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Perustuslakivaliokunnalle

Hallituksen esitys laiksi asiakkaan valinnanvapaudesta sosiaali- ja terveydenhuollossa ja
erdiksi siihen liittyviksi laeiksi (HE 16/2018 vp)

Perustuslakivaliokunnan aikaisemman lausunnon siséiltéimdt valtiosdédntooikeudelliset
huomautukset

Edellisestda valinnanvapauslakiehdotuksesta antamassaan lausunnossa (PeVL
26/2017 vp, s. 77) valiokunta arvioi, ettd ehdotus valinnanvapauslaiksi voidaan hy-
vaksya tavallisen lain sdaatamisjarjestyksessa vain, jos valiokunnan sosiaali- ja ter-
veyspalveluja koskevasta yhtidittamisvelvollisuuden poistamisesta, maakuntien
oikeudesta itse tuottaa sosiaali- ja terveyspalveluja, julkisen hallintotehtavan an-
tamisesta yksityiselle, voimaantulo- ja siirtymasaannoksista seka maakuntien teh-
tavien lakisaateisyydesta tekemat valtiosaantooikeudelliset huomautukset ote-
taan asianmukaisesti huomioon. Valiokunta piti my06s tarkeana, etta uudistus saa-
daan tassa lausunnossa esitetyin korjauksin tai muutoin perustuslainmukaisella ta-
valla toteutettua.

Valiokunnan huomautukset on lakiehdotuksessa otettu huomioon ldhinna seuraa-
villa tavoilla:

e Yhtidittdmisvelvollisuus. Maakunnan sote-tehtdvien yhtidittamisvelvoi-
tetta oli valiokunnan arvion mukaan pidettava hallituksen esityskokonai-
suuden valtiosaantooikeudellisesti ongelmallisimpana osana muiden pe-
rustuslain saanndsten kannalta arvioituna. Yhtidittamisvelvollisuutta kos-
kevaa sadntelya ei enda sisally ehdotuksiin. Sen sijaan maakunnan sote-
tehtdvat hoidetaan lakiehdotuksen mukaan maakunnan osana toimivassa
maakunnan liikelaitoksessa. Maakunnan ohjaus- ja valvontamahdollisuuk-
sia suhteessa sote-palvelujen toteuttamiseen on samalla vahvistettu. La-
kiehdotukseen on lisatty maakunnalle toimivalta korvauksen alentamiseen
tai pidattamiseen.

e Maakuntien oikeus tuottaa sote-palveluja. Aikaisemman lakiehdotuksen
mukaan maakunnan liikelaitos ei olisi voinut itse tuottaa suoran valinnan
palveluja eika asiakassetelilld tuotettavia palveluja. Tallaista rajoitusta ei si-
sally ehdotukseen. Lisdksi asiakassetelien antamisesta paattaa maakunta ja
niiden antamista koskevaa maakunnan harkintavaltaa on laajennettu. Eri-
koissairaanhoito jaisi padosin asiakassetelin ulkopuolelle.

e Maakunnan tehtdvien lakisddteisyys. Maakuntaitsehallintoa koskevan
saantelyn laintasoisuuden vaatimuksesta seuraa perustuslakivaliokunnan



arvion mukaan muutostarpeita myos valinnanvapauslakiesitykseen. Lain-
tasoista saantelya on monilta osin tdsmennetty.

e Julkisten hallintotehtdvien ulkoistaminen. Julkisen hallintotehtavan anta-
mista muulle kuin viranomaiselle maarittelevan perustuslain 124 §:n kan-
nalta edellytys tehtavan antamisen tarpeellisuudesta tehtavan tarkoituk-
senmukaiseksi hoitamiseksi ei perustuslakivaliokunnan mielesta tayttynyt.
Lisaksi 124 §:n vaatimusten toteuttamiseksi oli selvyyden vuoksi syyta har-
kita saanndsta hallinnon yleislakien soveltumisesta valinnanvapauslain mu-
kaiseen toimintaan. Valiokunta kiinnitti taltd osin huomiota myos valvon-
nan perusteiden tasmallisyyteen ja subdelegoinnin valjyyteen. Sdantelya
on ndilta osin tasmennetty olennaisesti ja julkisten hallintotehtavien siirta-
mistd on rajattu selvasti. Hallinnollista paatdsvaltaa kayttaisi lakiehdotuk-
sen mukaan vain maakunnan liikelaitos. Rikosoikeudellisen virkavastuun
alaa on laajennettu.

e Toteuttamisaikataulu. Perustuslakivaliokunnan mielesta esityskokonaisuu-
den aikataulutavoitetta voitiin pitda perustuslain kannalta hyvin ongelmal-
lisena huomioiden erityisesti uudistuksen merkitys. Ehdotetun laajuisen
valinnanvapausmallin kdayttéonoton on siksi syyta tapahtua vaiheittain. La-
kiehdotuksen voimaantulo- ja siirtymasaannoksia on porrastettu jonkin
verran aikaisempaa mallia enemman. Tosin voimaantulon aikataulua voi-
daan edelleen pitaa hyvin tiukkana uudistuksen laajuus ja merkittavyys
huomioon ottaen.

Valinnanvapautta koskeva lakiehdotus on nailta perustuslakivaliokunnan ongel-
mallisina pitamilta ja saatamisjarjestykseen vaikuttavilta osin selvasti kohentunut.
Perustuslakivaliokunnan huomautukset on varsin pitkalti otettu hyvaksyttavalla
tavalla huomioon aikaisempaan lakiehdotukseen kohdistetuilla korjauksilla.

Ehdotukseen sisaltyy silti edelleen erdita valtiosadantooikeudellisen arvion kannalta
olennaisia nakdkohtia, joita on paikallaan kasitella valtiosaantooikeudelliselta kan-
nalta. Keskeisimmat naista liittyvat riittavien sosiaali- ja terveyspalvelujen tasa-
puolisen turvaamisen lainsddadanndlla toteutettaviin takeisiin seka toteuttamisai-
katauluun. Nailta osin on valtiosadantooikeudellisessa arviossa valttamatonta ottaa
huomioon myds lakiehdotuksen ennakoitavissa olevat tosiasialliset vaikutukset so-
siaali- ja terveyspalveluihin.

Riittédvdt sosiaali- ja terveyspalvelut ja niiden tasapuolinen saatavuus

Valinnanvapauslakia koskevan ehdotuksen valtiosdantéoikeudellisen arvioinnin
kannalta on keskeinen perustuslain 19 §:n 3 momentin saannos, jonka mukaan jul-
kisen vallan on turvattava, sen mukaan kuin lailla tarkemmin sdadetaan, jokaiselle
riittavat sosiaali- ja terveyspalvelut ja edistettava vaeston terveyttd. Tarked merki-
tys on my0s perustuslain 6 §:3an sisaltyvalla yhdenvertaisuusperiaatteella ja tasa-
puolisen kohtelun vaatimuksella. Julkisen vallan on lisdksi perustuslain 22 §:n mu-
kaan turvattava perusoikeuksien ja ihmisoikeuksien toteutuminen.



Sosiaali- ja terveyspalvelujen jarjestamis- ja tuottamistehtavat maariteltaisiin maa-
kuntalakia koskevalla ehdotuksella suoraan maakunnille, jotka julkisoikeudellisina
yhteisoina kuuluvat perusoikeussaanndsten tarkoittamaan julkiseen valtaan. Va-
linnanvapauslailla maariteltaisiin puitteet naiden sosiaali- ja terveyspalvelujen hoi-
tamiselle siten, etta tehtdvia hoitavat laissa maaritellyissa puitteissa ja tavoilla
seka maakuntien liikelaitokset etta yksityiset palveluntuottajat.

Valinnanvapautta koskevan lakiehdotuksen tarkoituksena on toteuttaa sosiaali- ja
terveyspalvelujen riittdvaa saatavuutta ja niihin kohdistuvaa valinnanvapautta. Ta-
voitteita voidaan pitda asianmukaisina perustuslain 19 §:n 3 momentin ja 6 §:n
kannalta. Kun kyseessd ovat peruspalvelut, turvaamisvelvollisuuden kohteena
ovat palvelujen saatavuuden lisdksi ainakin niiden laatu, yhdenvertaisuus palvelu-
jen asiakkaiden valilla, kustannustehokkuus, peruspalvelutehtadvien ja -vastuiden
selked maarittely ja oikeusturvan tehokas toteutuminen.

Edellista valinnanvapauslakiehdotusta arvioidessaan (PeVL 26/2017 vp, s. 77) pe-
rustuslakivaliokunta korosti pitdvansa erittdin tarkeina valinnanvapauslakiesityk-
sen tavoitteita sosiaali- ja terveydenhuollon peruspalveluiden vahvistamisesta,
asiakkaiden valinnanmahdollisuuksien edistamisesta ja palveluiden saatavuuden
ja laadun parantamisesta. Valiokunta piti asiakkaiden valinnanmahdollisuuksien
laajentamista erittdin merkityksellisend ihmisten itsemaaraamisoikeuden kannalta
ja piti itsemaaraamisoikeuden vahvistamista lainsadadannon keinoin perusteltuna.
Samassa yhteydessa valiokunta toisti kasityksensa siita, etta sosiaali- ja terveyspal-
velujen uudistamiselle on olemassa perusoikeusjarjestelmaan pohjautuvia paina-
via perusteita, jotka puoltavat sosiaali- ja terveyspalvelujen jarjestamis- ja tuotta-
misvastuun siirtamista yksittdisia kuntia suurempien toimijoiden hoidettavaksi.
Valiokunta katsoi niin ikdaan, etta sosiaali- ja terveyspalvelujen tehostamiselle, in-
tegraatiolle seka jarjestajien kantokyvyn vahvistamiselle on olemassa akuutti tarve
myos sosiaalisten perusoikeuksien toteutumisen nakékulmasta. Naita arvioita voi-
daan pitaa edelleen tarkeing, ja ne voidaan kohdistaa myo6s tahan valinnanvapaus-
lakiehdotukseen.

Uuden lakiehdotuksen hyvaksyttavyys suhteessa perustuslakiin ja kasiteltavyys ta-
vallisen lain saatamisjarjestyksessa edellyttavat, ettd ehdotettava lainsdaadanto
turvaa valtakunnallisesti yhdenvertaisella tavalla oikeuden riittaviin sosiaali- ja ter-
veyspalveluihin ja luo puitteet sille, ettd vaestd on maan eri osissa yhdenvertaisella
tavalla hyvinvointia ja terveytta edistavien toimenpiteiden piirissa. Arvioinnissa on
talloin kiinnitettava huomiota myo6s ehdotuksen tosiasiallisiin vaikutuksiin sosiaali-
ja terveyspalvelujen toteutumisessa eri vaestoryhmien kesken seka valtakunnalli-
sesti ja alueellisesti. My0ds heikoimmassa asemassa olevien ihmisten ja ryhmien ti-
lanne on arvioitava lakiehdotuksen vaikutusten nakoékulmasta.

Edellisesta lakiehdotuksesta perustuslakivaliokunnalle esittdmissdan arvioissa so-
siaali- ja terveyspalvelujen asiantuntijat kiinnittivat huomiota uudistuksen merkit-
taviin riskeihin ja vaaroihin haitallisista vaikutuksista sosiaali- ja terveyspalvelujen



toteutumisen kannalta. Palvelujen yhdenvertaisen saatavuuden kannalta asian-
tuntijat esittivat arvioita, joiden mukaan ehdotus voi jopa lisata eriarvoisuutta. Yh-
denvertaisuusongelmat liittyisivat ennen kaikkea paljon ja monimuotoisia palve-
luja tarvitsevien asemaan. Vaikutukset sote-palvelujen saatavuuteen johtaisivat
myos erotteluun alueellisesti ja asiakasryhmien valilla. Sote-palvelujarjestelmasta
tulisi asiantuntija-arvioiden mukaan aikaisempaa vaikeampi ja monimutkaisempi
hallita, ja maakunnan tosiasialliset mahdollisuudet valvoa ja ohjata sote-keskusten
ja asiakassetelipalvelujen tuottajien toimintaa ja toiminnan laatua jaisivat kaytan-
nossa heikoiksi. Asiantuntijat pitivat toteuttamisaikataulua eparealistisena ja uu-
distuksen voimaantulon vaiheistamista valttamattomana. Asiantuntijat epailivat
hallituksen esitykseen sisaltyvan vaikutusarvioinnin realistisuutta (PeVL 26/2017
vp, s. 35-36).

Perustuslakivaliokunta piti lakiehdotuksen tosiasiallisista vaikutuksista esitettyja
asiantuntija-arvioita merkityksellisina. Valiokunta piti tosin sindnsa selvana, etta
lainsaatajalla on merkittavasti harkintavaltaa sosiaali- ja terveyspalvelujen riitta-
vyyden turvaamisen keinoista. Vaille valtiosaantooikeudellista merkitysta ei valio-
kunnan mielesta silti voitu jattaa sita, etta miltei kaikki valiokunnan kuulemista asi-
antuntijoista pitivat ehdotusta erityisen suuren ja vakavan riskin muodostavana (s.
38).

Tdssa vaiheessa ei ole kadytettavissa sosiaali- ja terveyspalvelujen asiantuntijoiden
perustuslakivaliokunnalle esittamia arviointeja nyt kasiteltavan lakiehdotuksen to-
siasiallisista vaikutuksista ndiden keskeisten nakokohtien kannalta. Joka tapauk-
sessa voidaan todeta, etta tosiasiallisia vaikutuksia koskevissa asiantuntija-arvi-
oissa ongelmallisina pidetyilta osin lakiehdotusta on jatkovalmistelussa muutettu
muun muassa kohdentamalla valinnanvapaus lahtdkohtaisesti peruspalveluihin
sosiaali- ja terveydenhuollossa, jolloin erikoissairaanhoito jaisi sen ulkopuolelle.
Maakuntien tosiasiallisia mahdollisuuksia valvoa ja ohjata sote-keskusten ja asia-
kassetelipalvelujen tuottajien toimintaa ja toiminnan laatua on vahvistettu, joskin
se toimivuus ja tehokkuus riippuvat kdaytanndssa maakuntien hallinnollisista val-
miuksista ja resursseista. Yhtidittamisvelvollisuudesta on luovuttu ja maakuntien
paatosvaltaa on vahvistettu. Perustuslain 124 §:34n perustuvia vaatimuksia on sel-
vennetty normitasolla.

Toisaalta esimerkiksi sosiaalipalvelujen integroinnin heikkous aiheuttaisi todenna-
koisesti edelleen ongelmia paljon ja monimuotoisia palveluja tarvitsevien aseman
kannalta. Jarjestelmatasoinen integraatio toteutuisi huonosti sote-keskusten tar-
joaminen sosiaalipalvelujen vahdisen tarjonnan, asiakassetelin kaytén ja mo-
nituottajamallin vuoksi. Rahoituksen kohdentamiseen liittyy todenndkoisesti myos
edelleen haasteita. Ndita ongelmia voidaan epdilematta ainakin joiltain osin hal-
linnoida ja korjata vield lain toimeenpanovaiheessa, joskaan perustuslain 19 §:n
mukaisten oikeuksien toteutumista ei voi jattaa yksin uudistuksen toimeenpanoon
kohdistuvien odotusten varaan.



Hallituksen esitykseen sisdltyvan vaikutusarvioinnin (s. 360-363) mukaan aikaisem-
paan lakiehdotukseen tehdyt muutokset ovat monelta osin korjanneet tai lieven-
taneet niita ongelmia, joihin sosiaali- ja terveyspalvelujen asiantuntijat kiinnittivat
huomiota. Peruspalvelujen arvioidaan esityksen perustelujen mukaan vahvistuvan
nykyiseen verrattuna erityisesti terveydenhuollossa, kun asiakkaiden paasy suoran
valinnan palveluihin todennakdisesti nopeutuu palvelujen saatavuuden paranemi-
sen myota. Sosiaali- ja terveyskeskuksissa saatavilla oleva sosiaalihuollon ohjauk-
sen ja neuvonnan arvioidaan edistavan palvelujen integraatiota, jota vahvistaisi
myos laajaa palvelujen yhteensovittamistarvetta vaativien asiakkaiden sitovan
asiakassuunnitelman laatiminen maakunnan liikelaitoksessa. Myo6s asiakassete-
leillda annettavissa palveluissa saatavuuden arvioidaan paranevan ja vaihtoehtojen
lisdantyvan. Palveluntuottajien korvauksia koskeva sadantely tarjoaa maakunnille
valineita torjua syrjivaa asiakasvalikointia.

Toisaalta lakiehdotuksen vaikutukset asiakkaiden valinnan mahdollisuuksien tosi-
asialliseen toteutumiseen ja palvelujen saatavuuden paranemiseen voivat hallituk-
sen esitykseen sisaltyvan kokonaisarvioinnin mukaan olla epatasaiset. Ndin ollen
uudistuksen hyodyt, kuten aiempaa nopeampi paasy perustason palveluihin, voi
jakautua alueellisesti epatasaisesti. Avoin kysymys on my0s lakiehdotuksen vaiku-
tus sote-palvelujen kustannusten hillinndssa. Lakiehdotusta ei siitd kaydyssa kes-
kustelussa ole pidetty optimaalisena keinona toteuttaa sote-uudistus.

Toteuttamisaikataulu

Perustuslakivaliokunta piti aikaisemmassa lausunnossaan perusoikeuksien toteu-
tumisen kannalta keskeisena valtiosaantdoikeudellisena kysymyksena valinnanva-
pausjarjestelman siirtymaaikajarjestelyja ja kayttéonottoaikataulua. Valiokunta
kiinnitti myds huomiota asiantuntija-arvioihin, joiden mukaan ehdotetun lainsaa-
dannon toteuttamisaikataulu seka se, ettei valinnanvapausmallin toimeenpanoa
ole vaiheistettu alkamaan vasta myéhemmin uudistusten muiden osien voimaan-
tulon jalkeen, on omiaan vaarantamaan perusoikeuksien turvaamisvelvoitteen.
(PeVL 26/2017 vp, s. 42-45).

Arvionsa perusteella perustuslakivaliokunta katsoi, ettd valinnanvapausuudistuk-
sen aikataulua on muutettava siten, ettei sosiaali- ja terveyspalvelujen saatavuus
vaarannu. Ehdotetun laajuisen valinnanvapausmallin kdytté6noton on syyta ta-
pahtua vaiheittain, joskaan valiokunta ei sdantelyn luonteen vuoksi katsonut voi-
vansa yksiselitteisesti maaritella, miten vaiheistus on toteutettava.

Ehdotuksen mukaan valinnanvapauslaki tulisi voimaan 1.1.2020, joskin osa lain
sdaannoksista tulisi voimaan jo 1.7.2018 ja osa 1.1.2019. Maakunnan olisi siirrettava
suoran valinnan palvelut tuotettavaksi sosiaali- ja terveyskeskuksiin 1.1.2021 ja
suun terveydenhuollon palvelut tuotettavaksi suunhoidon yksikossa 1.1.2022.

Muutettua valinnanvapauden voimaantuloaikataulua voidaan pitaa parannuksena
aikaisempaan ehdotukseen, joskin se on edelleen varsin tiukka. lImeisesti kaikkia



tarvittavia tietojarjestelmia ei olisi mahdollista toteuttaa uudistuksen voimaantu-
loon mennessd, mutta porrastettu aikataulu mahdollistaa niiden kehittamiselle li-
sdaikaa.

Yleinen arvio

Edella esitettyihin oikeudellisiin arvioihin perustuen voidaan arvioida, etta lakieh-
dotukseen ei sisdlly sellaisia valtiosdaantdoikeudellisesti ongelmallisia oikeudellisia
saantelyja, joita perustuslakivaliokunta piti edellisestda valinnanvapauslakiehdo-
tuksesta antamassaan lausunnossaan esteena tavallisen lain saatamisjarjestyksen
kayttamiselle. Lakiehdotuksen muutetut sddnnokset eivat nekdan sisalla tallaisia
ongelmia. Tosin toteuttamisaikataulun porrastus on edelleen hyvin lieva, kun ote-
taan huomioon muutosten merkittavyys.

Lakiehdotuksen tosiasiallisia vaikutuksia valtiosaantooikeudelliselta kannalta arvi-
oitaessa on lisdksi otettava huomioon, etta lainsaatajalla on merkittavasti harkin-
tavaltaa, kun se saataa sosiaali- ja terveyspalvelujen riittavyyden turvaamisen kei-
noista. Vahimmaisedellytyksena on kuitenkin, etta saadettavalla lailla turvataan
riittavat sosiaali- ja terveyspalvelut siten, etta ne toteutuvat yhdenvertaisesti, mi-
kali laki muuten sopeutuu perustuslaista ja Suomen kansainvalisista sitoumuksista
johtuviin vaatimuksiin.

Kaytettavissa olevan tiedon perusteella lakiehdotuksen tosiasialliset vaikutukset
eivat ole tdysin optimaalisia, mutta ne eivdt muodosta riittavien sosiaali- ja ter-
veyspalvelujen yhdenvertaiselle turvaamiselle sellaista estetta tai erityisen suurta
ja vakavaa riskia, joka olisi esteena tavallisen lain sdatamisjarjestyksen kayttami-
selle. Talta osin on kuitenkin esitettava se olennainen varaus, etta sosiaali- ja ter-
veyspalvelujen asiantuntijoiden perustuslakivaliokunnalle esittdmien arvioiden
perusteella on mahdollista saada ajan tasalla oleva tarkempi ndakemys lakiehdo-
tuksen aiheuttamien riskien suuruudesta ja vakavuudesta. Tama tieto voi edellyt-
taa uutta arviota mahdollisuudesta kayttaa tavallisen lain sdatamisjarjestysta.

Edella esitetyt nakdkohdat soveltuvat my6s valinnanvapausjarjestelman voimaan-
tuloaikataulun arviointiin.



