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Asiantuntijapyynto 23.5.2017 (HE 15/2017 vp)

Hallituksen esitys eduskunnalle maakuntien perustamista ja sosiaali- ja
terveydenhuollon jarjestamisen uudistusta koskevaksi lainsaadannoksi seké
Euroopan paikallisen itsehallinnon peruskirjan 12 ja 13 artiklan mukaisen
ilmoituksen antamiseksi (HE 15/2017 vp)

Hallituksen esitys eduskunnalle laeiksi asiakkaan valinnanvapaudesta
sosiaali- ja terveydenhuollossa seké valtiontalouden tarkastusvirastosta
annetun lain 2 8:n muuttamisesta (HE 47/2017 vp)

Eduskunnan sosiaali- ja terveysvaliokunta on 23.5.2017 kutsunut minut
kuultavaksi valiokunnan kokoukseen 6.6.2017 ja tekemdaan kirjallisen
lausunnon hallituksen esityksesta eduskunnalle maakuntien perustamista ja
sosiaali- ja terveydenhuollon jarjestdmisen uudistusta koskevaksi lain-
saadannoksi seka Euroopan paikallisen itsehallinnon peruskirjan 12 ja 13
artiklan mukaisen ilmoituksen antamiseksi (HE 15/2017 vp) seka hallituksen
esityksesta eduskunnalle laeiksi asiakkaan valinnanvapaudesta sosiaali- ja
terveydenhuollossa seka valtiontalouden tarkastusvirastosta annetun lain 2
§:n muuttamisesta (HE 47/2017 vp). Kutsussaan sosiaali- ja terveys-
valiokunta on pyytanyt arvioimaan mainittuja hallituksen esityksia erityisesti
yhtidittamisvelvoitteen, kilpailun ja markkinoiden muodostumisen nako-
kulmasta. Esitan lausuntonani kunnioittavasti seuraavan.

1. Hallituksen esityksen lahtékohdat

Kilpailu- ja kuluttajavirasto

Hallituksen esitykset merkitsevat syvallekayvaa uudistusta julkisten sosi-
aali- ja terveyspalvelujen jarjestdmisessa; samalla kyse on myés jo
aiempien julkisten sosiaali- ja terveyspalvelujen jarjestamismallin kehitys-
trendien vahvistamisesta ja laajentamisesta. Hallituksen esityksilla ehdote-
taan luotaviksi uutena aluehallinnon tasona maakunnat huolehtimaan mm.
julkisten sosiaali- ja terveyspalvelujen jarjestdmisesta.

Uudistusta edeltanyt julkisten sosiaali- ja terveyspalvelujen jarjestamismalli
perustui kunnittain ja kuntayhtymittéin hajautettuun suunnitteluun.
Normiohjattu palvelutuotanto oli valtaosin julkista ja organisatorisesti
jarjestamiseen integroitua. Tuotantoyksikét olivat luonteeltaan hallinnollisia
ja viranomaistyyppisia. Palvelujen kohdentuminen kansalaisille oli hallinnol-
lisiin normeihin perustuvaa.
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Jarjestdmismallin muutos on kdynnistynyt — tosin eri etenemisvauhdilla ja —
laajuudella — jo ennen nykyista uudistusvaihetta. Suunnittelun alueellista
koordinointia on lisatty ja osaa palvelutuotannosta on keskitetty erityis-
vastuualueisiin. Palveluja on hankittu julkisten hankintojen kautta. Kansa-
laisten valinnanvapautta on kehitetty julkisten terveydenhoitoyksikkojen
osalta, ja kansalaisten suoraa valinnanvapautta palvelun tuottajien valilla
on toteutettu palveluseteleilld ja puitekilpailutuksilla. Palvelun jarjestajan
organisaatioissa on kehitetty tilaaja-tuottaja-mallia, ja jarjestajaorgani-
saatioiden piiriin on luotu liikelaitoksia tuottamaan erityisesti tukipalveluita.

Hallituksen esityksen mukaan julkisten sosiaali- ja terveyspalvelujen
suunnittelun hajautusta vahennetéén ja keskitetdan luomalla maakunnat
uudeksi aluehallinnon tasoksi. Tilaaja-tuottaja-malli otetaan maakunnissa
kaiken kattavasti kayttoéon. Liikelaitosmalli otetaan kayttoéén maakunnan
julkisessa palvelutuotannossa, joka ei ole kilpailutilanteessa markkinoilla.
Maakuntien tarvitsemien tukipalvelujen keskittamista jatketaan perustamalla
kolme maakuntien valtakunnallista palvelukeskusyhtittéa. Laissa tarkemmin
maaritetyissa ja maakuntien lainsaadanndlla asetettujen velvollisuuksien
mukaisesti paattamissa palveluissa seké lainsdadannon asettamassa aika-
taulussa siirrytdan kansalaisten valinnanvapauden pohjalta markkina-
ohjaukseen. Kansalaisten valinnanvapautta toteutetaan suoran valinnan,
asiakassetelien ja henkilékohtaisten budjettien kautta. Kansalaisten
valinnanvapauden ohjaamat palvelut avataan julkisten, yksityisten yritysten
ja kolmannen sektorin palveluntuottajien kilpailulle. N&ihin palveluihin
luodaan markkinat, joilla sovelletaan monituottajamallia. Nama markkinat
luodaan yhtaalta lainsdadanndllisin ratkaisuin, jotka ruumiillistuvat jarjesta-
mismallin arkkitehtuuriin, ja toisaalta maakuntien palvelun jarjestajan
ominaisuudessa tekemin, markkinoiden olosuhteita ja toimintaa saatelevin
ratkaisuin.

Hallituksen esityksen tavoitteena on samanaikaisesti parantaa palvelujen
saatavuutta ja kansalaisten preferenssien toteutumista, kustannus-
tehokkuutta ja vaikuttavuutta seka kannustaa palvelujarjestelméan innova-
tiilvisuutta. Uudistus on valttaméaton naiden tavoitteiden toteuttamiseksi.
Kansalaisten valinnanvapaus ja sen toteuttamiseksi tarvittava, toimivaan
kilpailuun perustuva monituottajamalli ovat uudistuksen valttamattomia
elementteja. Vain asiakkaiden aito valinnanvapaus tuo mukanaan uusien
toimijoiden todellisen alalle tulon uhan, mika pitkalla aikavalilla pakottaa
toimijat omistuspohjasta riippumatta seka tehostamaan ettd innovoimaan
toimintaansa. Valinnanvapausmallissa myo6s palvelujen kayttajat ohjaavat
jarjestelmaa omilla valinnoillaan. Valinnanvapauden merkittava piirre onkin
sen mahdollisuus tuoda esiin asiakkaiden erilaisia, mahdollisesti toisistaan
poikkeavia preferensseja ja nain lisata asiakkaiden hyvinvointia.

Uuden julkisten sosiaali- ja terveyspalvelujen jarjestamismallin arkki-
tehtuurin ja sen puitteissa tehtyjen palvelun jarjestdjan ratkaisujen tehtavana
on nivoa yhteen ja koordinoida erilaisilla alajarjestamismalleilla toteutettavat
palvelut johdonmukaiseksi ja harmoniseksi kokonaisuudeksi. Tehtava on



I

Martti Virtanen

Lausunto 3(14)
KKV/533/03.03/2017

5.6.2017

haasteellinen; uuden jarjestdmismallin kayttdonotto ei ole kehityksen paate-
piste, vaan merkitsee pitkdan jatkuvan uudistusprosessin alkua. Jarjes-
tamismallin suunnittelusta ja toimeenpanosta vastaavilla tulee olla jatkossa
valmiudet muuttaa ja tarkentaa jarjestelméaé saatujen kokemusten myota.
Tama tulee olemaan merkki hyvasta paatoksenteosta ja vahvasta asian-
tuntemuksesta eika painvastaisesta.

2. Arkkitehtuurikysymyksia

Olen aikaisemmissa, Kilpailu- ja kuluttajaviraston (KKV) edustajana kirjoitta-
missani lausunnoissa sosiaali- ja terveysvaliokunnalle ja hallintovaliokunnalle
kiinnittdnyt huomiota kahteen arkkitehtuurikysymykseen: hallinnon keskustason
ja maakuntien valiseen ohjaussuhteeseen erityisesti markkinakilpailuun
osallistuvien julkisten tuotantoyksikkéjen toimintaedellytysten kannalta seka
uuden jarjestamismallin valvontaan.

Valinnanvapausmallien soveltamiseen suuntautuvien julkisten tuotanto-
yksikkdjen on voitava kehittdd toimintaansa kansalaisten preferenssien
viitoittamalla tavalla — kuten yksityistenkin tuotantoyksikkéjen pitda tehda ja
ne tulevat tekemaan. Maakuntien oman palvelutuotannon tehostava ja
uutta luova kehittdminen asiakkaiden tarpeisiin ja preferensseihin vastaa-
miseksi on ensiarvoisen tarke&dd. Maakuntien tuotantoyksikagilta tulee voida
seka edellyttaa ettd samalla niille mahdollistaa merkittavia rakenteellisia
ratkaisuja, myos investointeja ja aiempien investointien alasajoa. Raken-
teelliset ratkaisut voivat koskea seka itse palvelutuotannon sisalt6a ja
menettelytapoja ettd tuotantoyksikkojen toimipaikkojen sijaintia. Naita
rakenteellisia ratkaisuja ohjaava informaatio tulee ennen muuta asiakkailta
eika niink&an ylempana olevalta keskushallintokoneistolta. TA&méan vuoksi
on tarke&a arvioida, ehdotetaanko hallituksen esityksessa liian moni-
mutkaista, raskasta ja pakostakin hidasta keskushallinnon ohjaus- ja
valvontajarjestelmaa maakuntien jarjestamia sosiaali- ja terveyspalveluja ja
eritoten maakunnallisen palvelutuotannon edelleen kehittamista ajatellen.

Sosiaali- ja terveydenhuollon jarjestamista koskevassa lakiesityksessa
todetaan valvontaviranomaisen tehtavaksi sosiaali- ja terveyspalvelujen
jarjestamisen ja palvelurakenteen valvonta. Toisaalta maakunnille itselleen
ehdotetaan ohjaus- ja valvontavastuuta toimintansa lainmukaisuudesta ja
palvelujarjestelméssa toimijoille asettamistaan ehdoista ja tekemiensa
sopimusten noudattamisesta. Hallituksen esityksen mukaan valinnan-
vapauden piiriin kuuluva sosiaali- ja terveyspalvelujen tuotanto on taloudel-
lista toimintaa, johon soveltuu kilpailulainsdédéantt seké perinteisten
kilpailunrajoituskieltojen etta kilpailuneutraliteettisddnndsten osalta. KKV:n
harjoittama julkisten hankintojen valvonta kohdistuu jatkossa myos julkisten
sosiaali- ja terveyspalvelujen jarjestamiseen. Lakiehdotuksessa asetetaan
KKV:n tehtavaksi myos lausunnon antaminen markkinapuutteesta maa-
kunnalle taman pyynnosta, mikali luotettavaa selvitysta markkinapuutteesta
ei muutoin voida saada. Julkisesti rahoitettujen sosiaali- ja terveys-
palvelujen uusien markkinoiden ohjaamisessa ja valvonnassa tarvitaan
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todennékdisesti myds erityisia, vain tdhan sektoriin sovellettavia s&&nnok-
sia.

Uuden julkisten sosiaali- ja terveyspalvelujen jarjestamismallin valvonta-
jarjestelmasta tulee kattava ja monihaarainen. Valvontajarjestelman
kokonaisuutta ja sen toiminnan tehokkuutta, selkeyttd ja johdonmukaisuutta
tulisi arkkitehtuuriratkaisussa viela selkiyttaa.

Seuraavassa arvioin ensin lyhyesti hallituksen esityksen muita elementteja
kuin kansalaisten valinnanvapauden toteuttamiseksi tarpeellisten markki-
noiden luomista ja niilla kaytavan kilpailun turvaamista, minka jalkeen
kasittelen juuri naiden markkinoiden luomista ja niilla kaytavan kilpailun
muodostumista ja turvaamista.

3. Arvio hallituksen esityksen muista osista

Suunnittelun hajautusta vahennetdan ja keskitetdan luomalla uusi alue-
hallinnon taso, maakunnat. Kyseessa on syvallekayva Suomen alue-
hallinnon uudistus, jolla on lahtdkohtaisesti ainakin neutraali vaikutus ja
osin mahdollisesti suotuisa vaikutus toimivan markkinajarjestyksen ylla-
pitamiseen. Esimerkiksi julkisten hankintojen kayttémahdollisuudet para-
nevat, kun hankintaratkaisuja tehdéaén maakuntatasolla.

Maakuntauudistuksen vaikutus tarkoituksenmukaisen julkisten sosiaali- ja
terveyspalveluiden jarjestamismallin yllapitdmiseen on lahttkohtaisesti
mydnteinen. Palvelun jarjestajaorganisaation kasvattaminen on perusteltua
julkisille sosiaali- ja terveyspalveluille: Palvelujen suunnittelua voidaan
koordinoida laajemmalla alueella, tuotannon mittakaavaetuja voidaan
saavuttaa paremmin ja toiminnan puskurointi erilaisten satunnaisilmididen
varalta vahvistuu. Jarjestajaorganisaatioiden kasvattamistarpeesta on jo
kauan keskusteltu, ja hallituksen esitys toteuttaisi tAman.

Tilaaja-tuottaja-mallin kayttdonotto maakunnissa on valttaméatonta, koska
osa maakunnallisista tuotantoyksikdista siirtyy kilpailutilanteeseen markki-
noilla yksityisten tuotantoyksikkdjen kanssa, ja maakunta on jarjestamis-
vastuussa myos kilpailun piiriin kuuluvissa julkisissa palveluissa. Myods
maakunnallisen liikelaitoksen perustaminen harjoittamaan muuta kuin
markkinakilpailussa olevaa maakunnallista palvelutuotantoa tekee valtta-
mattdmaksi mallin soveltamisen maakunnissa. Kyse ei enaa olisi vain
jarjestajaorganisaation sisdisesta tilaaja-tuottaja-mallista.

Maakunnan liikelaitoksen perustaminen korostaa my6s markkinakilpailun
ulkopuolella olevan palvelutuotannon tuote- ja kustannustietoisuutta ja sen
taloudellisen tehokkuuden toteuttamista. Liikelaitoksen avulla on
mahdollista vahvistaa tuotantotoiminnan koordinointia maakunnissa ja
saavuttaa taysimaaraisemmin mittakaavaetuja. Julkisen tuotannon
toiminta-ajatus ja visio alkavat muuttua liikelaitostamisen myo6ta. Maa-
kuntien ja liikelaitosten valille muodostuu markkinatyyppinen ohjaussuhde.
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Maakuntalakiesityksessa ehdotetaan perustettavaksi kolme valtakunnallista
maakuntien palvelukeskusyhtiota, joiden palveluita maakunnat tai niiden
tytaryhteisot, jotka eivat toimi kilpailutilanteessa markkinoilla, olisivat
paasaantoisesti velvoitettuja kayttamaan. Jarjestamismalli tosiasiallisesti
monopolisoisi ndiden kayttajien tukipalvelut maakuntien sisaiseksi
markkina-alueeksi. Palvelukeskusyhtitt perustettaisiin toimitila- ja
kiinteistopalveluihin, talous- ja henkilostéhallinnollisiin palveluihin seka
tieto- ja viestintateknisiin palveluihin.

Olen aikaisemmassa, KKV:n edustajana kirjoittamassani lausunnossa
hallintovaliokunnalle arvioinut hallituksen esitysta talta osin ja esittanyt
johtopaattksena seuraavan: Uudistuksen jalkeen tukipalvelujen keskittami-
nen on perusteltua siihen asti, ettd uudistuksen tuloksena syntyva tuotanto-
yksikkdrakenne ja institutionaalinen toimintaymparisté hahmottuu ja etta
tukipalvelujen keskittamisesta viela saatavissa olevat kustannussaastot
ovat toteutuneet. Maakuntien ja erityisesti julkisten sote-palvelujen tuki-
palvelumarkkinat tulisi siis siirtymé&ajan jalkeen vapauttaa. Sopiva siirtyma-
aika voisi olla viisi vuotta. Kyseessa olevat tukipalvelut tulisi talldin
standardoida ja niille tulisi luoda avoimiin rajapintoihin perustuva modu-
laarinen rakenne, joka mahdollistaa toimivan ja neutraalin markkina-
Kilpailun.

Siirtymaajan jalkeen julkiset tuotantoyksikot tulisi vapauttaa hankkimaan
tukipalveluja niin yksityisiltd kuin julkisilta tukipalvelujen tarjoajilta ja julkiset
tukipalveluyritykset myymaan palveluja markkinoille kaikille asiakkaille,
mika merkitsee myos sidosyksikkdasemasta luopumista.

Tieto- ja viestintateknisten palvelujen palvelukeskuksen oikeudellista
asemaa tulisi selkiyttda ja perusteluja vastaavasti tarkentaa. Tieto- ja
viestintateknisten ratkaisujen toimivuus, kattavuus ja yhteensopivuus
saattavat jatkossa edellyttaa lainsaadannon tarkentamista, ja tieto- ja
viestintateknisten palvelujen palvelukeskus saattaa ainakin joiltakin osin
tarvita oikeudellisen monopolin asemaa.

4. Arvio kansalaisten valinnanvapauteen perustuvista julkisten sosiaali- ja
terveyspalvelujen markkinoista ja markkinakilpailusta

Markkinamekanismin soveltaminen julkisiin sosiaali- ja terveyspalveluihin

Talla hetkella varsin yleisesti hyvaksyttynéa voidaan pitaa sita, etta
markkinamekanismia voidaan monin osin kayttad menestyksellisesti
sosiaali- ja terveyspalveluissa myds kansalaisten valinnanvapauden
toteuttamisen valineena. Sosiaali- ja terveyspalvelut ovat kuitenkin keske-
naan hyvinkin erilaisia, mika vaikuttaa markkinamekanismin soveltamis-
tapaan ja -edellytyksiin. Palveluihin saattaa liittya muun muassa tiedon
epatasaista jakautumista, mika voi johtaa liialliseen tai liian vahaiseen
palvelutuotantoon. Avainasemassa ovat toimijoiden oikeat kannusteet ja
rajoitteet, joiden tulee ohjata toimijoita palvelutuotantoon, joka vastaa
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kansalaisten ja yhteiskunnan tavoitteita. Kun markkinamekanismia sovel-
letaan julkisiin sosiaali- ja terveyspalveluihin, tuloksena on kaytannéssa
aina useita erilaisia alajarjestamismalleja yhdistava ja koordinoiva julkisten
sosiaali- ja terveyspalvelujen arkkitehtuuri.

Markkinamekanismin toimivuutta arvioitaessa huomioidaan usein vain
palvelujen tarjonnan edellytyksia. Tarkeaa markkinamekanismin toimi-
vuuden kannalta julkisissa sosiaali- ja terveyspalveluissa on huolehtia myds
kysynnén toimintaedellytyksistd. Kansalaisten asianmukaiset valinnat tulee
turvata informaatiolla ja mahdollisilla tukijarjestelyill&, joihin onkin hallituk-
sen esityksessa viitattu. Kysynnan edellytysten vahvistaminen saattaa
jatkossa vaatia arkkitehtuurin edelleen kehittamista.

Tuottajien alalle paasy ja asema palvelujarjestelméasséa

Markkinamekanismin tdyden hyddyn saavuttaminen edellyttda aitoa
kilpailua kansalaisten valinnoista. Kilpailun toimivuuden kannalta tarkea
kysymys on alalle pdasyn mahdollisuus. Tahan kysymykseen liittyvat
valinnanvapauden piiriin kuuluvien palvelujen laajuus, korvausperusteet,
alalle tuleville tuottajille asetetut vaatimukset ja vastuut sekd mahdollisuus
hankkia asiakkaita.

Valinnanvapauden piiriin kuuluvat palvelut

Sote-keskusten laaja palveluvalikoima merkitsee suurten tuottajien
parempia mahdollisuuksia toimia suoran valinnan palvelujen tuottajina.
Sosiaali- ja terveydenhuollon tuotantoon syntyy kuitenkin useita eri markki-
noita, joilla myds pienemmilla toimijoilla on edellytykset toimi

Hallituksen esityksessé suoran valinnan palveluntarjoajilta edellytetaéan
varsin laajaa sosiaali- ja terveyspalveluiden perustason palvelu-
kokonaisuutta (15 8). Liséksi ehdotettu lainsaadantd velvoittaa, etté suoran
palvelun tuottajan on annettava tekeméansa palvelutarpeen arvioinnin
perusteella asiakkaalle asiakasseteli suoran valinnan palveluihin kuuluvissa
yksittaisissa toimenpiteissa ja palveluissa. Suoran valinnan palvelun
tuottajat voivat lisdksi hankkia muilta palvelun tuottajilta muutoin kuin
asiakassetelilla tuottamastaan palvelutuotannosta enintaan 2/5 palvelujen
kokonaisliikevaihdosta.

Suoran valinnan laajahko palveluvalikoima nostaa alalle tulon kynnysta, ja
vaikeuttanee pienten yksikodiden ryhtymista suoran valinnan palvelu-
tuottajiksi. Suoran valinnan palveluntuottajalla on kokonaisvastuu yksit-
taisen asiakkaan saamista suoran valinnan palveluista mukaan lukien
toisen tuottajan suoran valinnan tuottajan antaman asiakassetelin perus-
teella asiakkaalle tuottamat palvelut. Tama kasvattaa osaltaan toiminnan
kokonaisvastuuseen liittyvaa riskia ja on omiaan johtamaan suoran
valinnan tuottajakunnan rajoittumiseen vain suurehkoihin toimijoihin.
Markkinoiden ja kilpailun kehittymismahdollisuuksien kannalta on tarkeaa
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tasmentaa, mitd kokonaisvastuu tarkalleen tarkoittaa ja miten suoran
valinnan palvelun tuottaja voisi kohtuullisin toimin ja kustannuksin
varmistua asiakassetelipalvelun tuottajien toiminnan asianmukaisuudesta.

Asiakasseteli sekd henkilokohtainen budjetointi luovat toisaalta valinnan-
vapausmarkkinoita, joilla myos pienet ja keskisuuret yritykset voivat
helpommin kilpailla. T&ma parantaa osaltaan niiden mahdollisuuksia toimia
markkinoilla. Vaikka asiakasseteli ja henkilékohtainen budjetti osaltaan
avaavat uusia mahdollisuuksia pienemmille tuottajille, suoran valinnan
palvelun tuottajan nédkdkulmasta velvoite antaa asiakasseteli voi olla riski-
altis kapasiteetin ja resurssien hallinnan nakdkulmasta, mika kasvattaa
markkinoille tulon kynnysta.

Hallituksen esityksessé on tiedostettu riski markkinoiden keskittymiseen
erityisesti suuremmille tuottajille. Esityksen mukaan siihen voidaan vaikut-
taa erityisesti valinnanvapauden kayttddnoton siirtymasaannoksilla seka
kohdentamalla listaamattomat asiakkaat tuottajille palvelujen saavutetta-
vuuden perusteella.

Palvelujarjestelmaéa koskevat rakenneratkaisut nayttavat voittopuolisesti
suosivan suuria tuottajia suoran valinnan palvelujen tuottajina. Sosiaali- ja
terveydenhuollon tuotantoon syntyy kuitenkin useita eri markkinoita, joilla
my06s pienemmilla toimijoilla on edellytykset toimia. Hallituksen esityksen
mukaan noin puolet valinnanvapauden kautta syntyvista markkinoista olisi
sellaisia, joille markkinoille tulon kynnys olisi pk-yritysten kannalta matala.

Asiakassetelipalvelujen piiriin kuuluvat palvelut jaavat lainsdadannén
asettamissa puitteissa tarkemmin maakuntien maaritettaviksi. Naiden
yksiléiminen olisi markkinoiden muodostumisen ja uusien yritysten alalle
tulon kannalta tarkeaa. Vaihtelu maakuntien valilla vaikeuttaisi uusien
yritysten markkinoille tuloa valtakunnallisella tasolla. Niin iké&n vahingollisia
markkinoiden muodostumisen ja uusien yritysten alalle tulon kannalta
olisivat nopeat ja ennakoimattomat muutokset kyseessa olevien palvelujen
sisallossa.

Ison-Britannian kirjallisuudessa on argumentoitu, ettd henkilékohtainen
budjetti avaisi jarjestamismallina "kolmannen tien” suunnittelun ja
markkinamekanismin valiin. Ajan myo6ta henkildkohtaisten budjettien
soveltaminen johtanee uudenlaisiin palvelutuotannon toimintamalleihin,
jotka institutionalisoituessaan muodostavat uusia markkinaohjautuvia
palveluja. Henkilékohtaisten budjettien kaytdnnon vaikutukset kansalaisiin
ja palvelun tuottajiin tulevat paljon riippumaan soveltamisesta, jossa julkis-
ten viranhaltijoiden asema on merkittava.

Hallituksen esityksen mukaan maakunta paattaisi suoran valinnan
palvelujen tuottajille maksettavista korvauksista laissa maariteltyjen valta-
kunnallisten yleisten rahoitusperiaatteiden perusteella (62 8). Suoran
valinnan palveluja tuottavat sosiaali- ja terveyskeskukset ja suunhoidon
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yksikot saisivat maakunnan maaritteleman kiinte&n korvauksen. Kiinte&
korvaus olisi tarvetekijoihin perustuva asiakaskohtaiseen vastuuaikaan
sidottu korvaus suoran valinnan palveluihin kuuluvista palveluista.
Korvausta voitaisiin taydentdd kannustinperusteisilla korvauksilla. Joissakin
palveluissa voitaisiin kayttad myds osittain suoriteperusteisia korvauksia.

Korvaustason asettaminen oikealle tasolle ja kannustimien muotoilu
uudistuksen tavoitteita tukeviksi on ratkaisevaa muun muassa sen
kannalta, miten markkinoille saadaan tuottajia. Kannusteiden tulisi osaltaan
varmistaa, ettd tuottajat toimivat yhteistyossa hoitoketjuissa, edistaa
kehittamisté ja innovaatioita palvelujen parantamiseksi seka estaa
asiakkaiden haitallinen valikointi.

Hallituksen esityksen mukaan mallin erdisiin kohtiin siséltyy osaoptimoinnin
mahdollisuuksia, jota kuitenkin esiintyy myos nykyisessa jarjestelméassa.
Valinnanvapausjarjestelmassé joudutaan tasapainoilemaan sen suhteen,
ettd kannustetaan asetettujen tavoitteiden saavuttamiseen, mutta estetaan
samalla haitalliset piirteet.

Korvausten méaarittely tulee vaatimaan niin kansallisesti kuin alueellisestikin
runsaasti tyota. On lahes varmaa, ettd myos valinnanvapauden kaynnis-
tyttya tulee esiin tarvetta korvausmallien tarkistamiseen saatujen
kokemusten perusteella.

Uusien tuottajien alalle tulon kannalta on tarkeéaa, etta niilla on tasapuoliset
edellytykset kilpailla asiakkaiden listautumisista alalla jo olevien tuottajien
kanssa. Uudistuksen alkuvaiheessa tapahtuva asiakkaiden listautuminen
on kilpailun kannalta keskeista, koska tuottajan vaihtaminen on muista
maista saatujen kokemusten valossa vahaista. Hallituksen esityksen
mukaan markkinat saattaisivat keskittya suurimmille, erityisesti ty6terveys-
huollon markkinoilla toimiville tuottajille. Itse asiassa kuitenkin suoran
valinnan palveluja tuottavat entiset kunnalliset terveyskeskukset saattaisi-
vat myos hyotya siitd, etté niiden entiset asiakkaat listautuvat niihin.

Mikali asiakas ei valitse itse tuottajaa, hallituksen esityksessa ehdotetaan,
ettd maakunta osoittaisi asiakkaalle helpoimmin saavutettavissa olevan
tuottajan. Tama on ehdottomasti parempi ratkaisu kuin asiakkaiden jatta-
minen automaattisesti julkisille tuottajille listautuneiksi. Tarkeaa on
saavutettavuuden tulkinta, josta saattaa osoittautua tarpeelliseksi antaa
tarkempaa ohjeistusta.

Kilpailukeinojen kaytto

Hallituksen esityksen mukaan markkinakilpailuun osallistuvat tuottajat eivat
kilpaile hinnoilla kansalaisten valinnoista vaan saavat tulonsa maakunnan
korvauksena. Teoreettinen ja empiirinen kirjallisuus tukevat ajatusta siita,
etté erityisesti huolellisesti sdéannellylld, kiintein hinnoin tapahtuvalla
kilpailulla voidaan parantaa palvelujen laatua ja saatavuutta, koska
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kansalaisia voidaan hankkia asiakkaiksi nimenomaan laadullisella
etevammyydella. Kilpailun kannalta olennaista on palvelujen laatua ja
saatavuutta koskevan tiedon saatavuus ja lapindkyvyys. Valinnanvapauden
ja koko markkinoiden onnistumisen perusedellytys on lapinakyvéan ja
helposti tulkittavan tiedon tuottaminen ja esille tuominen, johon tuottajat
voivat ja niiden tuleekin vedota kilpaillessaan asiakkaista ja jota kansalaiset
voivat kayttad tehdékseen itselleen ja julkisille sosiaali- ja terveyspalveluille
asetettujen tavoitteiden kannalta osuvia valintoja.

Kilpailuneutraliteetti ja julkiset tuotantoyksikot uudistuksessa

Yhtioittaminen

Kilpailuneutraliteetti on valttaméaton edellytys sille, etta niin julkisessa kuin
yksityisessa omistuksessa olevilla toimijoilla on asianmukaiset mahdolli-
suudet ja kannusteet kilpailla markkinoilla ja kehittdd toimintaansa. Niilla ei
saa olla toisiinsa nahden omistuksesta johtuvaa, lainsdadannén antamaa
tai siitd epasuorasti johtuvaa etua tai asemaa, jonka vuoksi ne voivat
osallistua asiakkaista kaytavaan kilpailuun toisia tuottajia edullisemmista
lahtokohdista.

Valinnanvapausmallissa useat toimijat voivat tarjota samoja palveluja
samoille asiakkaille, jolloin palvelujen tuottajien kesken syntyy kilpailua
asiakkaista. Valinnanvapausjarjestelmaan siirtymisen myéta palveluiden
tarjoaminen tulee tapahtumaan asiakasvalinnasta johtuen kilpailluilla
markkinoilla. Valinnanvapausmallin on tarkoitus olla tuottajaneutraali siten,
ettei mitddn tuottajaa aseteta erityisasemaan toisiinsa nahden, vaan kaikkia
palvelujen tuottajia kohdellaan yhdenvertaisesti ja syrjimattdmasti niiden
omistajatahoista riippumatta. Myds maakuntien omistamien yhtididen on
voitava toimia kilpailuilla markkinoilla yhtalaisin oikeuksin ja velvollisuuksin
muiden yhtididen kanssa. Tasta syysta niille ei ole syytéa lainsaadannolla
asettaa normaalista poikkeavia velvoitteita. Vaikka yhtiot ainakin alku-
vaiheessa perustetaan turvaamaan myos palveluiden saatavuutta, ne
toimivat ilman erioikeuksia normaalien liiketoimintaperiaatteiden mukaisesti
voittoa tavoitellen. Kilpailun ja asiakkaiden valintamahdollisuuksien
kannalta on hyddyllista, ettd markkinoille syntyy myos julkisesti omistettuja,
volyymiltaan riittdvan kokoisia toimijoita.

Komission p&atosten mukaisesti virasto- ja liikelaitosmuoto ei ole
kilpailuneutraali markkinakilpailussa yksityisten toimijoiden kanssa.
Komissio on paatdskaytanndssaan arvioinut, etté taloudellisessa
toiminnassa liikelaitosmuodossa on ollut kyse kielletysta valtiontuesta,
koska konkurssilainsaadantoa ei sovelleta liikelaitokseen ja koska vapautus
yhteiséverosta muodostaa kilpailua vaaristavan valtiontuen, jota ei voida
perustella verojarjestelmén luonteella ja rakenteella.

Yhtidittamisvelvoite perustuu EU-valtiontukisaannésten vastaisten tuki-
elementtien poistamiseen seka kilpailuneutraliteetin toteuttamiseen tilan-
teessa, jossa maakunta harjoittaa toimintaa kilpailutilanteessa markkinoilla.
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Markkinakilpailuun osallistuvien julkisten tuotantoyksikkéjen yhti6ittdminen
on tapa ratkoa tdma kilpailuneutraliteettiongelma, joka on jo aiemmin
omaksuttu Suomen lainsaadantdon kuntalaissa v. 2013.

Valinnanvapauslaissa on tarkoitus sdatdd maakunnan velvollisuudesta
yhtidittda suoran valinnan palveluja ja asiakassetelilla tuotettavia palveluja
koskeva tuotanto (52 8§).

Maakuntien velvoite yhti6ittaa kilpailutilanteessa markkinoilla tapahtuva
tuotanto seka laajan valinnanvapauden piirissa olevien palvelujen tuotanto
noudattaa johdonmukaisesti EU-kilpailuoikeuden periaatteita. Yhti6ittami-
nen on omiaan parantamaan julkisten sote-palvelujen kustannusseurantaa
ja lapindkyvyytta yleensa. Tama on puolestaan yksi edellytys palvelu-
tuotannon vertailtavuudelle muiden toimijoiden kanssa, miké luo kannus-
teita muun muassa kustannussadastoille seka muutoinkin tehokkaasti ja
innovatiivisesti tuotettaville uusille palvelumalleille. Kilpailuedellytysten
ollessa epatasapuoliset toimijoiden kannusteet kehittda toimintojaan ovat
puutteellisia erityisesti, jos joillakin on sellaisia etuja, joita muut eivat voi
yksinkertaisesti saavuttaa millaan kehitystyolla.

Julkisen palvelutuotantokapasiteetin jakaantumisen yhtiditettyyn ja liike-
laitoksen toimintaan ei tarvitse valttamatta merkita tuotantoresurssien
fyysistéa erottelua eri yksikoihin niin, ettd niiden aiemmin mahdollinen
yhteiskaytto jatkossa estyisi. Organisatorisen eriyttamisen ei tarvitse
merkita tilojen, tydvoiman tai laitekapasiteetin jakamista, vaan eri tuotanto-
yksikoét voisivat ainakin ensi vaiheessa varata niita kayttoonsa ennakolta
sovitun hallinnollisen menettelyn ja kustannusten jaon perusteella.
Tallainen menettely edellyttdd, ettd hallinnollisten toimintatapojen ja
kustannusten jaon periaatteiden ja kaytanndn toiminnan yhteensopivuus
kilpailuneutraliteettisdannosten kanssa taataan.

Toimivan kilpailun yllapitaminen

Toimivan kilpailun edellytykset méaérittyvét olennaisilta osiltaan jarjesta-
mismallin arkkitehtuurilla ja sen puitteissa tehdyilla jarjestajan ratkaisuilla
seka palvelun luonteesta, joiden tulee olla harmonisessa suhteessa
kesken&an. Toimivan kilpailun yllapitamiseen uudessa julkisten sosiaali- ja
terveyspalvelujen jarjestamismallissa tarvitaan myds yleisen kilpailu-
lainsaadannon, kilpailuneutraliteettivalvonnan ja julkisten hankintojen
valvonnan ohella erityisia kilpailusdantoja, joita koskevaa ehdotusta
parhaillaan viimeistellaan tyo- ja elinkeinoministerion tydryhmassa.
Tyoéryhma on néilla ndkymin ehdottamassa, ettéa yrityskaupat tulisi ilmoittaa
nykyista laajemmin KKV:lle, mutta yrityskauppavalvonnan puuttumiskynnys
sailyisi ennallaan. Ehdotuksen tavoitteena on hillita sosiaali- ja terveys-
sektorin keskittymista. Liséksi tydryhma valmistelee erityisid, pienia
yrityksia turvaavia kayttaytymissaantdja naihin palveluihin.
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Maakunnille esitetdan lakiehdotuksessa sdadettavéaksi varautumis-
velvollisuus palveluiden turvaamiseksi markkinapuutetilanteissa (43 8).
Palvelujen jarjestaminen poikkeavalla menettelylla edellyttda markkina-
puutteen osoittamista palvelutarjonnan maaran ja kysynnan erolla tai
muulla riittdv&n avoimuuden turvaavalla tavalla. Ensisijaisesti markkina-
puutetilanteissa jarjestetaan hankintalain mukainen kilpailutus, jonka
ehtoihin voidaan asettaa lisdehtoja tai rajoituksia. Toissijaisesti, jos
palvelujen turvaaminen ei ole mahdollista kilpailuttamalla, on maakunnan
likelaitoksen tuotettava palvelut.

Maakunnan varautumisvelvollisuus markkinapuutetilanteeseen voi aiheut-
taa kilpailuneutraliteettihaasteita. Poikkeavien menettelyjen kayttd
markkinapuutetilanteissa voi vaikuttaa kilpailtujen markkinoiden toimintaan.
Onkin tarkeda seurata ja verrata maakuntien tekemia ratkaisuja markkina-
puutetilanteiden toteamisesta, palvelujen jarjestamisesta ja mahdollisista
toimenpiteistd markkinoiden luomiseksi markkinapuutteen poistamiseksi.

Maakuntien toimintaolosuhteiden vaihtelu ja toimivan kilpailun turvaaminen
saattavat jatkossa vaatia jarjestelmaarkkitehtuurin edelleen kehittamista
uusien tuottajien kannustamiseksi markkinoille tuloon myés harvemmin
asutuilla ja suurista keskuksista etaalla sijaitsevilla alueilla.

Valinnanvapautta koskevan lakiesityksen perusteella jaa tulkinnan-
varaiseksi, miltd osin valinnanvapauspalvelut kuuluvat kuluttajansuojalain
piiriin. Lakiehdotuksen 59 §:n ("Palvelun tuottajan vastuu palveluista”)
perusteluissa (s. 221) todetaan, ettd Julkiset hyvinvointipalvelut, joiden
tarjoamisen tavoitteena ei ole taloudellinen hyéty, on katsottu jadvan
kuluttajansuojalain sdantelyn ja muiden kuluttajaocikeudellisten s&éntdjen
soveltamisalan ulkopuolelle.

Lakiehdotuksessa on kahden sddnndksen perusteluissa kuitenkin viitattu
my06s kuluttajansuojalain soveltamiseen; ndma sdannokset ovat 18 8
("Asiakasseteli suoran valinnan palveluissa”) seka 28 8§ ("Menettely
myonnettdessa henkilokohtaista budjettia”). Molempien saanndsten perus-
teluissa (s. 183 ja 192) todetaan, etté Asiakkaan ja elinkeinonharjoittajan
valiseen suhteeseen sovelletaan liséksi kuluttajansuojalakia, joka takaa
asiakkaalle lisaksi kuluttajan oikeudet.

Kuluttajansuojalaissa elinkeinonharjoittajalla tarkoitetaan mm. yksityista tai
julkista oikeushenkil6a, joka tuloa tai muuta taloudellista hyotya
saadakseen ammattimaisesti tarjoaa kulutushyddykkeita vastiketta vastaan
hankittavaksi. Lain perustelujen mukaan julkisyhteisdjen jarjestamat,
paaosin verovaroin rahoitettavat ja ilman taloudellisia tulostavoitteita
tarjottavat palvelut jaavat kuluttajansuojalain soveltamisalan ulkopuolelle.
Sama koskee julkisyhteisdjen tarjoamia lakiséaateisia palveluja, kuten
terveyden- ja sairaanhoitoa ja muita vastaavia toimintoja, joita ei harjoiteta
kaupallisten periaatteiden pohjalta.
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Talla hetkella vain kuluttajien yksityisilta sosiaali- ja terveyspalveluiden
tuottajilta itse hankkimat palvelut kuuluvat kuluttajansuojalain piiriin. Naihin
palveluihin joudutaan soveltamaan kuluttajansuojalain tavaraan kohdistuvia
palveluja koskevia oikeusperiaatteita, koska laista puuttuvat kokonaan
saannokset henkiloon kohdistuvista palveluista. Julkiset sosiaali- ja
terveyspalvelut, jotka rahoitetaan padosin verovaroin, jaavat kokonaan
kuluttajansuojalain soveltamisalan ulkopuolelle.

Vaikka my@s julkiset sote-palveluiden tuottajat jatkossa yhtiditettaisiin ja ne
talta osin muistuttaisivat elinkeinonharjoittajaa, erottaisi ne kuluttajan-
suojalaissa tarkoitetuista elinkeinonharjoittajista kuitenkin edelleen se, etta
valinnanvapauden piiriin kuuluvissa sote-palveluissa olisi kyse laki-
saateisista sosiaali- ja terveyspalveluista, jotka myds nahtavasti rahoitet-
taisiin padosin verovaroin. Seka yksityisia etta julkisia sote-palveluita
koskisi talldin se, ettéa asiakkaan maksettavaksi jaisi asiakasmaksuna tai
omavastuuna veloitettava maksu.

Edella olevan perusteella on ilmeista, ettei valinnanvapauden piiriin kuulu-
vien sote-palveluiden tuottajia olisi pidettava kuluttajansuojalaissa
tarkoitettuina elinkeinonharjoittajina eik& kuluttajansuojalakia siten
sovellettaisi valinnanvapauspalveluiden tuottajiin eika naiden tarjoamiin
palveluihin. Olisi perusteltua sailyttaa nykyiset lainsdadanndlliset perus-
ratkaisut myos jatkossa

Sote-palveluiden kayttdjan oikeusaseman tulisi olla selkeéasti saannelty
esimerkiksi silloin, kun palvelun laadussa on puutteita tai virheita. Asia
edellyttaisi jatkovalmistelua, jossa sote-palveluiden erityispiirteet otettaisiin
huomioon ja naita palveluja varten raataléitaisiin omia sddnnoksia. Tata
pohti oikeusministerion tydryhma joitakin vuosia sitten julkaisemassaan
raportissa "Asiakkaansuojan kehittdminen julkisissa hyvinvointipalveluissa”
(oikeusministerion julkaisu 13/2011). Raportissa on kasitelty myos kysy-
myksia siita, minkalaisia vaatimuksia hyvinvointipalveluiden markkinoinnille
tulisi asettaa ja miten asiakkaiden neuvonta seké yksittaisten riitatapausten
ratkaiseminen tulisi jarjestda. N&ma avoimet kysymykset on sote-lakien
valmistelun yhteydessa ratkaistava, jotta lakien voimaan tullessa ei jouduta
tilanteeseen, jossa kansalaisten oikeusaseman kannalta keskeiset seikat
ovat epaselvia tai tulkinnanvaraisia.

Maakuntien toiminta markkinoiden ja kilpailun kehittadmisen nakékulmasta

Yritystoiminnan kaynnistamiseen ja markkinoilla toimimisen edellytyksiin
vaikuttaa merkittavasti se, minkélaisia edellytyksia toisaalta lainsaadanto ja
toisaalta maakunnat asettavat tuottajille. Vaikka edellytykset perustuvat
hyvaksyttaviin tavoitteisiin, ne voivat samalla heikent&é hallinnollista
taakkaa kasvattamalla potentiaalisten tuottajien kannusteita ja kykya tulla
markkinoille.
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Valinnanvapausjarjestelméén kuuluvien palveluntuottajien tulee olla palve-
lujen tuottamisesta annetun lain mukaisessa rekisterissa ja olla liittyneina
sosiaali- ja terveydenhuollon asiakastietojen sdhkoisesta kasittelysta
annetussa laissa tarkoitettuihin valtakunnallisiin tietojarjestelmapalveluihin.
Liséksi valinnanvapauslaissa saadettaisiin yleisesti valinnanvapaus-
jarjestelmaan kuuluvia palveluntuottajia koskevista velvollisuuksista seka
vastuista. Suoran valinnan palvelujen tuottajille olisi laissa asetettu erityis-
vaatimuksia, kuten vastuuhenkildité koskevat tydaikaehdot seka toiminnan
luonteeseen nahden riittdva taloudellinen kantokyky ja vakaus siten, etta
suoran valinnan palvelujen tuotannon jatkuvuus voidaan turvata.

Maakunta voisi liséksi asettaa suoran valinnan palvelun tuottajille seka
asiakasselilla ja henkilokohtaisella budjetilla annettavan palvelun tuottajille
palvelujen laatua, voimavaroja ja saatavuutta seka palveluketjuja ja palve-
lujen yhteensovittamista koskevia ehtoja. Suoran valinnan palvelun tuotta-
jan tulisi olla sellaiset toimintaedellytykset, jotka turvaavat palvelujen
asianmukaisen tuotannon.

Suoran valinnan palvelujen tuottajan tulisi liséksi tuottaa riittdva maara
palveluja itse ja ohjauksen ja neuvonnan seka sosiaalihuollon palvelu-
tarpeen arvioinnin ja neuvonnan tulisi toteuttaa suoran valinnan palvelujen
tuottajaan palvelusuhteessa oleva henkil6std. Suoran valinnan palvelun
tuottajan olisi asettava maksukyvyttémyytensa varalta maakunnalle sen
hyvaksyma vakuus. Maakunta voisi myds edellyttaa suoran valinnan
palveluntuottajalta palveluntuottajalain mukaista sertifiointia. Lisaksi tuotta-
jan olisi asetettava maksukyvyttdmyyden varalle maakunnan hyvaksyma
vakuus.

Edella mainittujen lisdksi suoran valinnan palvelun tuottajia ja asiakas-
setelituottajia koskee ilmoittautumismenettely, jonka seurauksena maa-
kunta hyvaksyy ehdot tayttaneet tuottajat. Lisdksi maakunta laatii sopimuk-
sen suoran valinnan tuottajan kanssa.

Tuottajille asetettavien vaatimusten ja ehtojen tarkoituksena on osaltaan
taata potilasturvallisuutta ja palvelujen katkeamatonta saatavuutta. Vaati-
musten taustalla on ymmarrettavia tavoitteita, mutta samalla vaatimukset
voivat osaltaan hallinnollista taakkaa kasvattamalla heikentaé kenties
merkittavastikin potentiaalisten tuottajien kannusteita ja kykya tulla markki-
noille.

Potentiaalisesti ongelmallisia eivat ole ainoastaan ylla todetut vaatimukset
vaan myds se, ettd maakunnilla on oikeus suoran valinnan palvelun tuotta-
jien kanssa tekemiensa sopimusten muutoksiin — siltd osin kuin laissa tai
lain nojalla annetussa asetuksessa tai valtioneuvoston paatoksessa ei
saadeta toisin - lyhimmillaan vain 30 paivan varoitusajalla. Nama merkitse-
vat ylimaaraista riskia palvelun tuottajien kustannuskalkyyleihin.
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Hallituksen esityksessé on asianmukaisesti tuotu esiin, etta ehtojen tulee
olla julkisia ja yhdenmukaisia kaikille samanlaisia palveluja tuottaville
toimijoille, jolloin ne tukevat yhdenvertaisuuden, syrjimattémyyden ja
avoimuuden periaatteiden toteutumista.

Maakuntien tulisi toiminnassaan asettaa vaatimukset kohtuulliselle tasolle
uusien yritysten tai pienempien toimijoiden kannalta. Koska ehdot perustu-
vat maakunnan alueellisiin olosuhteisiin, ne voivat vaihdella maakuntien
valilla ja suoran valinnan palvelujen osalta my6s maakunnan sisélla. My6s
naiden osalta maakunnan tulisi huolehtia ehtojen kohtuullisuudesta
suhteessa palveluun ja olla kasvattamatta perusteettomasti eroavaisuuksia
maakuntien valilla. Lisdksi maakuntien tulee olla hyvin pidattyvaisia yksi-
puolisten sopimusmuutosten toteuttamisessa. Toimintaymparistén vakaus
ja ennakoitavuus ovat keskeisia edellytyksia uusien tuottajien alalle tulolle,
ja ndiden valiaikaisetkin puutteet voivat aiheuttaa pitkaaikaisia vahinkoja
uusien tuottajien alalle tulolle.

Maakuntien jarjestamisosaaminen ja kyky kayttaa laissa saadettyja ohjaus-
keinoja muodostuu hallituksen esitysten menestyksellisen toteuttamisen
kannalta keskeiseksi. Maakunnille tarjottava vahvennettu kansallinen
muutostuki saattaa osoittautua tarpeelliseksi, mutta tama ei saa estaa
maakunnallisten tuotantoyksikkdjen kehittdmista uuden jarjestamismallin
vaatimuksia vastaaviksi.

Martti Virtanen
tutkimusjohtaja
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