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Téssa pro gradu-tutkielmassa tarkastellaan perustettavien maakuntien kansanvaltaisuutta ja alueen asukkai-
den vaikutusmahdollisuuksia. Tutkimusongelmani kysymyksena on: lisddkd maakuntahallinto suomalais-
ten osallistumis- ja vaikutusmahdollisuuksia yhdenvertaisesti? Tutkielmani lahtokohtana on maakunnan
asukkaiden demokratiaocikeuksien kartoittaminen uusissa maakunnissa. Kéytettavissé olevia oikeudellisia
tutkimusmenetelmié ovat lainoppi, oikeushistoria ja oikeussosiologia. Tutkimusmenetelmien valinen ra-
janveto ei ole taysin selkedd, koska oikeudellisessa tutkimuksessa voidaan myds yhdistell niit4d. Ajankoh-
taisen aiheen oikeuslahteet painottuvat erityisesti eduskunnan késittelyssé olevaan sote- ja maakuntauudis-
tuksen lainvalmisteluaineistoon, valiokuntien lausuntoihin ja hallituksen esitysten perusteluihin. Tutkiel-
massa on hyodynnetty osallisuus- ja demokratiatutkimusta tarkastelevaa kirjallisuutta ja asiantuntijaorgani-
saatioiden selvityksia sote- ja maakuntauudistuksen lainsaddannosta ja osallisuudesta.

Aloitan tutkielmani tarkastelemalla aluehallinnon rakenneuudistuksia viimeisen vuosikymmenen aikana ja
havainnoin hallintouudistusten osallisuus- ja demokratiavaikutuksia. Tarkastelussa on maakuntauudistuk-
sen pilottina toiminut Kainuun hallintokokeilu ja tydssa tarkastellaan niitd perutuslaillisia demokratiaon-
gelmia, joiden vuoksi Kataisen ja Stubbin hallitusten johdolla valmisteltu edellinen sote-uudistus lopulta
kaatui kevaélla 2015.Tutkielmassa tarkastellaan Sipil&n hallituksen 18 maakunnan itsehallinnollista ase-
maa, silla nyt perustettavien maakuntien itsehallinto on jadméssa taloudellisesti kevyeksi, koska maakunnat
eivét ole saamassa verotusoikeutta tai yleistd toimialaa. Taméan jélkeen perehdytéddn uusiin osallisuuden
tydvalineisiin kuten osallistavaan palvelulupaukseen ja jarjestdjen rooliin tulevissa maakunnissa. Tutkiel-
massa vertaillaan alue- ja maakuntahallintoa pohjoismaissa ja nostetaan esiin muiden pohjoismaiden osal-
lisuus- ja demokratialainsdadéntoa. Demokratiaoikeuksia Suomen lainsaadanndssé kasitellaan laajasti.

Viidennessa padluvussa kerrotaan maakuntalakiesityksen roolista uutena osallisuuslakina ja pohditaan sen
vaikuttavuutta ja eri osallisuusmuotojen vaikuttavuutta. Jokaisessa maakunnassa olisi maakuntalakiesityk-
sen mukaan kaytdssa maakunnan tasoinen aloiteoikeus ja maakunnan kansanaanestys. Maakuntalakiin si-
saltyisi oma sdédnnoksensd maakunnallisista vaikuttamistoimielimisté. Sipilan hallituksen sote- ja maakun-
tauudistus kokoaa yhteen useita pohjoismaisia osallisuusmalleja, kuntalaista tuttuja vaikuttamistapoja ja
luo aivan uusia osallisuustyovalineitd kuten maakunnan osallistavan palvelulupauksen. Maakuntalakiesi-
tykseen on otettu my®ds niité ei niin toimivia osallisuuskayténteitd pohjoismaista ja kuntalaista.

Tutkielmassa havainnoidaan kuinka vuosikymmenen tarkastelun aikana vaikutusmahdollisuudet ovat saa-
neet suurempaa painoarvoa Suomen lainsadddanndssa. Tarkastelujen perusteella huomioidaan, kuinka maa-
kuntien demokratia tulee aiheuttamaan kustannuksia ja mahdollisesti hidastamaan p&atéksentekoa.
Osallisuudella voidaan kuitenkin my@s saada suuria taloushyotyja. Ennaltaehkéisevalla osallisuudella
maankayton ja kaavoituksen suunnittelussa voidaan selvasti ehkaisté pitkid ja kalliita valituksia.

Tutkimus siis etenee aluehallinnon muutosten historiasta kohti nykyista tilannetta, jossa eduskunta on ka-
sittelemdssa Suomen historian suurinta hallintoreformia. Tutkielmassa tarkastellaan kuinka hallitusohjel-
mien osallisuustavoitteet ovat valmistelun kautta muuttuneet lakiesityksien pykéliksi ja momenteiksi.

AVAINSANAT: maakuntahallinto, sote-uudistus, maakuntauudistus, aluehallinto, demokratia,
osallistuminen, kansalaisvaikuttaminen






1. JOHDANTO

1.1.  Tutkimuksen aihe ja taustaa

Sosiaali- ja terveydenhuollon rakenneuudistusta on tehty ja valmisteltu Suomessa vuosi-
kymmenen ajan. Kyse on itsendisen Suomen suurimmasta hallinnollisesta reformista,
jolla on valtava poliittinen painoarvo. Sote- ja maakuntauudistus on mittava lakihanke,
joka laittaa ministeri6t, tutkijat, valtioneuvoston ja eduskunnan lainsaadantékoneiston

koville.

Sote-uudistuksella sek& maakuntien perustamisella on merkittavia vaikutuksia myos puo-
lueiden, luottamushenkildiden ja yleisesti maakunnan asukkaiden vaikutusmahdollisuuk-
sien ndkokulmasta. Asukkaiden demokratiaoikeuksien turvaaminen tulevien maakuntien
valmistelussa on ollut laajasti esilld. Maakuntalakia koskevassa lainvalmistelussa on py-
ritty tarkastelemaan, miten asukkaiden muut oikeudet osallistua ja vaikuttaa paatoksente-

koon toteutetaan. *

Euroopan unionin asukkaista yli 90 prosenttia el&é jo maissa, joissa on jo nykyisin pai-
kallista ja alueellista itsehallintoa. Eduskunnan hallintovaliokunnan arvioi, ettd maakun-
tauudistuksessa Suomi siirtyisi lahemmaksi eurooppalaista alue- ja paikallishallintoa.
Sote- ja maakuntauudistuksen myoéta hallintoon tulee selked tehtdvajako paikallisina vi-
ranomaisina toimivien kuntien ja alueellisina viranomaisina toimivien itsehallinnollisten
maakuntien sek& valtion valill4. Uudistuksen myota Suomeen saadaan selke& kolmipor-
tainen, kansanvaltainen hallinto. Hallintovaliokunta my6s tdsmentad, etteivat kunnat ole

paikallishallinnon yksikkoina alisteisia perustettaville maakunnille.?

Perustuslakivaliokunnan mukaan erityistd huomiota tulee kiinnittaa alueellisen, maakun-
nallisen ja paikallisen demokratian tilanteessa, jossa on tapahtumassa merkittavia muu-

toksia muun muassa sosiaali- ja terveydenhuollon uudelleen jarjestamisen myo6ta. Valio-

1 Oikeusministerio 2017: 49.
2 HaVL 3/2018 vp. s. 8.



kunta on mietinngssaan (PeVM 3/2014 vp.) pitdnyt tarkednd, ettd uudistuksissa vahviste-
taan edustuksellista demokratiaa ja turvataan todelliset vaikutusmahdollisuudet niin kun-

talaisille kuin palvelujen kayttajillekin.

Maakuntalain tavoitteena on luoda hyvét ja selkeét edellytykset maakunnan asukkaiden
osallistumiselle, maakunnan ja sen asukkaiden véliselle vuorovaikutukselle seka hallin-
non avoimuuden ja asiakaslahtoisyyden edistamiselle. Demokraattisen aluehallinnon pe-
rustaminen vaikuttaa monin tavoin kansalaisten arkeen ja demokratiaan. Osallistuminen
kanavoituu jatkossa niin kuntiin kuin maakuntiinkin. Maakuntademokratian toimivuuden
arvioidaan riippuvan valtavasti siitd, kuinka laajasti maakunnan asukkaat ja véestoryhmat
kiinnostuvat vaikuttamisesta, kiinnostuvat osallistumaan oman maakunnan péaatoksente-
koon ja siitd, kuinka eri maakunnissa otetaan kayttoon erilaisia maakuntalain mukaisia

vaikuttamisen ja osallistumisen kanavia.®

Perutuslain kannalta mahdolliseksi on nahty kuntien tehtavien siirtdminen perustuslain
121 8:n 4 momentissa tarkoitetuille itsehallintoalueille, joilla kansanvaltaisuus toteutuisi
valittdmien vaalien kautta. Talldin olisi tdrkedd muun muassa huolehtia erikseen kannus-
teista kunnille jd&vien hyvinvoinnin ja terveyden edistdmiseen seka terveys- ja sosiaalis-
ten haittojen ennaltaehkaisyyn liittyvien tehtavien hoitamisessa.* Maakuntalain valmiste-
lussa otettiin tavoitteeksi koostaa oma selked maakuntalain luku, joka késittelisi tarvitta-
vat sadnnokset niin aani- ja aanestysoikeudesta kuin muista osallistumisoikeuksista. Luku
sisaltaisi nykyisen kuntalain 22 §:n tapaan myds yleisen sdannoksen siitd, miten maakun-
nan asukkaiden osallistumista ja vaikuttamista seka erityisesti palveluiden kayttajien vai-
kuttamismahdollisuuksia voidaan maakunnassa edistad.> Tassa tutkimuksessa tarkastelen

néité lainsaaddannon esitdiden demokratia- ja osallisuusvaikutuksia.

Suomi on muiden Pohjoismaiden tavoin demokratiaan luottavaisimpien valtioiden jou-
kossa, keskimaarin luottavaisempia demokratian toimivuuteen ovat ainoastaan tanskalai-

set, norjalaiset ja sveitsildiset.® Suomalaisten luottamus poliittisiin ja yhteiskunnallisiin

8 Oikeusministerio 2017: 82.

4PeVL 67/2014 vp s. 8.

5 Oikeusministerio 2017: 49.

6 Kunnallisalan kehittamissaatio 2016: 36.
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instituutioihin ja organisaatioihin ndyttaa tutkimusten ja vertailujen mukaan erottautuvan
poliittisten instituutioiden valilla. Tasavallan presidentin valtaoikeuksia ja tehtévid on as-
teittain vahennetty perustuslain uudistuksen my6td, mutta siitd huolimatta luottamus ta-
savallan presidenttid kohtaan on perinteisesti ollut Suomessa korkeaa ja se on ollut luote-
tuin poliittinen instituutio. ” Haasteet perustettavien maakuntien poliittisessa luotettavuu-
dessa ovat suuria. Kansalaisten tiedot tulevien maakuntien roolista ja niiden tehtévista
ovat vield hataria. Maakunta tulee olemaan uusi poliittinen instituutio, jonka muutosval-
mistelijoiden, virkamiesten ja paattdjien on ensin yhdessa tehtdva kansalaisille ymmar-

rettavaksi.

Perustuslain 121 8:n 4 momentissa on ilmaistu mahdollisuus satéa lailla itsehallinnosta
kuntia suuremmilla hallintoalueilla. Kansanvaltaisuus ja itsehallintoalueiden demokraat-
tisuus toteutuisi siis virkamiesarvioiden mukaan parhaiten 15-19 itsehallintoalueen méaé-
ralld. Tuo 19 itsehallintoaluetta olisi ollut nykyiset 18 maakuntaa ja padkaupunkiseutu
suunniteltuna erityisratkaisuna. Sipilan hallitus on aloittanut kautensa vuonna 2015 ja
talla hallituskaudella on edetty valmistelussa 18 maakunnan pohjalta. Perustuslain mu-
kaista mahdollisuutta jarjestad itsehallintoa kuntaa suuremmilla alueilla ei ole tarkoitettu
valtion delegoidulle vallalle vaan kansalaisten itsehallinnolle demokraattisten ja suorien
vaalien kautta. Vallank&yton oikeutuksen tulee nojata suoraan kansalaisiin niin kuin val-
tiosaantoa saadettdessd sen on ajateltu toimivan. Kriittisten nakemyksien mukaan maa-
kuntahallinnossa on kysymys valtion maksamista, ohjaamista ja valvovista sosiaali- ja

terveydenhuollon palveluista, jotka valtio delegoi alaspain maakuntiin.®

1.2.  Tutkimusongelma ja keskeiset kéasitteet

Tutkimusongelmani kysymyksena on: lisddké maakuntahallinto suomalaisten osallistu-
mis- ja vaikutusmahdollisuuksia yhdenvertaisesti? Tutkielmani lahtokohtana on kuntalai-
sen ja maakunnan asukkaiden vaikuttamismahdollisuuksien kartoittaminen uusissa pe-
rustettavissa maakunnissa. Osallistumis- ja vaikutusmahdollisuudet ovat lakisaateisesti

turvattuja kansalaisoikeuksia osallistua demokraattisen yhteiskunnan péaatoksentekoon,

7 Oikeusministerio 2015: 60.
8 Kunnallisalan kehittamissaatio 2016: 36.
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julkiseen keskusteluun ja vuorovaikutukseen paéattajien kanssa. Demokratiaoikeuksia

ovat esimerkiksi perustuslain mukainen yleinen ja yhtélainen &&nioikeus.

Aluepolitiikalla tarkoitetaan yleisesti julkisen vallan toimenpiteita, joilla pyritdan vaikut-
tamaan eri alueiden kehittymiseen sekd kaventamaan eri alueiden vélisid eroja. Laaja
aluepolitiikka kasittaa julkisen sektorin budjettitalouden ja toiminnan, jolla on aluepoliit-
tisia vaikutuksia. Alueellinen kehittdmispolitiikka on yhteiskuntapolitikkaa, jossa paino-
tetaan alueellisia vaikutuksia ja alueellista omatoimisuutta. Tehtévien siirtdminen keskus-
hallinnosta aluetasolle ja hallinnon hajauttaminen on alueellista kehittamispolitiikkaa.®
Kaynnissé oleva sote- ja maakuntauudistus muuttaa kuntien roolia siirtamalla sosiaali- ja
terveyspalvelujen jarjestdmisen, pelastustoimen, ymparistoterveydenhuollon, maatalous-
hallinnon, tydvoimapalvelut seka elinkeinojen kehittdmistehtdvat maakuntien vastuulle.
Pa&osa valtion aluehallinnon toiminnasta, kuten elinkeinojen kehittamistehtévat, liiken-
nejarjestelmasuunnittelu- ja ymparisté- ja luonnonvaratehtévat, suunnitellaan siirretta-
viksi uusille maakunnille, joiden edustajat ovat vaaleilla valittuja. Alueiden omista l&ahto-
kohdista tapahtuvaan kehittdmiseen vaikuttaa kaytannossa olennaisesti se, kuinka rinnak-
kaisina ja keskustelevina keskushallinnon, maakuntahallinnon ja paikallishallinnon roolit

kaytannodssa toteutetaan uusissa maakunnissa.

Maakunnat saavat itsehallinnon ja maakuntavaltuustot paattavat maakunnan toiminnasta,
taloudesta ja hallinnosta. Maakuntavaltuustot valitaan maakuntavaaleilla, jotka pyritdan
jarjestamaan ensimmaisen kerran vuonna 2019. Demokratian lisédminen tuo todennakoi-
sesti mukaan maakuntien kehittamisesta kiinnostuneita poliitikkoja. Vahvistuva vélipor-
taan taso liséé ylipaatansa aluepoliittista keskustelua. Uhkana tosin on, etta valta saattaa
keskittya maakunnissa liiaksi pienelle joukolle poliittisesti aktiivisia ihmisi&, jotka toimi-
vat samaan aikaan kunnanvaltuustoissa seka paikallisissa yhdistyksissa ja jarjestdissa. On
epéilty, ettei rivikansalaisten kiinnostus edustuksellista demokratiaa kohtaan kasvaisi
maakuntauudistuksen myota.'° Tassa tutkimuksessa tarkastellaan maakuntien keinoja ja
pohjoismaisia kéytanteitd kasvattaa alueen asukkaiden kiinnostusta maakuntien osalli-

suutta ja maakuntavaaleja kohtaan.

9 Niemivuo 2013: 151.
10] uoto & Virkkala 2018: 82.
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Maakuntalakiehdotuksen 17 §:n mukaan maakunnan ylimpané toimielimen& toimii
maakuntavaltuusto, jonka maakunnan asukkaat valitsevat vaaleilla, minka lisdksi laissa
s&adettdisiin muista asukkaiden vaikutusmahdollisuuksista. Perutuslakivaliokunta arvioi
maakunnan hallintoa ja taloutta koskevat maakuntalain sdédnnokset ovat pitkalti yhden-
mukaisia kuntalain vastaavien sdédnnosten kanssa. Maakuntalakiehdotuksen s&é&dnnokset
ovat yleisia ja jattdvat maakunnan tarkemman organisaatiorakenteen maakuntavaltuus-

ton paatettavaksi.tt

1.3.  Tutkimusmenetelmét ja kdytettava aineisto

Kéytettavissé olevia oikeudellisia tutkimusmenetelmid ovat lainoppi, oikeushistoria ja
oikeussosiologia. Tutkimusmenetelmien vélinen rajanveto ei ole taysin selkead, koska
oikeudellisessa tutkimuksessa voidaan myos yhdistella niitd. Tutkimusmenetelmisté oi-
keusdogmaattinen eli lainopillinen on laajasti kaytossa. Lainopissa hyddynnetéén voi-
massa olevia oikeuslahteitd, joita sovelletaan etusija- ja kdyttojarjestyssadntdjen osoitta-
massa jarjestyksessé. Tarkoituksena on selvittdd voimassa olevan oikeuden sisélt64 ja
Sipilan hallituksen eduskunnan vield 12.10.2018 késittelyssa olevia lakiesityksia ja tul-
Kita tata sisaltoa. Tassa tyossa tulkintaa ajatellaan tavoitteellisena tulkintana. Lainopin
tarkoitus on myos systematisoida voimassa olevaa oikeutta ja pyrkia saamaan kokonais-
kuvaa oikeudellisten jérjestelyiden keskindisista suhteista. Valtiosdantdoikeudellinen
nakokulma vélittyy lahinna osallistumisen ja vaikuttamisen kasitteen kautta. Suoran
osallistumisen keinoista sdadetéén jo perustuslaissa edustuksellisen demokratian rin-

nalla.

Tutkimuksen oikeudenalana on julkisoikeus ja julkishallinnon tutkimus. Valtiosdanto-
ja kunnallisoikeuden liséksi maakunta- ja aluehallintolainsaddanndn tutkimus on uudis-
tumassa. "Maakuntaoikeus” tulee tulevaisuudessa muodostumaan aivan uudeksi jul-

kishallinnon oikeuslinjaksi, jos maakuntahallintoa koskeva lainsaadént6 saadaan voi-

11 PeVL 26/2017 vp s. 6.
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maan. Tutkielmassani kéytetyt oikeusléhteet painottuvat erityisesti eduskunnan késitte-
lyssé olevaan sote- ja maakuntauudistuksen hallituksen esityksiin ja perustettavien maa-
kuntien asemaan vaikuttavaan lainsdédantoon. Ei-velvoittavia, eli sallittuja oikeusléh-
teitd ovat vakiintunut oikeuskaytanto ja lainvalmisteluaineisto. Lainvalmisteluaineistolla
viitataan erityisesti eduskunnan valiokuntien lausuntoihin sekd mietintoihin ja hallituk-
sen esitysten perusteluihin. Tutkielmassa on hyddynnetty osallisuus- ja demokratiatutki-
musta tarkastelevaa kirjallisuutta ja asiantuntijaorganisaatioiden selvityksié ja arvioin-
teja sote- ja maakuntauudistuksen lainsdadannon ja vaikuttavuuden arvioinnista nykyi-
seltd ja edellisilta hallituskausilta. Tutkielman tekeminen on aloitettu huhtikuussa 2018
ja se on valmistunut lokakuussa 2018, kun eduskunta vield kasitteli hallituksen esityksia
valiokunnissa. Erittain ajankohtaisen aiheen vuoksi kéaytettavissé olevassa lahdemateri-

aalissa on painotettu sote- ja maakuntauudistuksen valmisteluasiakirjoja.

1.4, Tutkimuksen eteneminen ja rajaus

Tassa tutkimuksessa osallisuuden tarkastelua on rajattu sivistys- ja hyvinvointipalvelui-
hin, mutta my6s ymparisto- ja kaavoitusteemoja on nostettu esiin. Osallisuus- ja demo-
kratiatoimenpiteita ei yleisesti sovelleta arjen peruspalveluiden ulkopuolella oleviin tur-
vallisuus- ja pelastuspalveluihin. Maakuntavaaleja tutkielmassa tarkastellaan kevyesti,

silla paédpaino on uusien osallisuuden lakisaateisten velvoitteiden tarkastelu.

Aloitan tutkielmani tarkastelemalla aluehallinnon merkittdvampid rakenneuudistuksia
viimeisen vuosikymmenen aikana ja havainnoin hallintouudistusten osallisuus- ja demo-
kratiavaikutuksia. Tarkastelussa on erityisesti perustettavien maakuntien kokeilulakina,
innoittajana ja pilottina toiminut Kainuun hallintokokeilu, jonka my6ta Suomessa on jo
kokeiltu demokraattista maakuntahallintoa ja maakuntavaalien jarjestdmista. Kainuun
hallintokokeilun paéattyi kesalla 2013 ja silloin myos alkoi pdaministeri Kataisen hallitus-
kausi ja kova yritys saada tehtya sosiaali- ja terveyspalvelu-uudistus. Tutkielmassa tar-
kastellaan niitd perutuslaillisia demokratiahaasteita, jonka vuoksi Kataisen ja Stubbin hal-

lituksien johdolla valmisteltu sote-uudistus kaatui.
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Kolmannessa paéluvussa tarkastellaan Sipilan hallituksen valtavan sote- ja maakuntauu-
distuksen valmistelua, 18 maakunnan itsehallinnollista asemaa ja maakuntalainsaadan-
non osallisuustavoitteita. Tdman jalkeen perehdytadn uusiin osallisuuden tydvalineisiin
kuten osallistavaan palvelulupaukseen ja jarjestojen rooliin tulevissa maakunnissa. Kol-
mannessa luvussa myos tutustutaan aluehallinnon poistuvien organisaatioiden lakisaatei-
siin tehtéviin. Tutkielmassa vertaillaan alue- ja maakuntahallintoa pohjoismaissa ja nos-
tetaan esiin muiden pohjoismaiden osallisuus- ja demokratialainsaadantéa. Maakuntavaa-
leista kertovassa alakappaleessa esitelladn maakuntavaaleja ohjaavaa sééantelya ja pohdi-

taan &anestysaktiivisuuden kohtaloa.

Osallisuus- ja demokratiaoikeuksia Suomen lainsaadannossa késitellaan neljannessa paa-
luvussa ja siind on osallisuus- ja demokratiaoikeuksia kasitteleva lainsaadantd jaoteltu
perutuslaillisen tarkastelun, yleislakien ja erityislainsdddannon mukaan. Viidennessé paa-
luvussa taas kerrotaan maakuntalakiesityksen roolista uutena osallisuuslakina. Maakun-
talakiesitys pyrkii turvaamaan alueen asukkaille useita vaikutusmahdollisuuksia sdénnel-
len useista tavoista, vaylista ja tehtdvistd. Tutkielma tarkastelee nédiden eri osallisuusmuo-

tojen yleisyytta ja vaikuttavuutta.

Tutkimus siis etenee aluehallinnon muutosten historiasta kohti nykyista tilannetta, jossa
eduskunta on késittelemdssa Suomen historian suurinta hallintoreformia. Tutkielmassa
tarkastellaan kuinka hallitusohjelmien osallisuustavoitteet ovat valmistelun kautta muut-
tuneet lakiesityksien pykaéliksi ja momenteiksi. Monet osallisuus- ja demokratiateemat
ovat eldneet lainsaadannon eri vaiheissa ja tarkastelenkin valiokuntien lausuntoja kansan-

valtaisuuden toteutumisesta ja lisayksia uusiksi osallisuuden toimenpiteiksi.
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2. OSALLISUUS RAKENNEUUDISTUKSEN VUOSIKYMMENELLA

2.1. Vanhasen hallituksen PARAS-hanke

Koko 2000-luvun meneillaan olleet kunta- ja palvelurakenteiden uudistukset ovat osa pi-
demmén aikavalin kehitysta. Sosiaali- ja terveydenhuollon rakenteita ja sisaltéd on oh-
jattu 1980-luvun puolivélista alkaen seka lainsdadannolla, resurssiohjauksella, poliitti-
sella ohjauksella ja kehittdmisohjelmilla.'? Kunnat ovat asukkaidensa yhteiso ja maamme
demokraattisen toimintajérjestelmén perusyksikko, joilla on vahva perustuslain suojaama
itsehallinnon asema. Suomessa on ollut paljon pinta-alaltaan ja asukasluvultaan hyvin
erikokoisia kuntia, joiden kyky ja tehokkuus tuottaa sosiaali- ja terveyspalveluja on vaih-

dellut paljon.

Sosiaali- ja terveyspalvelut ovat osa kansallista sosiaali- ja terveyspolitiikkaa. Ne ovat
poliittisen ja toiminnallisen ohjauksen térkea kohde niin valtakunnallisesti kuin paikalli-
sestikin. Kunnat ovat usein myos se konkreettinen lahiymparistd, jossa julkiset hyvin-
vointipalvelut tuotetaan.'® Viestoltaan pienistd ja useista sadoista Suomen kunnista on
muodostunut pirstoutunut kuntarakenne. Sen néhtiin olevan haasteissa ja se edellytti mo-
nimuotoisia ja paatoksentekojarjestelmiltdén vaikeasti hahmottuvia kuntien yhteistyéme-
nettelyitd. Useiden kuntien yhteisten kuntayhtymien ja kunnallisten liikelaitoksien on kui-
tenkin nahty heikentdvan demokraattisen paatoksenteon edellytyksia kunnallisessa toi-
minnassa. Kuntien tehtévien siirto yhteistoimintaelimille vaikeutti kunnan asukkaiden

mahdollisuuksia ohjata toimintaa kansanvaltaisesti.'*

Valtioneuvosto kdynnisti kevaalla 2005 Paras-hankkeen kunta- ja palvelurakenteen uu-
distamiseksi. Vanhasen hallitus p&atti kehysriihessddn aloittaa kunta- ja palveluraken-
neuudistuksen, joka ei perustunut Vanhasen hallitusohjelmaan. Taustalla oli hallituksen
selonteko eduskunnalle alue- ja paikallishallinnon toimivuudesta ja kehittamistarpeista.t®

Kunta- ja palvelurakennelain HE155/2006 vp. tavoitteena oli puitelain 18:n mukaan

12 Kuntaliitto 2013: 10.

13 emt. 10.

14 HE 155/2006 vp s. 68.

15 Kunnallisalan kehittamissaatio 2016: 17.
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luoda elinvoimainen ja toimintakykyinen sekd ehed kuntarakenne ja varmistaa koko
maassa laadukkaat ja asukkaiden saatavilla olevat hyvinvointipalvelut. Lain mukaisia jar-
jestelyja suunniteltaessa ja toteutettaessa oli otettava huomioon kunnan asukkaiden osal-

listumis- ja vaikutusmahdollisuudet.

Hankkeen toteuttamista ohjannut puitelaki tuli voimaan vuoden 2007 helmikuussa ja oli
voimassa vuoden 2012 loppuun. Puitelain mukaan 5 8§:184 ja uuden 5 a §:n nojalla maé-
raédmaét yhteistoimintavelvoitteet ovat oleet voimassa vuoden 2014 loppuun. Lisaksi val-
tioneuvosto voi vuoden 2014 loppuun mennessa péattad muuttaa maardamaansa yhteis-
toimintavelvoitetta seka velvoittaa kuntaa yhteistoimintaan siten kuin lain 5, 5aja5Db

§:ssd saadetadn muutetun lain voimaantulopykalassa tarkemmin siédetyin rajoituksin,®

Pirstoutunut kuntakenttd ja asukasluvuiltaan pienet kunnat eivat ole pérjanneet taysin it-
senéisesti ja pienilla kunnilla on ollut haasteita toimeenpanna kehittynytta hyvinvointi-
palvelujen lainsdadantda. Perustettujen kuntayhtymien toiminnalla on néhty olevan kan-
salaisten osallistumis- ja demokratiaoikeuksiin heikentévia vaikutuksia. Paatoksenteon
lapinékyvyys on osin yhteistoimintamuotojen moninaisuuden vuoksi voinut hdmartynyt.
Y hteistoimintaorgaaneista on tullut paikoin liian itsendisid suhteessa peruskuntaan ja sen
valtuustoon. Yhtitittdminen ja yksityisoikeudellinen yhteistoiminta edellyttavét kunnilta
toimivan ja osaavan konserniohjauksen. Ostopalvelutoiminta edellyttdd hankintalainséaa-
dannon ja sopimusjuridiikan erityisosaamista, joita pienilla kunnilla on yleensa véhan.
Varsinkin palvelujen ostamisessa kunnilla on ollut vaikeuksia méaaritelld laatuvaatimuk-
sia. Kunnallisen itsehallinnon ja demokratian ndkokulmasta tarkasteltuna kunnan tehté-
vien siirto yhteistoimintaorganisaatioille tarkoittaa valtuuston ja asukkaiden paéatosvallan
siirtymisestd kunnan ulkopuolelle, kunnan valillisesti valitsemille edustajille. Erilaiset so-
pimusjarjestelyjen ja vaikeiden hankintojen on nahty haméartdvan kunnan asukkaiden ka-
sityksia valta- ja vastuusuhteista.l” Ylikunnallisten kumppanuuksien ja kuntayhtymien

malli on ollut siis demokratianakdkulmasta kuntalaisia vieraannuttava.

Kuntien pakottamista kuntayhtymiin arvioidessaan eduskunnan perustuslakivaliokunta

16 V/altiovarainministerio 2012: 193.
1" HE 155/2006 vp s. 68.
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kiinnitti huomiota hallinnon tarkoituksenmukaiseen jarjestamiseen niit4 hoidettaessa seké
sithen, ettei padtoksentekojarjestelma anna millekadn yksittaiselle kunnalle yksipuolisen
maaraysvallan mahdollistavaa asemaa.'® Perustuslakivaliokunta ei kommentoinut PA-
RAS-puitelain késittelyssé lainkaan kansalaisten osallistumis- ja vaikutusmahdollisuuk-
sia. Jalkeenpdin tarkasteltuna kansalaisten vaikutus- ja osallistumismahdollisuuksien tur-

vaaminen ei noussut siis perustuslakivaliokunnan tarkasteluun puitelakihankkeessa.

Kunta- ja palvelurakenneuudistukselle asetettu periaate “kansanvallan ldhtokohdista”
tuki heikosti sosiaali- ja terveyspalveluille valttdmatonta asukaslahtdisyyttd. Asukaslah-
tOisyyttd ja asiakaskeskeisyytta korostivat myos puitelakiin Kkirjatut tavoitteet kansalais-
ten perusoikeuksien ja yhdenvertaisuuden huomioon ottamisesta, sekd kuntalain
(519/2007) 278 mukaiset asukkaiden osallistumisen ja vaikuttamisen mahdollisuu-
det. Laajempien muutosten ja konkreettisten uudistusten kohteeksi yritettiin saada seka
koko sosiaali- ja terveydenhuolto etta niitd koskevan demokraattisen paatéksenteon muo-

dot ja kokonaisuus.*®

PARAS-hankkeen lopputuloksena saatiin aikaan lukuisa méaré kuntaliitoksia ja kunta-
kartasta vahentyi 120 kuntaa ja peruspalvelujen yhteistoimintajarjestelyjé tehtiin noin
20 000 asukkaan alueilla.?’ Sosiaali- ja terveydenhuollon yhteistoimintaan siirtyminen ja
palvelurakenneuudistukset hajauttivat poliittisia paatoksentekojarjestelmia. Uudistukset
ja reformit nékyivéat organisaatiorakenteissa, strategioissa, johtamisjarjestelmissa ja en-
nen kaikkea virallisissa rakenteissa. Muutoksia tapahtui ja toiminnassa ne nakyivét
yleensa ensimmadisend viranhaltijoille ja myos asiakkaille ja kuntalaiselle eli palvelun
tuottajalle ja kayttajalle. Varsinaiset toiminnan muutokset nakyvat melko nopeasti myds
osalle poliittisista paattajistd. PARAS-hankkeen alussa ei kuitenkaan panostettu tarpeeksi
osallisuus- ja demokratiateemoihin ja ndin ei osattu ennakoida osallisuuden kannalta eten-

kéin ei-toivottuja tuloksia.?*

18 PeVL 37/2006 vp s. 5.

19 Kuntaliitto 2013: 24-25.

20 Kunnallisalan kehittamissaatio 2016: 18.
21 Kuntaliitto 2011 73-74.
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2.2. Kainuun hallintokokeilu

Suomessa demokraattista maakuntahallintoa on kokeiltu vuosien 2005-2010 valissa Kai-
nuun maakunnassa, kun hallintokokeilulain 343/2003 avulla toteutettiin Kainuun hallin-
tokokeilu. Kainuun hallintokokeilu kaynnistettiin vuonna 2005 ja sen loppuarviointi jul-
kistettiin huhtikuussa 2010. Hallintokokeilulla saavutettiin hyvia tuloksia peruspalvelu-
jen jarjestamisessa kohtuullisilla kustannuksilla. Kokeilussa jarjestamisvastuu siirrettiin
Kainuun maakunta -kuntayhtymalle. Rahoitus perustui rahoitusmalliin, jossa kunnat
maksoivat maakunnalle prosenttiosuuden erikseen méaritellyisté verotuloista. Kainuussa
kuntien perusterveydenhuolto ja maakunnan tasolla jérjestetty erikoissairaanhoito yhdis-
tettiin samaan hallinto-organisaatioon ja yhteiseen budjettiin. Kainuun hallintokokeilulle
annettiin jatkoaikaa nelj& vuotta vuoteen 2016 saakka. Kokeiluun osallistuminen oli ollut
ensin pakollista kunnille, mutta uudessa esityksessa kunnille annettiin lopullinen p&&tos-
valta kokeilun jatkamisesta.?? Hallintokokeilulain tarkoituksena oli hankkia kokemusta
maakunnallisen itsehallinnon vahvistamisen vaikutuksista maakunnan kehittdmiseen, pe-

ruspalveluiden  jarjestamiseen  ja  juuri kansalaisten osallistumiseen.??

Kokeiltavan paatoksentekojarjestelman ja rahoituksen kokoamisen tavoitteena oli mah-
dollistaa nykyista paremmin Kainuun sosiaalisten ja yhteiskunnallisten ongelmien ratkai-
seminen. P&atoksenteon siirtdmisen Kainuun maakunnan omille toimielimille nahtiin li-
sédavan paatoksenteon koordinaatiota maakuntatasolla. Tavoitteena oli myds Kainuun
maakunnan kattava eri toimenpiteiden suunnittelun koordinointi. Kokeilulla haluttiin li-
satd Kainuussa kansalaisten osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuuksia esimerkiksi

aluekehitykseen.?*

Hallintokokeilua sdédettédessa médréaikaisella lainsaadannolld eduskunnan perustuslaki-
valiokunta katsoli, ettd kunnalliseen itsehallintoon siséltyvan kansanvaltaisuusperiaatteen
kannalta oli tarke&d, ettd Kainuun maakunnan péatosvaltaa kayttdd maakunnan asukkai-
den valittomilla vaaleilla valitsema maakuntavaltuusto. Maakunnan hallintojarjestelmén

kansanvaltaisuus lieventdisi tehtdavien siirrosta johtuvaa kuntien asukkaiden osallistumis-

22 \/altiovarainministerio 2012: 196.
23 PeVL 65/2002 vp s. 1-2.
24 HE 198/2002 vp s. 11-12.



19

ja vaikuttamismahdollisuuksien kaventumista kokeilualueen kunnissa. Kokeilulaki néh-
tiin mahdolliseksi ilman perustuslain muutosta, silla ehdotetulla kokeilulla tavoitellaan
perustuslain kannalta hyvaksyttavia paamaaria. Oli perusteltua hankkia kokemuksia maa-
kunnallisen itsehallinnon vahvistamisen vaikutuksista ja pyrkia talla tavoin varmistamaan
peruspalvelujen saatavuus. Hallintokokeilun toimeenpanolle nimenomaan Kainuun maa-
kunnassa néhtiin maakunnan erityisasemaan liittyvat hyvéaksyttavat perusteet. Vaaleihin
perustuva itsehallintojarjestely lisdasi maakunnan asukkaiden vaikutusmahdollisuuksia
maakunnallisella tasolla, mutta tehtévien siirto kunnilta maakunnalle vastaavasti nahtiin
kaventavan niit4 paikallisella tasolla. Kokonaisuutena tdmé ei kuitenkaan merkitse olen-
naista muutosta maakunnan asukkaiden asemaan. Perustuslain 6 §:std ei valiokunnan
mielestd muodostunut estettd kasitella lakiehdotusta tavallisen lain saatdmisjarjestyk-

sess4.2°

Kainuun maakuntavaalit pidettiin samaan aikaan kunnallisvaalien kanssa. Ensimmaisissé
Suomen maakuntavaaleissa valittiin vuonna 2004 ensimmaiset 39 Kainuun maakuntaval-
tuutettua Hare-Niemeyerin vaalimenetelmalla. Siind kéaytossa olivat kuntakiintiot, jotka
takasivat jokaiselle kunnalle tietyn vahimmaismé&aran edustajia suhteessa niiden asukas-
lukuun. Kiintiét tuottivat kuitenkin demokratian kannalta ongelmallisen tuloksen, joka ei
toteuttanut &anestéjien tahtoa. Erddssé kunnassa, jossa tietyn puolueen kannatus oli yli-
voimaista, paasikin valtuustoon toisen puolueen ehdokas. Vaalitapaa muutettiin epakoh-
tien vuoksi hallintokokeilun aikana, silla kuntakiintiostd luopuminen mahdollisti parem-
min &anestéjien tahdon toteutumisen. Kuntakiintiot poistettiin ja seuraavissa Kainuun
maakuntavaaleissa vuonna 2008 valittiin 59 maakuntavaltuutettua. Kuntakiintididen
poiston ndhtiin myos ohjaavan maakuntavaltuuston ty6té ajatuksellisesti enemmaén siihen
suuntaan, ettd kyse on koko maakunnan yhteisten asioiden péaattdmisestd. Maakuntavaa-
leissa &anestysaktiivisuus oli sekd vuoden 2004 ettd 2008 vaaleissa ollut hieman pienempi
kuin kunnallisvaaleissa. Kuitenkin ero aanestysaktiivisuuteen kunnallisvaaleissa on var-
sin pieni. Vuoden 2004 kunnallisvaaleissa kainuulaisia &&nestdjia oli vain 1,1 prosent-
tiyksikkdéda enemmaén kuin maakuntavaaleissa ja vuonna 2008 ero oli 1,4 prosenttiyksik-
k4.2

25 PeVL 65/2002 vp s. 3-4.
2 \/altiovarainministerio 2010: 157-159.
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Julkisuudessa huolta oli aiheuttanut erityisesti heikko danestysaktiivisuus Kainuun Kkai-
kissa vaaleissa. Vaikka maakuntahallinnon suunnittelusta ja toiminnasta oli alusta asti
jarjestetty tiedotus- ja kuulemistilaisuuksia ja palautteenantomahdollisuuksia, kainuulai-
set ja kansalaisjarjestot kritisoivat maakunnan paatoksentekoa. Kokemus useilla kainuu-
laisilla oli, etta heita ei riittavasti kuunnella ja maakunnan jéarjestamien kyselyjen ei usein-
kaan uskota johtavan toimenpiteisiin. Kainuussa kaynnistettiin kansalaisvaikuttamisen
ohjelma vuonna 2006 lisdédméaén kansalaisvaikuttamista. Sen toimeenpanoa aktivoimaan

ja seuraamaa perustettiin toimikunta, jonka tehtdvand oli kehittdd alueosallisuutta.

Kansalaisvaikuttamisen kehittdmisen pdamaarana oli edistdd uuden toimintakulttuurin
luomista Kainuuseen. Ajatuksena oli pyrkia hyvaan tiedonkulkuun, avoimeen vuorovai-
kutukseen ja lisdtd maakunnan asukkaiden luottamusta hallintoon. Perustavoitteiksi kan-
salaisvaikuttamisen ohjelmalle asetettiin kansalaisten tieto-, suunnittelu-, paatoksenteko
ja toimintaosallisuuden mahdollisuuksien parantaminen. Ohjelmaa valmisteltaessa huo-
mioitiin, etta eri kansalaisryhmilla oli osallistumisen ja vaikuttamisen suhteen erilaiset

tarpeet.?’

27 \/altiovarainministerio 2010: 188.
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KUVA 47. Kansalaisvaikuttamisen kehittdmistoimet vuosirenkailla 2006-2008 (Karppinen 2009)
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Maakuntavaalien alhainen aanestysprosentti Kiritti Kainuun hallintokokeilua etsiméan uusia
ratkaisuja osallisuuden ja kansalaisvaikuttamisen kehittamiseksi. Kainuussa kokeiltiin uusia
osallisuuden tapoja ja perustettiin esimerkiksi maakunnallinen nuorisovaltuusto. Monet
Kainuun hallintokokeilun osallisuuskokeilusta saavat jatkoa Sipilén hallituksen maakuntala-
Kiesityksissa. Lahde: Valtiovarainministerit 2010: 188.

Lasten ja nuorten osalta tavoitteena oli tukea kasvamista aktiiviseksi kansalaiseksi, tyo-

ikdisten osalta palautejarjestelman toimivuuden kehittdminen ja liséksi eri ryhmista oli
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ohjelmassa huomioitu vammaiset, ikaantyvat ja muista kulttuureista tulevat kainuulai-
set. Kainuun viranhaltijoiden ja luottamushenkil6iden mukaan Kainuun osallisuustavoit-

teissa onnistuttiin lopulta kohtalaisen hyvin.?®

Kainuun hallintokokeilua jatkettaessa esitettiin, ettd esimerkiksi sosiaali- ja terveyden-
huollon valtionosuus voitaisiin siirta4 osittain tai kokonaan perussopimuksella Kainuun
maakunnalle. Kesken Kataisen hallituksen hallitusneuvottelujen kesdkuussa 2011 Puo-
langan kunta kuitenkin kaatoi Kainuun hallintokokeilun jatkokauden vuodesta 2012
eteenpadin. Jotta Kainuun malli olisi voinut jatkua nykymuotoisena, olisi kaikkien siihen
kuuluvien kuntien pitanyt olla yksimielisia asiasta. Puolangan p&atos laittoi kunnat poh-
timaan jatkotoimia. Puolanka ei halunnut sitoutua hallintokokeiluun, vaan halusi odottaa
uuden Kataisen hallituksen linjauksia kuntapalveluiden jarjestamisestd. Kataisen hallitus-
ohjelmassa linjattiin seuraavasti: “Kainuun maakunnan mahdollisuudet muusta maasta
poikkeavaan hallintomalliin ratkaistaan erikseen kuntauudistuksen edetessi”.?° Kainuun

hallintokokeilu kuitenkin jéi kesken.

2.3. Kataisen hallituksen kuntarakennelaki

Alue- ja kuntapolitiikan kehittymiseen ovat vaikuttaneet vahvasti eri hallitusohjelmat.
Kataisen hallituksen hallitusohjelmassa kesakuussa 2011 linjattiin hallituksen kuntapoli-
tilkan tavoitteena olevan turvata laadukkaat ja yhdenvertaiset kunnalliset palvelut asia-
kaslahtoisesti koko maassa. Tavoitteena oli luoda edellytykset kuntien taloutta vahvista-
valle kehittdamistoiminnalle ja yhdyskuntarakenteen eheyttamiselle sekd vahvistaa kun-
nallista itsehallintoa ja paikallista demokratiaa. Osallisuusteema nousi esiin. *°
Kataisen hallitus lopetti edellisen Vanhasen hallituksen PARAS-hankkeen seutuyhteis-
tyon puitelain ja halusi korvata sen uudella rakennelailla. Hallituksen tavoitteena oli ottaa

kayttoon lainsadadanndssa kuntauudistusta edistavid keinoja ja muun muassa poistaa seké

28 \/altiovarainministerié 2010: 185-186.
2 Valtiovarainministerié 2012: 196.
%0 valtioneuvoston kanslia 2011: 75-77.
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lainsdddanndosta ettd rahoitusjérjestelmista kuntaliitoksia hidastavat tekijat. Hallitus il-
moitti ohjaavansa kuntauudistuksen etenemisté ja kaynnisti koko maan kattavan selvityk-

sen kullekin alueelle tarkoituksenmukaisesta kunta- ja palvelurakenteesta.®!

Kataisen hallituksen kuntauudistuksen tavoitteena oli luoda palvelurakenne, jossa valta
ja vastuu palveluiden jérjestamisestd ja rahoituksesta olisi ollut vahvoilla kunnilla.
Vahva peruskunta muodostuisi hallituksen linjauksen mukaisesti luonnollisten tydssa-
kayntialueiden pohjalta ja on riittdvan suuri, jotta pystyy vastaamaan itsendisesti perus-
palveluista. Hallitusohjelman mukaan kuntarakenteen eheytyessé ja vahvistuessa tarve
kuntien valisille yhteistoimintarakenteille vahenisi. Hallitus uskoi sopivansa kuntauudis-
tuksen tarkemmat kriteerit ja etenemisen vuoden 2011 loppuun mennessa. Kuntatalouden
vakautta yritettiin edistda uudistamalla kunta- ja palvelurakenteet, vahvistamalla kuntien
tulopohjaa, parantamalla kunnallisen toiminnan tuottavuutta ja vaikuttavuutta sek rajoit-
tamalla kuntien tehtavien laajentamista. Kataisen hallituksen tavoitteena oli toteuttaa
koko maan laajuinen kuntauudistus, joka olisi pohjautunut vahvojen peruskuntien

kautta.3? Kuntaliitoksia vastaan oli kuitenkin paljon vastustusta ja julkista keskustelua.

Hallitusohjelmassa todetaan, ettd sote-jarjestamislain ja muiden sektorilakien valmistelu
sovitetaan yhteen valtakunnalliseen kuntauudistukseen seké aikataulullisesti etta siséallol-
lisesti. Laadukkaat sosiaali- ja terveyspalvelut ja niiden rahoitus tulisi varmistaa muodos-
tamalla hallitusohjelman mukaan viisi erityisvastuualuetta, joiden tehtaviin olisivat kuu-
luneet keskitettavat terveys- ja sosiaalihuollon palvelut. 33
Kuntarakenteen muutoksella tavoiteltiin suurempien kuntayksikdiden muodostumista,
joka olisi tuonut tarvetta parantaa edustuksellisen demokratian toimivuutta ja kehittada
edustuksellisen demokratian vaihtoehtoja suurempiin kuntayksikdihin. Liséksi on nahty
tarvetta kuntalaisten suorien osallistumis- ja vaikuttamismuotojen kehittdmiseen. Selvi-

tys- ja valmisteluty6ta tehtiin osana kuntalain kokonaisuudistusta.®*

31 valtiovarainministerié 2012: 193-194.
32 Emt.

33 Valtioneuvoston kanslia 2011: 56.

3 HE 31/2013 vp s. 57-59.
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Kataisen hallitus linjasi aluksi kuntauudistuksen kriteereista. Linjauksen mukaan sosiaali-
ja terveydenhuollon kannalta kunnan védestdpohjan on oltava vahintaan noin 20 000 asu-
kasta, miké vastasi myos PARAS-uudistuksen voimassaolevan puitelain vaestépohjavaa-
timusta. Kuntarakennelaki oli l&hddssa lausuntokierrokselle, joten samassa yhteydessa
ldhetettiin kunnille tiedoksi sosiaali- ja terveydenhuollon uudistuksen peruslinjaukset.
Kataisen hallituksen linjauksen mukaan kunta olisi demokraattisin tapa jarjestaa palvelut
ldhelld ihmista paikalliset tarpeen huomioon ottaen. Kunta olisi ollut Kataisen hallituksen
mukaan paras sosiaali- ja terveydenhuollon palvelujen jérjestaja myos siksi, etté sosiaali-
ja terveydenhuollon sek& muiden hallinnonalojen asiat kaavoituksesta koko palvelujen
kirjoon kytkeytyvat tiiviisti toisiinsa.>® Kataisen hallituksen HE 31/2013 vp mukaan kun-
tarakenneuudistuksen toteuttamiseksi kunnalla olisi velvollisuus selvittaa kuntien yhdis-
tymistd, jos palveluiden edellyttdma vaestopohja, tydpaikkaomavaraisuus, tyossakaynti
ja yhdyskuntarakenne tai kunnan taloudellinen tilanne niin vaatisi. Kuntaliitosselvityk-
seen oli merkitty selvitysvelvollisuus asukkaiden osallisuudesta ja arvio asukkaiden osal-

listumis- ja vaikutusmahdollisuuksien seka lahidemokratian toteutumisesta.®

Kuntaliitoksilla on ollut suuria demokratia- ja osallisuusvaikutuksia. Kuntaliitoksia val-
misteltaessa ja kuntien lukumaaran véhentyessa valittavien valtuutettujen ja laajemmin
luottamushenkildiden mé&ran tiedettiin vahenevan. Valtuutettujen maéran véheneminen
Vvoisi johtaa siihen, ettd sosiaalisen edustavuuden varmistaminen tulee entista haasteelli-
semmaksi. Valtuustopaikkojen vaheneminen vaikuttaa myo6s valtuuston puolueja-
kaumaan ja siten puolueiden valta-asemaan. Kuntaliitoksien peldttiin johtavan siihen, ett4
kuntalaiset kokevat heidén ja paattdjien vélisen etdisyyden kasvavan ja padtosvallan siir-
tyvan kauemmas. Taman arveltiin heikentavan kuntalaisten samaistumista kuntaan ja joh-

tavan esimerkiksi kuntalaisten &4nestysaktiivisuuden ja osallistumisen vahentymiseen.®’

Perustuslakivaliokunta totesi Kataisen hallituksen kuntarakenneuudistuksen olevan erit-
tain merkittava ja kauaskantoinen lainsd&ddantbhanke. Yhdessé sosiaali- ja terveydenhuol-
lon palvelurakenneuudistuksen kanssa se muodostaisi Suomeen uuden ja poikkeukselli-

sen merkittavan kokonaisuuden. Perustuslakivaliokunta kritisoi rakennelain valmistelua

% Sosiaali ja terveysministerio 2012.
3% HE 31/2013 vp s. 42.
3" HE 31/2013 vp s. 57-59.
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tiukasti ja piti hankkeiden seka ajallisesti ettd asiallisesti heikosti koordinoitua valmiste-
lutapaa valitettavana. Ndin laajan ja merkittdvan asiakokonaisuuden valmistelun olisi tul-
lut valiokunnan mielesta tapahtua kiirehtimétté ja laajapohjaisesti esimerkiksi parlamen-

taarisessa komiteassa.3®

Kuntauudistuksen kaikki alkuperdiset tavoitteet eivat toteutuneet. Rakennepoliittisen oh-
jelman mahdollisia suotuisia vaikutuksia talouden kasvuun, tyollisyyteen ja julkiseen ta-
louteen on voitu ottaa kestdvyysarviossa huomioon vain vihan. 3 Kataisen hallitusohjel-
man tavoite sosiaali- ja terveyspalvelujen uudistuksesta oli my6s kaatumassa perustus-
laillisiin  kysymyksiin juuri kansalaisten osallistumis- ja vaikutusmahdollisuuksien

vuoKksi.

2.4. Stubbin hallituksen rauennut sote-jarjestamislaki

Paaministeri Kataisen erottua kéynnistyi Stubbin hallituksen kausi, joka toimi vuoden
ajan kesdkuusta 2014 asti. Stubbin hallitusohjelman tavoitteena oli, etta keskeiset hyvin-
vointipalvelut turvataan toteuttamalla perusteellinen sosiaali- ja terveyspalvelu-uudistus.
Kansallisella ja sosiaali- ja terveysalueiden ohjauksella varmistettaisiin, etta hallituksen

tavoite valtion talouden kestavyysvajeen supistamisesta voitaisiin saavuttaa.*’

Stubbin hallituksen lopulta rauenneen sote-jarjestamislain HE 324/2014 vp. mukaisesti
suuret sote-alueet olisivat muodostuneet viiden valtavan sote-kuntayhtymén pohjalle.
Sote-kuntayhtymat olisivat olleet rauenneessa lakiesityksessé itsendisid oikeushenkilGita.
Kuntayhtyman paatdsvaltaa olisi mallissa kayttaneet jasenkunnat yhtymakokouksissa tai
valittu yhtymavaltuusto. Sote-kuntayhtymén toimielimisté olisi sovittu perussopimuk-
sessa, mutta yleensd toimeenpanovalta on keskittynyt juuri kuntayhtymien hallituksille.

Yhtymékokous pidettéisiin vahintdan kaksi kertaa vuodessa ja yhtymakokousedustajan

valitsee jasenkunnan kunnanhallitus tai valtuuston paattdmé kunnan muu toimielin. Vaa-

3 peVL 20/2013 vp. 10.
39 valtioneuvoston kanslia 2015: 6-9.
40 Valtioneuvoston kanslia 2014: 5.
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likelpoinen kuntayhtyman toimielimiin olisi ollut henkil®, joka kuntalain mukaan on vaa-
likelpoinen kuntayhtymén jasenkunnan luottamustoimeen. Johtokuntaan ja toimikuntaan
olisi voitu kuitenkin valita sellainenkin henkil®, joka olisi ollut vaalikelpoinen kuntayh-

tyman muihin toimielimiin tai jonka kotikunta ei ole kuntayhtyméan jasenkunta.**

Sote-jarjestdmislain kuntayhtymé&t muodostuivat perustuslakivaliokunnan mukaan liian
suuriksi, silla yhdessa kuntayhtymassa olisi ollut yli 60 jasenkuntaa. Pienten kuntien aa-
niosuudet yhtymavaltuustoissa olisivat jaaneet pieniksi. Suuren kuntayhtymakoon vuoksi
useimpien kuntien ja niiden asukkaiden vaikutusmahdollisuudet sosiaali- ja terveysalu-
eella jaisivat siten varsin heikoiksi. Vaikutusmahdollisuuksien vahaisyyden ongelmalli-
suus korostuu entisestadn, kun otetaan huomioon, ettd kysymys on kunnan asukkaiden
kannalta keskeisista peruspalveluista.? Suuri maara jasenkuntia heikentaisi varsinkin pie-

nissd kunnissa asuvien kuntalaisten mahdollisuuksia vaikuttaa peruspalveluihin.

Stubbin hallituksen esityksessa perusteltiin rauenneen sote-jarjestamislakiehdotuksen
osallisuustavoite. Kunnallisen itsehallinnon perustuslain suojaamia ominaispiirteita ovat
juuri kuntalaisten oikeus valita kunnan ylin paattava elin, jota mallissa ei ollut. Kunnan
itsehallintoon siséltyy keskeisesti juuri demokratia- ja l&heisyysperiaate ja jarjestamis-
laissa sdadettiin hallituksen esityksen mukaan uusista asukkaiden ja asiakkaiden osalli-
suuden ja vaikuttamisen mahdollisuuksista sosiaali- ja terveyspalveluissa. Kuntien asuk-
kaiden ja erityisryhmien mielipiteiden kuuleminen olisi parantanut palvelujen asiakaslah-
toisyytta vdeston tarpeiden mukaiseksi.*® Esitetyssa mallissa suoria demokraattisia vaa-
leja ei olisi ollut ja esimerkiksi 10 000 asukkaan kuntaa olisi edustanut vain yksi paattaja.

Sote-kuntayhtyman hallituksessa olisi toiminut monta kymmenta hallituksen jasenta.

Rauenneen jdrjestamislakiehdotuksen 30 §:n tarkoituksena oli huomioida asukkaiden
osallistumis- ja vaikutusmahdollisuuksia ilman suoraa ja edustuksellista demokratiaa.
Paatoksenteossa hyodynnettdisiin sote-alueen asukkaiden kayttdja- ja kokemuslahtoista
tietoa ja avoimuutta tulisi lisatd. Asukkaiden tulisi voida vaikuttaa ja osallistua ei vain

tuottamisvastuussa olevan kuntayhtyman, vaan laajemmin koko sosiaali- ja terveysalueen

4 HE 324/2014 s. 20-21.
42 PeVL 67/2014 vp s.6-7.
43 HE 324/2014 vp. s. 70.
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toimintaa koskevaan paatoksentekoon. Tavoitteena olisi ollut lieventad kunnista ja yh-
teistoiminta-alueilta sosiaali- ja terveysalueille siirtyvésté jarjestdmisvastuusta johtuvaa
paatdksenteon etaantymista kuntalaisista. Pyrkimyksené olisi ollut vahvistaa kansanval-
taisuutta seké asukkaiden toimintamahdollisuuksia, jotta eri osa-alueiden asukkaiden ja

asukasryhmien tarpeet tulisivat nikyviksi.**

Terveyden ja hyvinvoinninlaitos huomautti jarjestamislakiesitysta arvioinnissaan osalli-
suus- ja demokratiateemoista. Rauenneessa lakiehdotuksessa edellytettiin, ettd sote-alue
jatuotannosta vastaavat toimijat keradvat eri tavoin asukkaiden ndkemyksié hyvinvoinnin
ja terveyden tilasta, sote-palvelujen laadusta ja toimivuudesta. Palvelujen kayttajié olisi
tullut ottaa mukaan palvelujen kehittdmiseen ja heité tulisi kannustaa aloitteellisuuteen.
Asiakkaiden nakemykset olisi pitanyt ottaa huomioon seké jarjestamispaatoksessa etta

tuotannosta vastaavien vuotuisissa suunnitelmissa selkeammin ja tarkemmin.*

Stubbin hallituksen esityksen mukaan osallistumista ja vaikuttamista olisi edistettava eri-
tyisesti jarjestamélld keskustelu- ja kuulemistilaisuuksia seka kansalaisraateja, valitse-
malla palvelujen kayttdjien edustajia eri toimielimiin ja kerddmalla palautetta. Asukkai-
den, jérjestdjen ja muiden yhteisdjen oma-aloitteista asioiden suunnittelua ja valmistelua
nahtiin tarpeen tukea. Asukkaiden osallistumisen ja vaikuttamisen kanavina voidaan
kayttdd myos olemassa olevia rakenteita kuten kuntien vanhus- ja vammaisneuvostoja
sekd nuorisovaltuustoja. Laissa ei kuitenkaan velvoitettaisi ottamaan kéyttoon tiettyja
osallistumisen ja vaikuttamisen tapoja, vaan sosiaali- ja terveysalue ja kuntayhtyma arvi-
oisivat itsenaisesti, millaisilla kdytannon keinoilla ne voisivat parhaiten edistéa osallistu-

mista ja vaikuttamista paikalliset olosuhteet huomioiden.*®

Perustuslakivaliokunnan ensimmadisen lausunnon mukaan lakiehdotus olisi voitu késitell&
normaalissa lainsédatamisjarjestyksessa vain, jos valiokunnan tekemat ehdotukset hallin-
tomallin kansanvaltaisuudesta ja kuntien rahoitusvastuusta otettaisiin huomioon. Perus-

tuslakivaliokunta totesi arvioineensa itsehallintojérjestelmaa juuri Kainuun hallintoko-

4 HE 324/2014 vp. s. 98-99.
4 THL 2014.
46 HE 324/2014 vp. s .98-99.
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keilun vaikutusten kautta. Hallintokokeilu vaikutti merkittdvasti Kainuun kuntien hallin-
toon ja kavensi asukkaiden valitsemien toimielinten paatdsvaltaa ja oli ongelmallista kun-
nallisen itsehallinnon periaatteiden kannalta. Kansanvaltaisuusperiaatteen valiokunta piti
tarkednd, ettd Kainuun maakunnan paatosvalta jarjestettiin maakunnan asukkaiden valit-
tomilla vaaleilla. Maakunnan suorat vaalit siis lievensivét tehtdvien siirrosta johtunutta
kuntien asukkaiden osallistumis- ja vaikutusmahdollisuuksien kaventumista kokeilualu-
een kunnissa. Kunnallista itsehallintoa korvasi maakunnalle siirtyvien tehtévien osalta

siis maakunnallinen itsehallinto.*’

" Edell& mainittuihin seikkoihin perustuvan kokonaisarvion perusteella perustus-
lakivaliokunta toteaa, ettéa ehdotettu saantely ei toteuta riittavalla tavalla perus-

tuslain 2 8:ss&, 14 8:'ssédjal2l 8sshel | ytettya kansanvaltai

Eduskunnan perustuslakivaliokunnan kannan mukaan myds viimeisin sosiaali- ja ter-
veysvaliokunnan korjausehdotus, joka perustui hallinnollisesti 19 kuntayhtymén varaan,
olisi ollut ristiriidassa perustuslain takaaman kunnallisen itsehallinnon kanssa. Hallinto-
malliin ei edelleenkaan siséltyisi alueen asukkaiden valittomilla vaaleilla valitsemaa toi-
mielintd, joka Kainuun hallintokokeilun tapaan korvaisi kunnallista itsehallintoa ja tehta-
vien siirrosta johtuvaa kuntien asukkaiden osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuuksien

kaventumista kunnissa.*®

Tasté syysta Stubbin hallituksen lakiesityksen késittely taltd pohjalta raukesi ja sosiaali-
ja terveysministerio ilmoitti jatkavansa sote-uudistuksen valmistelua ottaen huomioon
perustuslakivaliokunnan kannanotot.*® Nain ollen eduskunnan sosiaali- ja terveysvalio-
kunta ei laatinut asiassa mietint6d, ja Stubbin hallituksen lakiehdotus jarjestdmislaiksi
eduskunnassa raukesi maaliskuussa 2015 ennen huhtikuun eduskuntavaaleja, joissa tul-

taisiin ratkaisemaan sote-uudistuksen suunta ja hallitusneuvotteluissa sen kohtalo.

47 PeVL 67/2014 vp s. 6.
4 peVL 75/2014 vp s. 5.
49 Valtioneuvoston kanslia 2015a: 41.
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3. SOTE- JA MAAKUNTAUUDISTUKSEN DEMOKRATIAVAIKUTUKSET

3.1. Sipilan hallituksen sote- ja maakuntauudistuksen valmistelu

3.1.1. Sote- ja maakuntauudistuksen valmistelu

Sosiaali- ja terveyspalveluiden rakenneuudistus oli eduskuntavaalien 2015 suuri keskus-
teluteema, josta haettiin ratkaisuja Suomen julkistalouden haastavaan tilaan ja hyvinvoin-
tipalvelujen tulevaisuuteen. Sipilan hallituksen hallitusohjelmassa linjattiin haasteeksi,
kuinka demokraattisen péaatoksenteon vaikeudet korjata rakenteita ovat syoneet kansa-
laisten uskoa tulevaisuuteen, hallinnon jaykkyydet kahlitsevat luovuutta seka latistavat
ihmisten oma-aloitteisuutta ja osallistumista.*® Sipilan hallitusohjelmassa linjattiin Suo-
men sote- ja itsehallintouudistuksesta. Sosiaali- ja terveyspalveluiden uudistamisen ta-
voitteena olisi terveyserojen kaventaminen ja kustannusten hallinta. Hallitus valmistelisi
erikseen jarjestdmisratkaisun kuntaa suurempien itsehallintoalueiden pohjalta. Alueita
olisi yhteensa enintadn 19 ja kansanvaltaisuuden turvaamiseksi sote-alueita johtaisivat

vaaleilla valitut valtuustot.®!

Hallitus julkisti ensimmaisi& lakiluonnoksia alueuudistus.fi - sivustolla 29.6.2016 ja osal-
lisuus- ja demokratiateemoja kasiteltiin jo lakiluonnoksissa laajasti. Sote- ja aluehallinto-
uudistuksessa perustetaan 18 maakuntaa ja valmistellaan maakuntalaki, jolla sdadetaan
maakuntien itsehallinnon perusteista, maakuntajakolaki, jolla sdddetddn maakuntien
muodostamisesta, sekd4 maakuntien toiminnan rahoitusta koskeva saintely. Tdmén lisaksi
uudistuksessa valmistellaan laki sosiaali- ja terveydenhuollon jéarjestamisesta (jérjesta-
mislaki), jolla sdddet&én sosiaali- ja terveydenhuollon jarjestamisestd, kehittdmisesta, oh-
jauksesta ja valvonnasta, seké uudistuksen voimaanpanolaki. Osana uudistusta valmistel-
laan myos laki sosiaali- ja terveyspalvelujen tuottamisesta sekéd my6hemmaéssa vaiheessa
asiakkaiden ja potilaiden valinnanvapautta koskeva séantelykokonaisuus. Jarjestdmisvas-

tuu sosiaali- ja terveyspalveluista annetaan uudistuksessa perustettaville maakunnille.>?

%0 valtioneuvoston kanslia 2015b: 8.
51 Valtioneuvoston kanslia 2015b: 28.
52 Terveyden ja hyvinvoinninlaitos 2016: 15.
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Tavoitteena olisi painottaa ennaltaehkaisevad tyootetta, vahvistaa kokemusasiantunti-
juutta ja vaikuttavia asiakaslahtoisid palveluketjuja yli hallintorajojen. Muutoksen perus-
tana olisi kumppanuus kuntien, jéarjestdjen ja yritysten kesken. Hallitusohjelmassa linjat-
tiin, ettd asiakkaille tulisi mahdollistaa omien valintojen tekeminen.>® Hallituksen mal-
lissa maakuntapaattajat valittaisiin maakuntavaaleissa. Maakuntien hallinnon perusteista
séadettdisiin maakuntalaissa ja maakunnat saisivat itse paattad hallintonsa yksityiskoh-
dista. Valtio vastaa maakuntien toiminnan rahoituksesta alkuvaiheessa taysiméaaraisesti.
Maakuntien verotusoikeuden selvittiminen siirtyi myohdisempaan ajankohtaan.> Val-
tion aluehallinnon ja maakuntahallinnon yhteensovituksesta sovittiin vield tehtavan erik-
seen paatos, jolla yksinkertaistetaan julkisen aluehallinnon jarjestamista. Ensisijaisena
ratkaisuna olisi toimintojen keskittaminen tehtaviltaan ja toimivallaltaan selkeille itsehal-

lintoalueille.>®

3.1.2. Maakuntien itsehallinto osallisuuden edellytyksena

Hallitus teki 7.11.2015 linjauksen aluejaon perusteista ja sosiaali- ja terveydenhuollon
uudistuksen askelmerkeistd sekd itsehallintoalueiden perustamisesta. Perustuslain 121
8:n 4 momentissa tarkoitettuja itsehallintoalueita perustetaan 18 nykyisen maakuntajaon
pohjalta. Jokaisella itsehallintoalueella on suoraan vaaleilla valittava ylin paatoksente-
koelin eli maakuntavaltuusto. Itsehallintoalueelle tulevat alueellisen kehittdmisen ja elin-
voiman edistdmisen tehtavat ja muut itsendista harkintavaltaa sisaltavat ja siten demo-
kraattisen ohjauksen ja paatoksenteon alaan kuuluvat tehtdvat, jotka taloudellisesta nako-

kulmasta on jarkevaa hoitaa kuntaa laajemmalla alueella.>®

Itsehallintoalueille pyrittiin osoittamaan hyvin merkittdvaa omaa péétosvaltaa sosiaali- ja
terveyspalveluiden jarjestdmisesté ja tuotannosta. Ratkaisu on ndin sopusoinnissa perus-
tuslain 121 8:n 4 momentin kuntaa laajemmalla alueella toteutettavaa itsehallintoa kos-
kevien vaatimusten kanssa. Perusteluna on, ettd talta osin itsehallinto toteuttaa perustus-

lain 14 §:ss& saddettyjé osallistumisoikeuksia ja lainsdddanndssé tulee hakea ratkaisua,

53 valtioneuvoston kanslia 2015b: 28.
% Terveyden ja hyvinvoinninlaitos 2016: 15.
%5 valtioneuvoston kanslia 2015b: 30.

%6 valtiovarainministerio 2016: 7.
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joka toteuttaa yhdenvertaisella tavalla perusoikeuksia toteuttavat palvelut ja samanaikai-

sesti mahdollisimman hyvin toteuttaa osallistumisoikeudet. Perustuslain muut saannok-

set, joilla on merkitystd aluejaon kannalta, ovat PL2 § kansanvaltaisuudesta, 14 § vaali-

ja osallistumisoikeuksista, 17 § kielelliset oikeuksista, 21 8§ oikeusturvasta, 22 § perusoi-
keuksien turvaamisesta ja 122 § aluejaosta.®’ Perustuslaissa saanneltyjen itsehallinnon
muotojen epayhtenaisyyden vuoksi lainsaatgjalla on harkintavaltaa sen suhteen, mil-
laiseksi maakunnallinen itsehallinto muodostuu. Kandéaewa sisaltyy yksilon oikeus
osallistua ja vaikuttaa yhteiskunnan ja elinymparistonsa kehittamiseen. Perustuslain lah-

tokohtana on, etta kaikella julkisen vallan kaytélla on oltava demokraattinen p&rusta.

Sote-uudistuksessa ehdotettu maakuntien itsehallinto eroaisi merkittavasti kuntien itse-
hallinnosta, silla maakunnalla ei olisi yleista toimialaa. Eradnlaiseksi rajatuksi yleiseksi
toimialaksi on toisaalta arvioitavissa ehdotetussa sédéntelyssd mééritellyt tehtévat, jotka
maakunta voisi ottaa hoitaakseen ja joista ei valttamatta saadettaisi yksityiskohtaisesti
erityislainsaadanndssa. Toinen ero kunnalliseen itsehallintoon on myds se, ettei maakun-
nille olla tulossa verotusoikeutta. Itsendainen verotusoikeus olisi perustuslakivaliokunnan
mielesté perustuslain 121 §:n 4 momentin kannalta perusteltua, mutta ehdottomana maa-

kunnallisen itsehallinnon vaatimuksena siti ei voida pitaa.>®

3.1.3. Maakuntien maaran vaikutus demokratiaan

Sipilan hallituksen aluejakoarvioon ja itsehallintoalueiden maaraan vaikutti taloudellisen
tehokkuusnakokulmien lisaksi myds kansanvaltaisuus. Perustuslain 2 §:ssa séadetty kan-
sanvaltaisuusperiaatteeseen sisaltyy yksilon oikeus osallistua ja vaikuttaa yhteiskunnan
ja elinymparistonsé kehittdmiseen. Kansanvaltaisuuteen sisaltyy alueen asukkaiden mah-
dollisuus saada edustajansa vaaleilla valittuun toimielimeen seka yksilon oikeus osallis-

tua ja vaikuttaa yhteiskunnan ja elinympéristonsé kehittdmiseen. Perustuslakikeskuste-

57 Sosiaali- ja terveysministerio 2015: 12.
%8 peVL 26/2017 vp s. 19
59 Oikarinen, Tommi, Voutilainen Tomi, Anu Mutanen & Matti Muukkonen 2018: 32.
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lussa on myos esitetty, ettd alueilla tulisi olla jokin yhteinen identiteetti, joka olisi kyt-
koksissa alueen asukkaiden osallistumis- ja vaikuttamistarpeeseen. ldentiteettindkokul-
maa ei ole kuitenkaan selkedasti edellytetty perustuslaissa, mutta sen on nahty edistévan
sitoutumista alueeseen.®® Perustuslain 121 §:n 4 momenéa taikka sen esitoista ei ole

luettavissa reunaehtoja néiden hallintoalueiden suuruudesta tai ominaisuuksista.

Valtioséantdoikeudellisen arvioinnin mukaan vain viiden itsehallintoalueen mallissa itse-
hallintoalueet olisivat liian laajoja. Niissa olisi osallistumisen ja alueen eri osien edustuk-
sen turvaamiseksi tarpeen perustaa sisdiset vaalipiirit ja siséinen vaalipiirijako saattaisi
vahentdd alueen selkeyttd danestgjalle. 13 itsehallintoaluetta olisi ollut yhteensopiva ny-
kyisen vaalipiirijaon kanssa ja itsehallintoalueiden maara 12—18 vastaa perustuslain sdan-
nosta vaalipiirijaosta.®! Itsehallintoalueiden muodostamisessa tuli myos ottaa huomioon
perustuslain 122 8:n 1 momentissa asetettu pyrkimys keskenddn yhteensopiviin alueja-
otuksiin. Perustuslakivaliokunta on kiinnittdnyt huomiota siihen, etta esimerkiksi nykyis-
ten eduskuntavaalipiirien alueilla on useita erilaisia hallinnon aluejaotuksia, joista vaali-
piirijako poikkeaa, ja pitdnyt aiheellisena arvioida vaalipiirijaon yhteensopivuutta muun

aluejaotuksen kanssa.5?

Itsehallintoalueiden aluejaosta ei ole perustuslaissa erillissadnnoksid, vaan aluejakoon so-
velletaan perustuslain yleistd aluejakoa koskevaa saannostd. Perutuslain 1228 mukaan
aluejakojen lahtokohtana tulee olla pyrkimys yhteensopiviin aluejaotuksiin, joissa turva-
taan suomen- ja ruotsinkielisen véeston mahdollisuudet saada palveluja omalla kielellaan.
Perustuslain 122 8:n tarkoituksena ei ole ensisijaisesti varmistaa yksikielisten yksikdiden
tai enemmistoltaan ruotsinkielisen alueen muodostaminen, vaan ennen kaikkea turvata
palvelut niin suomen kuin ruotsinkin kielell&. Perustuslaista ei siten suoraan voida johtaa
tulkintaa, jossa kieliperusteella tulisi toteuttaa jokin tietty aluejaotus vain kielellisista

syistd.®3

60 Sosiaali- ja terveysministerio 2015: 10.
61 Sosiaali- ja terveysministerio 2015: 14.
62 peVM 1/2013 vp, s. 2.

83 Sosiaali ja terveysministerit 201521
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Kansanvaltaisuus ja itsehallintoalueiden demokraattisuus toteutuisi siis virkamiesarvioi-
den mukaan parhaiten 15-19 itsehallintoalueen méaéaralla. Tuo 19 itsehallintoaluetta olisi
ollut nykyiset 18 maakuntaa ja padakaupunkiseutu suunniteltuna erityisratkaisuna. Kun-
nallisalan kehittdmisséation syyskuussa 2015 tekemassa selvityksessa 90% kuntapaatta-
jistd kannatti nykyiseen 18 maakuntaan perustavaa itsehallintoa. Sama linja vahvistui
kuntien ja muiden tahojen virallisissa kannoissa valtiovarainministeridlle helmikuussa
2016. Kunnista 79% piti nykyistd maakuntajakoa sopivana pohjana itsehallintoalueiden
muodostumiselle.’* Révikka julkinen keskustelu sote- ja maakuntauudistuksesta on
muuttanut selvésti ilmapiiria reformin ymparill4d. Valmistelussa on ollut valtavia poliitti-

sia jannitteita ja suomalaisten usko sote-uudistuksen toteutumiseen on ollut koetuksella.

3.2. Vaikutusmahdollisuudet muuttuvissa sosiaali- ja terveyspalveluissa

3.2.1. Potilaiden osallisuus muuttuvissa sosiaali- ja terveyspalveluissa

Hallitus antoi 2.3.2017 eduskunnalle hallituksen esityksen maakuntien perustamista ja
sosiaali- ja terveydenhuollon jérjestamisen uudistusta koskevaksi lainsadadannoksi. Halli-
tuksen esityksessa ehdotetaan saadettavéksi maakuntalaki, laki sosiaali- ja terveyden-
huollon jéarjestamisesta seké niiden yhteinen voimaanpanolaki. Liséksi esityksessa on uu-
distusten edellyttaméat muutokset muuhun lainsaadant66n.®® Valmisteltavassa mallissa to-
teutuu sosiaali- ja terveyspalvelujen jarjestdmisen integraatio. Asiakkaiden valinnanva-
pauteen perustuvassa monituottajamallissa palvelujen tasolla tapahtuvan integraation on-
nistuminen ja kokonaisuuksien toimivuus riippuvat siitd, millaisia sopimuksellisia ja
muita palveluntuottajien ohjauskeinoja maakunnalla on. Lakiesitys sisaltaa erilaisia pal-
velujen integraatiota turvaavia menetelmid, kuten velvoitteen kuvata palvelukokonaisuu-
det ja -ketjut, tarjota neuvontaa ja ohjausta, toteuttaa palvelutarpeen arviointia ja laatia

asiakassuunnitelmia.5®

64 Kunnallisalan kehittamissaatio 2016: 68-69.
% Sosiaali- ja terveysministerio ja valtiovarainministerio 2017: 1.
% Terveyden ja hyvinvoinninlaitos 2016: 26.



34

Sosiaali- ja terveydenhuollon ammatillisilla, toiminnallisella johdolla ja demokraattisilla
poliittisilla paattdjilla on omat, nékyvét tai piiloiset tavoitteensa siitd millaisissa paatok-
senteko- ja johtamisjérjestelmissa niité tulisi ohjata.®’ Jarjestamisvastuussa olevalla maa-
kunnalla on lakisaateisia valineitd palvelurakenteen ja palvelujen siséllon ohjaamiseen.
N&itad ovat muun muassa maakunnan palvelustrategia ja -lupaus, maakuntien yhteistyo-
sopimus, litkelaitoksen hallintos&anto, asiakassetelipalvelujen tuottajiin sovellettavat hy-
vaksymismenettelyt ja tuottajien kanssa tehtavat sopimukset. Nailla keinoilla maakunta
toteuttaisi jarjestamisvastuuta monituottajamallissa ja pyrkisi varmistamaan palvelujen

saavutettavuuden, laadun ja yhdenvertaisuuden.5®

Maakunnan on laadittava taloutensa ja toimintansa suunnittelua ja johtamista varten so-
siaali- ja terveydenhuollon palvelustrategia osana maakuntastrategiaa. Strategiassa maa-
kunta asettaa sen jarjestamisvastuulle kuuluvan sosiaali- ja terveydenhuollon pitkén aika-
valin tavoitteet ja paattaa yksityisiltd palveluntuottajilta hankittavien palvelujen vahim-
maismaaraa koskevat tavoitteet. Lisdksi maakunta laatii palvelulupauksen, joka on maa-
kunnan asukkaille osoitettu tahdonilmaisu siitd, miten maakunta toteuttaa sosiaali -ja ter-
veyspalvelut.%® Ehdotetun sosiaali- ja terveydenhuollon jarjestamislain mukaan maakun-
nan on otettava asukkaiden nakemykset huomioon, kun maakunta valmistelee palvelulu-
pausta, maakuntien yhteistydsopimusta sekd yhteistyoalueen ehdotusta sosiaali- ja ter-
veysministeriolle valtakunnallisista tavoitteista. Osallistumista ja vaikuttamista voidaan
edistad erityisesti jarjestamalla keskustelu- ja kuulemistilaisuuksia seka selvittamalla

asukkaiden mielipiteita ennen paitoksentekoa.™

Lakiluonnoksiin siséltyvien monipuolisten osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuuksien
toteutuminen riippuu maakuntien ja niiden palvelulaitosten, mutta myds muiden palve-
luntuottajien valmiudesta ja osaamisesta kéyttaa erilaisia osallistumis- ja vaikuttamisme-
netelmid, kuten asiakkaiden kokemuksiin perustuvaa tietoa palvelujen kehittdmiseen.
Vaikutusmahdollisuuksien toteutumisen kannalta on tarkeaa, etta toimijoita velvoitetaan

esimerkiksi sopimuksin edistamaan vaikutusmahdollisuuksia osana toimintaprosessiaan.

67 Pollit & Bouckaert 2011, 172-174.

88 peVL 26/2017 vp. s. 38.

8 Terveyden ja hyvinvoinninlaitos 2016: 15-16.

0 Sosiaali- ja terveysministerio ja valtiovarainministerio 2017: 6-7.
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Keskeiseksi muodostuu myos se, miten maakuntien asukkaat ja esimerkiksi eri véaesto-
ryhmid edustavat jarjestot ja muut toimijat saadaan osallistumaan ja k&yttdmaan oikeuk-
siaan ja mahdollisuuksiaan uudessa hallintorakenteessa. Uusi toimintaymparisto edellyt-
taa jarjestoilta ja muilta asiakkaiden, potilaiden ja asukkaiden etuja edustavilta toimijoilta
uudenlaisten toimintatapojen kehittamista.” Jarjestoilla ja asukkailla on esimerkiksi de-
mokratiaoikeuksina vaatia jarjestoille rahoitusta, pyytda keskustelutilaisuuksia ajankoh-

taisista asioista ja vaikuttaa maakuntalakiesityksen mukaisissa toimielimissa.

3.2.2. Palvelulupaus maakuntaosallisuuden tyovélineené

Sote-jarjestamislakiesityksen mukaan maakuntavaltuusto asettaa maakunnan ja sen toi-
minnan keskeiset tavoitteet maakuntastrategiassa. Maakuntastrategian siséllosta saadet-
taisiin tarkemmin lain 35 8:ssd. Maakuntastrategiassa olisi otettava huomioon maakunnan
tehtdvaaloja koskevat muut strategisen tason suunnitteluasiakirjat. Téallaisia olisivat esi-
merkiksi sosiaali- ja terveydenhuollon jarjestamisesta annetussa laissa tarkoitettu palve-
lustrategia ja palvelulupaus.’® Maakuntavaltuusto paattaa osana palvelustrategiaa jérjes-
tdmisvastuullaan olevien sosiaali- ja terveys- ja muiden palveluiden palvelulupauksesta.
Palvelulupauksessa otetaan huomioon maakunnan asukkaiden ndkemykset ja tarpeet pal-
velustrategian valmistelussa ja toimeenpanossa. Palvelulupaus on uusi elementti palve-
luiden jarjestamisessa. Se antaa maakunnille mahdollisuuden asukkaidensa osallistami-

sen kautta nostaa strategiaan juuri omalle maakunnalle tirkeité tavoitteita. ™

Maakunnan on huolehdittava laaja-alaisesti yhteen sovitettuja palveluita tarvitsevien asia-
kasryhmien ja asiakkaiden tunnistamisesta, palvelukokonaisuuksien kuvaamisesta sekéa
asiakasta koskevan tiedon hyédyntamisesté ja asiakkaan oikeuksista tiedottamisesta, pal-
velujen kéayttoon liittyvéstd neuvonnasta, palvelutarpeen arvioinnin ja asiakassuunnitel-

man laatimisesta, joilla varmistettaisiin asiakkaan palveluiden yhteensovittaminen.’

"L Terveyden ja hyvinvoinninlaitos 2016: 29.
2 HE 15/2017 vp s. 333.

73 Sosiaali- ja terveysministerio 2018: 18.

"4 HE 15/2017 vp s. 177.



36

Lakiehdotuksen mukaan asukkaiden ndkemykset on otettava huomioon valmisteltaessa
maakunnan palvelulupausta, maakuntien yhteistydsopimusta sek& yhteistydalueen ehdo-
tusta sosiaali- ja terveysministeri6lle siitd, miten alueen palvelut ja niiden kehittdminen
sekd maakuntien valinen yhteisty pitéisi ottaa huomioon valtioneuvoston hyvéksymissé
valtakunnallisissa tavoitteissa.” Uudenmaan valmistelussa maakuntastrategiaa, sote-pal-
velustrategiaa ja palvelulupausta on jo tehty laajasti viiteryhmid ja asiantuntijoita osallis-
taen. Nain on saatu samalla ymmarrysta siitd, miten kéytetyt menetelmat soveltuvat jat-
kotyoskentelyyn. Uudenmaan maakunnan osallisuussuunnitelman mukaan Uudenmaan
maakunnan sote-palvelulupauksen ja palvelustrategian laatimisessa on kéytetty fasilitoi-
tuja tyOpajoja, joissa on saatu syvaa ymmarrystd asukkaiden ja erityisryhmien tarpeista

koskien palveluita ja osallistumista.’

Palvelulupauksen avulla ja sen suunnitteluprosessilla toteuttamiseen saadaan sitoutettua
maakunnan ja sen asukkaiden ohella my6s kunnat ja kolmannen sektorin toimijat. Maa-
kunta voi myos siséllyttaa asukkaiden osallistumismahdollisuuden lisédmisen osaksi pal-

velulupausta, esimerkiksi siten ettd maakunnassa edellytetaan kaikilta toimijoilta asiak-

kaiden osallistumismahdollisuuksien huomioimista riittavalla tasolla.”’O Palvelustrate-

gia ja palvelulupaus voidaan valmistella yhdessa. Palvelulupaus on julkaistava julkisessa
tietoverkossa. Julkisesti ilmoitettu palvelulupaus antaa maakunnan asukkaille mahdolli-
suuden seurata ja arvioida sitd, miten palveluja on tarkoitus toteuttaa ja toteutuvatko ne
lupauksen mukaisesti. Tata kautta on myods mahdollista antaa palautetta ja tehda palvelu-

jen kaytannon toteutusta parantavia ehdotuksia.”

S HE 15/2017 vp s. 179.

6 Yudenmaan liitto 2018: 6-7.

" Sosiaali- ja terveysministerio 2018: 18.
8 HE 15/2017 vp s. 451-452.
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Taulukko3. Palvelulupaus-kasikirja maakuntien valmistelijoille on listannut palvelu-
lupauksen tueksi asiakkaiden osallistumisen toimintamallin. Tavoitteena on ohjata
myo6s palveluntuottajia maakuntien osallisuustyohon. Lahde: Sosiaali- ja terveysmi-
nisterio 2018: 21.

Palvelulupauksessa maakunta voisi asettaa tavoitteeksi esimerkiksi tavanomaisten palve-

lujen vastaanottoaikojen saatavuuden myos arki-iltaisin tai hoitoon paasyn laissa saddet-

tya enimmaisaikaa lyhyemmassa ajassa. Palvelulupauksessa voitaisiin madritella, miten

maakunnan keskuskaupungista etéélla olevissa kunnissa asuvien l&hipalveluja turvataan

liikkuvilla, digitaalisilla tai muutoin kaikkien saatavilla olevilla palveluilla.” Sen toteu-

tumista tulee arvioida yhdessa maakunnan asukkaiden sekd asiakkaiden kanssa. Arviossa

voidaan hyddyntaa olemassa olevia hyvié osallisuuden kaytantdja, mm. kokemustiedon

kerdadmista jarjestoilta ja kokemusasiantuntijatoimintaa. Laajan vuoropuhelun avulla

™ HE 15/2017 vp s. 451-452.



38

mahdollistetaan erilaisista nakemyksista synteesi maakunnan toiminnasta ja tavoitteista.
Osallistamistavoissa voidaan kayttad hyddyksi sosiaalista mediaa, maakunnan www-si-

vuja, kansalaisraateja seka erilaisia sahkoisia kyselytyokaluja.®

Perustuslakivaliokunta totesi lausunnossaan, etté olisi perusteltua, etta kielellisten oi-
keuksien turvaaminen sosiaali- ja terveydenhuollossa olisi esilla my6s maakunnan pal-
velustrategian ja palvelulupauksen valmistelussa sote-jarjestamislakiehdotuksen 14 §:n
ja 15 §:n mukaisesti.8* Maakuntalain 23 §:n 3 momentin perusteella asukkaiden osallis-
tumis- ja vaikutusmahdollisuudet koskevat myds kaikkia palveluntuottajia. Saannos
asettaa yleista osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuutta sitovamman velvoitteen ottaa
konkreettisesti huomioon maakunnan asukkaiden esittamia ndkemyksié ja kehittdmiseh-
dotuksia mainittujen paatosten valmistelussa. Talloin ei riita se, ettd asukkaille on va-
rattu mahdollisuus esittdd ndkemyksensd, vaan ne on huolellisesti arvioitava ja sen poh-

jalta paatettava voidaanko ja milla tavalla nakemykset ja ehdotukset ottaa huomioon.®?

3.2.3. Kansalaisyhteiskunnan rooli ja kokemusasiantuntijuus maakunnissa

Monilla jarjestoilla on térkeé rooli edustaa sellaisia heikommassa asemassa olevia vées-
toryhmid, joiden &ani muutoin voi jaadda yhteiskunnallisessa osallistumisessa kuulumat-
tomiin. Hallintovaliokunta piti lausunnossaan tarkeédna, etta kansalaisjarjestot osana osal-
listuvaa demokratiaa ja kansalaisyhteiskuntaa tunnistetaan osallistumisen ja vaikuttami-
sen toimijoiksi my6s maakuntatasolla. Maakunnan tulee myds turvata asukkaiden, palve-

luiden kayttajien, jarjestéjen ja muiden yhteisojen tiedonsaanti maakunnan toiminnasta.®®

Kansalaisyhteiskunnalla tarkoitetaan julkisen ja yksityisen sektorin rinnalla toimivia kol-
matta ja neljatta sektoria. Kolmas sektori kasittaa yhdistykset, jarjestot, puolueet, uskon-
nolliset yhteis6t, ammattiyhdistykset, uusosuuskunnat ja saatiot. Neljanteen sektoriin

kuuluvat kansalaiset, kansalaisten epaviralliset yhteenliittymét ja sosiaaliset verkostot

8 Sosiaali- ja terveysministerio 2018: 18.0 O
81 peVL 26/2017 vp s. 58.

82 HE 15/2017 vp s. 475-476.

8 HaVL 3/2018 vp s. 26-27.
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seké kotitaloudet. Kolmannen sektorin toimintaa luonnehtii yleishyddyllisyys ja autono-
misuus, Vvoittoa tavoittelemattomuus ja yhteisollisyys.3* Asiakasraatien ohella on kehi-
tetty muun muassa kokemusasiantuntijatoimintaa. Kokemusasiantuntijatoiminta tuo eri-
tyisesti haavoittuvassa asemassa olevien ja hyvinvoinnin kannalta riskiryhmissa olevien
adnen kuuluviin palveluiden kehittdmisessd. Kokemusasiantuntijatoimintaa on viety
eteenpdin paljon muun muassa hyvinvointiyhteiskunnan vammaispalveluissa seka

paihde- ja mielenterveyspalveluissa.®®

Hyvinvointiyhteiskunta ja kansalaisyhteiskunta eivat ole toistensa vastakohtia vaan toi-
siaan tdydentavié yhteiskuntamalleja. Hyvinvointiyhteiskunta kehittyi aikanaan kansa-
laisliikkeiden tukemana. Vastaavasti hyvinvointiyhteiskunta tunnusti kansalaistoimin-
nan ja tuki sita. Kansalaisliikkeiden taholta yllapidetyt toiminnot ovat nykyisin hoidettu
virallisten organisaatioiden palvelujarjestelmissa.®® Ajan myota kansalaisliikkeiden on
todettu hiipuvan. Maakuntalakiesityksen mukaan kansalais- ja jarjestétoiminta ovat kai-
kissa demokraattisissa maissa tarkea osa kansalaisyhteiskuntaa. Maakuntalain tavoit-
teena on luoda edellytykset maakuntien ja jarjestdjen valiselle yhteistyolle ja jarjestojen
vaikutusmahdollisuuksille. Sosiaali- ja terveysjarjestot osallistuvat kuntatasolla yhteis-
ty6ssa kuntien kanssa seké palvelujen suunnitteluun ettd tuottamiseen. Talt4 osin esityk-
sen vaikutukset riippuvat merkittavésti siitd millaisia yhteisty6- ja kuulemismalleja ote-

taan kayttdon maakunnissa.®’

Hallintovaliokunnan asiantuntijakuulemisissa nousi esiin huoli, ettei maakuntalakiesityk-
seen sisélly erikseen jarjestoyhteistyotd koskevia erityissddnnoksid. Valiokunta totesi,
ettd maakuntalain saannokset maakunnan toiminnan kasitteestd, maakuntastrategiasta ja
asukkaiden vaikutusmahdollisuuksista ottavat huomioon jarjestét ja mahdollistavat jar-
jestojen toiminnan taloudellisen tukemisen maakunnan tehtévaaloihin liittyen. Maakun-
talain 4 8:n kasitteeseen "maakunnan toiminta™ kuuluu hallintovaliokunnan kasityksen

mukaan myos avustusten antaminen maakunnan tehtivia toteuttamaan toimintaan.®

8 Kuntaliitto 2018: 5-7.

8 HE 15/2017 vp s. 29.

8 Matthies 2008: 66.

8" HE 15/2017 vp s. 274.

8 HaVL 3/2018 vp s. 26-27.
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Jarjestokumppanuuksien kautta maakunta saa yhdistysten ammatillisen ja kokemusasian-
tuntijuuden mukaan strategiseen suunnitteluun, palveluiden kehittdmiseen ja maakunnan
paatdksentekoon. Tieto jarjestoista ja niiden toiminnasta on tarkeé saada osaksi maakun-
tien ja kuntien tietopohjaa esimerkiksi hyvinvointikertomusten laadinnassa. Tieto-osalli-
suus on asukasosallisuuden ulottuvuus, jonka edistdmisessa jarjestoilla on paljon annet-
tavaa. Osallisuutta ja luottamusta voidaan rakentaa myos viestinnan keinoin. Viestinnéssa
tulee kayttaa selkeéda ja ymmarrettavaa kieltéd seka yllapitaa luottamuksellista ja kunnioit-
tavaa puhetapaa eri toimijoiden vélilla&. Maakunta- ja sote-uudistuksen vaikutukset jarjes-
tojen yleishyodylliseen perusty6hon ja niiden tuottamiin palveluihin tulee arvioida huo-

lellisesti maakunnissa ja kunnissa.®

Jarjestoille tulee sote- ja maakuntauudistuksen myoté erilaisia rooleja, silla valinnanva-
pauslain 18:n mukaan sosiaali- ja terveyspalveluja voisivat jatkossa tarjota asiakkaalle
julkiset, yksityiset ja kolmannen sektorin toimijat, kuten jarjestét. Valinnanvapauslain
tarkoituksena on edistéa sosiaali- ja terveydenhuollon asiakkaiden mahdollisuuksia valita
palveluntuottaja, parantaa palvelujen saatavuutta ja laatua sekd vahvistaa palvelujarjes-

telman kannusteita kustannusvaikuttavaan toimintaan ja jatkuvaan kehittamiseen.®

Maakuntalakiesityksen osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuuksia koskevassa 23 8:n 2
momentin perusteluissa tuodaan esille jarjestdjen rooli toimijoina, kun on kysymys maa-
kunnan asukkaiden osallistumisesta ja vaikuttamisesta. Tallaista jarjestdjen tarkeaa toi-
mintaa maakunnat voivat tukea maakuntalain nojalla muun muassa avustuksin. Maakun-
talain 23 §8:n 2 momentin yksityiskohtaisista perusteluista ilmenee, ettd maakunnan an-
tama tuki voi olla esimerkiksi tyovalineisiin, viestintddn tai toimintaan liittyvaa tukea.
Asukkaiden liséksi toimijoina voivat olla erilaiset jarjestot ja yhteisot. Sote-jarjestamis-
lain 7 ja 8 8:ssd saddetddn hyvinvoinnin ja terveyden edistamisestd kunnassa ja maakun-
nassa. Mainitussa 8 §:ssd ei mainita kuitenkaan maakunnan yhteistyota jarjestojen kanssa.
Hallintovaliokunta piti lausunnossaan asianmukaisena, etta yhteistydvelvoite jarjestjen

kanssa siséllytetadn myos sote-jarjestamislakiin.®*

8 Kuntaliitto 2018: 5-7.
% PeVL 26/2017 vp s. 31.
1 HaVL 3/2018 vp. s. 26-27.
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3.3. Osallisuusrakenteet poistuvissa aluehallinnon organisaatioissa

3.3.1. Poistuvat organisaatiot

Sipilan hallitus katsoi jo valmisteluvaiheessa olevan tarkeés, ettd maakunnille eli itsehal-
lintoalueille voidaan koota muitakin tehtévia ja vahentéé siten sektorikohtaisten erillisten
organisaatioiden maaraa ja hallinnon tasoja. Selked aluehallinto vahvistaisi demokratian
toteutumista seké parantaisi julkisen hallinnon taloudellisuutta ja tuottavuutta. Hallinnon
tehokkuuden ja byrokratian purkamisen liséksi aluehallinnon on ndhty olevan demokra-
tian kannalta julkishallinnon heikko kohta. °> Maakuntauudistuksen myota lakkaavia kun-
tayhtymid ja vastaavia yhteistoimintaorganisaatioita on yli 200. Organisaatioiden maara
vahenee alle kymmenesosaan eli maakuntahallinto ei ole uusi hallintohimmeli vaan ni-
menomaan purkaa niitd. Uudessa demokraattisessa maakunnassa lakien ja johtosaantdjen
tulee varmistaa selked ja avoin hallinto, jossa valta ja vastuu ei enda hamarry. Adnestajilta
valtakirjansa saava, osaava ja motivoitunut poliittinen johto luo hyvat edellytykset alueen

kehittamiselle.%

Aluetason julkinen hallinto on vield nykydén joko valtion virkamieshallintoa tai vélilli-
seen demokratiaan pohjautuvaa paikallisviranomaisten yhteistoimintaa kuntayhtymien
muodossa. Maakuntauudistus merkitsee sité, ettd maamme historiassa suora edustuksel-
linen kansanvalta toteutuu ensimmaista kertaa myos aluehallinnossa. Entisen maakunta-
jaon pohjalle syntyy 18 uudenlaista demokraattista ja itsehallinnollista maakuntaa, joissa
turvataan perustuslaissa edellytetyt asukkaiden osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuu-

det.%

92 Sosiaali- ja terveysministerio 2015: 46.
9 Kunnallisalan kehittdmissaatic 2016: 90.
% HaVL 3/2018 vp s. 7.
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Monitoimialaisen maakunnan tehtévistd monet siirtyvéat aiempaa kansanvaltaisemman

paatoksenteon piiriin eli maakuntiin joko valtion aluehallinnolta tai esimerkiksi maakun-

tien liitoilta. Maakunnan hallinto perustuisi, kuntien itsehallinnon tapaan, maakunnan alu-

een asukkaiden itsehallintoon, jota he kayttdisivat maakuntavaltuustoon valitsemiensa

edustajien kautta. My0s asukkaiden vaikutusmahdollisuudet laajenevat koskemaan sel-

laisia tehtévia, joissa asukkailla ei toistaiseksi ole ollut suoran vaikuttamisen lakisaateisté

oikeutta. T4lla voi olla demokratiaa vahvistava vaikutus.®®

Kuva 4.%

lkm Ohjaava taho Saddospohja
Eduskuntavaalien vaalipiirit 12 om Perustuslaki (12-18), vaali-
laki (13)
Valtion aluehallinto: Aluehallintovirastot 6 VM VN asetus
Valtion aluehallinto: ELY-keskukset 15 TEM+ muut VN asetus
Sairaanhoitopiirit (ky) 20 STM Erikoissairaanhoitolaki
Erikoissairaanhoidon erityisvastuualueet 5 STM VN asetus
Erityishuoltopiirit 15 STM VN asetus
+Karkulla
Pelastuslaitokset 22 S VN pdatds
Hitakeskukset 6 5M, STM VN padtds
Maakuntien littot [ky) 18 TEM, ¥YM VN pddtds maakunnista
Hallinto-oikeudet (tuomiopiirit, jako maa- | 6 om VN asetus
kuntajaon kerrannainen)
Rakennusvalvontayksikot 280 ¥ivi
Kunnallista valvonta-alueella 62 Yivi, MMM, | Laki ymparistoterveyden-
STM huollon yhteistoiminta-
alueesta
Maaseutuhallinnon yhteistoiminta-alueet | 49 Maaseutuhallinnon  jarjes-
tdminen kunnissa
Kela, vakuutuspiirit 24 Kela madrdd (Laki Kansan-
(1.1.2016 luki- elikelaitoksesta)
en 5 wvakuu-
tuspiirid)

Kuva 4. Sote- ja maakuntauudistuksen myota puretaan useita aluehallinnon organisaa-
tioita ja kuntayhtymid, jotka ovat toimineet kuntaa suuremmilla alueilla. Maakunnille

siirretadn siis tehtavia seka valtiolta, kunnilta ja kuntayhtymilta.

% Sosiaali- ja terveysministerio & valtiovarainministerio 2016.
% Sosiaali- ja terveysministerio 2015: 52.
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3.3.2. Valtion ELY-keskukset ja aluehallintovirastot

Sipilan hallituksen asettama selvityshenkild Lauri Tarasti arvioi raportissaan ELY -kes-
kuksen tehtdvien sulauttamista demokraattiseen maakuntahallintoon. ELY -keskuksissa
asiat on ratkaistu esittelijan ja ratkaisijan toimin kenties yhden muun virkamiehen osal-
listuessa asian valmisteluun. Siten useimmiten keskimaarin kolme henkil6a osallistuu
asian kasittelyyn. Jos téllaisen asian késittely tapahtuisi maakunnissa poliittisesti valitussa
lautakunnassa, asian kasittelyyn osallistuisi todennakoisesti edelleen kolme virkamiestd,
mutta lisaksi lautakunnan ilmeisesti keskimaarin 11 jasent4 ja sihteeri eli viisinkertainen
maaré. Asian ratkaisemisen voisi odottaa pidentyvéan nykyisestdén 1-3 kuukautta. Tallai-

sen jarjestelyn toteuttaminen olisi vastoin hallinnon keventamist.®’

Paaministeri Vanhasen hallitusohjelman mukaisesti l&daninhallitukset ja TE-keskukset
lakkautettiin vuoden 2010 alusta ja tilalle perustettiin aluehallintovirastot ja ELY -keskuk-
set. Valtion aluehallinto koottiin 2010 uudistuksessa yhteen, mutta se on jaanyt haja-
naiseksi. *®Aluehallinnon virastot ovat olleet ministerididen putkiohjauksessa ja kansalai-
sille etéisind ja vieraina. Sote- ja maakuntauudistuksen myota entinen sekava ja paéllek-
kainen lukuisten kuntayhtymien, ELY -keskusten, aluehallintovirastojen ja maakuntaliit-
tojen toiminta kootaan yhteen. Valtaa ja resursseja siis siirtyy keskushallinnosta maakun-

nille ja ndma epademokraattiset hallinto-organisaatiot puretaan.®®

Tarastin mukaan ELY-keskusten nyt virkamiesten toimin tehtyjen péatosten siirtdminen
kolmelle eri poliittiselle paattdjalle maakunnissa ei olisi tarkoituksenmukaista. Lautakun-
tien my6ta yhdenmukainen menettely maakunnissa todennakdisesti menetettaisiin, mutta
itsehallinto kasvaisi. Selvityshenkilon arvion mukaan maakuntien lautakunnille ei olisi
aina annettavissa tarpeeksi tehtdvia ja maakunnan liitotkin ovat parjanneet ilman lauta-

kuntia.1%® Tata selvityshenkilon nikemysti ei kuitenkaan huomioitu.

9 valtiovarainministerio 2016: 14.

% Niemivuo 2013: 31.

9 Kunnallisalan kehittamissaatio 2016: 89.
100 v/altiovarainministeric 2016: 14.
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3.3.3. Kuntayhtymat

Perutuslakivaliokunta on katsonut jo lausunnossaan (PeVL 31/1996 vp.) kuntien velvoit-
tamisen lailla osallistumaan kuntayhtymaan lahtokohtaisesti rajoittavan jossain maarin
kunnallista itsehallintoa. Perustuslakivaliokunta on pitanyt ongelmallisena kuntien yh-
teistoimintaelimen tehtévien lisd&dmista sill4 tavalla, ettd se vaarantaisi kunnallisen itse-
hallinnon periaatteita siita, ettd kunnan paatosvallan tulisi kuulua kuntalaisten valitsemille
toimielimille. Valiokunta on myds kuntien vapaaehtoisesta seutuyhteistyosté todennut,
ettd on hankalaa perustuslain 121 8:ssé turvattuun kunnalliseen itsehallintoon sisaltyvén
kansanvaltaisuusperiaatteen kannalta, jos kuntien paéatosvaltaa ja tehtévia siirrettaisiin hy-

vin laajamittaisesti seudulliselle toimielimelle.*%

Rakenteellisesti tarkasteltuna kuntaliitos tai kuntayhteistyd yhdistda useamman kunnan
paatoksentekojarjestelmat yhdeksi, ja ndin ollen vahentaa seka paéllekkaisyyksia ettd mo-
nimuotoisuutta. Toisaalta se myds keskittaa paatoksentekoa ja ndin kaventaa kuntalaisten
mahdollisuuksia osallistua paatdksentekoon. Yhteistoiminta-alueilla jokaisen jasenkun-
nan omat rakenteet tarjoavat kuntalaiselle laajemmat mahdollisuudet osallistua ja vaikut-
taa suoraan paatoksentekoon, mutta samalla yhteistoiminta-alueen ja kunnan paatoksen-
tekojarjestelmien vélille muodostuu helposti paallekkaisyytta. Yhteistoiminta-alueilla ra-
kenteiden paéllekkaisyys ja monimuotoisuus saattavat myos vaikeuttaa yksittdisen kun-

talaisen mahdollisuuksia hahmottaa osallistumismahdollisuuksiaan.%?

Erilaisten yhteistydorganisaatioiden ja kuntayhtymien véhenemisell4 kuntaliitosten
kautta on arvioitu olevan demokratian kannalta positiivisia vaikutuksia. Kuntien yhteis-
toimintatarpeen lisddntyminen 2000-luvulla on tarkoittanut, ettd yhd enemman kunnan
budjetista sidotaan yhteistoimintaorganisaatioiden paatoksilla. Kunnan péatdsvaltaa ei
kayta talta osin kunnalliseen itsehallintoon kuuluvan kansanvaltaisuusperiaatteen mukai-
sesti asukkaiden valitsema valtuusto, vaan demokratia perustuu vélillisempiin muotoihin.
Yhteistoimintaorganisaatiot on koettu hallinnollisesti raskaiksi ja paatoksenteko ei kun-

talaisen nakokulmasta ole lapinakyvaa eika selkead. 1o

101 peVL 37/2006 vp s.5.
102 Kuntaliitto 2013: 63.
108 HE 31/2013 vp 5.57-59.
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3.3.4. Maakuntaliitot

Esko Ahon hallitus asetti 1992 maakuntien ja valtion alueellisen hallinnon kehittamis-
hankkeen. Pitkalti esilld oli kdynnistdd maakunnallisen hallinnon kokeilu, mutta lopulta
paadyttiin esittdmadn maakunnan hallintomuodoksi kuntayhtymad. Aluekehityslain
(1135/1993) 38:n mukaan maakunnan liitoista tuli aluekehitysviranomaiset ja kyseessa
oli tehtéva, joka siirtyi valtionhallintoon kuuluneilta laaninhallituksilta kuntayhtymape-
rusteisille maakunnan liitoille.1®* Jokainen kunnan on kuuluttava jonkun maakuntaliiton

kuntayhtymaén ja kunnat ja puolueet valitsevat sinne yhdessa edustajansa.

Maakuntien liittojen lakisaateisia tehtavia ovat erityisesti alueiden suunnittelu, maakun-
takaavoitus seka rakennerahasto- ja alueiden kehittdmistehtavat. Maakuntakaavoitus vai-
kuttaa pitkdaikaisesti koko alueeseen. Maakuntien aluejaossa kaavoituksen vaatimukset
vaikuttavat merkittavésti. Maakuntajakolaissa 1159/1997 vp yhdeksi kriteeriksi alueja-
olle on asetettu, ettd alue muodostaa suunnittelun kannalta tarkoituksenmukaisen koko-
naisuuden. Osa alueiden kehittdmistehtéavista on sellaisia, ettd nykyiset maakunnat ovat
lilan pienid niiden hoitamiseen. Esimerkiksi rahoitustehtévét ja liikennehankkeet jakau-
tuvat helposti useamman maakunnan alueelle. Alueiden kehittdmistehtavéan osalta alue-

jaoksi voi hyvin sopia samanlainen jako kuin aluetason kaavoitukseen.'%

3.3.5. Ympéristoterveydenhuolto ja maaseutuhallinto

Ymparistoterveydenhuollon yhteistoiminta-aluelain 2 8:n mukaan kunnassa tai yhteistoi-
minta-alueella ympaéristoterveydenhuollon jarjestamisestéd vastaa yksi toimielin, jolla tu-
lee olla k&ytettavissaan vahintadn kymmenté henkil6tyovuotta vastaavat henkildresurssit.
Kunnan, joka ei kykene suoriutumaan ymparistéterveydenhuollon tehtdvista yksin, on
kuuluttava yhteistoiminta-alueeseen. Y hteistoiminta-alueella tarkoitetaan kahden tai use-
amman kunnan muodostamaa aluetta.'%® Ymparistoterveydenhuollon tehtévié hoitavat 62
aluetta ja tehtdvéat vaativat paikallisesti toteutettavaa tarkastustoimintaa. Ymparistoter-

veydenhuollon tehtévistd erityisesti elintarvikevalvonta ja kuluttajaturvallisuusvalvonta

104 Ryynanen 2004: 295.
105 Sosiaali- ja terveysministerio 2015: 46.
106 Sosiaali- ja terveysministerio 2015: 49.
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ovat oikeusharkintaisia ohjaus- ja valvontatehtavid, jotka tulee toteuttaa yhdenmukaisesti
koko maassa.'%” Kuntien vastuulla olevan ymparistoterveydenhuollon toimeenpanon jér-
jestamisestd séadetddn laissa ymparistdterveydenhuollon  yhteistoiminta-alueesta
(410/2009).

Maaseutuhallinnon yhteistoiminta-alueita on 49 ja sen lisaksi suuret kunnat vastaavat alu-
eellaan maaseutuhallinnon tehtéavista. Alueet ovat suhteellisen pienid ja maakunnassa on
useita yhteistoiminta-alueita. Maaseutuhallinnon jarjestdmisestd kunnissa annetun lain
mukaan kunnan alueella maaseutuhallinto on jarjestettava siten, ettd se vastaa vahintaan
800 maatalouden tukihakemuksen aluetta ja tehtdvié hoitaa yhteisen johdon alaisuudessa
vahintaan viisi viranhaltijaa, joista yksi paatoimisesti hoitaa maaseutuhallinnon tehtévia
ja johtaa tehtavié hoitavaa yksikkoa. Jos kunnassa em. kriteerit eivat tayty, sen tulee hoi-

taa tehtdva yhteistoiminnassa.1%®

Maakunnille siirrettavaksi tehtavéksi katsottiin lakisaateiset tehtavat, joita laki nykyisin-
kin velvoittaa hoitamaan kuntaa laajemmilla alueilla kuntien lakisaateisessa yhteistyossa.
Naiden tehtavien kokoaminen itsehallintoalueille suoraan vaaleilla valittavan ylimman
paatoksentekoelimen alaisuuteen vahvistaisi kansanvallan ja perustuslain 14 §:ssé sdadet-
tyjen osallistumisoikeuksien toteutumista sek& parantaisi hallinnon selkeytta ja lapinaky-
vyytta. Aluehallinnon tehtavia itsehallintoalueille osoittavassa lainsdadanndssa tulisi pe-
rustuslain periaatteiden nakdkulmasta antaa itsehallintoalueille mahdollisimman laajalti
paatdsvaltaa ja omaa harkintavaltaa, joka kuuluu perustuslain 121 8:n 4 momentissa saa-
detyn alueen asukkaiden demokraattisen paatoksenteon piiriin.1%° Valtiovarainministe-
rion mukaan useiden kymmenien organisaatioiden tehtavien siirtdminen selkeille ja de-
mokraattisille maakunnille parantaa osallisuus- ja demokratiaoikeuksia maaseutuhallin-

non palveluissa.

3.4. Alue- ja maakuntahallinto Pohjoismaissa

3.4.1. Ruotsi

107 Sosiaali- ja terveysministerio 2015: 49.
108 Sosiaali- ja terveysministerio 2015: 50.
109 Valtiovarainministeri 2016: 7.
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Pohjoismaissa on stia eroja kuntaja aluehallinnon jarjestamises$uotsi jakaantuu
nykyisin 21 laaniin ja 290 kuntaan. Laanin alueella toimii demokraattisesti valittu maa-
karajakunta (landsting) tai aluekunta (regionkommun). Maarakarajia on kuitenkin vain
20, koskaGotlanti on samarikaisesti kunta ja maakunta. Ne maakuntakarajakunnat,
jotka ovat saaneet valtiolta luvan toimia aluekehittdamisviranomaisina voivat kayttaa ni-
mitysta aluekunta (regionkommun). Aluekunnan statuksen saaneet maakunnat toimivat
aluekehittamigiranomaisina ja vastaavat alueellisen kehittdmisohjelman laatimisesta.
Maakarajien asukasluku vaihtelee noin 57 500 (Gotlannin laanin maakarajat) ja noin 1
860 000 (Tukholman laanin maakarajat) valilla. Maakarajien ja valtion laanirakenne vas-
taavat toisian. Ruotsissa oollut vireilla useita erilaisidallintokokeiluja seké kaynnissa

on ollutyleinen selvitys julkisen hallinnon tehtavista ja niiden vastuunjdd$Raotsissa
maakargjien lakisaateisia tehtdvia ovat siis terveydenhuolto, erikoissairaanhoito, alle 20-
vuotiaiden hammashoito ja julkinen liikenne. Yleiseen toimialaan kuuluvien tehtdvien

luonne ja laajuus vaihtelevat maakargjien vélilla. Terveydenhuolto ja sairaanhoito ovat
maakaérajakuntien merkittdvimmat lakisaateiset tehtévat ja muodostavat melkein 90 pro-

senttia niiden budjetista.!'!

Ruotsissa makunnilla on tuloverotusoikeus, mika tekee niista poikkeuksen eurooppalai-
sella tasolla. Maakuntien verotulot muodostavat 71% maakuntakardjien tuloista ja maa-
kunnallisten paattajien mahdollisuus itsené@ispaatoksentekoon on vahva. Maakunta-
karajien lakisdateiset tehtavia ovat julkinen liikkenne, terveydenhuolto ja erikoissairaan-
hoito. Ruotsin hallitus nimitti selvityshenkilot vuonna 2GEvittaméaén ja laatimaan eh-
dotukset uudesta la&ja maakaraj@ost, silla alueiden maaran vahentamiselle on ollut

poliittisia pyrkimyksigt!?

Maakargjien hallinnosta ja asukkaiden osallistumis- ja vaikutusmahdollisuuksista sadde-
td&n Ruotsin kuntalaissa. Sen mukaan on esimerkiksi mahdollista toimikunnan perusta-
minen maakardjien ajankohtaisten asioiden hoitamiseksi seké erilaisten tyéryhmien aset-

taminen. Alueen asukkailla on oikeus tehdd kansalaisaloitteita maakaréjavaltuustolle.

110 HE 155/2006 s. 55.
11 HE 15/2017 vp. s. 102.
112 Kunnallisalan kehittamissaatio 2016: 28-29.
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Ruotsissa aloiteoikeuden kayttéonotto on maakarégjille vapaaehtoista. Muuten maakéra-
jilld on itsehallintonsa nojalla laaja vapaus péattad omasta organisaatiostaan seké asuk-
kaiden osallistumis- ja vaikutusmahdollisuuksista. Maakaréjat ovat perustaneet esimer-

kiksi vanhus- ja vammaisneuvostoja.!*

Ruotsissa danestysprosentti oli maakarajavaaleissa vuonna 2014 jopa 85,8 prosenttia, kun
meilld taas viime kuntavaaleissa vain 58,R&tti aanestysoikeuttaan. Rustsh kaikki

vaalit jarjestetddn samanaikaisesti ja myds suomessa aumtaakuntavaalien yhdista-

minen on nahty erittain luontevaksf. Ruotsin syksyn 2018 korkein danestysprosenttien
jalkeen on Suomessa jalleen kayty juliigeskustelua, kuinka Ruotsin vaalien yhdista-
minen, listavaalijarjestelma ja selkeat puolueiden blokkijarjestelmat saattavat olla teki-

joita, jotka kannustavat aanestajat liikkeelle.

3.4.2. Tanska

Tanskassa on 98 kuntaa ja valtion aluehallintoyksikk®ja on Vasska jakautuu viiteen
alueeseen (region). Alueiden asukasluku vaihtelee pienimman alueen 582 000 asukkaasta
isoimman alueen 1,8 miljoonaan asukkaaseen. Lainséd&danto edellyttad kiinteitd yhteis-
toimintasuhteita kuntien ja alueiden vélilla. Kunnat rahoittavat osan alueiden toiminnasta.
Alueiden kehittdminen ja julkinen liikenne perustuvat lain mukaan kuntien ja alueiden
yhteistydhon. Alueilla ei ole valvontatehtévia suhteessa kuntiin. Alueen toimintaa johtaa
suoralla kansanvaalilla valittu valtuusto, joka kansallisen lainsaddannon perusteella koos-
tuu 41 valtuutetusta. Aluevaalit pidetddn samanaikaisesti kuntavaalien kanssa. Jokainen
alue muodostaa yhden vaalipiirin. Alueiden sisdisia vaalipiireja ei Tanskassa ole kay-
tossa. Vuoden 2013 kunta- ja aluevaaleissa, ddnestysprosentti oli vajaat 72 prosenttia mo-

lemmissa vaaleissa.!1®

Tanska toteutti mittavan rakenneuudistuksen vuonna 2007, jonka ansiosta kuntien ja alu-
eiden tehtavat jarjestettiin uudstin. Kunnat perustivat yhdessa valtion kanssa uudet tyo-

voimakeskukset ja kunnilla on aiempaa suurempi vastuu maankaytbn suunnittelussa,

113 HE 15/2017 vp. s. 102-103.
114 Kunnallisalan kehittamissaatio 2016: 76-77.
115 HE 15/2017 vp s.104.
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maanteiden yllapidossa ja joukkoliikenteesta. Tanskassa verotusoikeus on kunnilla ja val-
tiolla, mutta ei alueilla, mutteunnat osallistuvat alueiden rahoitukseen eri tehtévissa eri
tavoin. Valtion aluehallinnon paatehtavana on terveydenhoito ja aluesuunnittelu. Niiden

tehtavana on myos huolehtia aluekehitysta, turismia, elinkeinopolitikkaa ja ympéaristoa
koskevien suunnitmien laadinnastaD Valtion paikallishallinnon tehtdvana on myos so-
vittaa yhteen kuntien yhteistoimintaa ja hoitaa julkista liikennettd perustettavien alueel-

listen liikenneyhtididen kautta.!*® O

Tanskan aluelaissa ei sd&detd muista demokraattisista osallistumis- ja vaikutusmahdolli-
suuksista kuin vaaleista. Laki ei mydskéaan tunne alueellisia kansanaanestyksia. Terveys-
palvelulaki (Sundhedsloven) velvoittaa kaikkia alueita perustamaan neuvoa-antavan po-
tilasneuvottelukunnan (patientinddragelsesudvalg), joka koostuu potilasjérjestéjen, vam-
maisjérjestdjen sekd vanhusneuvostojen edustajista. Sosiaalipalvelulaki (Serviceloven),
joka osittain koskee myds alueita, velvoittaa samoin huolehtimaan palvelujen kéyttajien
vaikuttamismahdollisuuksista, mutta antaa palvelujen jarjestajalle enemmaén harkintaval-

taa siina, miten kayttajien osallistuminen organisoidaan. '’

3.4.3. Norja

Norjassa aluekuntia johtaa vaaleilla valittu maakuntavaltuusto. Nelja aluekuntaa on kun-
talain nojalla valinnut parlamentaarisen johtamismallin. Norjassa aluevaalit pidet&én sa-
maan aikaan kuntavaalien kanssa. Kukin aluekunta muodostaa yhden vaalipiirin eiké si-
sédisia vaalipiireja ole kaytossa. Aluekunta paattad itse valtuutettujen lukumaarasta ja
aluekunnan johtamisjérjestelmésta. Valtuuston koko vaihtelee noin 35:n ja 57:n maakun-

tavaltuutetun valilla ja vaalijarjestelméa perustuu listavaaliin.*®

Norja siirsi vastuun erikoissairaanhoidosta valtiolle vuonna 2002. Norjan kunnallishal-

linto on kaksitasoinen. Norjassa on 428 kuntaa ja 18 maakunta-aluetta (fylkeskommuner).

116 HE 155/2006 s. 55.
117 HE 15/2017 vp. s. 100.
118 HE 15/2017 vp. s. 100.
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Aluejako on yhtenevdinen valtion aluehallintoviranomaisen (fylkesmannsembetet) alue-
jaon kanssa. Pienimmaén aluekunnan asukasluku on noin 75 000 ja isoimman aluekunnan
noin 580 000. Alueiden tehtdvind ovat muun muassa aluepolitiikka, l&&ninsuunnittelu,
keskiasteen oppilaitokset, viestinta- ja liikenneinfrastruktuuri seka kulttuuriperintd. Nor-
jan maakuntahallinnon kehittdmisessa tavoitteena on ollut desentralisoida eli hajasijoittaa
hallintoa seka saataa alueiden tehtévista siten, ettd niilla on laajempia tehtavéakokonai-

suuksia hoidettavanaan yksittaisten tehtavien sija$ta.

Norjassa aluekuntia johtaa vaaleilla valittu maakuntavaltuusto. Nelja aluekuntaa on kun-
talain nojalla valinnut parlamentaarisen johtamismallin. Norjassa aluevaalit pidetain sa-
maan aikaan kuntavaalien kanssa. Kukin aluekunta muodostaa yhden vaalipiirin eika si-
séisid vaalipiireja ole kéytossa. Aluekunta paattaa itse valtuutettujen lukumaarésta ja
aluekunnan johtamisjarjestelmésta. Valtuuston koko vaihtelee noin 35:n ja 57:n maa-
kuntavaltuutetun valilla ja vaalijarjestelma perustuu listavaaliin.'?® Norjassa aluekuntien
hallinnosta ja asukkaiden osallistumisesta saddetdan kuntalaissa. Aluekuntavaalien li-
séksi kuntalaki mainitsee kaksi suoran kansalaisosallistumisen keinoa, jotka ovat kunta-
laisaloite ja neuvoa-antava kansandanestys. Muilta osin jokainen aluekunta paattaa itse
siitd, miten se jarjestad hallintonsa ja miten se edistéé asukkaidensa osallistumis- ja vai-
kuttamismahdollisuuksia. Kuntalain nojalla aluekunta voi perustaa johtokuntia tai muita
toimielimid, joissa palvelujen kayttdjat ovat edustettuina. Liséksi aluekunnilla voi olla

erilaisia neuvoa-antavia foorumeja, kuten esimerkiksi lapsi- tai nuorisovaltuustoja.?*

3.5. Maakuntavaalit

Maakuntalaki- ja jarjestamislakiluonnokset sisaltavat saédnnoksid maakunnan asukkaiden
monipuolisista osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuuksista ja maakuntavaaleista. Vaa-
lit tarjoavat alueen asukkaille vahvan vaikuttamiskanavan etenkin verrattuna jarjestel-
mé&én, jossa péaatosvaltaa olisi siirretty esimerkiksi kuntayhtymille ja siten pois alueen

asukkaiden suoraan valitsemilta elimilta,22

19 HE 155/2006 vp s. 57.
120 HE 15/2017 vp. s. 100.
121 HE 155/2006 vp s. 57.
122 THL 2016: 28.
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Tulevaisuudessa maakuntatasolle kuuluvista tehtavista ja niitd paatoksenteosta vastaisi-
vat nimenomaisesti tata tarkoitusta varten vaaleilla valitut maakunnalliset luottamushen-
kilot. Tama voi mahdollistaa paremmin maakunnan yhteisten etujen ajamiseen. Vaaleilla
valitut  maakuntavaltuustot — merkitsevat  luottamushenkilomaaran  kasvua.'?
Selvityshenkil6 Lauri Tarastin arvioiden mukaan maakuntavaltuustoissa tulee olemaan

yhteensa noin 1000 jésenta ja maakuntahallituksissa ehka noin 300 jasentd.!2

Yleisesti koko Euroopassa alue- ja ld&nivaalit on koettu toisen arvoasteen vaaleina ja va-
hemman tarkeina kuin parlamentti- tai kunnallisvaalit. Adnestysaktiivisuus juuri aluevaa-
leissa on ollut véhédisempéa ja alueiden pééattajat ovat monesti tuntemattomampia aanes-
tajille kuin parlamentin jasenet tai oman kotikunnan paattijat.?®> On mahdollista, etta
asukkaiden kiinnostus maakunnan asioita ja esimerkiksi maakuntavaltuustoa kohtaan on
vahdistd, mika voi ilmetd esimerkiksi alhaisena &anestysaktiivisuutena maakuntavaa-
leissa. Adnestysaktiivisuutta on kuitenkin vaikea maakuntavaalin osalta ennakoida, silla
aanestyskayttaytymiseen ja —aktiivisuuteen vaikuttavat tutkimusten mukaan lukuisat eri
tekijat kuten institutionaaliset, sosioekonomiset ja sosiodemografiset tekijét, puoluejar-
jestelman ohella.'?® Vaalien yhdistamisella voi olla vaikutuksia danestysvilkkauteen; kan-
sainvalisten tutkimusten mukaan yhdistelmavaalit voivat nostaa danestysaktiivisuutta
keskim&arin muutaman prosenttiyksikon verran. Riskind yhdistelmévaaleissa voi kuiten-
kin olla toisten vaalien agendan jadminen toisten peittoon tai eri vaalien &&nestyslippujen
sekoittuminen. Kainuun maakuntavaaleissa tapahtui aanestyslippujen sekoittumista,
misté johtuen danestyslippujen hylkéysprosentit olivat korkeita (2,0—6,6 %). Adnestys-
aktiivisuuteen vaikutusta voi olla myos esityksessa ehdotetuilla muutoksilla lakiin neu-
voa-antavista kunnallisista kansandénestyksista. Mikéli kansanaanestyksié jarjestettaisiin
jatkossa vaalien yhteydessd, voi se lisdtd maakuntavaalien kiinnostavuutta. Yhdistelma-
adnestys voisi alentaa kansanddnestyksen kustannuksia ja osaltaan my0ds kynnysté niiden

jarjestamiseen.?’

123 HE 15/2017 vp s. 273.

124 v/altiovarainministerio 2016: 14-15.

125 Kunnallisalan kehittamissaatio 2016: 31.
126 HE 15/2017 vp s. 272-273.

127 Emt.
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Ruotsissa vuoden 2014 vaaleissa sisaiset vaalipiirit olivat kaytdssé kaikissa maakéradja-
kunnissa. Maakargjavaltuusto paattaa sisaisestd vaalipiirijaosta ja jaon vahvistaa laanin-
hallitus. Pééperiaate on, ettd vaalipiiri muodostuu kokonaisesta kunnasta tai useammasta
kokonaisesta kunnasta. Maakaréjavaltuutettujen lukumaéra vaihtelee 47:sta 149:aéan.
Ruotsissa vaalijarjestelméa perustuu listavaaliin, eli puolueet asettavat endokkaat sisdén-
tulojarjestykseen. Adnestija danestad aina puoluetta tai ryhméaid, mutta voi myos halutes-
saan aanestaa henkiloa. Aanestysaktiivisuus vuoden 2014 maakarajavaaleissa oli 83
prosenttia ja noin 23 prosenttia dénestajista kaytti mahdollisuuden henkilévaaliin maa-

kardjavaaleissa, mika on vahan alhaisempi osuus kuin kunta- ja parlamenttivaaleissa.'?8

Perustuslakivaliokunnan mielestd Suomen perustuslakia tulisi muuttaa, jos maakuntalait
hyvéksytadan eduskunnassa. Perustuslain 14 §:44 tulisi tdydentad siten, ettd siita ilmenee
my06s maakuntavaalit. Muutos voitaisiin toteuttaa esimerkiksi tdydentamalla perustus-
lain 14 §:n 3 momentin kunnallista osallistumisoikeutta koskevaa saantelya rinnasta-
malla siihen maakunnallinen osallistuminen. Perustuslain tasoista saéntelya puoltaa

maakunnallisen vaali- ja osallistumisoikeuden kiistaton perusoikeusluonne.?

128 HE 15/2017 vp. s. 102.
129 peV/L 26/2017 vp. s. 26.
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4. OSALLISUUS- JA DEMOKRATIAOIKEUDET LAINSAADANNOSSA

4.1. Valtiosaanto ja demokratiaoikeudet

Kunnallisen kansanvallan ja osallistumismahdollisuuksien vahvistaminen on ollut koko
1990-luvun toimintaa koskettava keskustelu- ja kehittdmiskohde. Monien Euroopan mai-
den kunnallislait uudistettiin tuolloin perusteellisesti ja niihin lisattiin kansalaisten suorat
osallistumis- ja vaikuttamiskeinot. Esimerkiksi Saksassa lainsdéddantduudistukset toivat

mukanaan kansalaisaloitteen ja sitovan kansanaanestyksen.t%

Perustuslain 18:n mukaan Suomi on taysivaltainen tasavalta ja perustuslain 28:n mukai-
sesti kansanvaltaan siséltyy yksilon oikeus osallistua ja vaikuttaa yhteiskunnan ja elinym-
paristonsé kehittdmiseen. Perustuslain 6 8:n 3 momentti maéraa, etta lapsia on kohdeltava
tasa-arvoisesti yksiloind ja heidan tulee saada vaikuttaa itsedén koskeviin asioihin kehi-
tystaan vastaavasti. Vaaleista ja demokratiaoikeuksia maaritelld&n perutuslain 14 8:n mu-
kaisesti, kuinka jokaisella Suomen kansalaisella, joka on téyttdnyt kahdeksantoista
vuotta, on oikeus d&nestéa valtiollisissa vaaleissa ja kansandanestyksessa. Vaalikelpoi-
suudesta valtiollisissa vaaleissa on voimassa, mita siitd erikseen sdédetdén tassa perustus-

laissa.

Jokaisella Suomen kansalaisella ja maassa vakinaisesti asuvalla ulkomaalaisella, joka on
tayttanyt kahdeksantoista vuotta, on oikeus &&nestdd kunnallisvaaleissa ja kunnallisessa
kansan&anestyksessa sen mukaan kuin lailla sd&detddn. Oikeudesta muutoin osallistua
kuntien hallintoon saddetdén lailla. Peruslain mukaan siis julkisen vallan tehtdvana on
edistédd yksilon mahdollisuuksia osallistua yhteiskunnalliseen toimintaan ja vaikuttaa
hanté itsedan koskevaan paatoksentekoon. Suomen perustuslain 21 §:n mukaan jokaisen
oikeus tulla ennakkoon kuulluksi omassa asiassaan on eré&s lailla turvattavista oikeustur-
vakeinoista. Kuulemismenettelyn tarkoituksena on turvata asiaan osalliselle mahdolli-
suus osallistua itsedén koskevan asian kasittelyyn ja vaikuttaa viranomaisen ratkaisuun
antamalla asiassa oma selitys tai hankkimalla asiaan esimerkiksi omaa asiantuntijaselvi-

tysta.

130 Ryynanen 2004: 229-230.
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Peruslakia uudistettiin ja 4.11.2012 astui voimaan muutos PL / 1112 eli 53 § Kansanaa-
nestys ja kansalaisaloitteen kasittely. Uusi osallisuusvaline sai perutuslainsuojaaman ase-
man. Perustuslain 538:n mukaisesti neuvoa-antavan kansandénestyksen jérjestdmisesté
paatetdan lailla, jossa on séadettédva aanestyksen ajankohdasta ja danestdjille esitettavista
vaihtoehdoista. Kansanaanestyksissa noudatettavasta menettelystd saadetéan lailla. Vé-
hint&d&n 50 000 d&nioikeutetulla Suomen kansalaisella on oikeus tehd& eduskunnalle aloite

lain saatamiseksi.

Sote- ja maakuntauudistuksen kannalta merkittavéksi perutuslain tarkastelun kannalta on
121 §, joka késittele kunnallista ja muuta alueellista itsehallintoa. Sen mukaan Suomi
jakaantuu kuntiin, joiden hallinnon tulee perustua kunnan asukkaiden itsehallintoon. It-
sehallinnosta kuntia suuremmilla hallintoalueilla sdadetéan lailla. Itsehallinnollisten maa-
kuntien perustaminen ei siis tarvitse perustuslain muutosta. Toinen merkittavasti sote- ja
maakuntauudistukselle suuntaa antava perustuslain pykald on ollut pykala hallinnollisista
jaotuksista. Perustuslain122 8§ mukaisesti hallintoa jarjestettéessé tulee pyrkid yhteenso-
piviin aluejaotuksiin, joissa turvataan suomen- ja ruotsinkielisen véeston mahdollisuudet

saada palveluja omalla kielellaan samanlaisten perusteiden mukaan. 3

Suorat osallistumis- ja vaikuttamiskeinot saavat Suomen oikeusjarjestelmassé perustus-
laillisen pohjansa keskeisimmin perustuslain (731/1999) 2.2 §:sté, 14.4 §:sté ja 20.2
8:sta. Perustuslain 2 §:n 2 momentin mukaan kansanvaltaan siséltyy yksilon oikeus
osallistua ja vaikuttaa yhteiskunnan ja elinympéristonsa kehittdmiseen. Perustuslain val-
mistelussa todettiin, ettd kansanvaltaisen valtiojarjestyksen olennainen osa on kansalais-
yhteiskunnan vapaan toiminnan edistdminen ja ihmisten mahdollisimman laajat osallis-
tumis- ja vaikutusmahdollisuudet erilaisilla yhteiskunnan organisaatioissa ja yhteisgissa.
PL 21 8:n hyvén hallinnon elementit, kuten oikeus tulla kuulluksi, oikeus saada perus-
teltu paatos ja kasittelyn julkisuus ovat keskeisid elementtejd myos osallistumisen ja

vaikuttamisen toteutumisen kannalta.

131 perustuslaki 11.6.1999/731.
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Kansanvaltaisuutta on perustuslain osalta ymmarretty erityisesti osallistumisena ja vai-
kuttamisena. T&t4 voidaan myos pitad keskeisimpéna itsehallinnon periaatteellisena osa-
tekijana kulloisestakin itsehallinnollisesta jarjestelysta riippumatta. Perustuslakivalio-
kunta katsoi lausunnossaan maakuntalakiesityksestd, ettd maakuntien paatoksentekojar-
jestelmaé tayttad perusteiltaan itsehallintoon kuuluvan kansanvaltaisuuden vaatimuksen
ja etté ehdotettu séantely toteuttaa perustuslain 28:ssd, 148:ssd ja 121 8:ssd edellytettya
kansanvaltaisuutta.'? Sote- ja maakuntauudistuksessa on siis perustuslakivaliokunnan

mukaan monia oikeita tavoitteita lisatd kansanvaltaisuutta ja demokraattisuutta.

Perustuslaki turvaa ja mahdollistaa vaaleissa ja kansandénestyksissé aanestamisen li-
séksi myos erilaiset vaestéryhmien osallistumis- ja vaikuttamiskeinot. Perustuslaki luo
pohjan kansalaisyhteiskunnan omaehtoisen toiminnan ja yksilén vaikuttamisen omassa
l&hiympéristossaan itseensé ja elinympéristoonsa vaikuttaviin paatoksiin ja se viittaa
yleisemmin ihmisten erilaisiin yhteistoiminnan muotoihin. Perusteluissa siis ilmaistaan
periaate, kuinka jokaisen kansalaisen yhtendiset mahdollisuudet vaikuttaa yhteiskunnan
ja elinymparistdn kehittdmiseen eivat voi kansanvaltaisessa yhteiskunnassa rajoittua
pelkastadn mahdollisuuteen adnestad vaaleissa, toisin sanoen edustuksellisen demokra-

tian keinoihin.t2

4.2. Osallisuus- ja demokratiaoikeudet yleislaissa

Hallinnon yleislaeilla tarkoitetaan sellaisia julkisen hallinnon toimintaa yleisesti séante-
levia lakeja, joita sovelletaan hallintoasian kasittelyyn ja muuhun viranomaistoimintaan
aina, jollei erikseen ole toisin sé&detty. Hallinnon yleislakeina pidet&d&n esimerkiksi hal-
lintolakia (434/2003), kielilakia (423/2003) ja viranomaisten toiminnan julkisuudesta an-
nettua lakia. (621/1999). Hallinnon yleislait konkretisoivat osaltaan perustuslain perusoi-
keusséd&nnoksissa suojattuja hyvan hallinnon ja oikeusturvan takeita, julkisuusperiaatetta
seké kielellisid oikeuksia. Hallinnon yleislakeihin sovelletaan niiden siséltdmien sovelta-

misalaa, viranomaisten maaritelméaa tai yksityisen kielellista palveluvelvollisuutta koske-

132 peVL 26/2017 vp s. 24.
133 HE 1/1998 vp. s. 6.
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vien sdannosten nojalla myos viranomaiskoneiston ulkopuolisiin niiden hoitaessa perus-
tuslain 124 §:ssa tarkoitettuja julkisia hallintotehtévid. Hallintolaissa (434/2003) sadde-
tdan hyvan hallinnon perusteista seké hallintoasiassa noudatettavasta menettelysta. Laissa
on yleiset sédnndkset muun muassa hallinnossa asioivien tasapuolisesta kohtelusta, pal-
veluperiaatteesta, asianosaisten kuulemisesta ja pd&toksessa olevan virheen korjaamisesta
ja oikaisuvaatimusmenettelysta. Hallintolaki toimii siis yleislakina, joka antaa periaatteet

ja raamit paatoksenteolle Suomessa.

Hallintolain 41 § madarittdd vaikuttamismahdollisuuksien varaamisen. Sen mukaan, jos
asian ratkaisulla voi olla huomattava vaikutus muiden kuin asianosaisten elinympéris-
toon, tyontekoon tai muihin oloihin, viranomaisen tulee varata naille henkil6ille mahdol-
lisuus saada tietoja asian késittelyn lahtokohdista ja tavoitteista seka lausua mielipiteensa
asiasta. Hallintolain mukaan asian vireilldolosta ja vaikuttamismahdollisuuksien kaytta-
misestd on ilmoitettava asian merkityksen ja laajuuden kannalta sopivalla tavalla. Hallin-
tolain 34 §:n mukaisesti asianosaiselle on ennen asian ratkaisemista annettava tilaisuus
lausua mielipiteensé asiasta seka antaa selityksensé sellaista vaatimuksista ja selvityk-

sistd, jotka saattavat vaikuttaa asian  ratkaisuun ja  lopputulokseen.

Hallintolain 8 8:n mukaan viranomaisen on annettava asiakkailleen tarpeen mukaan hal-
lintoasian hoitamiseen liittyvad neuvontaa sekd vastattava asiointia koskeviin kysymyk-
siin. Neuvonnan on oltava maksutonta. Hallintolaki myds ohjaa asiaosallisuutta ja hallin-
tolain 34 § s&adetddn asianosaisen kuulemisesta. Hallintolain mukaan asianosaiselle on
ennen asian ratkaisemista varattava tilaisuus lausua mielipiteensé asiasta seké antaa seli-
tyksensa sellaisista vaatimuksista ja selvityksistd, jotka saattavat vaikuttaa asian ratkai-

suun.

Kielilaki (423/2003) koskee perustuslaissa tarkoitettuja kansalliskielié eli suomea ja ruot-
sia. Kielilain tavoitteena on, ettd jokaisen oikeus oikeudenmukaiseen oikeudenkéyntiin ja
hyvéén hallintoon taataan kielesta riippumatta seké etta yksilon kielelliset oikeudet toteu-
tetaan ilman, ettd niihin tarvitsee erikseen vedota. Laissa on sdé&nnokset kuntien kielelli-

sestd jaotuksesta, viranomaisten kielellisestd asemasta, yksilon kielellisistd oikeuksista,
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kielellisten oikeuksien turvaamisesta, asian késittelykielestd viranomaisissa, viranomais-
ten tyokielestd, asiakirjojen kielestd sekd lainsaadédnnossa ja yleisessa tiedottamisessa
kaytettavista kielistd samoin kuin kielellisten oikeuksien edistdmisesta ja seurannasta.
Kielilaki on vaikuttanut myos sote- ja maakuntauudistukseen, silla varsinkin rannikolla
kunnat haluavat jakaantua maakuntiin ja ylikunnallisiin yhteistyoalueisiin kielirajojen
mukaisesti. Kielilain 358:n mukaisesti hallintoa jarjestettdessa tulee pyrkia yhteensopi-
viin aluejaotuksiin, joissa turvataan suomen- ja ruotsinkielisen vaeston mahdollisuudet
saada palveluja omalla kielelladn samanlaisten perusteiden mukaan. Viranomaisten tulee
toiminnassaan vaalia maan kielellista kulttuuriperintéd ja edistdd molempien kansallis-

Kielten kayttamista.

Kielilakia tdydentavid saannoksia voidaan tarpeen vaatiessa harkita mutta lahtékohtana
on, ettd kielellisi& oikeuksia ei voida heikentéa erityislainsaadanndlla. Kielellisten oi-
keuksien perustana on perustuslain 17 8. Kielilain 328:n mukaisesti mukaan valtion ja
kunnallisen viranomaisen yleisolle suunnatussa tiedottamisessa on kaksikielisessa kun-
nassa kaytettava suomen ja ruotsin kieltd. Kaksikielisen viranomaisen ilmoitukset, kuu-
lutukset ja julkipanot sekd muut yleis6lle annettavat tiedotteet tulee antaa suomen ja ruot-
sin kielelld. Viranomaisten laatimien selvitysten, paatosten tai muiden vastaavien tekstien
julkaiseminen ei velvoita kaantamaan niit4 sellaisinaan. Viranomaisen tulee kuitenkin

huolehtia seké suomen- etté ruotsinkielisen véeston tiedonsaantitarpeista.

Julkisuusperiaatteen mukaista tiedonsaantioikeutta toteutetaan myds yleislailla, viran-
omaisten toiminnan julkisuudesta annetulla lailla (621/1999, jaljempé&né julkisuuslaki).

Julkisuusperiaatteen mukaisesti jokaisella on oikeus saada tieto viranomaisen julkisesta
asiakirjasta. Tata oikeutta voidaan perustuslain 12 §:n 2 momentin mukaan rajoittaa vain
valttdméattomista syisté ja vain lailla. Julkisuuslain tarkoituksena on 38:n mukaisesti to-
teuttaa avoimuutta ja hyvéé tiedonhallintatapaa viranomaisten toiminnassa sekd antaa yk-
siléille ja yhteisoille mahdollisuus valvoa julkisen vallan ja julkisten varojen kéyttoé,
muodostaa vapaasti mielipiteensé seka vaikuttaa julkisen vallan k&ytt66n ja valvoa oi-

keuksiaan ja etujaan. Julkisuusperiaate ilmenee myos kasittelyn julkisuutena eli kansalai-
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sen oikeutena seurata eduskunnan, kunnanvaltuuston, tuomioistuimen ja kirkollisten toi-
mielinten istuntoja ja padtoksentekoa. Julkisuuslain tavoitteena on palvella avointa de-

mokratiaa.t3

4.3. Osallistumis- ja vaikutusmahdollisuudet erityislainsaadannéssa

Uudistettu sosiaalihuoltolaki 1301/2014

Laki potilaan asemasta ja oikeuksista 785/1992

Laki sosiaalihuollon asiakkaan asemasta ja oikeuksista 812/2000
Laki ikd&ntyneen vaestdn toimintakyvyn

tukemisesta seka iakkaiden sosiaali- ja terveyspalveluista 980/2012
Laki vammaisuuden perusteella jarjestettavista

palveluista ja tukitoimista 980/2012

Lastensuojelulaki 417/2007

Nuorisolaki 1285/2016

Perusopetuslaki 628/1998

Liikuntalaki 390/2015

Maankaytto- ja rakennuslaki 132/1999

Osallistumis ja vaikuttamismahdollisuudehainitaan erikseen myds seuraavassa lain-

saaannossa:

Kehitysvammalaki 519/1977

Omaishoitolaki 937/2005

Laki kuntouttavasta tydtoiminnasta 189/2001
Laki toimeentulotuesta 1412/1997
Varhaiskasvatuslaki 540/2018
Perhehoitolaki 263/2015

Osallisuus- ja vaikutusmahdollisuudet rajautuvat hyvin vahvasti kuntapalveluihin ja vah-
vasti sivistystoimen hallinnonalalle. Uudistuvaan ja paivitettyyn erityislainsdddantoon on
selvasti tuotu enemmaén saantelyé asiakkaan, oppilaan ja potilaan osallisuudesta ja mah-

dollisuutta vaikuttaa ja valita omia palveluitaan.

134 Viranomaisten toiminnan julkisuudesta annettu laki 621/1999
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4.4. Osallistumis- ja vaikutusmahdollisuudet ymparistooikeudessa

Edustuksellisen demokratian haasteista on kayty yhteiskuntatieteissa keskustelua. Kan-
salaisten kiinnostus perinteisiin puolueisiin on hiipunut ja vaalien aanestysprosentit ovat
olleet laskusuuntaisia. Sen lisaksi monien kaavojen valituskierrokset tuomioistuimissa
ovat pitkid, kuormittavia ja yhteiskunnalla kalliita. Ennaltaehk&isevalla osallisuudella
maankayton ja kaavoituksen suunnittelussa voidaan ehkaista valituksia. Julkinen valta on
reagoinut tdhan lisddmalla kansalaisten suoria osallistumismahdollisuuksia kuten saata-

malla uuden kuntalain ja maankaytto- ja rakennuslain.3

Maankaytto- ja rakennuslaki (5.2.1999/132) saatelee kaavoitusmenettelyé ja vaikutus-
mahdollisuuksia kaavoitushankkeissa. Lain tavoitteena on turvata jokaisen osallistumis-
mahdollisuus asioiden valmisteluun, suunnittelun laatu ja vuorovaikutteisuus, asiantun-
temuksen monipuolisuus sekd avoin tiedottaminen kasiteltavina olevissa asioissa. Maan-
kaytto- ja rakennuslain 62 8 mukaisesti kaavoitusmenettely tulee jarjestad ja suunnittelun
lahtdkohdista, tavoitteista ja mahdollisista vaihtoehdoista kaavaa valmisteltaessa tiedot-
taa niin, ettd alueen maanomistajilla ja niill, joiden asumiseen tai muihin oloihin kaava
saattaa huomattavasti vaikuttaa, seka viranomaisilla ja yhteisoill&, joiden toimialaa suun-
nittelussa kasitellaan (osallinen), on mahdollisuus osallistua kaavan valmisteluun, arvi-
oida kaavoituksen vaikutuksia ja lausua kirjallisesti tai suullisesti mielipiteensa asiasta.
Kaavaa laadittaessa tulee riittdvan aikaisessa vaiheessa laatia kaavan tarkoitukseen ja
merkitykseen nahden tarpeellinen suunnitelma osallistumis- ja vuorovaikutusmenette-
lyista sek& kaavan vaikutusten arvioinnista. Kaavoituksen vireilletulosta tulee ilmoittaa
silla tavoin, ettd osallisilla on mahdollisuus saada tietoja kaavoituksen lahtokohdista,
suunnitellusta aikataulusta sek& osallistumis- ja arviointimenettelysta. Iimoittaminen on
jarjestettava kaavan tarkoituksen ja merkityksen kannalta sopivalla tavalla. Ilmoittaminen
voi tapahtua myds kaavoituskatsauksesta tiedottamisen yhteydessa. Vireilletulosta tiedot-

tamisesta saadetdan tarkemmin valtioneuvoston asetuksella.

135 R4ttila & Rinne 2016: 11.
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Ymparistooikeuteen liittyvat myods mahdollisuus paatoksista valittamiseen ja muutoksen-
hakuun. Muutoksenhakuoikeudet jakaantuvat kuitenkin epdtasaisesti erityislainsdadan-
nossé. Ympéristonsuojelulain (86/2000) 97 8:n mukaan valitusoikeus on asianosaisten
lisaksi esimerkiksi ympadristonsuojelullisilla rekisterdidyilla yhdistyksilla ja saatioilla,
mutta toisaalta esimerkiksi laissa kiintean omaisuuden ja erityisten oikeuksien lunastuk-
sesta (603/1977), jota sovelletaan esimerkiksi kaasuputkihankkeissa, ei ole erityissaan-
noksid valitusoikeudesta. Valitusoikeus madraytyy siten hallintolainkayttdlain
(585/1996) 6 8:n 1 momentin mukaan. Paatoksestd saisi valittaa talldin vain se, johon
paatds on kohdistettu tai jonka oikeuteen, velvollisuuteen tai etuun péatds valittomasti
vaikuttaa. Laki ympaéristovaikutusten arvioinnista ja sektorilakien valinen suhde johtaa
siihen, etta laajemmat osallistumisoikeudet eivat muutoksenhaku -ja vireillepano-oikeuk-

sissa toteudu tasapuolisesti.**

Korkein hallinto-oikeus onkin ottanut asiaan kantaa ratkaisussa KHO 2011:49. Asiassa
Hyvinkaalla kotipaikkaansa pitdva Kaukasten Asukasyhdistys ry oli sellainen jarjesto,
jonka tarkoituksena oli muun ohella selvittaa kaikkia asumiseen ja ymparistoon liittyvia
kysymyksid, ja vaikuttaa asukkaiden etujen mukaisen asunto-, ymparisto- ja aluepolitii-
kan aikaansaamiseen. Hyvink&alla sijaitsevalle Kaukasten alueelle oltiin rakentamassa
kaasuputkea, josta oltiin tehty ymparistovaikutusten arviointimenettely ja jolle valtio-
neuvosto oli myontanyt lunastuslain mukaisen lunastusluvan. Asukasyhdistyksen mie-
lesté arviointimenettely oltiin suoritettu puutteellisesti, mutta valitusoikeus méaréytyi
lunastuslain ja sitd kautta hallintolainkdyttélain 6 §:n 1 momentin mukaisesti, jolloin
yhdistyksella ei ollut kansallisen lainsaddannon mukaisesti valitusoikeutta, koska se ei
ollut asiassa suoraan asianosainen. Korkein hallinto-oikeus kuitenkin katsoi, ettd Arhu-
sin sopimuksen ja YVA-direktiivin “’yleisd, jota asia koskee”-méaaritelma ja sopimuksen
9 artiklan 2 kohta ja direktiivin 10 a artikla (nykyinen 11 artikla), joissa edellytetdan
néille tehokkaita muutoksenhaku- ja vireillepano-oikeuksia, sek& unionin oikeuskay-
tanto viittasivat siihen, ettd yhdistyksella oli valitusoikeus. Yhdistysta voitiin pitd4 ylei-
sOn4, jota asia koskee, ottaen huomioon sen tarkoitus ja ympéristonakokohtiin liittyvéat
valitusperusteet.t®’

Korkeimman hallinto-oikeuden tulkinta laajentaa valitusoikeuden perusteita ja vahvistaa
jarjestodjen kuten asukas- ja alueyhdistysten painoarvoa. Yhteisot ja organisaatiot voivat

my06s yhdessa valittaa elinpiirinsd koskevista muutoksista.

136 Flyktman 2014: 71-72.
187 Flyktman 2014: 72.
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5. TARKASTELUSSA MAAKUNTALAKI OSALLISUUSLAKINA

5.1. Maakuntalain osallisuustavoitteet

Maakuntalakiesityksen mukaan maakunnan yleislakina olisi jatkossa maakuntalaki, jossa
sédadetdd&n maakunnan hallinnosta ja demokraattisuudesta. Maakuntalaissa s&adetéan
muun muassa danioikeudesta sek& muista maakunnan asukkaiden osallistumis- ja vaikut-
tamisoikeuksista. Vuoden 2019 toukokuussa jérjestettavat ensimmaéiset maakuntavaalit
tulevat edellyttdmaan erityisia vaalitiedotustoimenpiteitd seka ministerididen ettd muun
muassa puolueiden taholta. Vaalitiedotus, ehdokasasettelu ja kampanjointi merkitsevét

puolueille uudenlaisia haasteita.**

Maakunnan asukkaiden osallistumisoikeuksista saddetd&dn maakuntalain 5 luvussa. Luku

sisdltdd sadnnokset aani- ja ddnestysoikeudesta, aloiteoikeudesta ja muista osallistumisen

ja vaikuttamisen keinoista, vaikuttamistoimielimistd seké viestinnasta. Sen liséksi, etta
maakunnan asukkailla on yleinen ja yhtélainen aanioikeus maakuntavaaleissa, heilld on
danestysoikeus my6s maakunnan kansanaanestyksissa.!® Osallistumisessa on kysymys
demokratiasta ja mahdollisdesta vaikuttaa. Alykkaan erikoistumisen kohdalla painot-
tuvat uuden etsiminen ja yhteistyd maakunnan organisaatioiden valilakunta ja
alueperustainen kehittdminen on toimijoiden yhteisty6ta ja vuoropuhelua niin aineellisten
kuin aineettomienkin resssien kohentamiseksi ja hyddyntamiseksi. Aineettomiin re-
sursseihin lukeutuu koulutus ja osaaminen seké sosiaalisissa suhteissa syntyva luottamus
ja vastavuoroisuus eli sosiaalinen pddoma, joka edistaa yhteisten ratkaisujen l6ytamista.
Paikkaperustaisen kétamisen taustalla on yhteisdjen sosiaalisten suhdeverkostojen li-
saksi yhteiskunnan muut verkostomaiset rakenteet, kun myds talous ja hallinto organisoi-

tuvat verkostomaisestf°

138 Ojkeusministerio 2017: 45.
139 HaVvL 3/2018 vp s. 20.
140 | uoto & Virkkala 2018: 82
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Maakuntalain osallisuus- ja demokratiakanavien sdéntely on paasaantoisesti mahdollista-
vaa eli maakuntalaki edellyttdd maakunnan jérjestdvan erilaisia osallistumismahdolli-
suuksia maakunnan asukkaille ja maakuntalaki sisaltaa esimerkkeja mahdollisista vaikut-
tamiskeinoista. Jokainen itsehallinnollinen maakunta voi itse paattaa tarkemmin ja laa-
jemmin kaytettavista asukas- ja osallisuusdemokratian menettelytavoista.!** Maakunta-
laki antaa siis maakunnille minimivaatimukset, mutta jattaa laajasti tilaa maakunnille itse
luoda uusia innovatiivisia mahdollisuuksia vaikuttaa maakunnan asukkaita paatoksente-

koon.

Kansanvaltaisuuteen liittyvat lahtokohdat muodostavat ydinsisallon niille vaatimuksille,
joita perustuslaki asettaa maakuntaitsehallinnolle. Keskeinen saadds kansanvallan toteu-
tumisen ja samalla maakuntaitsehallinnon kannalta on saddettdva maakuntalaki, joka
sadntelee kansanvallan toteutumista kuntia suuremmilla alueilla maakunnissa.'*? Jokai-
sessa itsehallinnollisessa maakunnassa olisi kdytdssa myds maakunnan tasoinen aloiteoi-
keus ja maakunnan kansanaanestys. Maakuntalakiin sisaltyisi oma saanndksensd maa-
kunnallisista vaikuttamistoimielimistd, joita ovat maakunnallinen nuorisovaltuusto, maa-
kunnallinen vammaisneuvosto ja maakunnallinen vanhusneuvosto, joiden jasenet valit-
taisiin kuntien vastaavien vaikuttamistoimielimien jasenistd. Maakuntalaki sisaltaisi
myos tarvittavat sdannokset kielellisten oikeuksien turvaamisesta.’*® Naitd maakuntalain

pykali& ja osallisuuden kanavia esittelen seuraavissa luvuissa.

Maakuntiin tarvitaan asukkaita ja alhaaltapain lahtevaa yhteisty6td, laajaa valmistelua
asukkaiden alueella ja omaehtoista kehittamistd. Avainasia on maakuntien yksilollisyy-
den ja erilaisuuden tunnustaminen ja itsehallintoa tarvitaan, koska jokaisen maakunnan
pitda voida tehda parhaansa oman kehityksensi eteen.'** Maakunnan asukkaiden osallis-
tumisoikeuksista sdddetd&dn maakuntalain 5 luvussa. Luku siséltdd séannokset &ani- ja aa-
nestysoikeudesta, aloiteoikeudesta ja muista osallistumisen ja vaikuttamisen keinoista,

vaikuttamistoimielimistd seké viestinnadstd. Sen lisdksi, ettd maakunnan asukkailla on

141 Oikeusministerio 2017: 49.

142 HavL 3/2018 vps. 7

143 Oikeusministerio 2017: 49.

144 Kunnallisalan kehittamissaatio 2016: 44-45.
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yleinen ja yhtél&inen danioikeus maakuntavaaleissa, heill& on &&nestysoikeus myds maa-

kunnan kansanadnestyksissa. 4

Perustuslakivaliokunnan mukaan sote- ja maakuntauudistuksessa on elementteja, joita tu-
lee tarkastella yksityiskohtaisemmin kansanvaltaisuuden kannalta. Ensinnékin valiokun-
nan kasityksen mukaan ennen kaikkea kaksi maakuntien paatosvaltaa méarittavas seikkaa
ovat kiinted valtion ohjaus ja maakuntien yhtidittamisvelvollisuus. Maakuntavaltuuston
paatdsvaltaa rajoittavat lisdksi nimenomaan sote-palveluihin liittyvét paikoin yksityis-

kohtaiset sadnnokset palveluiden jarjestamisesta ja tuotannosta.4®

5.2. Aloiteoikeus ja kansanaénestys

Perinteisen vaaliosallistumisen rinnalle on kehitelty erilaisia kansalaisia osallistavia pal-
veluja, kanavia ja toimintamalleja. Tallainen kanava on esimerkiksi oikeusministerion
demokratiayksikon yll&pitama Ota kantaa- sivusto, joka yrittdd innostaa kansalaisia jul-
kiseen keskusteluun politiikasta ja yhteiskunnallisista aiheista. Myds monissa kaupun-
geissa toimii vastaavanlaisia julkisen keskustelun verkkofoorumeita. Verkossa toimivien
osallistumiskanavien haasteena on, etté niitd ei tunneta tai ne ovat epakiinnostavasti to-

teutettuja. Niiden vaikuttavuutta ei ole myGskaan laajasti selvitetty. 14’

Euroopan neuvoston ministerikomitea on antanut jo 15.2.1996 suosituksen kansanaanes-
tysten ja aloiteoikeuden kaytosta paikallistasolla. Suosituksessa todetaan, ettd edustuksel-
linen demokratia muodostaa paikallisen demokratian perustan. Suora demokratia on kui-
tenkin sille tarked taydennys. Paikallisten kansanaanestysten kautta esimerkiksi vahem-
mistoille voidaan avata mahdollisuus vaikuttaa ja osallistua paikallisten kysymysten rat-
kaisemiseen. Kansanaanestyksen merkitys on myos paatoksenteon legitimoinnissa ja sita

kautta kansalaisten hyvaksynnin hankkimisessa.*® Norjassa aluekunnan (maakunnan)

145 HaVvL 3/2018 vp s. 20.

146 peVL 26/2017 vp s. 24-25.

147 Rattila & Rinne 2016: 25.

148 Recommendation No. R (96) 2 of the Committee of Ministers to member states on refedendums and
popular initiatives at local level.
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valtuusto on velvollinen ottamaan kuntalaisaloitteen késittelyyn, jos sen on allekirjoitta-
nut vahintd&dn 500 alueen asukasta. Ké&ytdnndssé kuntalaisaloitteiden k&yttd ja suosio
aluekuntatasolla on ollut hyvin harvinaista. Vuosina 2008—2011 kaésiteltiin Norjassa yh-

teensa vain kolme kuntalaisaloitetta.'*?

Kunnan valtuusto voi kuntalain 24 §:n mukaan paittada neuvoa-antavan kansanaanestyk-
sen jarjestamisestd, joka voidaan toimittaa koko kuntaa tai kunnan osa-aluetta koskevana.
Kansanaanestyksen toimittamisesta sdddetdén neuvoa-antavissa kunnallisissa kansanaa-
nestyksissa noudatettavasta menettelystd annetussa laissa (656/1990). Kansandanestys-
aloitteen voi kuntalain 25 8:n mukaan tehda vé&hintaan nelja prosenttia 15 vuotta taytta-
neistd kunnan asukkaista. Kunnanvaltuuston on pééatettava kansanaanestyksen toimitta-
misesta viimeistaan 60. paivana ennen aanestyspéivaa. Ennakkodéanestys tapahtuu kunta-
vaaleista poiketen kirjeitse. Vuosina 1990—2015 kunnissa on jarjestetty yhteensé 61 kan-
sanaanestysta, joista 56 on koskenut kuntaliitosta. Adnestysvilkkaus on monissa tapauk-

sissa ollut kunnallisvaaleja korkeampi. Kirjedanestys on ollut suosituin tapa aanest&a.*>°

Osallistavien kokeilujen houkuttavuutta ja vaikuttavuutta vahent&a yleensa myos se, etté
keskustelun asialistan muotoilevat juuri virkamiehet ja paattdjat. Kansalaisten aktivoitu-
minen edellyttaisi maakunnissa tunnetta siitd, ettd osallistumisella on merkitysta ja etté
osallistujien adnella on aidosti vaikutusta.®* Maakuntien perustamisen yhteydessé valtion
yllapitamia demokratian verkkopalveluja on tavoitteena laajentaa hyddynnettavéaksi myos
maakunnan asukkaiden aloitteiden tekoon. Oikeusministerion kehittdmat verkkopalvelut
kansalaisaloite.fi ja kuntalaisaloite.fi ovat olleet aktiivisesti kdyt6ssd ja ne ovat osoitta-
neet tarpeellisuutensa. Valtion yllapitamaét ja rahoittamat suorademokratian erilaiset aloi-
tepalvelut ovat kasvattaneet aktiivista yhteiskunnallista keskustelua ja madaltaneet suo-
malaisten kynnysta virallisen aloitteen laatimiseen. Syyskuussa 2013 avattiin oikeusmi-
nisterion rahoittama Kuntalaisaloite.fi -palvelu ja siihen on liittynyt yli 210 kuntaa. Verk-
kopalvelun kautta on annettu yli 1700 kuntalaisaloitetta ja noin kymmenesosa palvelussa

tehdyisté aloitteista on kuntien valtuustokasittelyyn tahtaavia aloitteita. Kaikkein vahiten

149 HE 15/2017 vp. s. 100-101.
150 HE 15/2017 vp s. 29-30.
151 R4ttila & Rinne 2016: 25.
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on kuitenkin tehty aloitteita juuri kunnallisen kansanianestyksen jarjestamisesta.® Osal-
listavien kokeilujen houkuttavuutta ja vaikuttavuutta vahentaa yleensa myos se, etta kes-
kustelun asialistan muotoilevat juuri virkamiehet ja paattajat. Kansalaisten aktivoitumi-
nen edellyttéisi tunnetta siitd, ettd osallistumisella on merkitysté ja ettd osallistujien aa-

nelld on aidoti vaikutusta.'®®

Ruotsissa aloiteoikeuden kéayttéonotto on maakardjille vapaaehtoista. Vuosina 2010—
2014 kansalaisaloite oli otettu kayttéon yhdeksan maakaréjan alueella. Alueen asukkailla
on liséksi oikeus tehd& aloite maakérgjien kansanéanestyksestd. Ruotsin kuntalain mu-
kaan maakargjévaltuusto on velvollinen jarjestdmé&én neuvoa-antavan kansanéanestyk-
sen, jos 10 prosenttia alueen asukkaista sitd vaativat. Laki kunnallisista kansanaénestyk-
sistd (Lag om kommunala folkomrostningar) koskee myds maakérajia. Kansanaanestys-
mahdollisuutta on kuitenkin kaytetty erittain harvoin.’>* Hallituksen demokratiapoliitti-
sen toimenpideohjelman 2017-2019 mukaan on tarkoitus uudistaa kansandénestyksissa
noudatettavasta menettelystd annettua lakia siten, ettad kunnallisen ja maakunnan kansan-

aanestyksen jarjestaminen olisi mahdollista kunta- ja maakuntavaalien yhteydessa.'>®

Uudessa kuntalaissa kunnallisen kansandénestysaloitteen ikérajaa on alennettu 15-vuo-
teen. Tavoitteena on parantaa alle 18-vuotiaiden mahdollisuuksia osallistua ja vaikuttaa
itseddn sekd lahiympéristdadn koskevaan kunnalliseen paatoksentekoon. Kunnallisen
kansanaanestysaloitteen tekijoiden vahimmaismaaraa on liséksi alennettu vahintaan vii-
desté prosentista d&nioikeutetuista kunnan asukkaista vahintadn neljadn prosenttiin kun-
nan 15 vuotta tayttaneistd asukkaista. Perustettavissa maakunnissa tullee myos kayttoon
kansanaanestysmenettely ja vastaavasti maakunnan 15 vuotta tayttaneille asukkaille oi-

keus tehdi aloite maakunnan kansanaénestyksen jarjestamiseksi.*>

152 Ojkeusministerié 2015: 51.
153 R4ttil4 & Rinne 2016: 25.
15 HE 15/2017 vp. s. 102.

155 Ojkeusministerio 2017: 45.
156 Ojkeusministerio 2017: 51.
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5.3. Deliberatiivinen demokratia

Maakuntalakiesityksen 23 8:ssd saddetdén asukkaiden osallistumis- ja vaikuttamismah-
dollisuuksista. Maakuntavaltuuston on pidettavd huolta monipuolisista ja vaikuttavista
osallistumisen mahdollisuuksista. Osallistumista ja vaikuttamista voidaan edista4 jarjes-
tamalla keskustelu- ja kuulemistilaisuuksia ja asiakasraateja ja selvittdmalla asukkaiden
mielipiteitd ennen paatoksentekoa. Maakuntavaltuuston tehtdvané olisi vastata siitd, etta
asukkailla olisi kaytdssdan monipuolisia osallistumisen mahdollisuuksia. Osallistumis- ja
vaikuttamismahdollisuuksia voitaisiin edistdd esimerkiksi jarjestamélld keskustelu- ja
kuulemistilaisuuksia, asukasraateja seka ottamalla asukkaita mukaan palvelujen suunnit-

teluun ja kehittamiseen.*®

Edustuksellisen demokratian ja vaaliosallistumisen liséksi on tavoitteena ollut kehitté
osallistavaa demokratiaa eli deliberatiivista demokratiaa. Vastuuta ja valtaa tulisi jakaa
kuntalaisten kanssa, jotta aitoa yhteistyota syntyisi. Kaiken kuntalaisten ja viranhaltijoi-
den valisen yhteistyon ja vaikuttamisen tulisi perustua yksildiden ja organisaatioiden dia-
logisuuteen. Deliberatiivisen demokratian toimintamuodot nostavat kuntalaisen yhteis-
toimijaksi ammattilaisten rinnalle ja p&attdjan tueksi. Yhdessa toimiminen palveluiden
kehittdmiseksi synnyttad myonteisen riippuvuussuhteen kuntalaisten ja palveluja toteut-
tavien viranhaltijoiden kesken. Kuntalaisilla on tieto tarpeista ja paattdjien seka viranhal-
tijoiden tulisi olla tasta aidosti kiinnostuneita ja hyddyntaa palveluiden kéyttajien nake-
mykset. Deliberatiivisessa demokratiassa yhteisid vaikuttamismalleja tulisi dokumen-
toida ja tehda nakyvéksi, silla yhteistyd on oppimisprosessi, jossa kaikki osallistujat op-
pivat uutta omasta ja toistensa tarpeista, toimintatavoista sek& demokratian toteuttami-

sesta.1®8

Kunnissa on kaytdssa yhd enemman erilaisia tapoja kuntalaisten suoran osallistumisen ja
vaikuttamisen mahdollistamiseksi. Yleisimpid tapoja kuntalaisten nakemysten ja mielipi-

teiden kartoitukseen ovat Suomen Kuntaliiton vuonna 2015 tekemén kyselyn mukaisesti

157 HE 15/2017 vp s. 175.
158 Matthies 2008: 78-79.
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kuulemis- ja keskustelutilaisuudet, jarjestdjen kuulemiset sekd asiakas- ja kayttajaky-
selyt. Ndma tavat ovat kaytossa yli 80 prosentissa kuntia. Kuntalaiskyselyja seké viran-
haltijoiden ja luottamushenkildiden jalkautumista kentélle kéytetd&n kahdessa kolmesta
kunnasta. Y hteissuunnittelutilaisuuksia kaytetaan noin 40 prosentissa kuntia. Harvemmin
kaytettyja, mutta véhitellen yleistyvié tapoja edustavat erilaiset kansalaisraadit, kuntalais-
haastattelut ja osallistuva budjetointi. THL:n vuonna 2015 tekeman selvityksen mukaan
asiakasraateja on sen sijaan miltei jokaisessa sairaanhoitopiirissd. Kansalais- ja asiakas-

raadit tai -neuvostot toimivat erilaisina variaatioina ympari  Suomea.™®

Useissa kunnissa ja osallisuushankkeissa on kokeiltu kansalaisraateja, joiden ideana olisi
tuottaa jalostettuja ideoita, mielipiteitd ja epdkohtia paattdjien kayttéon. Raadit on pyritty
kokoaman erilaisista vaestoryhmista ja niin, etta niiden kokoonpano muistuttaisi alueen
véestopohjaa. Kansalaisraatien jarjestdminen on kuitenkin koettu raskaaksi ja edustavuus
alueen asukkaisiin jadnyt usein likiarvoiseksi. Kansalaisraatien vaikuttavuus on niin ikdan

todettu joissain tutkimuksissa huonoksi.®°

Maakuntalain 22 §:ss& on maakunnille suunniteltu asukasraateja, jotka pitaisivét sisallaan
mya0s esimerkiksi asiakas- ja potilasraatien jarjestamisen. Asukasraadit voivat toimia hy-
vana kuulemis- ja vuorovaikutuskéytantona seka vaihtoehtoina perinteisille yksisuuntai-
sille asukaskyselyille, jotka heijastavat usein yksittaisten asukkaiden mielipiteitd. Asu-
kasraadin kautta olisi mahdollista tuottaa myds kokonaisvaltaisempi kansalaismielipide
maakunnan péattajille paatosharkintaan seké tdydentdé olemassa olevaa tietopohjaa pal-
velujarjestelman ja palveluiden toimivuudesta. Parhaimmillaan raati tarjoaa konkreetti-
sen kosketuspinnan asukkaisiin ja asukasraadit mahdollistavat asukkaiden osallistumis-
mahdollisuuksien kehittdmisen. Ne voivat toimia my6s yhtenad keinona tuoda erityisryh-
mid tai vdhemmist6ja vahvemmin mukaan paatoksenteon valmisteluun.'®* Maakuntastra-
tegian tueksi toteutettu verkkoaivoriihi tuotti esimerkiksi Uudellamaan maakunnan val-
mistelussa paljon osallisuuteen ja yhteisollisyyteen liittyvaéd materiaalia. Tata kaikkea tie-

toa kéytetdan osallisuusohjelman jatkokehittdmisessd. Avoimen haun kautta ilmoittautui

19 HE 15/2017 vp s. 29.
160 R4ttila & Rinne 2016: 25.
161 HE 15/2017 vp s. 339.
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myo0s ldhes 200 asukasasiantuntijaa, jotka ovat mukana sparraamassa uuden maakunnan
valmistelua. Osallisuusohjelman ensimmainen versio on valmisteltu maakuntahallituk-

selle ja se on huomioitu osana maakuntastrategiaprosessia. ‘6

Deliberatiivisen demokratian tueksi on suunnitteilla valtakunnallista toimintamalli, joka
ottaa asiakkaat mukaan tasavertaisina kumppaneina palvelujen suunnitteluun. Osallisuus
tehostaa palvelujen oikea-aikaista kohdentumista ja véeston palvelutarpeisiin vastaa-
vuutta arvioimalla yhdessa asiakkaiden kanssa palvelukokemuksia ja kehittdmisideoita.
Osallisuus parantaa henkiloston ymmarrysta vaeston palvelutarpeista. Maakunnissa tar-
vitaan toimenpiteitd, kuinka asiakkaiden kokemustieto ja kehittdmisideat valittyvét vir-

kamiesjohdolle ja poliittiseen paatoksentekoon.®3

Uudenmaan maakunta koordinoi yhteistyota jarjestojen, kuntien, asiakkaiden ja palve-
luntuottajien kanssa sek& kerad tietoa alueen erilaisista osallistumisen tavoista ja tai jar-
jestaa yhteistyota erilaisten kumppaneiden kanssa. Asiakaspalautteiden lisaksi asiakkaat
osallistuvat palveluiden kehittamiseen erilaisten vaikuttamis-, osallistumis- ja vuorovai-
kutuskanavien avulla. Osallistumista lisddvina ja edistavina tekijoind huomioidaan matala
kynnys, helppokéayttoisyys, monikielisyys sek& monipuoliset tavat osallistua. Vuorovai-
kutteisen osallistumisen ja yhteiskehittdmisen muotoja voi olla keskustelu -, yhteiso -,
asiakastilaisuudet, asiakas — ja kansalaisraadit, avoimet kansalaistilaisuudet, asiakasillat,
keskustelukahvilat.’®* Deliberatiivinen demokratia tarvitsee jérjestdjan lisaksi turvallisia
tiloja keréantya ja kokoontua. Avoimet kokoontumispaikat tarkoittavat esimerkiksi yh-
teisOllisid keskuksia, jotka perustetaan varsinkin kansalaisten tarpeista. Monet jarjesto- ja
kansalaistalot ja kulttuurikahvilat voivat toimia demokraattisen kohtaamisen paikkoina ja

lahifoorumeina.%®

Maakuntalain yhtend osallisuustavoitteena on myoés vahvistaa osallistavaa budjetointia.
Tama voisi tapahtua esimerkiksi avaamalla maakunnan talouden suunnittelua erilaisissa

tilaisuuksissa ja s&hkoisissa sovelluksissa, vuorovaikutteisia menetelmid hyoddyntéen

162 Yudenmaan liitto 2018: 6-7.
163 Sosiaali- ja terveysministerio 2018: 20 .
164 Yudenmaan liitto 2018: 19-20.

165 Matthies 2008: 74.0 O
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seké osallistuvan budjetoinnin menetelman avulla. Siind maakunnan viranomainen ja alu-
een asukkaat suunnittelevat ja paattavat vuorovaikutteisen systemaattisen prosessin muo-
dossa siitd, mihin kohteisiin tietyt varat kdytetdén. Osallistuvaa budjetointia kayttamalla
voidaan lisata kansalaisten ja viranomaisten valista vuorovaikutusta ja keskustelua, kan-
salaisten tietdmysté sekad viranomaisvalmistelun ja poliittisen padtoksenteon avoimuutta.
Osallistuva budjetointi voi olla apuvaline tunnistaa monenlaisten eri asukasryhmien tar-
peita ja tuoda niitd nakyviksi. Osallistuvan budjetoinnin kokeiluja on kéytetty jossain

madrin jo kuntatasolla.®®

On siis oltava erilaisia vaylig, vélineitd ja tapoja vaikuttaa. Deliberatiivisen demokratian
uudet suositut muodot painottavat osallisuustoimintaa palveluiden ja kehittdmisprojek-
tien jarjestdmisessa kayttajilta paattajille eli alhaalta ylospdin. Palvelujen taloudellisuu-
den, tehokkuuden ja vaikuttavuuden nakokulmasta osallisuusjarjestelmia on yhteiskun-
nan eri organisaatioissa uudistettava. Demokratian ajatuksen mukaisesti tdhan uudistus-
prosessiin on haastettava nyt mukaan myos asukkaat, asiakkaat, potilaat, kuntalaiset,

paattajat ja palvelujen kayttajat. 6’

5.4. Maakunnallinen vahemmistokielitoimielin

Kahdeksastatoista maakunnista viidesta maakunnasta on tulossa lakiesityksen mukaan
kaksikielisid. Tulevaisuudessa kaksikielisia maakunta olisivat Keski-Pohjanmaa, Ky-
menlaakso, Pohjanmaa, Uusimaa ja Varsinais-Suomi. Hallituksen esityksen mukaisesti
maakuntauudistuksen on siten ajateltu laajentavan kaksikielisten alueiden maantieteel-
lista alaa ja siten vahvistaa ruotsin kielen juridista asemaa. Ruotsinkielisten osuus kaksi-
kielisissd maakunnissa on pieni (pl. Pohjanmaan maakunta) ja siksi erityisesti kaksikieli-
sissa kunnissa asuvien ruotsinkielisten todellinen vaikutusmahdollisuus paatoksentekoon

saattaa jossain maarin kokonaisuutena ottaen heiket4. 8

166 HE 15/2017 vp s. 340.
167 Matthies 2008: 73.
168 HE15/2017 vp s. 18.
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Pohjanmaata lukuun ottamatta muissa ruotsi on vaéhemmistokielend. Perustuslain alueja-
kosaannoksen viittausta kielellisten oikeuksien toteutumiseen on linjattu erityisesti perus-
tuslakivaliokunnan ké&sitellessa aluehallintouudistusta. Perustuslakivaliokunta katsoi, etta
”’jos hallinnollisesti toimiva aluejako on mahdollista mééritelld useilla vaihtoehtoisilla ta-
voilla, perusoikeuksien turvaamisvelvollisuus edellyttas, ettd niista valitaan vaihtoehto,
joka parhaiten toteuttaa kielelliset oikeudet”. Valiokunta katsoi myds ongelmalliseksi
sen, ettd kielivihemmisto jaa pieneksi.*®® Nain on kaymassa varsinkin Kymenlaakson
osalta, jossa kaksikielista kunnista vain Pyhtdan kunta kuuluu yksistdédn Kymenlaaksoon.
Ruotsinkielisten osuus kaksikielisissa maakunnissa on pieni ja siksi ruotsinkielisten to-
dellinen vaikutusmahdollisuus paatoksentekoon saattaa jossain méaarin kokonaisuutena
ottaen olla heikompi. Hallituksen maakuntalakiesityksen 27 8:n mukaan kaksikielisessa
maakunnassa on oltava kielivahemmistdn vaikuttamistoimielin, jonka tehtéva on selvittéa
ja maaritelld maakunnan kielellisen véhemmistén palvelujen tarvetta sekd seurata ndiden
palvelujen saatavuutta ja laatua. Toimielimen tehtdvéna on tehdé ehdotuksia vahemmis-
tokielisten palvelujen kehittamiseksi sekd henkiloston kielitaitovaatimuksista. Lapin
maakunnassa on liséksi oltava saamen kielen vaikuttamistoimielin, jolla on vahemmisto-

kielen toimielinta vastaava tehtava saamenkielisten palvelujen kehittamiseksi.'’

Hallintovaliokunta tunnistaa kielivdhemmistdjen tarpeen tuetuille osallisuusvaylille,
mutta ei kuitenkaan pida perusteltuna eriyttdd maakuntavaltuustolle tai maakuntahallituk-
selle kuuluvaa toimivaltaa ja vastuuta lailla muille toimielimille. Kun kielivahemmiston
vaikuttamistoimielimen tehtdvd koskee koko maakunnan toimialaa, merkitsisi sitovan
paatdsvallan antaminen neuvoa-antavalle toimielimelle itse asiassa maakuntavaltuuston
ja maakuntahallituksen toimivallan siirtymista kaytdnndssa vaikuttamistoimielimelle,
jota ei kuitenkaan valita suoralla kansanvaalilla.!™* Kaksikielisissd& maakunnissa vaikut-
tamistoimielin korvaisi erikoissairaanhoitolain (1062/1989) 18 §:ss& tarkoitetun lauta-
kunnan, jonka tehtavana on erikielisia ja kaksikielisid kuntia kasittavassé sairaanhoitopii-
rissé kehittd4 ja yhteen sovittaa kielellisen véhemmiston erikoissairaanhoitoa seka va-

hemmiston kielella annettavaa terveydenhuoltohenkilokunnan koulutusta..!”2

169 Sosiaali- ja terveysministerio 2015: 12.
170 HE15/2017 vp s. 280.

171 HaVvL 3/2018 vp s. 29.

172 HE15/2017 vp s. 45.



71

Eduskunnan hallintovaliokunta pitaa asianmukaisena hallituksen esityksessd omaksuttua
ldhtokohtaa, ettd maakunnan tehtdvissa jarjestamisvastuuta koskevaa paatoksentekoa ei
ole perusteltua jakaa kielellisilla perusteilla eri toimielimiin. Tallainen ratkaisu saattaisi
hallintovaliokunnan mukaan johtaa pé&atoksenteon osalta kieliryhmien eriytymiseen ja
palvelurakenteen hallitsemattomaan kehitykseen. Kieliryhmien vaikuttamismahdolli-
suuksien turvaamiseksi n&htiin paremmaksi tukea lakiséateisen ja luonteeltaan neuvoa-
antavan kielitoimielimen roolia. Sen lisaksi maakunta voi itsehallinnollisen paatoksente-
konsa puitteissa vahvistaa myds rakenteellisesti alueen eri vaestéryhmien vaikuttamis-
mahdollisuuksia ja -keinoja.t” Joissain kaksikielisissi kaupungeissa on esimerkiksi omat
johtokunnat suomen- ja ruotsinkielisille kouluille ja palveluille, mutta tuleviin maakun-

tiin ei haluta eriyttad kieliryhmid maakuntahallinnossa.

Vaikuttamistoimielimen toiminnan edistdmiseksi olisi suotavaa, ettd maakuntahallitus
hyvaksyisi toimielimelle toimintasadnnot, joissa voitaisiin todeta muun muassa toimieli-
men lakisdateiset ja muut tehtavéat seka lisaksi muun muassa jasenten lukumaéara ja valin-
tatapa, toimikausi, kokous- ja toimintakdytannét, puheenjohtajan ja sihteerin tehtdavien
hoitaminen, toimintasuunnitelman laadinta ja toimintakertomuksen antaminen.!’

Vaikuttamistoimielimet eivét ole maakuntalain 29 §:ss& tarkoitettuja maakunnan viran-
omaisia, eivatka ne voi kaytta4 julkista valtaa, vaan ne ovat luonteeltaan neuvoa-antavia.
Toimielimille ei voida my6skadn delegoida maakunnan péatosvaltaa. Hallintovaliokunta
korostaa, ettd maakunnan paatoksenteossa tulee joka tapauksessa ottaa huomioon neuvoa-

antavan toimielimen tekemit selvitykset, arviot ja maarittelyt palvelujen tarpeesta.l”

Perutuslakivaliokunnan mukaan taas vaikuttamistoimielinten tehtdvana on maakuntalain
27 8:n mukaan selvitysten, arvioinnin ja seurannan perusteella tehdd maakuntahallituk-
selle ehdotuksia kielivéhemmiston palvelujen kehittdmisestd seké henkilston kielitaito-

vaatimuksista ja kielitaidon kehittdmisestd. Vaikuttamistoimielimilla voi olla myds muita

173 HaVvL 3/2018 vp s. 29.
174 HE15/2017 vp. s. 345.
175 HaVvL 3/2017 vp. s. 28.
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maakuntahallituksen maaradmia tehtavid. Vaikuttamistoimielimi& voi ndin ollen luon-
nehtia neuvoa-antaviksi toimielimiksi, joiden asema maakunnassa saattaa jadda va-
haiseksi ja joiden luonne ei ole omiaan korvaamaan ruotsinkielisen véesténosan osallis-
tumismahdollisuuksien heikkenemista.!’® Perutuslakivaliokunta on linjannut, kuinka hal-
linnollisesti toimiva aluejako on mahdollista maaritella useilla vaihtoehtoisilla tavoilla,
perusoikeuksien turvaamisvelvollisuus edellyttdd, ettd niista valitaan vaihtoehto, joka
parhaiten toteuttaa kielelliset perusoikeudet. Valiokunta katsoi lahtokohtaisesti perustus-

lain kannalta ongelmalliseksi sen, etté kielivahemmisto jaa pieneksi.'’’

5.5. Maakunnallinen vammais- ja vanhusneuvosto

Maakuntalakiesityksen 26 8:n mukaan maakunnan tulee asettaa vaikuttamistoimielimia,
joiden jasenet ovat maakunnan alueen kuntien edustajia. Vammaisneuvostolle on annet-
tava mahdollisuus vaikuttaa maakunnan toiminnan suunnitteluun, valmisteluun, toteutta-
miseen ja seurantaan asioissa, joilla on merkitystd vammaisten henkildiden ja heidan tar-
vitsemiensa palveluiden kannalta. Vaikuttamistoimielimet tulee ottaa mukaan osallistu-
misen ja kuulemisen kehittdmiseen maakunnassa. Uudellamaalla vammaisneuvosto on
koottu sosiaali- ja terveysministerion Alueuudistus-ohjeen mukaisesti eli jasenid maakun-
nallisen vammaisneuvoston edustajia on kaikista 23 kunnasta, joissa on jo kunnallinen

vammaisneuvosto. Kaikilla edustajilla on henkilokohtaiset varajasenet.*’

Vaikuttamistoimielimet voivat toimia vapaammin menettelymuodoin, koska maakunta-
hallintolain, hallintolain ja hallintosd&dnnon kokous- ja hallintomenettelyé koskevia sdan-
noksia ja maarayksia ei tarvitse soveltaa niissa. Jasenet eivat olisi 58 8:ssd tarkoitettuja
maakunnan luottamushenkilditd, joten he eivat hoida tehtdvaansa virkavastuulla. Vaikut-
tamistoimielimet eivét ole naisten ja miesten tasa-arvosta annetun lain 4 a 8:n ja 1 mo-
mentissa tarkoitettuja julkista valtaa kayttavia toimielimid, joten niiden kokoonpanoon ei
tarvitse soveltaa 40 prosentin sukupuolikiintiotd. Tavoitteena on, ettd vaikuttamistoimie-

limiin kuitenkin nimetidan mahdollisimman tasapuolisesti sekd miehia etta naisia.’

176 peVL 26/2017 vp s. 29.
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Ikadntyneen véeston osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuuksien turvaamiseksi on ase-
tettava maakunnan vanhusneuvosto sekd vammaisten osalta vastaavassa tarkoituksessa
maakunnan vammaisneuvosto. Maakunnan vaikuttamistoimielimia koskevan saantelyn
tavoitteena on turvata ikdantyneiden ja vammaisten henkildiden vaikuttamismahdollisuu-
det kuntia vastaavalla tavalla tilanteessa, jossa aiemmin kunnilla olleita tehtavia siirtyy
maakuntatasolle.’®® Maakunnallisessa vanhusneuvostossa olisi hyva olla edustus maa-
kunnassa toimivista vanhusjarjestoistd. Vammaisneuvoston osalta on tarkeda huolehtia
vammaisten henkildiden ja heiddn omaistensa ja jarjestojen riittavasta edustuksesta ja
siit4, ettd eri vamma- ja sairausryhmat olisivat monipuolisesti edustettuna neuvostossa.
Vammais- ja vanhusheuvostot voidaan valita vuodeksi tai pidemmaksi toimikaudeksi.
Yhteisty6 ja vuorovaikutus maakuntien ja kuntatason vaikuttamistoimielinten valilla olisi
hyodyllistd. Maakuntalakiesityksen mukaan olisi suositeltavaa, ettd maakuntahallitus hy-
vaksyisi vaikuttamistoimielimille toimintasainnot, joissa voitaisiin todeta toimielimen la-
kiséateiset tehtavat, jasenten lukumaara ja valintatapa, toimikausi ja kokous- ja toiminta-

kéytannot. 18t

Uudenmaan maakunnan sote-jarjestdmislain mukaisen palvelustrategian ensimmaisen
version laatiminen on tehty osallistamalla laajasti maakunnan sote-toimijoita. Palvelu-
strategian laatimisessa tarkeitd kumppaneita ovat olleet juuri maakunnan vaikuttamistoi-
mielimet eli maakunnan vanhus- ja vammaisneuvostot, maakunnallinen nuorisovaltuusto

ja sosiaali- ja terveysalan jérjestot. 182

5.6. Maakunnallinen nuorisovaltuusto

Nuorten kiinnostus perinteista politiikkaa kohtaan on laskenut 1980-luvulta alkaen koko
ajan. Nuorten aanioikeutettujen aanestysvilkkaus on perinteisesti ollut vanhempia ika-
luokkia laimeampaa. 1980-luvulla voidaan katsoa nousseen poliittisesti illuusioton ja pe-

rinteisia osallistumistapoja arvosteleva sukupolvi. Adnestysuskollisuuden tilalle ovat

180 HaVL 3/2018 vp s. 26.
181 HE15/2017 vp s. 344,
182 yudenmaan liitto 2018: 16.
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nousseet erilaiset individualistiset ja suoran vallankayton perinteeseen liittyvét poliittiset

osallistumistavat.183

Ajatuksena nuorisovaltuusto ei ole taysin 1990- luvun tuote, vaan vastaavista nuorten
vaikuttamisen foorumeista on puhuttu jo aiemminkin, ehka Iahinnd nuorisoneuvosto-ni-
mikkeelld. Nuorisovaltuustot ovat kuitenkin saavuttaneet nuorten parissa melko suuren
suosion ja erdissa kunnissa nuorisovaltuusto on saavuttanut merkittavén aseman kunnal-
lisessa paatoksenteossa. Nuorisovaltuusto koostuu noin 10— 30 nuoren joukosta, joka on
valittu soveltavaa vaalikaytantoa kéayttaen yleensa alle 18-vuotiaista nuorista. Aloite nuo-
risovaltuuston perustamiseksi on saattanut tulla niin kunnan virkamiestaholta, luottamus-

henkiltaholta tai nuorilta itseltaan. 18

Uuden kuntalain (410/2015) 26—28 §:n mukaan kunnanhallituksen on asetettava nuori-
sovaltuusto tai vastaava nuorten vaikuttajaryhma ja nuorisovaltuustoista tuli lakisaateisia
velvoitteita kunnille 1.6.2017 alkaen. Maakunnan vaikuttamistoimielimia koskevan s&én-
tely lahtee uuden kuntalain samanlaisista velvoitteista asettaa ndmé kolme vaikuttamis-
toimielintd. Tavoitteena on turvata nuorten vaikuttamismahdollisuudet maakunnissa ja
maakuntalakiesityksen 26 §:n 2 momentissa asetetaan maakunnalle velvoite antaa maa-
kunnan vaikuttamistoimielimille mahdollisuus vaikuttaa maakunnan toiminnan suunnit-
teluun, valmisteluun, toteuttamiseen ja seurantaan asioissa, joissa kyseinen vaikuttamis-

toimielin arvioi olevan merkitysta lasten ja nuorten kannalta.®

Maakunnallisen nuorisovaltuuston tehtéviin kuuluisi aloitteiden, lausuntojen ja kannan-
ottojen tekeminen. Ne voivat myds oma-aloitteisesti ottaa kantaa ja esimerkiksi maakun-
nan nuorisovaltuusto voi nostaa esiin lapsille ja nuorille tarkeitd asioita maakunnan toi-
minnassa ja vied& paatoksentekijoille tietoon heidan ajatuksia. Nuorisovaltuuston edus-
tajalle on mahdollista hallintosddnnén mukaan antaa myos lasndolo- ja puheoikeus toi-
mielinten, kuten esimerkiksi maakuntavaltuuston ja -lautakuntien kokouksiin. Se paran-

taisi tiedonkulkua ja nuorten vaikuttamismahdollisuuksia. Nuorisovaltuustoja kootessa

183 Greschel 2002: 64.
184 Greschel 2002: 66.
185 HaVL 3/2018 vp s. 26.
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on tarkeaa huomioida myds eri lapsiryhmien mahdollisuudet osallistumiseen.!8® Tavoit-
teina useilla nuorisovaltuustoilla on vaikuttamismahdollisuuksien lisédminen ja paatos-
vallan antaminen ainakin joiltain osin nuorisovaltuustoille. Joissain tapauksissa nuoriso-
valtuutetut ovat paésseet tai saaneet puhe- ja lasnéolo-oikeudella paikat kunnan eri lauta-

kuntiin ja muutamissa tapauksissa jopa kunnanhallituksenkin kokouksiin.18’

Kainuun hallintokokeilun loppuraportissa selvitettiin kainuulaisten kiinnostusta maakun-
tapolitiikkaan kysymalla vastaajan halukkuutta ottaa vastaan maakunnallinen luottamus-
tehtdva. Vain 10 prosenttia vastaajista oli tahan halukkaita. Kaikkein halukkaimpia (21
%) maakunnalliseen luottamustehtévéan olivat nuorimmat, 18-29-vuotiaat vastaajat. Tu-
loksen néhtiin olevan yllattava, silla nuorten ikédryhma oli vahiten kiinnostunut maakun-
tapolitiikasta. Maakuntavaaleissa aanioikeuden edellytykset olisivat yhtaldiset kuntavaa-
lien d&nioikeuden edellytysten kanssa, eli &anestad voisivat taysi-ikaiset ja maakunta-
laissa saadettaisiin myos vaalikelpoisuudesta.'®® Uudenmaan maakunta on mukana Suo-
men Nuorisovaltuustojen Liiton pilottihankkeessa, jossa kolme maakuntaa on aloittanut
maakunnallisten nuorisovaltuustojen rakentamisen jo vuonna 2017. Uudenmaan nuoriso-
valtuusto on aloittanut varsinaisen toimintansa tammikuussa 2018. Maakunnallisen nuo-
risovaltuuston kautta nuoret padsevat mukaan maakuntauudistuksen valmisteluun ja maa-
kunnan nuorisovaltuuston jasenet ovat Uudenmaan kuntien nuorisovaltuustojen ja mui-

den nuorten vaikuttajaryhmien jasenia.'8®

Vuoden 2017 alussa voimaan tulevan uuden nuorisolain (1285/2016) 24 §:n mukaan kun-
nan ja valtion viranomaisen tulee tarjota ja jarjestad nuorille mahdollisuus osallistua ja
vaikuttaa myo6s alueellista nuorisoty6té ja - politiikkaa koskevien asioiden kasittelyyn.
Nuoria on myos kuultava heitd koskevissa asioissa. Maakuntalaissa saddettéisiin nuorten
vaikuttajaryhman kautta tapahtuvasta osallistumisesta, mutta nuorisolain séantelylla edis-
tettéisiin lasten ja nuorten kuulemista ja osallistumista laajemmin. Siten maakuntalain ja

nuorisolain sadntelyt taydentaisivat toisiaan.®

186 HE 15/2017 vp s. 286.

187 Greschel 2002: 70.

188 Ojkeusministerio 2017: 45.
189 Yudenmaan liitto 2018: 11.
190 HE15/2017 vp s. 344.
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5.7. Osallisuuden toimeenpano maakunnissa

Demokratiapoliittisessa toimintaohjelmassa on linjattu tavoitteeksi valmentavaa koulu-
tusta kansalaisten osallistumisesta muutoksen alueellisille valmistelijoille ja padtoksente-
kijoille valmiuksia muutoksen toteuttamiseen. Valtioneuvosto on néhnyt tarpeellisena
edistaa sitd, ettd jo maakuntien perustamisvaiheessa seka toimintaa kdynnistettaessa otet-
taisiin huomioon demokratian ja osallisuuden kysymykset, osallisuustytkalut ja maakun-
nan uudet menettelytavat. Tavoitteena on varmistaa, ettd maakunnissa on jo valmistelu-
vaiheessa osallistumis- ja vaikuttamismenetelmien syvempé&é asiantuntemusta ja osaa-
mista. Valmennusohjelmalla halutaan vahvistaa muutoksen tekijoiden valmiuksia strate-

gisten, jarjestelmatason osallisuusmuutosten toteuttamisessa.'%

Uudenmaan maakunnan osallisuuden toimeenpanossa maakunta mittaa, miten osallisuu-
den méaéritelty minimitaso ja lakisaateiset velvollisuudet saavutettu. Olemassa olevia mit-
tareita ovat hyvinvointiraportti, ddnestysaktiivisuus, kuulemisten ja kuultujen lukumaara,
tyéryhmien toiminnan tilastoiminen, maakuntalaisten aloitteiden maard, vapaaehtoistoi-
mijoiden mé&éra, jarjestOille osoitettujen tukien maard, tyollisyyden ja toimeentulon ke-
hittyminen ja asunnottomuuden seuranta ovat hyvia tapoja kartoittaa osallisuuden toteu-
tumista. Myds THL ja Kuntaliitto on yhdessa kuntien ja maakuntien kanssa tuottamassa

maakunnille mittareita, joilla voidaan mitata maakuntien osallisuutta.®?

Osana koulutusta tai sote- ja maakuntauudistuksen valtakunnallista muutosohjelmaa voi-
taisiin my0s toteuttaa erityinen kansalaisten osallistumisen koulutus, johon osallistuvat
kéytannon tyokaluja ja menetelméllistd osaamista kansalaisten tarpeita vastaavien osal-
listumistapojen kayttdonottoon ja hyddyntamiseen omassa ty0sséén ja organisaatiossaan.
Koulutus pyrkisi vahvistamaan julkisen sektorin, erityisesti tulevien maakuntien tyonte-
kijoiden osaamista ja antamaan koulutukseen osallistuville ty6kaluja toteuttaa osallistu-
misprosesseja ja hyodyntaa niiden tuloksia.*®® Kriittisten nakemyksien mukaan sote- ja

maakuntauudistuksen valmistelu tukehtuu monimutkaisuuteen. Paatettavaksi tulee liian

191 Ojkeusministerio 2017: 83.
192 yudenmaan liitto 2018: 24.
193 Ojkeusministerio 2017: 83.
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monta pientd kaytannon yksityiskohtaa, hankalia lakimuutoksia, takkuisia henkilostojar-
jestelyja, toimipaikkaongelmia ja poliittisia hankaluuksia. Maakuntiin kaivattaisiin al-
haaltapain lahtevaa yhteistyotd, laajaa valmistelua alueella ja omaehtoista kehittdmisté.
Avainasia on maakuntien yksilollisyyden ja erilaisuuden tunnustaminen ja itsehallintoa
tarvitaan, koska jokaisen maakunnan pitd4 voida tehdd parhaansa oman kehityksensa

eteen.19

Osallistumista voidaan maakunnissa priorisoida ja arvostella sen mukaan, onko sen jér-
jestdminen velvoitettu laissa tai esimerkiksi maakunnan hallintosadnndssa. Maakunnille
vapaaehtoista osallisuustoimintaa ovat esimerkiksi asukastilaisuudet, asukasraadit, pal-
velumuotoilu ja osallistuva budjetointi. Lain ohjamaa osallisuutta ovat maakuntavaalit,
maakuntakaavan kasittely, viestinté ja maakunnalliset vaikuttamistoimielimet. Osallistu-
misen minimitasona voidaan pita4 sitd, ettd maakunta toteuttaa pakolliset velvollisuu-
tensa. Uudenmaan maakunta on linjannut, ettd tavoittelevansa strategiansa mukaisesti
paikkaa Euroopan parhaana alueena, hyvin ja ammattitaitoisesti toteutettu osallistuminen

tulee olla keskeinen ja kunnianhimoinen tavoite.%

Valtiovarainministerio, sosiaali- ja terveysministerio ja oikeusministerié ovat kiinnitta-
neet huomiota kansalaisten laajan tiedonsaannin tarpeeseen tulevista muutoksista ja tata
on pyritty korostamaan jo uudistusten valmisteluvaiheessa. Valtioneuvoston tutkimus- ja
selvityshankkeessa (sote- ja maakuntauudistuksen toteutuksen tuki) arvioidaan muun mu-
assa sitd, miten eri asukasryhmat on otettu mukaan uudistuksen valmisteluun seké selvi-
tetadn asukkaiden ndkemyksia ja kokemuksia uudistuksesta. Myos Terveyden ja hyvin-
voinninlaitoksen on tarkoitus toteuttaa vuodesta 2018 lukien neljdn vuoden valein laaja
kyselytutkimus vaestolle, jossa selvitetddn kansalaisten nakemyksié sote-uudistuksesta,
sosiaali- ja terveyspalveluista ja uudistuksen vaikutuksista eri alueilla. Ministeriot ovat
valmistellaan sote- ja maakuntauudistuksen kansalaisviestinnan toimenpiteitd osana uu-
distusten muutostukea. Tavoitteena on toteuttaa laaja tiedotuskampanja maakuntavaa-

leista ja maakunnallisista osallistumisoikeuksista.'%

194 Kunnallisalan kehittamissaatio 2016: 44-45.
195 Yudenmaan liitto 2018: 8.
19 Ojkeusministerio 2017: 82.
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5.8. Maakuntien viestinta

Suomalaisista jopa yli 40 prosenttia kokee politiikan olevan niin monimutkaista, etta sen
hahmottaminen ja poliittisten prosessien ymmartdminen on haastavaa. Esimerkiksi Tans-
kassa ja Norjassa nain ajattelee vain noin 20 prosenttia ja Ruotsissakin vain noin 30 pro-
senttia. Kansalaispatevyydella tarkoitetaan kansalaisten kokemusta omista vaikutusmah-
dollisuuksistaan yhteiskunnassa. Sisdisella kansalaispatevyydella tarkoitetaan sitd missa
maarin yksittdinen kansalainen kokee ymmartavansa poliittisia prosesseja ja pystyvansa
osallistumaan niihin. Ulkoinen kansalaispatevyys késittelee enemman missa maéarin kan-
salainen kokee omien vaikutusmahdollisuuksien né&kyvén poliittisessa paatoksente-

ossa.l?’

Maakuntalakiesityksen 288 kasittelee maakunnan viestintdd. Maakunnalla olisi velvoite
tiedottaa, milld tavoin péatosten valmisteluun voi osallistua ja vaikuttaa. Olennaista olisi,
ettd tiedot kaytettavissa olevista osallistumisen ja vaikuttamisen keinoista olisivat hel-
posti saatavilla. Aktiivinen, monikanavainen, ymmarrettava ja oikea-aikainen viestinté
luo edellytyksia osallistumiselle ja vaikuttamiselle. Maakunnille tulee velvoite viestia laa-
jasti maakunnan toiminnasta seké painotetaan erityisesti paatoksenteon valmistelun avaa-
mista saatdmalla velvoite vieda keskeisia valmisteluasiakirjoja saataville yleiseen tieto-
verkkoon.'® Maakuntalain ohella viestintadn liittyvista velvoitteista saidetaan viran-
omaisten toiminnan julkisuudesta annetun lain 19 ja 20 §:ssé seka hallintolain 41 8:ss4,
jossa saadetaan yksityiskohtaisemmin vaikuttamismahdollisuuksien varaamisesta. allin-
tolain 41 §:n noudattamatta jattdminen voi olla menettelyvirhe, johon voi vedota valituk-
sessa ja saada paatdksen kumotuksi. Erityislaeissa on myos viestintada koskevia sddnnok-

si&, esimerkiksi maankaytto- ja rakennuslaissa.'*®

Kuntalain kokonaisuudistuksessa painotettiin avoimen hallinnon edistdmisté sek& kunta-
laisten ja luottamushenkildiden tiedonsaantia osana demokratian kehittdmista. Uusi kun-
talaki velvoittaa kuntia aikaisempaa laajemmin tiedottamaan valmisteilla olevista asioista

séhkoisesti ja korostaa tietojen saatavuutta yleisessa tietoverkossa. Kuntalain 29 §:sséd

197 Oikeusministerio 2015: 56.
198 HE15/2017 vp 346.
19 HE15/2017 vp 347.
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kiinnitetddn huomiota myos viestinndn selkedan ja ymmarrettdvaan kieleen seké siihen,
etta viestinnassa on huomioitava eri kieliryhmien tarpeet.?% Myos maakunnille on ase-
tettu samoja tavoitteita pyrkia avoimeen hallintoon ja selkokieliseen viestintaan. Osalli-
suuden mahdollistaminen hallinnossa tarvitsee avoimuutta organisaatioilta. Suomi liittyi-
kin kansainvéliseen Avoimen hallinnon kumppanuushankkeeseen vuonna 2013, jonka ta-
voitteeksi asetettiin kansalaisten osallistumisen edistdminen. Painopisteind ovat selked
hallinto ja erityisryhmind juuri lasten ja nuorten seka ik&antyvien osallisuus. Hallinnon
rooli mahdollistajana on tavoite kansalaisyhteiskunnan omaehtoisen toiminnan esteiden

purkamisesta ja osallistumistyokalujen kehittamisesta.?’!

Hallintovaliokunta velvoitti lausunnossaan HaVL 3/2018 maakuntalakiesityksesta valtio-
neuvostoa seuraamaan kansanvallan toteutumista maakunnittain ja kannusti jo ennakolli-
sesti ennen maakuntavaaleja maakuntavaltuustoon pyrkiville kattavaa informaatiota maa-
kunnan tehtavista ja maakuntavaltuuston keskeisestd asemasta. Hallintovaliokunta vaati
mya0s valtioneuvostoa huolehtimaan siitd, ettd kansalaisilla on mahdollisuus muun mu-

assa jaettavan tiedon pohjalta perehtya maakuntahallintoon.?%?

Maakunnan viestinnéstad maakuntalaissa tuodaan esiin selked ja ymmarrettava kieli ja yh-
denvertaisuusnékdkulma. Maakuntalakiehdotuksen 95 8:ssé s&édettaisiin maakunnan il-
moitusten julkaisemisesta yleisesséa tietoverkossa ja 136 8:ssa paatosten yleistiedoksian-
nosta. Maakunnan tiedottamisvelvollisuus koskisi asukkaiden lisaksi palvelujen kayttajia,
jarjestdja ja muita yhteisoja. Ryhmén kautta tapahtuva vaikuttaminen voi olla yksittaisten
henkildiden kannanottoja tehokkaampaa. Maakunnan jarjestamisvastuulla olevien palve-
lujen suunnittelu- ja jarjestamisprosessissa on tarkeata yllapitaa saannollisté tiedottamista
ja vuoropuhelua palvelujen kayttajien kanssa. Kun viestinndssa pyritdan selkeyteen ja
avoimuuteen sekd arvioidaan omaa toimintaa, vahvistetaan luottamusta maakunnan toi-

mijoiden ja asukkaiden ja palvelujen kayttdjien valill4.2%3

200 Ojkeusministerié 2017: 56.
201 Ojkeusministerio 2017: 57.
202 HaVL 3/2018 vp s. 148.

208 HE15/2017 vp. 346.



80

6. JOHTOPAATOKSET

Sote- ja maakuntauudistus vahentad merkittavasti erilaisten hallinnollisten organisaatioi-
den maaraa, kun noin 190 kuntien valista tai muuta organisaatiota korvautuu 18 demo-
kraattisella maakunnalla. Uudessa kolmetasoisessa hallinnossa kunta toimii vahvemmin
paikallisten teknisen- ja sivistystoimen tehtdvid varten, paikallisen vaikuttamisen yhtei-
sOné seka véeston terveyden ja hyvinvoinnin edistamista varten. Maakunta on sote-pal-
veluiden jarjestamistd ja muita alueellisia tehtavia varten seka niihin liittyvan osallistu-
misen ja vaikuttamisen yhteisond ja valtio valtakunnallisia tehtévia varten sek& perusoi-
keuksien, oikeusvaltion ja yleisen turvallisuuden turvaamista varten.?* Kunta-valtio-
suhteen tavoitteissa tapahtui muutos paaministeri Jyrki Kataisen vuoden 2011 hallitusoh-
jelmassa; sitd ennen hallitusohjelmissa korostettiin enemman perustuslakiin nojaavaa
kunnallista itsehallintoa. Kataisen hallitusohjelmassa vastuu kuntarakenneuudistuksen to-
teuttamisesta on selkeésti hallituksella ja sosiaali- ja terveydenhuollon jarjestamis- ja ra-

hoitusvastuu on haluttu saada suuremmille hartioille.2%

Maakuntien ja aluehallinnon kansanvaltaisuus ja demokraattisuus nousee merkittavéksi
osaksi sote- ja maakuntauudistuksen lainsdadantod, silla edellinen sote-uudistus kaatui
perustuslakivaliokunnassa juuri kansanvaltaisuuden puutteeseen.?® Usein muutostilan-
teessa demokratiakysymykset ovat jadneet hallintoon, talouteen tai palvelujen jarjestami-
seen liittyvien kysymysten korostuessa taka-alalle. Olisi tarpeen Kiinnittda aiempaa enem-
man huomiota edustuksellisen jarjestelman kehittdmisen rinnalla myds suorien osallistu-
mis- ja vaikuttamistapojen kehittdmiseen. Perustuslakivaliokunta on korostanut demokra-
tian tarkeytta kaikissa yhteiskunnan keskeisissa instituutioissa ja kaikilla hallinnon ta-
soilla. Valiokunta on halunnut kiinnitta4 erityistd huomiota alueellisen, maakunnallisen
ja paikallisen demokratian tilanteeseen, jossa on tapahtumassa merkittdvia muutoksia

muun muassa sosiaali- ja terveydenhuollon uudistuksen vuoksi.?’’

204 Sosiaali- ja terveysministerio ja valtiovarainministerio 2017: 3.
205 Kuntaliitto 2011: 14.

206 Valtioneuvoston kanslia 2015: 20.

207 peVVM 3/2014 vp.
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Kaikkien julkisen sektorin uudistusten eli reformien, my0s sote- ja maakuntauudistuksen
arvioinnissa on luonnollisesti tarke&d4 erottaa jo reformin tavoitteiden asettelussa se, miten
asioiden kuvataan olevan eli analyyttinen kuvailu ja se, mihin sill4 halutaan paasta eli
kuinka asioiden tulisi olla.?®® T&hin tutkimukseen analysoiduissa hallitusohjelmissa ja
sosiaali- ja terveydenhuollon kehittdmisohjelmissa oli molemmissa kuvattu selkeita kei-
noja, joilla ratkaistaan olemassa olevia ja madriteltyja ongelmia. Kaikkien vuosien 2003—
2011 hallitusohjelmien tavoitteille on ollut yhteista tavoitella eheéa ja elinvoimaista kun-
tarakennetta, tukea sosiaali- ja terveyspalveluiden osallisuutta ja taata asukaslahtdiset pal-
velut. Hallitusohjelmissa on painotettu kunnallisen itsehallinnon sek& paikallisen demo-

kratia merkitysta.

Sipilan hallituksen esitys sote- ja maakuntauudistukseksi huomioi kansanvaltaisuuden ja
osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuudet monipuolisesti. Maakuntahallinnon myota
asukkaille ja yhteisoille turvataan aloiteoikeus ja mahdollisuus maakunnalliseen kansan-
aanestykseen. Maakuntalakiesityksen mukaan maakuntahallituksen on asetettava maa-
kunnalliset vaikuttamistoimielimet ja maakuntien on myds jarjestettava keskustelutilai-
suuksia. Erikseen sdadetadn muun muassa siitd, etta asukkaiden nakemykset on otettava
huomioon maakunnan palvelulupausta valmisteltaessa. Maakuntalaki ja maakuntauudis-
tuksen koko lainsaddantokokonaisuus sisaltavat laajasti velvoitteita ottaa asukkaiden né-
kemykset huomioon maakunnan toiminnan suunnittelussa, paatoksenteossa ja seuran-
nassa.?®® Sote- ja aluehallintoesitysten valtiosaantdisessa arvioinnissa keskeinen kysymys
on ollut se, kaventaako ehdotettu sadntelykokonaisuus kuntien asukkaiden itsehallintoa
perustuslain vastaisella tavalla ja onko maakunnille ehdotettu itsehallinto perustuslain
121 8:n 4 momentin mukaan riittdvaa. Tarkeda on ollut pohtia, voidaanko perustuslain 19
8:n 3 momentissa turvatulla oikeudella riittaviin sosiaali- ja terveyspalveluihin perustella
sote-uudistuksen tarkoittamaa maakuntien itsehallintoa rajoittavaa valtion vahvaa oh-
jausta. Perustuslain 121 §:n vuoksi on huolehdittava, ettei maakuntaitsehallintoa tarkoit-

tavalla lainsaadannolla olennaisesti kavenneta kunnallista itsehallintoa.?°

208 Pollit & Bouckaert 2011: 28.
209 THL 2016: 26.
210 Oikarinen ym. 2018: 30.
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Kunnille sdadetyt kunnan péaatoksenteosta riippumattomat velvoitteet yhteisty6hon, pak-
koliitoksiin tai voimavarojen luovuttamiseen tuleville maakunnille merkitsevét puuttu-
mista kunnallisen itsehallinnon ydinelementteihin. Perustuslakivaliokunta on lausunnos-
saan (PeVL 26/2017 vp) katsonut paaministeri Juha Sipilan hallituskaudella k&ynnistetyn
maakunta- sek& sosiaali- ja terveydenhuoltouudistuksen olevan niin valttdmaton kunta-
laisten perusoikeuksien toteutumisen kannalta, ettd paaméaara on hyvaksyttava peruste ka-

ventaa maaraaikaisesti kuntien itsehallintoa.?!!

Sipilan hallituksen sote- ja maakuntauudistus kokoaa yhteen useita pohjoismaisia osalli-
suusmalleja, kuntalaista tuttuja vaikuttamistapoja ja luo aivan uusia osallisuustyévélineita
kuten maakunnan osalistavan palvelulupauksen. Kansalaisraatien vaikuttavuus on kuiten-
kin todettu tutkimuksissa huonoksi. Kansalaisaloitteita tai kansanaanestyksia on pohjois-
maissa tehty maakuntatasolla hyvin harvoin ja Suomen kunnissakin harvakseltaan. Neu-
voa-antavien vaikuttamistoimielinten on sek& Kainuun hallintokokeilussa, ettd pohjois-
maissa koettu viela hakevan muotoaan. Maakuntalakiesitykseen on siis koottu myos niita
ei niin toimivia osallisuuskéyténteitd pohjoismaista ja kuntalaista. Osallistavien valinei-
den houkuttavuutta vahentad usein se, ettd keskustelujen teemat muotoilevat juuri virka-
miehet ja paattajat. Ajankohtaiset ja paljon mediatilaa saavat teemat esimerkiksi sote-
palvelujen verkostosta voisi saada alueen asukkaat liikkeelle hyddyntdmaan naita osalli-

suusvélineita.

Maakunnan asukkaiden osallistumisoikeuksien toteutumisen nédkokulmasta keskeiseksi
muodostuu se, millaisiksi maakuntien siséiset ja maakuntien véliset yhteistytrakenteet
muodostuvat ja missd maarin paatosvaltaa tosiasiassa siirtyy niihin pois maakuntien val-
tuustoilta. Alueen asukkaiden demokratiaoikeuksien kannalta merkitystd on maakunnan
hallintorakenteella palvelulaitoksen roolilla. Monituottajamallissa kysymys jarjestajan
mahdollisuuksista ohjata tuottajia on keskeinen asukkaiden vaikutusmahdollisuuksien to-
teutumisen kannalta.?!2 Perustuslakivaliokunta piti maakunta- ja sote-esityksen siséaltavaa

maakuntien itsehallintoa kokonaisuudessaan arvioituna perustuslain kannalta mahdolli-

211 Oikarinen ym. 2018: 13.
212 Terveyden ja hyvinvoinninlaitos 2016: 28.
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sena. Valiokunta korosti kuitenkin maakuntaitsehallinnon valttamattominé peruselement-
teind kansanvaltaista perustaa ja demokraattista paatoksentekoa. Maakuntaitsehallinnon
kansanvaltaisuuden kannalta valiokunta pitdd maakunnan jarjestamisvastuulle kuuluvien
sote-palvelujen yhtidittdmisvelvoitetta ongelmallisena ja edellytti niiden muuttamista ja
tasmentamista.?t® Perutuslakivaliokunnan linjaus tuo paittajille painetta purkaa yhtigitta-
misvelvoite, sill4 jo edellisen hallituskauden sote-uudistus kaatui kansanvaltaisuuden

puutteeseen.

Perustettavien maakuntien itsehallinto on kuitenkin jaamtideédellisestikevyeksi,

silla maakunnat eivatle saamassa verotusoikeutta, vaan toteuttavat tehtavidan valtion
asettamassa budjettikehyksessa. Valtion rahoituksen ohjaava vaikutus ja siten myos po-
liittinen ohjausvaikutus voimistuvat, ja ne tulevat vaikuttamaan olennaisesti alueiden
omaehtoisuuteerekd mahdollisuuteen kehittyd. Mikali maakuntauudistus johtaa vahvis-
tuvaan ylhaalta alagolitikkaan, ei tata kehityssuuntaa voida pitaa suotavana strategisen
paikkaperustaisen politiikan saatikka paikallista aktiivisuutta edistéavan hallinnon nako-
kulmasta?4 Sipilan hallitus selvittaa maakuntaveron kayttéonottoa ja maakuntaveron li-
saamisesta tullaan varmasti keskustelemaan seuraavalla hallituskaudella. Maakuntia

kannustdu talous ja resurssisuunnittelussa osallistavaan budjetointiin.

Demokratia maksaa ja demokratia voi hidastaa paatoksentekoa. ELY -keskuksen virka-
miehelle kansanvaltaisen maakunnan osallisuus on uutta, kun asian késittelijoiden maara
moninkertaistuu, jos poliittiset paattajat siunaavat esitykset kuukausikokouksissa saaden
kokouspalkkioita. Poliittisten péaattajien maara kasvaa ja maakuntien kokouspalkkioiden
suuruudesta ei ole vield linjauksia. Osallisuudella voidaan kuitenkin myds saada suuria
taloushyotyjé. Ennaltaehkaisevélla osallisuudella maankéyton ja kaavoituksen suunnitte-

lussa voidaan ehkaéisté pitkia ja kalliita valituksia.

Kuntademokratian kehityksesséd on noussut esiin osallisuuden resurssit. Asukkaiden ja
kuntien valilla toimivien osallisuuden yhteyshenkildiden ty6ll& on ollut kunnille suuri

merkitys. Kuntien osallisuuskoordinaattorit ja hanketyontekijat tuntevat seka asukkaiden

213 peV/L 26/2017 vp s. 30.
214 Luoto ja Virkkala2018: 82.
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etta kunnan tarpeet ja osaavat taidokkaasti vélittd4 niiden suhteita. Heit4 on laajasti ar-
vostettu ja heidan tyopanostaan on kiitelty useissa arvioinneissa paljon. Taitavat yhdys-
henkil6t ovat vaikuttaneet myods kaupunginosa- ja kaupunkiliikeaktiivien kuntademokra-
tiakasityksiin. Niilla kuntaliikkeilld, joilla on ollut k&ytosséén taitavan yhdyshenkilon tie-
totaito, on ollut taipumus arvioida vaikutusmahdollisuuksia kuntademokratiaan myontei-
semmin.?'> Maakunnilla on paljon lakisaateista saatelya osallisuustoimintaan, joten maa-
kuntien valmistelijoiden ja paattajien on huomioitava tdamé myos maakunnan henkildsto-
rakennetta ja organisaatiota suunniteltaessa. Maakuntien tulisi heti alusta asti rekrytoin-
neissaan ottaa huomioon osallisuus- ja jarjestokoordinaattorit jotka toimisivat maakun-

tien osallisuuden yhdyshenkil@ina.

Hallituksen linjaus 18 maakunnasta on sopusoinnussa demokratia- ja osallisuusvaikutta-
vuuden kannalta ja hyvin verrattavissa Norjan ja Ruotsin aluejakoon. Pienempi maara
maakuntia toisi demokratiaongelmien lisdksi merkittavia poliittisia haasteita toteutukseen
ja vakavia jannitteita suurmaakuntien sisélle.?'® Sote- ja maakuntauudistus on valtava hal-
linnollinen reformi, jonka valmistelussa on ollut suuria poliittisia jannitteita ja maakun-
tahallinnolla on selkeitd kannattajia ja vastustajia. Maakuntien taustalla on jo kymmenien
vuosien historia. Niilld on osallisuutta tukevaa alueidentiteettia. Monet maakunnalliset
kauppakamarit, jarjestot ja ammattikorkeakoulut ovat suomalaisille tuttuja.

Sote- ja maakuntauudistuksen, kuten kaikkien valtavien hallintoreformien, valmistelu on
ollut haastavaa. Perustuslakivaliokunta katsoo, ettd tdmén uudistusten valmistelun vaka-
vimmat demokratiaongelmat liittyvat valmistelun kiireisiin aikatauluihin ja valmistelu-
tyévoiman riittaméattomyyteen. PeVL 46/2017 vp. mukaan vaikuttavaa vuorovaikutusta
ei pystyta toteuttamaan asianmukaisesti, kun kaikilla hankkeilla on liian kireét aikataulut.
Valiokunta pitaa tarkednd, ettd valmisteluun varataan riittdvasti aikaa ja valmistelutyo-
voimaa niin, ettd valmistelu voidaan suorittaa hyvin ja lainvalmisteluohjeita noudat-
taen.?!’ Neljan vuoden vaalikausi on osoittautunut riittamattomaksi ndin suuren lakihank-
keen suunnittelulle, valmistelulle, toimeenpanolle ja kasittelylle. Lisaksi valmistelua on

leimannut jatkuva epavarmuus lakipaketin hyvaksymisesta poliittisten ja perutuslaillisten

215 R4ttil4 & Rinne 2016: 58-59.
216 Kunnallisalan kehittamissaatio 2016: 71.
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haasteiden vuoksi. Maakuntavaalit on jouduttu siirtdméan jo kaksi kertaa valmistelun ai-
kana ja se on ollut kansalaisille yksi epdvarmuutta selvasti lisdavé tekijé.

Vuosikymmenen tarkastelun aikana osallisuus- ja vaikutusmahdollisuudet ovat saaneet
suurempaa painoarvoa Suomen lainsdaddénnossa ja nyt uusimpina myds maakunnissa.
Paattajat ja tutkijat ovat olleet huolestuneita laskeneista vaalien &&nestysprosenteista,
puolueiden jasenmaérien vahentymisesta ja yhteiskunnan muutosten kompleksisuudesta.
Ratkaisuksi on vuosikymmenen aikana tehty paljon uutta osallisuussaédntelya ja pyritty
kehittdmaan suoran demokratian kanavia hyddyntéden teknologiaa. Varsinkin sivistys- ja
hyvinvointialan erityislainsdadantoon on tullut uutta sadntelya osallisuudesta, vaikutus-

mahdollisuuksista ja oikeuksista vaikuttaa paatoksentekoon.

Kaikissa Euroopan maissa alue- ja maakuntavaaleissa on muita vaaleja alhaisempi &énes-
tysprosentti. Maakuntien osallisuus on siis suurten haasteiden edesséd. Edistyksellisella
maakunnalla tulisi olla paremmat mahdollisuudet ja kannustimet asukkaiden osallistu-
mis- ja vaikuttamismahdollisuuksien laaja-alaisempaan kehittdamiseen. Lakisaateisten
osallisuustehtévien liséksi maakuntien tulee luoda uusia innovaatioita ja kokeiluja. Maa-
kunnille valtiolta kohdistettu osallisuus- ja demokratiarahoitus voisi rohkaista maakuntia
ottamaan kayttoon uudenlaisia demokratian muotoja. Maakuntalain vaikutusarvioinnissa
tulee tarkastella maakuntien edustuksellista demokratiaa ja asukkaiden vaikuttamismah-

dollisuuksia koskevia muutostarpeita ja kehittdmisen vaihtoehtoja.

Maakuntien perustaminen tarvitsee tuekseen selkedkielistd, oikea-aikaista ja erityisryh-
mat huomioivaa viestintaa, joilla uuden maakunnan palveluista kerrotaan asiakkaille, po-
tilaille ja &&nestdjille. Maakuntien tulee jakaa parhaat k&ytannot keskendén ja onnistua
priorisoimaan varsinkin tehokkaimmiksi ja vaikuttavimmiksi koettuja osallisuuden muo-
toja. Maakunnista ei tule meille suomalaisille etéisia hallintohimmeleitd, jos osallisuus-
ja demokratiasaantelyn toimeenpanossa, maakuntavaaleissa ja maakuntien viestinnédssa

onnistutaan yhdessa.
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