PERUSTUSLAKIVALIOKUNNALLE

Perustuslakivaliokunta on pyytdnyt minulta lausuntoa hallituksen esityksesta laiksi asiakkaan
valinnanvapaudesta sosiaali- ja terveydenhuollossa ja eréiksi siihen liittyviksi laeiksi (HE 16/2018

vp). Esitén lausuntonani kunnioittaen seuraavaa.

Hallituksen esityksessd on pyritty ottamaan huomioon huomautukset, joita perustuslakivaliokunta
esitti lausunnossaan 26/2017 vp hallituksen esitykseen 47/2017 vp sisaltyneesta ehdotuksesta laiksi
asiakkaan valinnanvapaudesta sosiaali- ja terveydenhuollossa. Tuossa lausunnossaan
perustuslakivaliokunta totesi, ettd ehdotus valinnanvapauslaiksi voidaan hyvaksya tavallisen lain
saatamisjarjestyksessa  vain, jos valiokunnan sosiaali- ja terveyspalveluja koskevasta
yhtioittdmisvelvollisuuden poistamisesta, maakuntien oikeudesta itse tuottaa sosiaali- ja
terveyspalveluja, julkisen hallintotehtdvan  antamisesta  yksityiselle, voimaantulo- ja
siirtymasaannoksista seka maakuntien tehtavien lakisaateisyydesta tekemat valtiosdantooikeudelliset
huomautukset otetaan asianmukaisesti huomioon. Nyt kasiteltdvaa lakiehdotusta onkin arvioitava

lausunnon 26/2017 vp taustaa vasten.

Riittavien sosiaali- ja terveyspalvelujen turvaaminen

Perustuslakivaliokunta katsoi lausunnossaan 26/2017 vp, etté ehdotetut sd&dnndkset eivét turvanneet
niin ~ sanotussa  markkinapuutetilanteessa  palveluja  perustuslain ~ kannalta  riittavalla
tavalla. ”Markkinapuutetilanteella” valiokunnan tarkastelemassa hallituksen esityksesséd viitattiin
tilanteeseen, jossa ehdotettu valinnanvapausmalli ei olisi synnyttanyt jollakin alueella riittavat
sosiaali- ja terveyspalvelut takaavaa palvelutuotantoa- Valiokunnan mielesta saantelyn rakenteellinen
ongelmallisuus liittyi maakunnille ehdotettuun velvollisuuteen yhti6ittdd oma palvelutuotantonsa ja
tdhan liittyvaan kieltoon tuottaa palveluja maakunnan omana tuotantona. Liséksi valiokunta totesi

saamiinsa asiantuntijalausuntoihin viitaten, ettd “ehdotetun lainsddddnndn toteuttamisaikataulu sekd



se, ettei valinnanvapausmallin toimeenpanoa ole vaiheistettu alkamaan vasta my6hemmin
uudistusten muiden osien voimaantulon jélkeen, on omiaan vaarantamaan perusoikeuksien

turvaamisvelvoitteen”.

Valiokunnan johtopé&atoksend oli, ettd ehdotettu sadntely ei erityisesti palveluiden
yhtidittdmisvelvollisuuden ja valinnanvapauden toteuttamisaikataulun vuoksi turvannut perustuslain
6 8:n 1 ja 2 momentin, 19 8:n 3 momentin ja 22 §8:n mukaisesti valtakunnallisesti yhdenvertaisella
tavalla oikeutta riittaviin sosiaali- ja terveyspalveluihin. Sééntelya tuli valiokunnan mielestd muuttaa
siten, ettd julkinen valta voi kaikissa tilanteissa taata sosiaali- ja terveyspalvelujen riittavan
toteutumisen yhdenvertaisesti. Valiokunta katsoi, ettd valinnanvapauslakia koskevan ehdotuksen
sdédnnokset, jotka kielsivat maakuntaa tuottamasta itse saa tuottaa suoran valinnan palveluja ja
asiakassetelilla tuotettavia palveluja sekéd velvoittivat maakunnan yhtidittdmaan sote-palvelut, oli

poistettava ehdotuksesta edellytyksend sen késittelemiselle tavallisen lain saatamisjérjestyksessa.

Valiokunta paéatyi liséksi siihen, etta uudistusta ei ollut mahdollista toteuttaa hallitusti suunnitellussa
aikataulussa siten, ettd perustuslain 19 §:n 3 momentissa turvatut oikeudet eivét vaarantuisi.
Valiokunnan mukaan aikataulua, sellaisena kuin se ilmeni voimaantuloa ja siirtymavaihetta
koskevista séannoksistd, oli muutettava niin, etté sosiaali- ja terveyspalvelujen saatavuus ei vaarannu.
Valiokunta korosti, ettd tdmé& vaatimus seurasi suoraan perustuslain 19 8§:n 3 momentissa julkiselle
vallalle séadetystd  velvollisuudesta  turvata  jokaiselle riittdvat  sosiaali-  ja
terveyspalvelut. Perustuslakivaliokunta katsoi myds, ettd ehdotetun laajuinen valinnanvapausmalli
on syyta ottaa kayttoon vaiheittain. Vaiheistaminen voitiin valiokunnan mielest4 toteuttaa ajallisella,
asiallisella ja alueellisella ulottuvuudella.

Nyt tarkasteltavassa ehdotuksessa valinnanvapauslaiksi maakunnan suoran valinnan palvelujen
yhtidittdmisvelvollisuus on poistettu, eikd omaa suoran valinnan palvelujen tuotantoa ole kielletty.
Maakunnan suoran valinnan palvelujen tuotanto osoitetaan lakiehdotuksen 3 luvussa liikelaitokselle,
jossa tulee olla sosiaali- ja terveyskeskus tai -keskuksia sekd suunhoidon yksikkd tai yksikoita.
Liikelaitos on oikeudellisesti osa maakunnan organisaatiota. Né&ilta osin lakiehdotuksessa on otettu
asianmukaisesti huomioon perustuslakivaliokunnan lausunnossaan 26/2017 vp tavallisen lain
saatamisjarjestykselle asettama edellytys. Jos uudistus toteutetaan nyt ehdotetussa muodossa,
riittdvien ja yhdenvertaisten sosiaali- ja terveyspalvelujen turvaaminen riippunee kaytannéssa
ensinndkin siitd, miten maakunnat kykenevat kayttdmaan jarjestamis- ja valinnanvapauslakien niille

antamia valineitd yksityisen palvelutuotannon synnyttdmiseksi. Toiseksi, kun maakunnille ei



ehdoteta verotusoikeutta, ratkaisevassa asemassa on valtion rahoituksen riittdvyys ja oikea
kohdentuminen. Perustuslakivaliokunta on johtanut kunnallista itsehallintoa koskevasta perustuslain
121 §:st& niin sanotun rahoitusperiaatteen, joka edellyttad valtion huolehtivan kunnille osoitettavien
pakollisten tehtdvien asianmukaisesta rahoituksesta. Perustuslakivaliokunnan olisi nahdakseni
liitettdva vastaava periaate my0ds perustuslain 121 §:n 4 momentissa tarkoitettuun kuntia laajempien
alueiden itsehallintoon, kuten lausunnossa 26/2017 vp annetaankin ymmartaa (s. 22-23). Sosiaali- ja
terveyspalveluissa periaatteen merkitystd korostaa viel& perustuslain 19 §:n 3 momentin ja 22 8:n

mukainen turvaamisvelvollisuus, jonka toteutumisesta vastaa viime kédessa valtio.

Nyt arvioitavan lakiehdotuksen valmisteluvaiheessa keskustelua heréttivat aiempaan ehdotukseen
verrattuna uudet sadnnokset maakunnan liikelaitoksen velvollisuudesta tarjota asiakkaalle
asiakassetelid tuotantovastuulleen kuuluvissa, muissa kuin suoran valinnan palveluissa. Joissakin
terveydenhuollon asiantuntijoiden puheenvuoroissa huolenaiheena oli, ettd erikoissairaanhoitoon
ulottuva velvollisuus voisi johtaa merkittdvédan henkiloresurssien siirtymiseen yksityiseen
palvelutuotantoon ja jopa maakunnille siirtyvélle julkiselle terveydenhuollolle kuuluvan
paivystystehtdvan vaarantumiseen. Eduskunnalle annetussa esityksessa erikoissairaanhoito on rajattu
velvollisuuden ulkopuolelle (24.1 §). Lisaksi maakunta saa rajoittaa velvollisuuden piiriinkin
kuuluvissa palveluissa asiakassetelin kdyttoonoton laajuutta, “jos se on valttdmatonta
palvelukokonaisuuksien toimivuuden tai palvelujen kustannustehokkaan jérjestdmisen perusteella”.
Asiakassetelia koskevat sdannokset eivat ndhdéakseni nyt esitetyssa muodossaan vaaranna riittavien
sosiaali- ja terveyspalvelujen yhdenvertaista turvaamista siten, ettd ne estéisivat lakiehdotuksen

kasittelemisen tavallisen lain s&atdmisjarjestyksessa.

Uudistuksen toteuttamisaikataulu on edelleen varsin kired. Maakuntavaltuuston vaalit olisivat
lokakuussa 2018, maakuntavaltuusto aloittaisi toimintansa 1. tammikuuta 2019 ja sosiaali- ja
terveydenhuollon  jarjestdmisvastuu  siirtyisi maakunnille  vuoden 2020  alussa.
Valinnanvapausjérjestelma kaynnistyisi tdmén jalkeen vaiheittain, kuten perustuslakivaliokunta
edellytti lausunnossaan 26/2017 vp. Maakunnan olisi siirrettdva lakiehdotuksen 18 §:n 1 momentin
mukaiset suoran valinnan palvelut tuotettavaksi sosiaali- ja terveyskeskuksiin 1. tammikuuta 2021 ja
18 8:n 3 momentin 1—7 kohdissa tarkoitetut suun terveydenhuollon palvelut tuotettavaksi
suunhoidon yksikdssé 1. tammikuuta 2022. Asiakasseteli tulisi ottaa k&ytt6on 24 §:n 1 momentin 1—
8 kohdassa tarkoitetuissa palveluissa sekd henkilokohtainen budjetti vammaisten ja ik&antyneiden
henkil6iden palveluissa viimeistddn 1. heindkuuta 2020. Sen arvioiminen, mahdollistaako ehdotettu

aikataulu riittdvien sosiaali- ja terveyspalvelujen takaamisen myos siirtymévaiheessa, kuuluu



sosiaali- ja terveydenhuollon asiantuntijoille. Valtiosadntdoikeudellisesta nakokulmasta on kuitenkin
syyta toistaa perustuslakivaliokunnan lausunnossaan 26/2017 vp esittamé lahtokohta, jonka mukaan
velvollisuus turvata sosiaali- ja terveyspalvelujen riittdvyys myo6s valinnanvapausjérjestelméa

kayttoon otettaessa seuraa suoraan perustuslain 19 §:n 3 momentista.

Julkisten hallintotehtavien siirto muulle kuin viranomaiselle

Kiinnitin perustuslakivaliokunnalle aikaisemmasta valinnanvapauslakia koskevasta ehdotuksesta
antamissani lausunnoissa huomiota siihen, etta hallituksen esityksen sadtdmisjarjestysperustelujen
perustuslain 124 § koskeva kohta oli kirjoitettu erityisen sekavasti, eikd hallituksen kantaa ollut aina
helppo pééatelld. Perustuslain 124 §:n sovellettavuus on tuottanut vaikeuksia my6s nyt kasiteltdvan
hallituksen esityksen laatijoille. Niinpé perusteluissa annetaan ymmartaa, etta (merkittavén) julkisen
vallan kayttd, julkinen hallintotehtdva ja tosiasiallinen palvelu- tai hallintotoiminta olisivat
kasitteellisesti eri asioita. Ndinhan ei asianlaita ole. ”Julkinen hallintotehtdva” on yleiskésite, jonka
alaan voi kuulua yhtad hyvin merkittdvéa ja muuta julkisen vallan kayttod kuin myos tosiasiallista
palvelu- tai hallintotoimintaakin. Kaikki julkisen vallan kayttd, sikali kuin on kyse valtiovallan
kolmijaon tarkoittamasta hallinnosta (eikd lainsaatamisesta tai lainkaytosta), kuuluu julkisen
hallintotehtdvan kuulu alaan. Siihen ei sen sijaan kuulu kaikki tosiasiallinen palvelu- tai
hallintotoiminta, jota julkisen hallintotehtdvan hoitaminen edellyttdd. Missd raja kulkee voi olla
hankalasti maéaaritettdvissda. N&in on asianlaita myos hallituksen ehdottamassa sosiaali- ja
terveydenhuollon valinnanvapausmallissa. Perustuslakivaliokunnan lausunto 26/2017 vp tarjoaa
kuitenkin kiinnekohtia valinnanvapauslakia koskevan uuden ehdotuksen arvioinnille myds tassa

suhteessa.

Lausunnosta ilmenee perustuslakivaliokunnan kanta, jonka mukaan perustuslain 124 §:n mukaisten
vaatimusten toteutumista on arvioitava sekd uudistuksen kokonaisuuden ettd yksittéisten
tehtdvaryhmien kannalta. Ensin mainitussa suhteessa valiokunta totesi, ettd “’perustuslain 19 §:n 3
momenttiin palautuvan julkisen vallan jarjestamisvastuun piiriin kuuluvien
valinnanvapauspalveluiden ja niiden tuottamiseen valittomaésti liittyvien hallinnollisten tehtévien
lagjamittaista  organisointia  viranomaiskoneiston  ulkopuolisille  palveluntuottajille  tulee
kokonaisuutena arvioiden tarkastella perustuslain 124 8:ss& julkisen hallintotehtdvan siirtamiselle
asetettujen vaatimusten kannalta”. Valiokunnan mukaan “perustuslain 124 8§:n  kannalta

merkityksellisiksi muodostuvat paitsi kysymykset sosiaali- ja terveydenhuollon palveluiden



yksityisten hoidettaviksi siirtdmisen laajuudesta ja tarkoituksenmukaisuudesta my6s muun muassa

yksityisten toiminnan asianmukaisuudesta ja viranomaisvalvonnasta”.

Perustuslain 124 §:n asettamiin edellytyksiin julkisten hallintotehtdvien siirrolle muille Kkuin
viranomaisille kuuluu, ettd siirto on tarpeen tehtdvan tarkoituksenmukaiseksi hoitamiseksi.
Lausunnossaan 26/2017 vp uudistuksesta esittaméssédan kokonaisarviossa perustuslakivaliokunta
sitoi tarkoituksenmukaisuuden oikeudellisen arvioinnin perustuslain 6, 19 ja 22 8:n riittavien sosiaali-
ja terveyspalvelujen yhdenvertaista takaamista koskevien vaatimusten tayttymiseen. Valiokunta piti
selvang, etta edellytys siirron tarpeellisuudesta tehtévéan tarkoituksenmukaiseksi hoitamiseksi ei
tayty, jos siirto vaarantaa perusoikeuksien yhdenvertaisen toteutumisen. Uudesta lakiehdotuksesta on
poistettu valiokunnan mainittujen perustuslain pykéalien kannalta erityisen ongelmallisina pitdmat
sddnnokset maakunnan velvollisuudesta yhtidittdd suoran valinnan palvelujen tuotanto ja
maakunnalle osoitettu kielto tuottaa naita palveluja itse. Myos uudistuksen toteuttamisaikataulua on
véljennetty ja vaiheistettu, kuten valiokunta edellytti lausunnossaan 26/2017 vp. Mikéli uusi aikataulu
poistaa ongelmat, joihin valiokunta viittasi t4ssd lausunnossa, nyt kasiteltdva lakiehdotus tayttaa
nahdakseni ainakin uudistuksen kokonaisarviossa tehtévésiirron tarkoituksenmukaisuutta koskevan
vaatimuksen, sellaisena kuin se valiokunta sen on lausuntokéytannossaén tulkinnut. Lakiehdotusten
vaikutusarviointeihin liittyy aina epavarmuutta, mutta hallituksen esityksessa on kuitenkin esitetty
valtiosadéntooikeudellisessa arvioinnissa riittavid perusteluja tehtévasiirron tarpeellisuudesta tehtavan
tarkoituksenmukaiseksi  hoitamiseksi. Vaikka 124 § edellyttdd tarkoituksenmukaisuuden

oikeudellista arviointia, timan arvioinnin on jatettava riittava liikkumatila poliittiselle harkinnalle.

Lausunnossaan 26/2017 vp perustuslakivaliokunta kiinnitti erityistd huomiota sosiaalihuollon
palveluiden asemaan suoran valinnan palveluina. Valiokunta totesi sosiaalihuollossa olevan
terveydenhuoltoa yleisemmin kyse yksildiden asemaan vaikuttavien hallintopaattsten tekemisesta,
jolloin tarkoituksenmukaisuusvaatimus tayttyy vaikeammin kuin palveluiden tuottamiseen liittyvissa
tehtdvissd. Nyt tarkasteltavassa lakiehdotuksessa sosiaalipalveluja koskevat hallintopéaatdkset on
jatetty sosiaali- ja terveyskeskuksissa toteutettavien suoran valinnan palvelujen samoin kuin

maakunnan liikelaitoksen myontdmien asiakassetelien ja henkilokohtaisen budjetin ulkopuolelle.

Suoran valinnan palveluja tuottavissa sosiaali- ja terveyskeskuksissa tdsmallinen rajanveto julkisten
hallintotehtdvien alaan kuuluvien ja téllaisten tehtdvien hoitamisen edellyttdmien mutta niiden
ulkopuolelle jadvan toiminnan vélilla on, kuten edell& olen jo todennut, vaikeaa. VVoin kuitenkin yhtya

késitykseen, jonka mukaan julkisen hallintotehtdvan ytimessa on palvelutarpeen arviointi ja



asiakassuunnitelman laatiminen. Tdma vaihe on olennainen sosiaali- ja terveyspalveluja koskevan

perusoikeuden toteutumisen samoin kuin julkisten varojen allokoinninkin kannalta.

Perustuslakivaliokunta katsoi lausunnossaan 26/2017 vp, ettd asiakassetelid ja henkilokohtaista
budjettia koskeva séddntely oli siind méérin avointa, ettd sen perusteella ei voitu “aukottomasti”
paateltavissd, oliko palveluissa kyse julkisista hallintotehtdvistd. Valiokunta kuitenkin totesi,
ettd ’ndin rajoittamattomana asiakasseteli& ja henkilokohtaista budjettia koskeva séantely nayttaisi ...
kuuluvan perustuslain 124 §:n soveltamisalaan ja muodostuvan ongelmalliseksi 124 §:44n siséltyvan
tehtdvan siirtamista lailla tai lain nojalla koskevan vaatimuksen kannalta. Valiokunnan mukaan
sééantelya oli olennaisesti tdsmennettéva, ja piti tatd edellytyksend lakiehdotuksen kasittelemiselle
tavallisen lain saatamisjérjestyksessa.

Asiakassetelid ja henkilokohtaista budjettia koskevaa saantelya on merkittavasti tdismennetty, joskin
henkilokohtaisella budjetilla hankittavien sosiaali- ja terveydenhuollon palvelujen ala on yhé jatetty
avoimeksi (muita kuin suoran valinnan palveluja”; 28.1 §). Kun henkil6kohtaisen budjetin
henkil6llinen kayttéala on kuitenkin kapea ja tasméllisesti maaritelty lakiehdotuksen 27.1 §:ssd, en
pida asiallisen kayttdalan laajuutta ongelmana tehtdvien siirtoa koskevan lailla sadtdmisen

vaatimuksen kannalta.

Asiakassetelipalveluissa asiakkaan sosiaali- ja terveydenhuollon palvelujen tarpeen arviointi ja
sosiaalihuoltoa koskeva hallintopdéatés kuuluvat maakunnan liikelaitokselle (25.1 §). Vastaavasti
henkilokohtaisen budjetin myontdminen edellyttadd, ettd maakunnan liikelaitos arvioi asiakkaan
palvelutarpeen, laatii asiakassuunnitelman ja tekee paatoksen henkilokohtaisesta budjetista (30.2 8).
Naéista syista asiakassetelilla tai henkilokohtaisella budjetilla hankittavissa palveluissa ei nahdékseni

ole kysymys julkisesta hallintotehtévasta.

Perustuslakivaliokunta tarkasteli lausunnossaan 26/2017 vp suoran valinnan palvelun tuottajan
mahdollisuutta hankkia osa palvelutuotannosta muilta palveluntuottajilta, sen laajuus ja avoimuus
huomioon ottaen, julkisen hallintotentdvan edelleen siirtdmistd eli subdelegointia koskevan
perustuslakivaliokunnan kaytdnnon kannalta. Tassa kaytdnnossa merkitystd on annettu siirrettdvan
tehtdvén teknisluonteisuudelle, viranomaisvalvonnan ulottuvuudelle ja alihankkijaan kohdistuville
laatu- ja muille vaatimuksille. Ehdotettu séantely ei valiokunnan mukaan téyttanyt
lausuntokdytdnndssd  tdsmentyneitd subdelegoinnin  edellytyksid.  Valiokunnan  mukaan

lakiehdotuksen késittelemiseksi tavallisen lain séatamisjérjestyksesséa subdelegointi oli rajoitettava



siten, ettd se koskee vain tosiasiallista, téydentdvdd palvelutoimintaa, mink& lisaksi

lainsdadannollisesti oli huolehdittava riittévista toiminnan asianmukaisuuden takeista.

Lakiehdotuksen 54.1 8:n mukaan suoran valinnan palvelun tuottajan on itse huolehdittava
palvelutarpeen arvioimisesta ja asiakassuunnitelman laatimisesta. Ostopalveluissa on siten kyse
tosiasiallisesta palvelutoiminnasta, enka tarkastelisi niita julkisten hallintotehtévien subdelegointina.
Todettakoon kuitenkin, ettd lakiehdotuksen 3 §:n nojalla hallinnon yleislakeja sovellettaisiin
ilmeisesti myos alihankkijoiden toiminnassa ja 75 8 ulottaisi rikosoikeudellisen virkavastuun myods
yksityisen suoran valinnan palveluntuottajan alihankkijan palveluksessa oleviin. Lausunnossaan
26/2017 vp  perustuslakivaliokunta piti  ongelmana, ettd aiemmassa ehdotuksessa
valinnanvapauslaiksi alihankkijoiden toimintaan ei olisi sovellettu sdéannoksié hallintomenettelyst4 ja

julkisuudesta eika 75 8:n sd&nnoksié virkavastuusta.

Helsingissa 3.4.2018

Kaarlo Tuori



