu on yleisen edun mukaista. Horisontaalisen yhteistoiminnan pe-
rusteella ei voida sulkea hankintalainsadadannon soveltamista kaikissa sote-palve-
luissa ulkopuolelle. Jos kuitenkin kunnalle sdadettaisiin esimerkiksi lakisaateinen vel-
voite jarjestaa joitain kunnan jarjestamisvastuulle jaaviin tehtaviin laheisesti liittyvia
sosiaali- ja terveyspalveluita, voisivat horisontaalinen yhteistydn kriteerit tayttya ja yh-
teistoimintaa koskeva sopimus maakunnan kanssa mahdollisesti jdada julkisia hankin-
toja koskevan saantelyn soveltamisalan ulkopuolelle.

Seka kunnan saama korvaus etta palvelutuotannon perustuminen kunnan ja maakun-
nan valiseen sopimukseen viittaavat EU:n valtiontukisdantelyn ndkdkulmasta toimin-
nan taloudelliseen luonteeseen. Kuntalain mukaan kunta toimii kilpailutilanteessa
markkinoilla, jos se osallistuu maakunnan jarjestdmaan hankintalainsdadannén mu-
kaiseen tarjouskilpailuun. Kuntalakia saadettaessa taman tulkittiin komission kanssa
kaytyjen keskustelujen perusteella tayttdvan EU-valtiontukisdanndksien mukaisen ta-
loudellisen toiminnan kriteerit. Talléin kunnan toiminta on rinnastettavissa yksityisten
yritysten asemaan ja kunnan asemaan liittyy EU-valtiontukisdanndksien vastaisia tu-
kielementteja (konkurssisuoja ja veroedut), joiden perusteella kunta voisi osallistua
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tarjouskilpailuun vain yhtidmuodossa. Yhtiomuodossa sen toimintaa on kohdeltava sa-
malla tavoin kuin muitakin yrityksia.

3.4.3 Rahoitus ja taloudelliset vaikutukset

Sote-uudistuksessa sosiaali- ja terveydenhuollon seka pelastustoimen tehtavat siirty-
vat kunnista maakuntien vastuulle. Siirtyvia kustannuksia vastaavasti leikataan kun-
tien tuloja. Maakuntien ra-hoitus perustuu paaosin valtion rahoitukseen. Siten tehta-
via, joissa kunta mahdollisesti toimisi tuottajana, koskeva rahoitus on Iahtdkohtaisesti
valtion rahoitusta jarjestamisvastuussa oleville maakunnille.

Maakunnalla on mahdollisuus sopia kunnan kanssa siita, etta kunta hoitaisi maakun-
nan jarjesta-misvastuulla olevia tehtavia erillisen maakunnan ja kunnan valisen sopi-
muksen perusteella. Kunnalle maksettava korvaus maariteltaisiin maakunnan ja kun-
nan valisella sopimuksella. Siitd ei erikseen saadettaisi laissa.

Mallin taloudellisia vaikutuksia ei voida ensi vaiheessa laskea, mutta valmistelun ede-
tessa tehdaan tarvittaessa arvio mallin euromaaraisista vaikutuksista kuntien ja maa-
kuntien talouteen

Kunnan mahdollisella palveluiden tuottamisella on kuitenkin vaikutuksia kunnan talou-
teen, mutta naitd vaikutuksia ei ole tarkoituksenmukaista arvioida tassa vaiheessa tar-
kemmin. Vaikutukset mm. riippuisivat tuottamisen laajuudesta seka toteutuksesta.

3.4.4 Omaisuus ja henkilosto

Sopimusperusteisen toiminnan perusteella ei ole lainvalmistelussa tiedossa sen laa-
juus, koska vasta maakunnat paattavat haluamistaan sopimuksista. Taman perus-
teella henkildston siirtymisesta tai omaisuuden siirroista ei voitane saataa erillissaan-
ndksia sopimusperusteisen kuntatuottajuusvaihtoehdon perusteella. Toisaalta aiem-
massa voimaanpanolakiehdotuksessa annettiin mahdollisuus sopia omaisuuden siir-
roista muullakin tavoin kuin mita laissa s&adettaisiin.

3.4.5 Arvioidaan eri tehtavien kuntatuottami-
sen mahdollisuuksia

Sopimusperusteisessa tuotannossa palvelujen jarjestamisvastuussa olevan maakun-
nan vastuu kansalaisille yhdenvertaisesta ja ohjattavissa olevasta palvelutuotannosta
korostuu. Kuntakyselyssa positiivisena asiana nahtiin, ettd kuntatuottajuus sopimuk-
sen perusteella mahdollistaisi alueiden ja kuntien erilaisten tilanteiden huomioimisen
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seka kuntien vahvan osaamisen hyddyntamisen palvelujen tuottamisessa. Vastauk-
sissa todettiin, ettd maakunnan jarjestajana tulee ottaa huomioon asukkaiden tarpeet
kokonaisvaltaisesti ja vahvistaa sosiaali- ja terveyspalvelujen yhteytta kuntien jarjesta-
misvastuulla oleviin muihin palveluihin. Naitd ovat esimerkiksi varhaiskasvatus, perus-
opetus, liikunta- ja nuorisopalvelut, tydllisyyspalvelut ja maahanmuuttopalvelut. Yh-
dessa sopimalla voitaisiin varmistaa kokonaisuuden toimivuus ja yhteinen tahtotila.
Kyselyn perusteella suosituimmaksi sopimuksen perusteella kuntien tuotettavaksi so-
siaali- ja terveyspalveluksi nousivatkin hyvinvoinnin ja terveyden kokonaisuuteen kuu-
luvat sosiaali- ja terveydenhuollon spesifit tehtavat, kuntouttava tyétoiminta seka oppi-
lashuollon palvelut. Naitd kannattivat vastaajista valtaosa (60 -84 %).

Kuntien vastauksissa kuntatuottajuuden toive noussee osittain huolesta lahipalvelujen
saatavuudesta niiden kokonaisuuksien osalta, jotka olennaisesti liittyvat kunnan
omaan palvelutuotantoon. Vastauksissa, jotka koskivat lasten ja nuorten palveluja oli
viela paljon hajontaa oppilas- ja opiskelijahuollon palvelujen sijoituspaikan osalta, eri-
tyisesti kuraattoreiden ja psykologien osalta. Oppilas- ja opiskelijahuollon palvelut
nousivat kyselyssa esille yhtena niistd palvelukokonaisuuksista, joiden osalta kunnat
toivoivat mahdollisuutta tuottajarooliin. Taman vaihtoehdon tarkastelussa on kiinni-tet-
tava huomiota siihen, miten kunta pystyisi hoitamaan opiskeluhuoltoon lakisdateisesti
kuuluvan sairaanhoidon. Oli jarjestdjana tai tuottajana kuka vain, niin kouluterveyden-
huollon, kuraattoritoiminnan, koulupsykologien, ja erityisvarhaiskasvatuksen ja —ope-
tuksen asiantuntijoiden yhteistyé on nivottava saumattomaksi kokonaisuudeksi myds
maakunnan muun palvelutuotannon kanssa.

Tietyt palvelut kuten kuntouttava ty6toiminta nousivat kyselyssa vahvasti esiin. Kun-
tien halu toimia kuntouttavan tyétoiminnan tuottajana kytkeytynee tyéllistymiseen ja
ty6llisyyden hoitoon liittyviin vastuisiin ja suunnitteilla oleviin tydllisyydenhoidon kun-
takokeiluihin seka mahdollisesti nuorisotoimen tyon vahvistamiseen. Kuntouttava tyo-
toiminta on paitsi sosiaalihuollon palvelu, myoés tyéllistymista edistava palvelu. Mikali
kunnat toimisivat tuottajana maakunnan harkinnan ja sen kanssa tehdyn sopimuksen
perusteella, kunnat rinnastuisivat toimijoihin, joilta tallakin hetkellda hankitaan kuntout-
tavaa ty6toimintaa. Laki kieltda kuntouttavan tyétoiminnan hankkimisen yrityk-selta,
eika sita siten nykyistenkaan linjausten mukaan voisi katsoa taloudelliseksi toimin-
naksi. Kunnissa on paljon ty6paikkoja, joihin kuntouttavan tyétoiminnan osallistujia on
saatettu sijoittaa osa-na mielekasta kuntouttavaan tyotoimintaan kuuluvaa tekemista.
Vireilla olevien tyodllisyydenhoidon kokeilujen yhteydessa (tietyille) kunnille siirtyisi vas-
tuu myds TE-palveluista, jolloin kunnat voisivat vaikuttaa siihen, ettd kuntouttavaan
tyétoimintaan ohjautuisi vain sellaisia kuntouttavaa tukimuotoa tarvitsevia, jolle TE-
palvelu tai palkkatukity® ei olisi oikea palvelu. Talla hetkella kuntouttavan tyétoimin-
nan toteutus ei kaikilta osin vastaa voimassa olevan lain tavoitteita. Erityisesti niissa
tilanteissa, joissa kunnassa olisi vastuu my6s TE-palveluista, voisi olla luontevaa sal-
lia kunnan tuottavan myoés kuntouttavaa tyétoimintaa, jos silla olisi siihen kiinnostusta

64



Sosiaali- ja terveysministeridn raportteja ja muistioita 2020:4

ja halukkuutta. Julkisen vallan kayton ulottuvuuksiin, kuten kuntouttavaan tyétoimin-
taan olennaisesti liittyviin aktivointisuunnitelmiin ja siihen liittyvaan asiakasohjaukseen
kuntien tuottajaroolia ei kuitenkaan olisi mahdollista ulottaa.

Useissa vastauksissa tuotiin esille, etta tuottamisvastuu olisi maariteltava ensisijai-
sesti lainsdadanndlld. Monissa vastauksissa tuotiin esiin, ettd kuntien tuotantovas-
tuun tulisi sisaltda myods jarjestamisvastuu, koska julkisoikeudellisena toimijana kunta
voisi hoitaa myds julkisen vallan kayttdéa sisaltavia tehtavia. Kunnan rooli julkisoikeu-
dellisena toimijana on ilman jarjestdmisvastuutakin huomioiva seikka esimerkiksi sosi-
aalihuoltolain 6§ mukaisen ohjauksen ja neuvonnan jarjestdmisessa, koska tehtavaan
helposti sisaltyy myos palveluohjausta tai muita julkisen vallan kayttoa sisaltavia ele-
mentteja. Tuottamisoikeuden antaminen toimeksiantosopimuksella sosiaalihuollon oh-
jauksen ja neuvonnan osalta myos sita haluaville kunnille voisi parantaa kunnan
oman palvelutuotannon, kuten sivistys- ja nuorisotoimen ja maakunnan sote-palvelu-
jen valista integraatiota ja tiedonkulkua. Sosiaalihuoltolain mukaista ohjausta ja neu-
vontaa, kuten ei muitakaan sosiaali- ja terveydenhuollon lakisdateisia hyvinvointia ja
terveytta edistavaia tehtavia ei kuitenkaan voisi maaritella ainoastaan kunnan toteut-
tamaksi tehtavaksi, vaan ne olisivat keskeinen osa myos tulevan maakunnan sosiaali-
ja terveydenhuollon toimintaa kunnan mahdollisesta tuotanto-oikeudesta huolimatta,
eli tuotantovastuuta tulisi olla naiden palvelujen osalta sekd maakunnalla etta kun-
nalla. Vaihtoehtoa tulisikin kaytannossa selkeyttaa erillislainsdadanndlla.

Kaikissa esitetyissa vaihtoehdoissa kuntatuottamisen mahdollistaminen edellyttaisi
tarkennuksia ja muutoksia nykyiseen lainsaadantdon. Sopimusperusteisissa kuntien
sote-tuotannossa tulee huomioida lisdksi mallin lainsaadanndlliset rajoitteet. Juridisia
reunaehtoja on kasitelty erikseen luvuissa 2.

3.4.6 Vaikutukset kunnan ja maakunnan toi-
mintaan ml. maakunnan ja kunnan
suhde

Kuntakyselyssa tuotiin esille, ettd mikali kunnille annettaisiin sote-palveluiden tuo-
tanto-oikeus maakunnan paatdkselld ja maakunnan ja kunnan yhteiselld sopimuk-
sella, on sote-palvelujen tuotannossa huomioitava alueiden erilaisuus. Maakuntien
paatosvalta ohittaisi kunnan paatdsvallan ja tasta nakdkulmasta kunnilla ei olisi var-
muutta tuotanto-oikeuden saavuttamisesta. Kuntien mahdollisuus toimia tuottajina to-
teutuisi kaytanndssa vain, mikali maakunta paattaisi antaa kun-nalle tuotanto-oikeu-
den joistakin palveluista ja jos maakunnan myoéntama rahoitus palvelujen tuo-tantoon
olisi riittavaa. Kyselypalautteen perusteella tdman koettiin myds epatasa-arvoistavan
ja eriyttavan kuntia toisistaan. Haasteeksi voisi muodostua myos se, ettd kunnan toi-
mivalta koskisi ensisijaisesti vain kunnan omalla alueella olevaa toimintaa.

65



Sosiaali- ja terveysministeridn raportteja ja muistioita 2020:4

On mahdollista, ettd maakunnan sisalla kuntien halukkuus toimia sote-palvelujen tuot-
tajana vaihtelee. Mikali kuntatuottajuuksissa olisi maakunnan sisalla variaatiota, vai-
keuttaisi se osaltaan maakunnan sote-palvelujen jarjestamisvastuun toteuttamista.

Malli on kuitenkin kuntien nakékulmasta toivottu vaihtoehto. Mikali kunnille tulisi mah-
dollisuus sopia maakunnan kanssa joidenkin palveluiden tuottamisesta, silla olisi vai-
kutuksia seka kuntien ettd maakuntien toimintaan. Mallin toimivuuden kannalta oleel-
lista olisi millainen sopimus ja millaisen ehdoin se laaditaan. Mallin vaikuttavuuden na-
kokulmasta oleellista on myds se, millaisen roolin maakunta haluaa ottaa. Maakunta
voi keskittyd enemman jarjestajana toimimiseen ja hankkia sopimuksilla paljon palve-
luita oman organisaation ulkopuolelta. Tai toisaalta maakunta voi tukeutua vahvasti
omaan tuotantoon ja pyrkia hankkimaan sopimuksien kautta vahan palveluntuotantoa.

Kuntien nakdkulmasta malli voisi mahdollistaa jarkevan tyénjaon kunnan ja maakun-
nan valilld. Malli mahdollistasi paikalliset joustot ja alueellisten erityispiirteiden huomi-
oimisen niin kunnan kuin maakunnankin nakdkulmasta ja nain toimien palvelut tuotet-
taisiin sen toimijan toimesta, mikd missakin kohtaa nahtaisiin tarkoituksenmukaiseksi.
Kyselyn mukaan mallilla olisi positiivisia vaikutuksia kunnan toimintaan mm. tyollista-
misen ja palvelujen saatavuuden kautta. Mallin mukaan kunnan tulisi kuitenkin paa-
saantdisesti yhtidittda tuottamistoiminta ja sita kautta osallistua kilpailutuksiin. Tasta
voi syntya kunnille taloudellista riskia.

Maakunnan nadkdkulmasta oleellista on, ettéd malli 4 tukee jarjestamisvastuuta ja sel-
keyttaa rooleja. Mahdollisuus tulisikin sallia nimenomaan maakunnan ohjauksessa ja
rahoittamana. Talldin kokonaisuus pysyisi maakunnan hallinnassa ja maakunta voisi
kayttaa hyddyksi paikallista osaamista ja vahvistaa siten alueen palvelutuotantoa.

Malli my6s osaltaan tukisi kunnan ja maakunnan valisen yhteistydn kehittymista. Kun
tuottaminen perustuisi sopimukseen, sita edeltaisi hyva vuoropuhelu kunnan ja maa-
kunnan valilla, jolloin yhdessa sopien varmistettaisiin kokonaisuus ja yhteinen tahtotila
toimijoiden valilla. Toisaalta mallin mukainen maakunnan paatdsvalta voisi aiheuttaa
ristiriitatilanteita, mikali toimijat eivat paase sopimukseen tuottamisen ehdoista ja laa-
juudesta.

3.4.7 Vaikutukset tuottajiin, esim. yritykset,
jarjestot jne

Kommentointikierroksen jarjesto- ja yritysvastaajien nakemyksissa mallin 4 katsottiin

mahdollistavan alueellisten erityispiirteiden huomioon ottamisen, ja alueen kuntien va-

lisen yhteistydn. Mallin nahtiin joissain maarin kasvattavan jarjestdjen ja yritysten
mahdollisuuksia osallistua palveluntuotantoon. Samanaikaisesti nahtiin mahdollisuus
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sille, etta elinkeinotoiminnan ulkopuolinen jarjestétoiminta voisi mallin seurauksena
vahvistua. Maakunnan selkean jarjestamisvastuun nahtiin lisddvan alueen asukkaiden
yhdenvertaisuutta ja palveluiden asiakaslahtoisyytta. Mallin etuna nahtiin se, etta kun-
nissa luodut, hyvat kaytannét voisivat jatkua entiselldan.

Sopimuksellisessa mallissa katsottiin kuitenkin tarkeaksi maaritelld selvasti jarjesta-
misvastuullisen organisaation ja tuottajaorganisaation valiset vastuut ja velvollisuudet.
Esimerkkina tasta olisi alihankintaketjujen hallinta. Tahan liittyi myos vaatimus varmis-
taa, ettd siirrettavista tehtavista olisi riittdvan tarkkarajaisesti sdadetty lailla.
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4 Yhteenveto ja linkittyvat
kysymykset

Selvitysraportissa on tarkasteltu kuntien mahdollisuutta toimia palveluntuottajina seka
oikeudellisten etta toiminnallisten lahtokohtien kautta. Virkamiesvalmistelussa selvitet-
tiin juridisten reunaehtojen puitteissa mahdolliset eri variaatiot kuntien roolista toimia
palveluntuottajina. Selvitysluonnoksessa esiteltiin nelja mahdollista perusmallia kun-
tien toimia sote-palvelujen tuottajina:

1. Kunnalla olisi yleisen toimivallan perusteella oikeus tuottaa palveluja
omalla verorahoituksellaan.

2. Kunnalla olisi laissa saadetty velvollisuus tuottaa maariteltyja palveluja.

3. Kunnalla olisi oikeus tuottaa laissa saadetyissa tehtavissa palveluja il-
man, ettd maakunnalla olisi harkintavaltaa kunnan roolista sote-palve-
luntuottajana.

4. Kunnalla olisi mahdollisuus tuottaa palveluja maakunnan kanssa tehta
van sopimuksen perusteella.

Eri vaihtoehtojen punnintaan vaikuttaa olennaisesti erityisesti EU-kilpailuoikeus.

Lahtokohtaisesti kunnan mahdollisuutta tuottaa sosiaali- ja terveydenhuollon palve-
luita omalla verorahoituksellaan (malli 1) on lainsdadanndéllisesti mahdollinen. Malli on
rinnakkaisesti mahdollinen myds mallien 2-4 kanssa. Vaihtoehto edellyttaa kuitenkin
tarkennuksia mm. nykyisiin yksityisia sosiaali- ja terveydenhuollon palveluja saatele-
vaan lainsdadantéon. Samoin mallia 4, jossa kunnalla olisi mahdollisuus sopimuksen
kautta toimia palveluiden tuottajana on Iahtékohtaisesti mahdollinen kunnan yleisen
toimialan puitteissa. Sen sijaan mallit 2 ja 3 ovat ongelmallisia joko kunnan tai maa-
kunnan itsehallinnon nakdkulmasta.

Yleisen toimialan perusteella kunta voi osallistua maakunnan jarjestamaan tarjouskil-
pailuun. Jos kunta haluaa osallistua tarjouskilpailuun, EU-valtiontukisdannoksien ja
kuntalain perusteella kunnan on kuitenkin |&htdkohtaisesti yhtiditettava tallainen toi-
minta. Jos kunta jatkossa tuottaisi sosiaali- tai terveyspalveluja yleisen toimialansa
pohjalta, tulisi palvelutuotanto kdytdnndssa rinnastumaan nykyiseen yksityiseen pal-
velutuotantoon. Yksityista palvelutuotantoa saantelee talla hetkella laki yksityisista so-
siaalipalveluista ja laki yksityisista terveyspalveluista, eivatka lait suoraan sovellu kun-
nan toimintaan. Ko. lakeihin tulisi tehda tilanteen edellyttamat muutokset. Huomioita-
vaa on myos, se, ettd valtaosa sosiaalihuollon toiminnasta on katsottavissa luonteel-
taan julkiseksi hallintotehtavaksi. Julkiseksi hallintotehtavaksi maariteltyja tehtavia ei
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nykyisinkdan voi antaa yksityisen vastuulle ilman siihen liittyvaa nimenomaista saan-
telya.

Kunnalle ei voi s&ataa kategorista oikeutta tai velvollisuutta tuottaa sote-palveluja
omassa organisaatiossaan ilman yhtidittamista, koska sote-palvelut voivat olla myds
EU-valtiontukisdannoksien alaista taloudellista toimintaan (mallit 2 ja 3). Jos halutaan
antaa nimenomainen laaja oikeus tai velvollisuus tuottaa palveluja, liittyy tahan EU-
oikeudellinen epavarmuus, jonka vuoksi asia tulisi notifioida. Kuntatuottajuudesta (2 ja
3 vaihtoehdot) voidaan saataa yksittaisen tehtdvan osalta, jos kyseessa on ei-talou-
dellinen toiminta tai jos kunnan saama etu ei tayta kiellettya valtiontukea kos-kevaa
valikoivuusedellytysta. Tallaisia voisivat todennakoisesti olla sellaiset sote-tehtavat,
jotka liittyisivat laheisesti kunnan jarjestamisvastuulle jaaviin tehtaviin. Talléin kunnan
tuottamistehtévasta ja sen rajoista tulisi sdataa selkeasti. Jos EU-oikeudellista epa-
varmuutta ei voida poistaa, tulee tmakin notifioida.

Hankintalainsaadannén mukaisena horisontaalisena yhteistoimintana voitaisiin tuottaa
mahdollisesti kunnan jarjestamisvastuulle jaaviin tehtaviin Iaheisesti liittyvia sosiaali-
ja terveyspalveluita, jos tallaisessa tehtdvassa horisontaalinen yhteistydn kriteerit tayt-
tyisivat. Jos halutaan antaa kunnille laissa nimenomainen oikeus tai velvollisuus tuot-
taa palveluja yhtidittamatta, olisi asiasta syyta saataa erityislainsdadanndssa eika
maakuntalaissa tai sote-jarjestamislaissa, koska tehtavan saataminen edellyttaisi
useita yksityiskohtaisia sdanndksia ja notifiointiprosessi voisi viivastyttaa koko uudis-
tuksen aikataulua.

Myés kunnille nakemysten mukaan mallit 1 ja 4, ovat suosituimmat ja niilla nahdaan
olevan positiivisempia vaikutuksia, niin kunnan kuin mydés maakunnan toimintaan. Eri-
tyisesti sopimuksellisuuden mahdollisuus ndhdaan positiivisena. Suurin osa kunnista
haluaa oikeuden tai mahdollisuuden kunnille toimia sote-palveluiden tuottajina, mutta
suurin osa kunnista ei kuitenkaan todennakoisesti tdtd mahdollisuutta kayttaisi. Tapa
miten oikeus tai mahdollisuus toteutettaisiin vaikuttaa huomattavasti kuntien haluk-
kuuteen tuottaa palveluita.

Keskeiset perustelut kuntien tuottamiselle liittyvat kunnalliseen itsehallintoon ja itse-
maaraamisoikeuteen seka alueiden ja kuntien erilaisuuteen, jonka nahdaan vaativan
myos erilaisia ratkaisuvaihtoehtoja. Keskeiset perustelut taas sille, miksi kunnilla ei oi-
keutta tai mahdollisuutta tulisi olla, liittyvat jarjestdmisvastuun siirtymisen ja selkeyden
haasteisiin sekd kuntien eriarvoistumiseen, koska kaikilla kunnilla ei olisi realistisesti
mahdollisuuksia toimia tuottajina.
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Yhteenveto perustuslain seka EU-kilpailuoikeuden ja
kuntalain asettamista reunaehdoista

¢ Kuntatuottajuuteen valittavalla mallilla voidaan arvioida olevan merki-
tysta sille, kuinka palvelujen yhdenvertainen saatavuus ja laatu toteutuisi
maakunnan alueella.

o Kuntia ei voida ainakaan kategorisesti kieltaa tuottamasta yleisen toi-
mialansa perusteella sote-palveluja. Perustelut kiellolle olivat viime vaa-
likaudella perustuslakivaliokunnan lausunnon mukaan aiemmassa val-
mistelussa vain osin riittadvat. Uusia vahvoja perusteita kuntatuottajuu-
den poissulkemiseen ei liene esitettavissa. Lisaksi eraat perustuslakiasi-
antuntijat ovat tulkinneet, etta kunnilla tulee olla yleisen toimialan perus-
teella oikeus tuottaa sote-palveluja omalla rahoituksellaan eika tuotta-
misoikeutta voi sulkea pois.

e Kunnan velvollisuudesta ja oikeudesta (mallit 2 ja 3) olisi sdadettava
lailla ja samalla turvattava tehtavan hoidon edellyttama riittava rahoitus
(rahoitusperiaate).

o EU-valtiontukisdanndkset sekd hankintalainsdadanté vaikuttavat merkit-
tavasti siihen, millaiseksi kuntien rooli palveluiden tuottajana on mahdol-
lista jarjestaa.

e Hankintalaista johtuen maakunta voi hankkia palveluja kunnalta kilpailut-
tamatta vain, jos jarjestely ei muodosta hankintasopimusta tai jos kyse
on horisontaalisesta yhteistydsta. Maakunta ja kunta eivat ole sidosyk-
sikkbasemassa keskenaan.

o Kun kunnalla ei ole vastuuta sosiaali- ja terveyspalveluiden jarjestami-
sesta, kunnan palvelutuotanto voi helposti tulla EU:n valtiontukisaante-
lyn piiriin. Mitd enemman kunnan asema muistuttaa yksityisten palvelun-
tuottajien asemaa, sita todennakdisemmin kunnan toiminta tulee valtion-
tukisaantelyn piiriin.

e Kunnan tuottaessa palveluja omassa organisaatiossaan sen asemaan
littyy konkurssisuoja ja veroetuja, jotka ovat ongelmallisia, mikali toi-
minta kuuluu valtiontukisdantelyn piiriin. Kuntalain perusteella kunnan
on lahtékohtaisesti yhtiditettava kilpailutilanteessa markkinoilla harjoi-
tettu toiminta.
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o Kuntaomisteiselle yhtidlle, joka tarjoaisi markkinoilla palveluita maakun-
nalle, ei voitaisi antaa sdadosperusteisesti eika sopimuksellisesti parem-
paa asemaa kuin yksityisille palveluntuottajille, silld kuntayhtién suosimi-
nen olisi todennakoisesti kiellettya valtiontukea.

o Ei-taloudelliseksi toiminnaksi eli valtiontukisdantelyn ulkopuolelle jaa-
vaksi toiminnaksi voitaisiin todennakdisesti katsoa sellaiset kunnan tuot-
tamat sosiaali- ja terveyspalvelut, jotka liittyvat [heisesti kunnan jarjes-
tdmisvastuulle jaaviin lakisaateisiin tehtaviin ja jotka kunta rahoittaisi
omalla verorahoituksellaan ilman, ettd maakunta maarittelisi sen palve-
lutuotantoa tai maksaisi sille korvausta.

o Mikali kunta tuottaisi Iaheisesti kunnan jarjestamisvastuulle jaaviin tehta-
viin liittyvia sosiaali- ja terveyspalveluita, ja mikali kunnan tuottamisteh-
tavasta ja sen rajoista saadetaisiin selkeasti, voisi toiminta mahdollisesti
jaada valtiontukisdantelyn soveltamisalan ulkopuolelle myés siiné ta-
pauksessa, ettd maakunta maksaisi palvelusta korvauksen. Perusteena
voisi olla toiminnan ei-taloudellisen luonteen liséksi se, ettd kunnan rooli
olisi oikeudellisesti ja tosiasiallisesti erilainen kuin yksityisten palvelun-
tuottajien. Talla perusteella voitaisiin katsoa, ettd kunnan saama kor-
vaus palveluiden tuottamisesta ei olisi valikoiva etu eika siksi mydskaan
kiellettya valtiontukea.

Mikali edetaan sellaisella mallilla, jonka valtiontukiarvioinnista ei saada kansalli-
sessa arvioinnissa riittavaa varmuutta, tulee keskustelut komission kanssa
aloittaa riittavan aikaisessa vaiheessa. Valtiontuki-ilmoitukseen tulee varata ai-
nakin vuosi.
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