Perustuslakivaliokunnalle 4.4. 2018

Lausunto asiassa HE 16/2018 vp Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi asiakkaan
valinnanvapaudesta sosiaali- ja terveyden- huollossa ja erdiksi siihen liittyviksi laeiksi

Yleista

Kyseessd on hallituksen uusi esitys uudeksi valinnanvapautta koskevaksi lainsaddanndoksi ja erdiksi
siihen liittyviksi laeiksi. Hallituksen esityksen mukaan ”Lain tavoitteena on edistda sosiaali- ja
terveydenhuollon asiakkaiden mahdollisuuksia valita palveluntuottaja ja parantaa palvelujen
saatavuutta ja laatua. Laissa  sdddettdisiin - asiakkaan  valinnanvapauden  sisdlléstd
valinnanvapauden kdyttdmiseen liittyvéstd neuvonnasta ja ohjauksesta, palvelutarpeen arvioinnista
sekd palvelujen yhteensovittamisesta, palveluntuottajien hyvdksymis- ja sopimusmenettelyistd
palvelujen tuottamisesta ja tuottajia koskevista velvoitteista, palveluntuottajille suoritettavista
korvauksista, tiedonhallinnasta, valvonnasta sekd valinnanvapausmallin kdyttéonotosta.”

Edellinen versio valinnanvapauslaista (HE 47/2017 vp) kaatui perustuslakivaliokunnan kielteisen
lausunnon vuoksi kesilld 2017 (PeVL 26/2017 vp). Syyna oli ennen kaikkea PL 6 §, PL 19.3 § ja PL 22
§:n muodostaman normikokonaisuuden kannalta ongelmalliseksi katsottu yhtidittamispakko, joka
olisi estanyt maakuntia tuottamasta itse sote-palveluja. Nyt arvioitavana oleva hallituksen esitys on
kirjoitettu keskeisiltd osilta uusiksi. Tastd huolimatta on nahdakseni tarkoituksenmukaista
tarkastella esitystd ennen kaikkea suhteessa tuohon perustuslakivaliokunnan lausuntoon ja siind

esitettyyn kritiikkiin.

Mainitussa  lausunnossa perustuslakivaliokunta ”painottaa sitd Idhtékohtaa, ettd hallinnollisen
uudistuksen mittakaava ja luonne jokaisen perusoikeuksien kannalta merkityksellisend sddntelynd
edellyttdd, ettd sitd koskeva valtiosddntdoikeudellinen arviointi ei voi nojautua yksin uusiin
tulkintaratkaisuihin. Valtiosddnnén tulkinta ja sen perusteet on kdsilld olevassakin tilanteessa
kiinnitettdvd voimassa olevaan oikeuteen ja olemassa oleviin oikeudellisiin kdytdntéihin.” Niinpa
perustuslakivaliokunta ymmartdd oman tehtévansa osittain uuden doktriininmuodostajan ohella
tulkintakdytannoén jatkuvuuden takaajana.

Uudenkin hallituksen esityksen mukaan vastuu sote-palveluiden tuottamisesta siirtyisi keskeiselta
osin yksityisten tuottajien vastuulle. Tasta huolimatta — ja edellisen HE:n ratkaisusta poiketen —
viimekitinen vastuu huolehtia riittdvien sote-palveluiden saatavuudesta olisi maakunnan
liikelaitoksella. Toisin sanoen ongelmalliseksi katsotusta yhtidittamisvelvollisuudesta luovuttaisiin.
Taman ratkaisun voi katsoa lisidvan todenndkéisyyttd, ettd julkinen valta voi toteuttaa
menestyksekkdidsti perustuslain 19.3 §:ssd ja 22 §:ssa maddritellyt toimeksiantonsa 6 §:n
edellyttamilla tavalla. Toisaalta tilanne, jossa ennen pitkda luodaan mahdollisesti toimivat sote-
markkinat ja samalla yllipidetdan taydessa valmiustilassa olevaa, mutta mahdollisesti vain tuohon
valmiustilaan  jadvaa julkista  tuotantomahdollisuutta, ei vaikuta  kaikin  puolin
tarkoituksenmukaiselta. Ymmarrykseni mukaan maakunnan palvelutuotanto olisi kuitenkin
jarjestelman  alkuvaiheessa laajaa, ja sitd tdydennettdisin my6hemmin portaittain
monituottajamallilla.




Valiokunta toteaa (PeVL 26/2017 vp), ettd "Perustuslain 19 §:n 3 momentissa mainitulle oikeudelle
nimenomaan riittdviin sosiaalifZ ja terveyspalveluihin on vakiintunut tietty oikeudellinen sisiltd ja
arviointiperusteet. Palvelujen riittdvyyden arvioimisessa Idhtékohtana on niiden mukaan sellainen
palvelujen taso, joka luo "jokaiselle ihmiselle edellytykset toimia yhteiskunnan tdysivaltaisena
jdsenend” (ks. HE 309/1993 vp, s. 71/ll). Varsin hiljattain perustuslakivaliokunta on vield
tarkentanut, ettd perustuslain 19 §:n 3 momentin viittaus jokaiseen terveyspalveluihin oikeutettuna
"edellyttdd valiokunnan mielestéd viime kddessd yksilékohtaista arviointia palvelujen riittdvyydestd”
(ks. PeVL 30/2013 vp, s. 3/1). Oikeus riittdviin terveyspalveluihin turvaa vakavimmissa tilanteissa
viime kddessd perustuslain 7 §:ssd perusoikeutena turvattua oikeutta eldmddn (ks. PeVL 65/2014

vp, s. 4/11).”

Mita keskeisin kysymys palvelujen riittavyydesta ja asianmukaisuudesta on pitkalti empiirinen. Tasta
syystd saatamisjarjestysperusteluja tulee lukea yhdessd vaikutusarvioinnin ja annetun
lausuntopalautteen kanssa. HE:n vaikutusarviossa tunnustetaan tdma kysymyksen empiirisyys (s.
114): ” uudistuksen vaikutusten kannalta on keskeistd, miten erilaiset maakunnat itsehallinollisessa
pddtdksenteossaan toteuttaisivat valinnanvapauden alueensa erityispiirteet huomioivalla tavalla
yhteisen lainsddddnnén puitteissa. Varmaa tietoa siitd, miten ehdotuksen mukaiset tavoitteet
yksityiskohtaisesti toteutuvat ja mitkd ovat uudistuksen vaikutukset, ei voida esittdd. Tdysin
suomalaista uudistusta vastaavaa valinnanvapausjérjestelmdd ei ole sellaisenaan toteutettu
missédn muussa maassa, joten vaikutusten arvioinnissa ei mydskddn ole mahdollista suoraan
kdyttdd muiden maiden kokemuksia uudistuksen kokonaisvaikutusten arvioimisessa.”

Mainittu lausuntopalaute — jota on annettu runsaasti — on puolestaan ollut erittdin skeptista sen
suhteen, onnistuisiko ehdotettu sddntelykokonaisuus toteuttamaan tavoitteensa. STM:n raportin
mukaan ”valtaosa lausujista kuitenkin katsoo, ettei uudistuksella saavuteta sen keskeisimpia
tavoitteita; hyvinvointi- ja terveyserojen kaventamista, palveluiden yhdenvertaista saatavuutta,
kustannusten kasvun hillintéa kolmella miljardilla eurolla tai sote-palvelujen integraatiota” (ks.
Sosiaali- ja terveysministerion raportteja ja muistioita 2018:1). N&din on, vaikka nykyista
lakiehdotusta pidetddn edellistd parempana. Erityisesti kritiikkia annettiin asiakassetelin
kayttévelvollisuudesta ja sen todenndkdisestd johtamisesta pirstaleiseen ja vaikeasti
hahmotettavaan kokonaisuuteen. Tdma yleisarvio on pidettdva kirkkaana mielessa arvioitaessa
lakiehdotusten perustuslainmukaisuutta.

Merkittavdn kysymyksenasettelun luo myds EU-oikeudellinen kysymys siitd, toimivatko
perustettavat maakunnan liikelaitokset markkinoilla vai eivit. Vaikka kysymys ei ole keskidssa
varsinaisen valtiosddntoarvioinnin nakékulmasta, siihen vastaaminen ratkaisee paljon. Jos
liikelaitosten katsotaan toimivan markkinoilla, arvioitavaksi tulee mahdollisesti kysymys kielletysta
valtiontuesta mm. maakunnan liikelaitoksen konkurssisuojan muodossa (ns. kilpailuneutraliteetti).
Vaikka tdssa lausunnossa en ldhemmin tarkastele tata kilpailuoikeudellista kysymysta — joka niveltyy
julkisuudessa kadytyyn debattiin mahdollisesta notifioimisvelvollisuudesta EU:n komissiolle — katson
kuitenkin tarpeelliseksi tuoda tematiikan esiin tassa yhteydessa. HE:n perusteluissa EU-oikeudellista
tematiikka kisitellddn perusteellisesti oikeuskdytdanndn valossa. Juuri niista syistd, jotka HE:ssa
esitetddn, nahdidkseni seuraa perustavanlaatuinen epdvarmuus siitd, onko perusteilla oleva
jarjestelma taloudellista toimintaa vai ei. Komission yksinomaisen toimivallan vuoksi notifiointi olisi
ndhddkseni paikallaan.




Tassa lausunnossa tarkastelen ehdotettua sdantelyd ennen kaikkea julkisen vallan ja julkisen
hallintotehtdvin problematiikan nikokulmasta, vaikka relevantteja ndkdkulmia olisi useita
muitakin. Kyse on siitd, missd madarin ehdotetun kokonaisuuden kontekstissa julkisen
hallintotehtavén siirtdmistd muulle kuin viranomaiselle voidaan katsoa olevan PL 124 §:n ehtojen ja
perustuslakivaliokunnan lausunnosta PeVL 26/2017 vp ilmenevan tulkinnan mukaista. Lisdksi
kédsittelen erditad HE:ssa kdytettyyn kasitteistoon ja niiden implikaatioihin sekd oikeusturvaan liittyvid
kysymyksia. Viittaan myés edellisesta hallituksen esityksestd (HE 47/2017 vp) antamaani lausuntoon
ja siind esitettyihin nidkdkohtiin. Osa tuohon hallituksen esitykseen antamastani kritiikista (esim.
asiakassuunnitelman oikeusvoimavaikutuksista) on edelleenkin ajankohtaista ja kehittelen sitd
osittain uudestaan tdssad lausunnossa. Lisdksi kdsittelen lyhyesti maakunnan jdrjestamisvastuun

tehokkuutta.
Julkiseen valtaan ja julkiseen hallintotehtavan siirtimiseen liittyvia kysymyksia

Perustuslain 2.3 §&:n mukaan julkisen vallan kdytén tulee perustua lakiin. Kaikessa julkisessa
toiminnassa on noudatettava tarkoin lakia. Perustuslakin 124 §:n mukaan julkinen hallintotehtdva
voidaan antaa muulle kuin viranomaiselle vain lailla tai lain nojalla, jos se on tarpeen tehtavan
tarkoituksenmukaiseksi hoitamiseksi eikd vaaranna perusoikeuksia, oikeusturvaa tai muita hyvan
hallinnon vaatimuksia. Merkittdvdd julkisen vallan kayttoa sisdltdvia tehtdvia voidaan kuitenkin

antaa vain viranomaiselle.

Kuten mainittua, maakunnan liikelaitoksen vahvistuneesta asemasta huolimatta sote-palvejen
tuottamisesta vastaisivat pitkalti yksityiset yritykset ja kolmas sektori. Lausunnossaan PeVL 26/2017
vp perustuslakivaliokunta on yksityiskohtaisesti arvioinut PL 124 §:n kriteerejd erityisesti sote-
kontekstissa. Se on tuonut esiin mm. seuraavia seikkoja:

- eiole selvdi, mitki sote-toiminnot jdisividt kategorisesti PL 124 § -arvioinnin ulkopuolelle
- sekd jarjestaminen ettd tuottaminen ovat julkisia hallintotehtavia;

o tuottamista ei voida rinnastaa siirtokelpoisiin teknisluonteisiin palvelutehtaviin (vrt.
PeVL 8/2014 vp) PL 19.3 §:3an liittyvan kytkennan vuoksi;

- itsendinen palvelutarpeen arviointi ja suunnittelu ovat julkisia hallintotehtavia;

o palvelutarpeen arviointi sisdltdaa myos julkisen vallan kaytt64;

- PL 124 §:n tarkoituksenmukaisuusvaatimus on oikeudellinen kriteeri, jonka tayttyminen
tulee arvioida tapauskohtaisesti. Sote-kontekstissa tulee kiinnittda huomiota:

o tehtavien siirron laajuuteen;

o vyksityisten toiminnan asianmukaisuuteen ja viranomaisvalvontaan
(osakeyhtidmuotoiseen toimintaan ei ldhtékohtaisesti ole mahdollista kohdistaa
samantasoista hallinnollista ohjausta ja yhta tehokasta valvontaa kuin
viranomaistoimintaan; toiminnan ohjaus ja valvonta olisi todennakdisesti
hoidettavissa yksinkertaisemmin ja valittémammin, jos tehtavista huolehtisi
viranomainen (PeVL 8/2014 vp, s. 4/11);

o vyksityisten henkildiden tarpeiden tayttymiseen (ja maakunnan itsehallinnon
rajoittamiseen);

o sosiaali- ja terveyspalvelujen tasapuolisen saatavuuden turvaamiseen (ks. edella:
"Palvelujen riittdvyyden arvioimisessa ldhtokohtana on niiden mukaan sellainen
palvelujen taso, joka luo jokaiselle ihmiselle edellytykset toimia yhteiskunnan
tiysivaltaisena jasenend" (ks. HE 309/1993 vp, s. 71/11).)



HE:n sdatamisjarjestysperustelut keskittyvatkin pitkalti juuri sen arvioimiseen, missa madrin julkista
valtaa ensinndkin kdytetdan erilaisten sote-palveluiden kontekstissa ja toiseksi, missd maarin kyse
on sellaisista julkisista hallintotehtavistd, joita voidaan ongelmitta siirtaa yksityisten hoidettaviksi.
Sdatamisjarjestysperusteluissa pohditaan yksityiskohtaisesti PL 124 §:n eri kriteerien tayttymista.
Keskeistd on, etta (s. 336): "Yksityisille tuottajille ei siirrettdisi merkittdvdd julkisen vallan kdyttoé
sisdltdvid tehtdvid, vaan tehtdvid, joissa olisi IGhinndg kyse julkisista hallintotehtdvistd tai niiden
piirteitd omaavista tehtdvistd.” Kuitenkin on yha joitakin kysymyksid, jotka jaavat julkisen vallan ja
julkisen hallintotehtavdn kasitteiden — jotka kaikessa ongelmallisuudessaankin muotoilevat
vallankayton oikeudellista hyvaksyttavyytta — reuna-alueille tai ulkopuolelle ja jotka on syytd ottaa
lahempdaan tarkasteluun.

Ensinndkin nayttaa silta, ettd HE:ssa on ollut vaikeuksia sen maarittamiseksi, mika oikeastaan on
esityksen kontekstissa julkisen hallintotehtdvdn hoitamista ja mikd ei. Asiaa on omiaan
sekoittamaan se seikka, ettd tdma ndenndisesti kaksijakoinen kdsitteellistys hamartyy, kun
toiminnan, jonka ei sindnsa katsota olevan julkisen hallintotehtdvan hoitamista, katsotaan kuitenkin
sisdltdvan sen piirteitd. Erityisen hankalilta tdstd nadkokulmasta nayttavdt asiakasseteli ja
henkil6kohtainen budjetti: ”Asiakassetelilld ja henkilékohtaisella budjetilla annettavien palvelujen
kohdalla kyse olisi ndin ollen Idhinnd palvelun tuottamiseen liittyvdstd tosiasiallisesta toiminnasta,
mutta asiakassetelilld annettujen palvelujen osalta jossain mddrin myds julkisen hallintotehtdvén
siirrosta.”

Asiakassetelijarjestelmaa  tulee  tarkastella erityisesti  tarkoituksenmukaisuuskriteerin
nakokulmasta. HE:n mukaan (s. 341): "Maakunta ei voisi siséllyttdd asiakassetelilli maksettaviin
palveluihin palveluja, joihin sisdltyy julkisen vallan kdyttéd, jollei tehtdvdn antamisesta muulle kuin
viranomaiselle ole sdddetty erikseen.” Asiakassetelin merkitys jaa tdssda mielessa jossain mdarin
epaselvaksi, etenkin, kun maakunnalla on harkintavaltaa, mita palveluja se maarittaa asiakassetelilla
toteutettaviksi. HE:ssa todetaan asiakassetelin yksityiskohtaisten perustelujen yhteydessa (s. 235),
ettd ’"tehtdvien yksityiskohtaista erittelyd julkisiksi hallintotehtdviksi tai tosiasialliseksi
hallintotoiminnaksi ei ole pidetty tarpeellisena.” Tassa nahdakseni on tehty virheellinen dikotomia:
tosiasiallinen hallintotoiminta on jo julkisen hallintotehtdvan hoitamista. Keskeista on, ettd se on
sitd ei-padtoksid tekevassd muodossa. On ndhdakseni sekoitettu hallinnon eri toimintamuotoihin
liittyvia doktrinaalisia kdsitteita PL 124 §:n kdytettyihin kasitteisiin.

Uudistuksessa yksi perusongelma on ylipdatdan kaytetty kdsitteistd, jonka sisdlt6a on vaikea
hahmottaa suhteessa julkisen vallan kdyttamistd koskevaan vakiintuneeseen sanastoon.
Silmiinpistavin tallainen kasite on “tdydentadva palvelutoiminta” (HE s. 334). Lausunnossa PeVL
26/2017 vp perustuslakivaliokunta on ndahdakseni kdyttanyt kasitetta analyyttisesti tarkoittamaan
tosiasiallista hallintotoimintaa, joka siis todella on hallintotoimintaa. HE:ssa kontekstissa se
kuitenkin yhtdaltd rinnastuu oikeusvaikutuksiltaan julkisen hallintotehtdvan ja (merkittavdn)
julkisen vallan kdsitteisiin ja toisaalta katsotaan ndiden piilevaksi ylijaamaksi, siis ei-julkisen
hallintotehtdvédn hoitamiseksi. On kuitenkin huomattava, ettd “tdydentdva palvelutoiminta” ei ole
PL 124 §:ssa esiintyva valtiosaantéoikeudellinen kasite kuten kaksi muuta edelld mainittua. Tama
on omiaan hdmmentdmaan tallaisen toiminnan juridisen merkityksen ymmartamista,
tarkoituksenmukaisuuskriteerin soveltumista ja oikeusturvan riittdvaa ulottuvuutta — etenkin




yksittdisen kansalaisen oikeuksien, mutta my0s jarjestdjan ja tuottajan vilisen vastuunjaon
ndkokulmasta.

HE:n perusteluissa katsotaan, ettd tuossa ”“tdydentdvdssd palvelutoiminnassa” kyse on
perusoikeuksien toteuttamisesta. PL 124 § ei kuitenkaan ldhde téllaisesta kasitteellisestd
Iahtdkohdasta; perusoikeuksien toteuttaminen tulee osaksi sen sisdltéd epdsuorasti tai negaation
nakokulmasta: julkisen hallintotehtidvian siirtiminen on mahdollista jos ”se ei vaaranna
perusoikeuksia”. Se, ettd jokin toiminta on palvelua, jossa toteutetaan perusoikeuksia, ei sindnsa
vield sano mitddn toiminnan luokittelusta PL 124 §:n kannalta.

Kysymys on térked, silld se nivoo kysymyksen tuottajien toimintavapauden rajoihin. Onko tilannetta,
jossa yksityinen palveluntuottaja ei toteuta perusoikeuksia? Miten tdstd ndkdkulmasta esim.
erotellaan palveluntarpeen ja hoidontarpeen arviointi? HE:ssa ne paikoin samastetaan toisiinsa (s.
334-335), vaikka ne perustuvat eri substanssilainsdadantéén. Myos niiden luokittuminen PL 124 §:n
kontekstissa olisi eri: ”Palvelutarpeen arvioinnin perusteella toteutetut hoitotoimenpiteet ovat
puolestaan luonteeltaan  pitkdlti  julkista  hallintotehtdvdd  tdydentdvdd  tosiasiallista
palvelutoimintaa, joissa kuitenkin on kyse yksilén perusoikeuksien toteuttamisesta.” Erityisesti
pohdin sitd, mikd on tdydentdvin palvelutoiminnan suhde ongelmalliseksi katsottuun
subdelegointiin.  Paddstidnkd alihankinnan perustuslakikytkentdjen arvioinnista tallaisin
kasitteellistyksin?

On myds kysyttdvi, miten varmistetaan alihankkijoiden riittava valvonta. Valvonnasta todetaan (s.
347) seuraavaa: "Lakiehdotuksen 53 §:n 3 momentin mukaan kuitenkin tuottajan on huolehdittava,
ettd alihankkija tdyttdd valinnanvapaus- lakiehdotuksen 38-42 §:ssd sdddetyt vaatimukset.
Maakunnalla ei kuitenkaan olisi sopimussuhdetta ndihin palvelujen tuottajiin vaan vastuun
maakunnan sopimuksen ja sen asettamien ehtojen tdyttymisestd kantaisi suoran valinnan
palveluntuottajaksi ilmoittautunut maakunnan sopimuskumppani.” Onko yksityisen tuottajan
alihankkijaansa kohdistama valvonta PL 124 §:n nidkékulmasta riittdvaa (vrt. PeVL 8/2014 vp)?

Perustuslakivaliokunta on edellyttinyt, ettd julkisen hallintotehtdvan siirtdmistd muulle kuin
viranomaiselle tulee arvioida tapauskohtaisesti. HE:ssa kuitenkin todetaan tapauskohtaisen
luokittelun mahdottomuus (s. 335): "Koska sosiaali- ja terveydenhuoltoon siséltyvien palvelujen ja
toimenpiteiden luokittelu tyhjentdvdsti julkisen vallan kdytén, julkisen hallintotehtdvdn ja nditd
tdydentdvien palvelutoimien kategorioihin ei yllG kuvatuista syistd ole mahdollista, on ehdotettava
sddntely pdddytty toteuttamaan mddrittelemdllé laissa valinnanvapauden piiriin  kuuluvat
palvelukokonaisuudet ja huolehtimalla sddnnésperusteisesti  siitd, ettd kaikkien yksityisten
palvelutuottajien vastuulle siirrettédvien palvelukokonaisuuksien kohdalla tdyttyvdt perustuslain 124
§:ssd  julkisen hallintotehtdvénsiirtimiselle asetut edellytykset.” Niinpd on paadytty
kokonaisvaltaisempaan saintelyratkaisuun (s. 338): "tehtdvdn siirrosta julkiselta yksityiselle
toimijalle on perusteltua sddtdd koko sote-keskuksen toiminnallisen kokonaisuuden tasolla.”

Taten nayttaa siltd, ettd julkisen hallintotehtdvan siirtamisedellytyskysymys on ratkaistu ennen
kaikkea yleislakien soveltamisella myds yksityisiin tuottajiin. Kuten lausunnossa PeVL 26/2017 vp
todetaan, titd mainintaa ei edes tarvita lain tasolla; téllainen maaritelma voi olla jopa haitallinen
vastakohtaispdatelman vuoksi. Keskeisintd kuitenkin lienee, ettd merkittdvad julkista valtaa
sisdltidvid tehtavid ei ole siirretty yksityisten hoidettavaksi. Muiden julkisen tehtdvén siirtoa
koskevien kriteerien tdyttyminen ei ole yhtd selvdd. Uudistuksella perustettavan




monituottajamallin, tdydentdvan palvelutoiminnan ja sub-delegoinnin sekd tdssd lausunnossa
useassa kohdassa sivutun vaikeahahmotteisuuden vuoksi esitdn yha epdilyksid etenkin PL 124 §:n
tarkoituksenmukaisuuskriteerin tayttymisestd. Kiinnitdn huomioita vakiintumattoman kasitteistén
kdyttamiseen ja siitd seuraavaan valtiosaantooikeudellisen hyvaksyttavyysarvioinnin hankaluuteen.
Tasta osaltaan kertoo, ettd HE:ssa on ollut vaikeaa erottaa tasmallisesti ja tarkkarajaisesti, mika
toiminta uudistuksen kontekstissa on julkisen hallintotehtavan hoitamista. Seuraavassa esitin myos
joitakin oikeusturvan riittavyyttad koskevia epdilyksia, jotka liittyvdat PL 124 §:n ohella PL 21 §:ssa
madritettyihin oikeuksiin.

Palvelujen yhteensovittaminen ja asiakassuunnitelma

Lédhtékohtia

Lakiehdotuksessa on “tdydentavan palvelutoiminnan” lisdksi muitakin lapindakymattomia kasitteita
(esim. ”"asiakassuunnitelma”, ”palvelutarpeen arviointi”, ”palveluintegraatio”, ”asiakasseteli”,
"henkilokohtaisen budjetin hallinnoimisen tukeminen” jne.), joiden varaan koko uudistuksen
perusarkkitehtuuri rakentuu. Huomionarvioista on, ettd monista niistd vaikea sanoa, mika on niiden
oikeudellinen status ja sitovuus. Missd maarin ne ovat ainoastaan analyyttisid tyckaluja? Missa
maarin niilld on oikeusvaikutuksia? Missd madrin ne saavat sisdltonsa substanssilaeista? Kysymysten
voi arvella liittyvan siihen, ettd integraatiopyrkimys implikoi uudenlaista ”“asiakkaan” (osuvampi
ilmaus olisi varmaankin “integraatioasiakas”) oikeudellista roolia tai statusta, jossa ihmisella voi olla
samanaikaisesti seka sosiaalihuollon asiakkaan, potilaan, hallinnon asiakkaan ja mahdollisesti jonkin
muuhun erityislakiin perustuva oikeudellinen status.

On tietenkin mahdollista jo nyt, ettd ihmiselld on useita tallaisia rooleja samanaikaisesti. Lisaksi
sosiaali- ja terveyspalveluissa noudatettava yhteistyd on mahdollista jo voimassa olevan
lainsddaddannén mukaan (terveydenhuoltoL 32-33 §). HE:n (s. 128) mukaan: ”Sosiaali- ja
terveydenhuollon yleis- ja erityislakien mukaan palvelusuunnitelma, asiakassuunnitelma tai terveys-
ja hoitosuunnitelma on tilld hetkelldkin laadittava tarvittaessa yhteistyéssd muiden toimijoiden
kanssa, mutta kokonaisvastuu ja velvoite yhteisen asiakassuunnitelman laatimiseen olisi uusi
tehtdvd.” Tasta huolimatta on huomattava, ettd nama eri roolit sisdltavat erilaisia ajallisia ja
oikeussuojaulottuvuuksia. Tama tuli esiin esim. valinnanvapauslakiehdotuksen kasittelyn edellisella
kierroksella, kun sosiaalihuollon ymmarrettiin edellyttdvdan eri mittakaavassa sitovien
hallintopaatdsten tekemista kuin terveydenhuollossa (ks. my6s HE s. 25-35) On siis arvioitava, onko
"asiakas” tyhja kuorikasite, jonka sisalto saa eri merkityksia ja oikeusvaikutuksia sen mukaan, miten
taman palveluketjut rakentuvat.

”Asiakkaan” kasitteen suurin ongelmallisuus tulee esiin asiakassuunnitelman yhteydessa.
Asiakassuunnitelmaa tulee tarkastella erityisen kriittisesti, koska uudistuksen my6ta se nousisi
substanssilainsddddannén marginaalista koko sote-jdrjestelmadn jarjestdja-tuottajadynamiikan
keskioon (HE s. 171: "Ndin varmistuisi asiakastason palveluintegraatio”). Asiakassuunnitelmaa
koskeva sdantely ja sen perustelut vaikuttavat sangen vaikeaselkoisilta. Asiakassuunnitelmasta
saddetaan lakiehdotuksen 5 §:ssd sekd 33—34 §:ssd. Sddntelyratkaisu on epdyhtendinen ja sekava.
Lain 33 §:n mukaan palveluntuottajan “on laadittava” asiakassuunnitelmaan asiakkaalle annettavia
suoran valinnan palveluja koskeva osuus ”siten kuin siitd erikseen saddetdan”. Ei ole selvdd, onko
viittaus lain sisdinen (5 §, 33-34 §) vai saako se sisdltond substanssilaeista. Kiinnitankin tésta




nikokulmasta huomiota etenkin asiakassuunnitelman oikeudellisen ja kdytdnndllisen merkityksen
epamaaraisyyteen, jota tdsmenndn seuraavassa.

Lausuntopalautteessa asiakassuunnitelmaa pidettiin periaatteessa hyvdnd keinona sovittaa
palveluja yhteen yksilétasolla, mutta asiakassuunnitelman juridinen velvoittavuus ja asiakkaalle
syntyvit oikeudet jdivat esityksessa lausujille epaselviksi. Useassa lausunnossa katsottiin, etté
asiakassuunnitelman asemasta, sisilléistd ja velvoittavuudesta tulisi saatdd tarkemmin seka
médritelld se taho, joka vastaa asiakkaan kannalta tarkoituksenmukaisen palvelukokonaisuuden
muodostumisesta ” (STM 2018/1, s. 20). Systeemi vaikuttaa myods HE:n itsensd perusteella
keskeneriiseltd (s. 171): "Yhteisen asiakassuunnitelman suunnitellun mukainen kdyttdénotto
edellyttdisi vield useita ratkaistavia yksityiskohtia, muun muassa asiakas- ja potilastietojen kdytt6én
ja tietoturvaan sekd myds suunnitelman oikeudelliseen sitovuuteen liittyen." HE:n
sadtamisjarjestysperusteluissa kysymys liitetdin maakunnan jarjestamisvastuun toteuttamiseen (s.
346): "5 ja 34 §:ssd sdddetty liikelaitoksen mahdollisuus pddttdd henkilén palveluista sote-keskusta
sitovalla asiakassuunnitelmalla.” Puhutaan pddttdmisestd ja sitovuudesta.

Asiakassuunnitelman oikeudellinen merkitys

Mikd on siis asiakassuunnitelman oikeudellinen sitovuus? HE:n mukaan (s. 210):
” Asiakassuunnitelma ei olisi siten muutoksenhakukelpoinen pddtds, vaan suunnitelma, joka toimisi
asiakkaan palvelutarpeen arvioinnin, palvelujen suunnittelun ja palvelujen yhteensovittamisen
tydkaluna.” Asiakassuunnitelmaan liittyy useita toimijoita. HE:n (s. 210) mukaan: ”Sddnnds
velvoittaa siten myés esimerkiksi asiakassetelin tai henkilékohtaisen budjetin perusteella asiakkaalle
palveluja tuottavia tahoja, vaikka ne eivit olisi osallistuneet asiakassuunnitelman laatimiseen.”
Ehdotetun lain 33 §:ssi puhutaan toisaalta suoran valinnan palveluiden suhteen
”asiakassuunnitelman osuudesta” josta suoran valinnan palvelun tuottaja on vastuussa.
Ymmartddkseni juuri tima “osuus” on oikeusvaikutteinen, se velvoittaa suoran valinnan palvelun
tuottajaa toteuttamaan palvelun. Toisaalta velvoittavuus ei perustu yksinomaan
asiakassuunnitelman laatimisvastuuseen vaan ylipaatdan sen velvoittavaan luonteeseen.

HE:n 34 §:n yksityiskohtaiset perustelut (s. 259) valaissevat asian monimutkaisuutta: ”Silloin, kun
laadittavaan asiakassuunnitelmaan sisdltyy suoran valinnan palveluja, pykdldn 3 momentin
mukaisesti maakunnan on tehtdvd yhteistydtd sen suoran valinnan palveluntuottajan kanssa, jonka
asiakkaaksi asiakas on listautunut. Asiakassuunnitelmaa laadittaessa on myds tehtivd yhteistyétd
niiden muiden palveluntuottajien kanssa, jotka tuottavat palveluja asiakkaalle. Asiakkaalla on vain
yksi asiakassuunnitelma, jota tarkennetaan ja tdydennetddn asiakkaan tilanteen muuttuessa. Jos
esimerkiksi asiakkaalle annettavien palvelujen tuottajiksi tulee uusia palveluntuottajia, kuten
asiakassetelin ja henkilékohtaisen budjetin perusteella annettavien palvelujen tuottajia, pdivitetddn
asiakassuunnitelmaa tarpeen mukaan yhteistyéssdé myds kyseisten palveluntuottajien kanssa.
Maakunnan liikelaitos, suoran valinnan palveluntuottaja ja muut palveluntuottajat tukeutuvat siis
toiminnassaan samaan asiakassuunnitelmaan asiakkaan palveluja toteuttaessaan. Tavoitteena on
asiakasldhtdinen toimintamalli, jossa asiakas saisi mahdollisimman joustavasti ja samalla
palvelukdynnilld mahdollisimman laajasti hoidettua asiansa.”

HE:n saatamisjirjestysperusteluissa (s. 331) taas todetaan seuraavaa: “Maakunnan liikelaitos
tarjoaisi tuottamiaan sosiaalihuollon palveluja ja tekisi palvelutarpeen arviointia julkisten ja
yksityisten sosiaali- ja terveyskeskusten yhteydessd sosiaali- ja terveydenhuollon integraation




vahvistamiseksi ja sen varmistamiseksi, ettd palvelut olisivat helposti asiakkaan saatavilla ilman,
ettd niitd tarvitsisi aina hakea fyysisesti eri paikasta. Maakunnan liikelaitos vastaisi asiakkaan
palvelutarpeen arvioinnista sen tuottamisvastuulla olevissa palveluissa ja viime kddessd mddrittelisi
asiakkaan asiakassuunnitelman, joka sitoisi myés suoran valinnan palvelun tuottajia ja
asiakassetelipalvelujen tuottajia niiden vastuulla olevien palvelujen osalta, tekisi pddtdkset
sosiaalipalveluista, ja mydntdisi asiakassetelit ja henkilékohtaisen budjetin. Ndin varmistettaisiin
liikelaitoksen  tehokas  mahdollisuus  vastata  palvelukokonaisuuksista  ja  varmistaa
palveluintegraation toteutuminen yksilétasolla sellaisten asiakkaiden kohdalla, jotka kdyttdvdt
useampia erilaisia palveluja.” Kuitenkin joissakin tapauksissa my6s suoran valinnan
palveluntuottajan osuus siirtyisi maakunnan liikelaitoksen vastuulle: “Maakunnan liikelaitos vastaisi
asiakkaan palvelujen yhteensovittamisesta myés suoran valinnan palvelujen osalta, kun asiakas
saisi maakunnan liikelaitoksen tuotantovastuulla olevia muita kuin suoran valinnan palveluja.”

Kysymyksen selkiyttamiseksi lienee syytd katsoa asiaa laajemmasta perspektiivistd. Nykydan
erilaisia suunnitelmia kdytetdin sosiaalioikeudessa enenevaisti, eikd niiden oikeudellinen merkitys
ole aina sama. Pentti Arajiarven! mukaan ”Suunnitelmien merkitys on erilainen eri lainsdédédnnéissd.
Karkeasti ottaen suunnitelmat voidaan jakaa kahteen kokonaisuuteen: niillé pyritdédn joko
jdrjestdmddn palvelun tuottajan palvelukokonaisuutta tai ohjaamaan, jopa velvoittamaan palvelun
tuottajaa toimimaan tietylld tavalla. Samaan tapaan jakautuu suunnitelman sitovuus palvelun
kdyttdjddn ndhden. Kun tarkoitus on jdrjestdd palvelukokonaisuutta, suunnitelman laiminlyéminen
aiheuttaa vain sen, ettei henkilé saa palvelua, kun taas kdyttdjdd ohjaavissa tai jopa velvoittavissa
suunnitelmissa palvelun menettdmisen liséndkékohtana on sanktio, joka tyypillisesti on jonkin
muunkin etuuden menettdminen tietyksi ajaksi tai kunnes olosuhteet ovat muuttuneet. Myds
suunnitelman laatimiseen osallistumisen laiminlyénti saattaa jdlkimmdisessd suunnitelmien

ryhmdssé aiheuttaa sanktion.”

Asiakassuunnitelma on ndhddkseni ndiden kahden kategorian hybridi. Sen merkitys hailyy
deklaratorisen ja konstitutiivisen funktion valilla. Nayttda nimittdin siltd, ettd asiakassuunnitelma
olisi sekd informaation, velvoitteiden jakautumisen etta ohjauksen viline. Yhtaalta silld velvoitetaan
tuottajaa — joka joko on osaksi vastuussa suunnitelman laatimisesta tai ei — toimimaan tietylla
tavalla. Toisaalta PeVL on todennut palvelutarpeen arvioinnin julkisen hallintotehtdvin
hoitamiseksi, joka samalla sisdltdd julkista valtaa. Niinpd asiakassuunnitelman laatiminen tai
pdivittdminen on ymmarrettdvissd tuon palvelutarpeen arvioinnin kirjauksena, eli julkisen
vallankdytdn ilmauksena. Télloin PL 124 §:n kriteerist6 tulee sovellettavaksi asiakassuunnitelman
laatimiseenkin. Kuitenkaan suunnitelma ei varsinaisesti luo asiakkaalle oikeuksia.

Teoriassa suunnitelmalla voi olla myds oikeuden luova merkitys. Arajarven mukaan oikeuden
perustavan suunnitelman tapauksessa on yleensd ensin péadtetty palvelun antamisesta, ja
suunnitelma tehddan toteuttamaan pdatosta (esim. tyontekijan eldkelain 27 §:std). Toiselta puolen
vasta erillistd palvelua koskevalla pédatokselld tai sopimuksella suunnitelma voi velvoittaa
viranomaista. Arajarven mukaan tarkein poikkeus edellda mainitusta on kehitysvammaisten
erityishuolto-ohjelma (L kehitysvammaisten erityishuollosta (519/1977), 1, 34, 36 ja 81 § sekd A
kehitysvammaisten erityishuollosta (988/1977), 4 §). Sen katsotaan ainakin osittain olevan voimassa
jopa subjektiivisena oikeutena.

! palvelusuunnitelmista ja niiden sitovuudesta. Teoksessa Helenelund — Luoto — Mantyla — Siikavirta (toim.): Julkista —
yksityistd; millaisissa rakenteissa? Vaasa 2012, s. 99 -100




Voidaan havaita, etti asiakassuunnitelman oikeudellinen merkitys voi ainakin teoriassa poiketa sen
mukaan, minkilaisesta palvelukokonaisuudesta on kyse. Tama ei ndy ehdotetusta laista; katse on
integraation mahdollistamisesta. Asiakassuunnitelman suhde erityislainsddddnnéssd maariteltyihin
suunnitelmiin ei ole yksiselitteinen (ks. HE s. 209): ”laadittaisiin yksi yhteinen asiakassuunnitelma,
jossa olisi kaikki asiakkaan sosiaali- ja terveyspalvelut riippumatta siitd, kuka palvelut tuottaisi.
Asiakassuunnitelma laadittaisiin siten kuin siitd erikseen sdddetddn eri substanssilaeissa, kuten
esimerkiksi potilaslain 4 a §:ssd ja sosiaalihuollon asiakaslain 7 §:ssé”.

Ymmairtddkseni asiakassuunnitelma ei kuitenkaan ulossulje oikeusvaikutteisten suunnitelmien
tulemista osaksi sitd (semminkin, kun ”asiakassuunnitelman osuus” sitoo suoran valinnan palvelun
tuottajaa jo ldhtékohtaisesti), koska asiakassuunnitelmia olisi vain yksi asiakasta kohden. On
oikeudellisilta vaikutuksiltaan epaselvad, mita tarkoittaa ilmaisu "jossa olisi”. Laissa olisi syyta sadtaa
siitd, voiko kasille tulla tilanne, jossa asiakassuunnitelmassa on oikeudellisesti eri tavoin sitovia osia.
Kysymys aktualisoituu, kun asiakassuunnitelma liukuu péaéllekkdin substanssilainsdadanndssa
madriteltdvien suunnitelmien kanssa, kuten on tarkoitettu, tai kun vastuu osien laatimisesta vaihtuu
palveluntarpeen muuttuessa. On mahdollista, ettd asiakassuunnitelman oikeudellinen sitovuus
lopulta edellyttdd joko sopimusta tai hallintopdatésta. Esimerkki erityistapauksesta on
lastensuojelulain 30.1 §:n mukaan lastensuojelun asiakkaana olevalle lapselle on tehtdva
asiakassuunnitelma, jonka lisdksi on tehtdvd sosiaalihuollon asiakaslain mukainen palvelu- ja
hoitosuunnitelma. Miten yhteen asiakassuunnitelmaan suhteutuu se, ettd sen osaan voi liittyd myos
tahdosta riippumatonta huoltoa koskevia elementtejad?

Asiakassuunnitelma ja oikeusturva

Oikeus saada asiansa asianmukaisesti kasiteltyd on PL 21 §:ssd taattu perusoikeus. Lisdksi on
tarkasteltava vield sitd, mitid asiakas voi tehdéd, jos ei saa suunnitelman mukaista palvelua. Kuten
lausunnosta PeVL 26/2017 vp todetaan: "Jotta ehdotus olisi perustuslain kannalta hyvdksyttdvd,
maakunnan tulee kyetd varmistamaan se, ettd palveluihin pédsy, palvelutarpeen arviointi ja sote-
keskusten vastuulla oleva yksiléitd koskeva péddtéksenteko (mm. hallintopddtés sosiaalipalveluista,
pddtds asiakassetelin myéntdmisestd) toteutuvat yhdenmukaisten kriteerien ja menettelyjen
mukaisesti ja ettd yksilén kdytettdvissd olevat oikeusturvakeinot ovat tehokkaat siitd riippumatta,

mikd taho palvelut tuottaa.”

Asiakassuunnitelmaa koskeva oikeusturva-arkkitehtuuri nayttdd painottavan jarjestdja-
tuottajasuhdetta. Jos asiakas ei saa hdnelle suunniteltua palvelua, oikeusturvakeinoina kyseeseen
tulisivat kantelu, muistutus tai ehdotettu 82 §:n mukainen asian saattaminen maakunnan
kasiteltdviksi (pykalissa tai sen perusteluissa ei kuitenkaan mainita “asiana” asiakassuunnitelmaan
liittyvda erimielisyyttd). Kdytdnndssa tama tarkoittaisi, ettd 82 §:n perusteella maakunta joko a)
kasittelisi asian muistutusmenettelyn3; tai b) lain 81 §:n mukaisena valvonta-asiana. Muu tulkinta
tarkoittaisi rajoiltaan vaikeasti méadarittyvan hallintomenettelyn kdynnistymistd. Ymmarrykseni
mukaan ”asia” kuitenkin viittaisi tosiasialliseen hallintotoimintaan (esim. epdkohta, huono kohtelu,
palvelun puuttuminen). Toisaalta se voisi kai viitata my6s asiakassuunnitelmaan, jonka edelld
todetusti ei ole tarkoitettu perustavan muutoksenhakukelpoista hallintopaatdsta. Kuitenkin esim.
subjektiivisina oikeuksina turvattujen vammaispalveluiden jarjestamistapaa koskevat paatokset on
oikeuskdytinnossa katsottu valituskelpoisiksi (esim. KHO 2017:95).



On myds huomattava, ettd lakiehdotuksen 81 §:n suhde hallintolain hallintokantelua koskevien
sddnndsten kanssa on episelvi. Lienee tarkoitettu, ettd sddnnds tulee erityislakina sovellettavaksi
hallintolain asemesta (HL 5§). On kuitenkin huomattava, ettd HL 8a-luvun sddanndkset soveltuvat
vain, jos kysymys on viranomaisen, siihen palvelussuhteessa olevan tai muun julkista
hallintotehtdvaa hoitavan lainvastaisesta menettelystd. N&din ollen julkisen hallintotehtédvén
hoitaminen maarittaa yksityisissdkin palvelutuottajissa sitd, missd maarin nuo sddnnokset tulevat
sovellettaviksi. Kysymyksenasettelu voi aktualisoitua etenkin asiakasseteliasioissa, joissa — kuten
todettua — julkisen hallintotehtdvan hoitamista koskeva kysymys on epdmadrdinen.

HE:n mukaan (s. 345): "Valvontaviranomaisen toimintamahdollisuuksista sdddettdisiin eduskunnan
késiteltdvind olevassa palveluntuottajalaissa.” Lisdksi (s. 345) "Maakunnan liikelaitoksella olisi
mahdollisuus puuttua yksittdisen asiakkaan saamaan palveluun lain 34 §:ssd tarkoitetun
asiakassuunnitelman  avulla.  Lisdksi maakunta tekisi sosiaalipalvelujen  antamisesta
hallintopédtéksen, jossa mddriteltdisiin asiakkaan saamat palvelut. Koska maakunnan liikelaitos
vastaisi edelld tarkoitetussa tilanteessa asiakkaan palvelutarpeen arvioinnista, sen tekemd
asiakassuunnitelma sitoisi myds suoran valinnan palveluntuottajaa.” On epdselvdd, mikd on
sosiaalipalvelujen antamista koskevan hallintopaatoksen merkitys suoran valinnan palvelujen
tuottajan suhteen. Entd voiko maakunta muuttaa yksipuolisesti suunnitelmaan senkin osan
suhteen, joka on suoran valinnan palvelun tuottajan vastuulla? Mitd tekee asiakassuunnitelmaan
liittyvan hallintopdatoksen muutoksenhakuprosessin vireilldolo asiakassuunnitelman sitovuudelle?

Muita asiakassuunnitelmaan liittyvid ongelmallisia seikkoja

Oikeudellisen sitovuuden lisdksi asiakassuunnitelmaan liittyy nahdakseni merkittavia kdytannollisia
ongelmia, jotka liittyvd mm. suunnitelman késittelijdiden oikeuksiin ja velvollisuuksiin, tietosuojaan
ja asiakassuunnitelman ajantasaisuuden varmistamiseen. Kanta-palvelun juridis-teknisilla
toimintaedellytyksilli nidyttdd olevan tdssd ratkaiseva merkitys. HE:n (s. 48) mukaan: "Kanta-
palveluun rakennetaan myds sote-integraatiota tukevia yhteisid palveluja, esimerkiksi jdrjestdjan ja
tuottajan yhteistyotd koordinoiva asiakassuunnitelma. " Edelleen (s. 99): "Yksi toimija, maakunnan
liikelaitos tai suoran valinnan palveluntuottaja, vastaisi asiakassuunnitelman laatimisesta
asiakkaan tarpeen mukaan yhteistyéssd muiden tuottajien kanssa ja maakunnan liikelaitos vastaisi
tarkoituksenmukaisen kokonaisuuden muodostumisesta. Kanta-palvelun kautta se olisi ndkyvissé
kaikille palveluntuottajille. Tdydennyksid jao osapdivityksid suunnitelmaan voisivat tehdd eri
palveluntuottajat."

On kuitenkin huomattava, etti kaikkia palvelevan yhtendisen asiakassuunnitelman kaytté voi olla
kdytidnnossd hankalaa etenkin tietosuojakysymysten vuoksi. Asiakkaan sosiaali- ja terveydenhuoltoa
koskevat tiedot ovat salassapidettivid; ne voivat sisdltdd erittdin arkaluonteisia tietoja. Salassa
pidettivdd asiakirjaa ei saa nayttdd eikd [uovuttaa sivulliselle. Tastd ndakékulmasta on
merkityksellistd, ettd asiakkaan asioinnit eri palveluntuottajien kanssa eivdt liity toisiinsa
valttimatta siten, ettd kaikkien palveluntuottajien tulisi pdasta kasiksi suunnitelman kaikkiin
tietoihin. Eri tietojen kdyttdoikeusproblematiikkaa kasitelldan ehdotetun 76 §:n yksityiskohtaisissa
perusteluissa (s. 302). Niiden mukaan ” Oikeus [palvelutapahtuman edellyttdmiin ajantasaisiin
tietoihin asiakkaasta] koskisi vain palvelutapahtumassa tarvittavia tietoja.” On epdselvdd, miten
voidaan arvioida, mitka tiedot koskevat palvelutapahtumaa ilman, etta kaikki tai suuri osa asiakasta
koskevista tiedoista olisi kdytéssd tuon arvion perustaksi. Kysymys korostuu tilanteessa, jossa
palvelut pyritdan integroimaan kattavasti.
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Pidan ndiden kdaytannon seikkojen epamdardisyyttd  ongelmallisena  suhteessa
asiakassuunnitelmalle lakiehdotuksessa annettuun ratkaisevan keskeiseen rooliin. Oudoksun myés,
ettd HE:ssa todetaan suoraan, ettd asiakassuunnitelman oikeudelliseen sitovuuteen liittyy yha
ratkaistavia asioita prosessin vaiheessa, kun asiasta olisi tarkoitus saatda. Ndhdakseni sddntelyn
tdsmentaminen on valttamatonta.

Neuvonta ja ohjaus

Koska rakenteilla oleva systeemi on entisti pirstaleisempi valinnanvapauden ja monituottajamallin
vuoksi, neuvonnan ja ohjauksen merkitys korostuvat. Myds lausuntopalautteessa korostettiin
asiakkaiden neuvonnan ja ohjauksen tirkeyttd uudessa mallissa. Lausunnonantajat toivat esille, ettd
mitd enemman palveluntuottajia on tarjolla, sitd enemman niiden vertailu vaatii tietoa, osaamista
ja resursseja seka asiakkailta ettd ammattilaisilta. Palautteessa lisdksi toivotaan, ettd sosiaalihuolion
neuvontaa ja ohjausta koskeva sddados tulisi olla yksiselitteisempi. Kritiikkid esitettiin sote-
keskuksissa tarjottavan sosiaalihuollon vihiisti roolia kohtaan (STM 1/2018, s. 16).

HE:n (s. 256) mukaan ”Palveluntuottajan olisi huolehdittava siitd, ettd sen antama neuvonta, ohjaus
ja muut toimenpiteet edistdvdt sosiaalihuoltolaissa tarkoitetun asiakkaan edun toteutumista ja sitd,
ettd asiakas saa potilaslaissa ja terveydenhuoltolaissa tarkoitetulla tavalla tarvettaan vastaavan
julkiseen palveluvalikoimaan kuuluvan hoidon ja palvelun.”

Neuvonnan ja ohjauksen korostuneen roolin samoin kuin PL 124 §:aan liittyvien kysymysten vuoksi
on kysyttdvd, onko neuvonta julkisen vallan kaytt6d. Oikeuskirjallisuudessa ei ole aivan selvaa
kantaa siihen, milloin neuvonta on tai voi olla katsottavissa julkisen vallan kayttdmiseksi.
Oikeuskirjallisuudessa vallitsevan kasityksen mukaan merkitystd on erityisesti silld, onko neuvonta
yhteydessi sitovan hallintopaitéksen tekemiseen (ks. esim. Suvianna Hakalehto-Wainio: Valta ja
vahinko, 2008, s. 345-349). Hakalehto-Wainion mukaan (s. 347) tapauksen KKO 1989:50 (ns.
tydvoimaneuvojatapaus) perusteella neuvontaa voidaan pitad julkisen vallan kdytténa 1) jos
neuvonnan aiheena ovat lainsdddintd ja muut virallisnormit; 2) neuvonnan kohteella on ollut
aihetta mieltdd hanta viranomaisen antama informaatio hanta sitoviksi ohjeiksi tai 3) neuvon tai
muun informaation merkittdvyys neuvonnan kohteen nidkékulmasta. Téll6in hallinto-oikeudellinen
luottamuksensuojaperiaate voi tulla sovellettavaksi.

Sikili kun kyse on sosiaalihuollosta, jossa kyse on hallintopdatoksen tekemisestd, kysymys voi taten
aktualisoitua. Kuitenkin titd ohjausta ja neuvontaa antavat myos yksityiset sote-keskukset. HE:n
mukaan (s. 160): "Ohjauksen ja neuvonnan sekd hoidontarpeen arvioinnin jakautuminen joissain
tilanteissa sosiaali- ja terveyskeskukselle ja maakunnan liikelaitokselle saattaa hidastaa palvelujen
saamista.” Tama vaikuttaa erikoiselta lakiesityksen hengen ja palveluintegraatioon pyrkimisen
nikdkulmasta. Kiinnitdn huomiota my6s hallintolain 7 §:n mukaiseen palveluperiaatteeseen ja 10
§:n mukaiseen viranomaisten yhteistyon vaatimukseen.

Lisiksi on kiinnitettivd huomiota ns. sosiaalioikeuden korostettuun neuvontavelvollisuuteen;
sosiaalihuollon asiakkaat kun ovat usein erityisen haavoittuvassa asemassa erityisen neuvonnan ja
ohjauksen tarpeessa (ks. HE s. 257). Sosiaalioikeudessa merkityksellistd on, ettd neuvontavelvoite
ei ulotu ainoastaan menettelylliseen neuvontaan, vaan velvoite koskee koko sosiaaliturvaa. Tama
sisaltdd aineellisetkin kysymykset. Samalla neuvonta on kuitenkin myds osa sosiaality6ta. Epdselvaa
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on, missid kulkee raja sosiaalityén edellyttimin neuvonnan ja sote-keskuksen antaman yleisen
neuvontavelvollisuuden vililld. (ks. Kaarlo Tuori ja Toomas Kotkas: Sosiaalioikeus, 2016, s. 132—

133).

Lisaksi erdissd tapauksissa vaatimus korostetusta neuvontavelvollisuudesta ilmenee suoraan laista.
Erityisesti sosiaalipalveluista annettuihin lakeihin sisdltyy erityssdadanndksid myds viranomaisen
yleisesti tiedottamisvelvollisuudesta. Sosiaalihuoltolain 33.4 § velvoittaa kunnat ja kuntayhtymat
julkaisemaan tiedot helposti saavutettavalla ja ymmarrettdvalla tavalla tiedot siitd, minkalaisia
sosiaalipalveuja tarjotaan, miten niitd haetaan ja milld perusteella niitd myonnetaan.
Vanhuuspalvelulain 26 §:n mukaan kuntien on julkaistava ainakin puolivuosittain tiedot siitd, missa
ajassa iakds henkil6 voi saada hakemiansa sosiaalipalveluita.

Oli kyse sitten julkisen vallan kdytéstd tai ei, joka tapauksessa viranomaisen (tai julkista
hallintotehtdvdd hoitavan) virheellinen neuvo voi saada merkitystd hallinto-oikeudellisen
luottamuksensuojaperiaatteen nikokulmasta. Kuka vastaa, jos ohjaus ja neuvonta on virheellista?
Millaiset oikeusvoimavaikutukset mahdollisesti virheelliselld neuvolla on tilanteessa, jossa neuvon
antaa yksityinen sote-keskus? Kiinnitdn huomiota siihen, ettd neuvonnalla voi olla eri tilanteissa
erilaisia merkityksid. Uuden jarjestelmdn viitekehyksessd tama voi tarkoittaa mydés uutta
kanteluasioiden ryhmai. Liioin ei ole selvd3, ovatko neuvonnan sitovuus ja oikeussuojavaikutukset
aina samat. Sdantelya voi olla paikallaan tdsmentda asiasta.

Maakunnan jarjestamisvastuu

On myds arvioitava sitd, onko maakunnan jarjestdmisvastuu tarpeeksi tehokas valvomaan ja
ohjaamaan yksityisid sote-palveluiden tuottajia. Edellisessa esityksessa (HE 47/2917 vp) ongelma oli
erityisesti maakunnan ns. portinvartijaroolin ohuus. Ei kuitenkaan ole selvaa, etta tdma rooli olisi
vieldkaan riittavan tehokas.

Perustuslakivaliokunnan lausunnon PevL 26/2017 vp mukaan “Kuten hallituksen esityksen
perusteluista kdy ilmi, maakuntien mahdollisuudet sopeuttaa talouttaan ja selviytyd lakisddteisistd
velvoitteista ovat rajatut, silld niilld on vain rajallinen kdyttétalouden lilkkumavara. Perustuslain 19
§:ssd turvattuja sosiaali- ja terveyspalveluja koskeva erityislainsdddintd rakentuu puolestaan
tarveperusteiselle jirjestelmdlle, jossa jokaisella lain soveltamisalan piirissd olevalla henkildlld on
oikeus saada ne palvelut, jotka hdn ammattihenkilén arvioon perustuen tarvitsee. Tilanne voi
muodostua ongelmalliseksi perustuslain kannalta, jos kustannusten kasvun hillintddn liittyvid
tavoitteita ei palvelujen tehostamisen kautta saavuteta, koska maakunnat eivét voi jittdd palveluja
antamatta.” Huoli kuvastuu myés lausuntopalautteesta (s. 12, 18). Etenkin peldttiin
jarjestamisosaamisen heikkoutta, kustannusten kasvua ja ohjauksen ja valvonnan riittavyytta. My6s
HE:ssa painotetaan osaamisen tarkeyttd (s. 125). On kuitenkin vaikea vakuuttua siitd, ettd uuden
jarjestelmin aloitusvuosina samalla osaamisen taso uudessa tehtdvdssd olisi erityisen korkeaa.
Arvioon on paattyminen, koska kyseesséa on kiistaton ja rakenteellinen kokemattomuus.

Niinpd on kiinnitettdvd huomiota ehdotetun rahoitus- ja ohjausmallin tarkoituksenmukaisuuteen.
Rahoitus saattaa myds tuottaa ongelmia puuttuvan verotusoikeuden vuoksi ja maakunnan
puutteellisiin mahdollisuuksiin sopeuttaa talouttaan. Mita tehdaan, jos rahat loppuvat maakunnalta
ja vastassa on velvollisuus taata asiakkaan subjektiivinen oikeus? Ei voi olla kuviteltavissa tilanne,
ettd sairaala sulkee ovensa lokakuussa ja ihmisten PL 19 §:ssd madritellyt oikeudet jdisivat PL 6 §:n
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edellyttamalld tavalla yhdenvertaisesti toteutumatta. Maakuntien erilaiset kapasiteetit, suuri
lukumaara ja tosiasialliset kyvyt hyodyntda resursseja ja ohjausmekanismeja saattavat muodostua
palvelujen  alueellisen  yhdenvertaisen  saatavuuden nakékulmasta  ongelmallisiksi.
Hallintovaliokunta toteaa tuoreessa lausunnossaan (HaVL 3/2018, s. 31): “Valiokunta korostaakin,
ettd paitsi julkisen talouden kestdvyyden turvaaminen ja erityisesti tyén verotukseen kohdistuvan
nousupaineen hillitseminen myds perusoikeuksien turvaaminen edellyttdd, ettd valtion ohjaus
kohdistuu paitsi maakuntatalouteen kokonaisuutena, ja myds tarvittaessa maakuntalain puitteissa
yksittdisiin maakuntiin.” HE:n (s. 345) mukaan “maakuntalaki, jérjestimislaki ja valinnanvapauslaki
sisdltdvdt useita merkityksellisié sddnnéksid tdmdn vastuun toteuttamiseksi.”

Kuten HE:ssdkin todetaan, valtiolla on rahoitusperiaatteen vuoksi viimekdtinen vastuu
perusoikeuksien toteutumisen varmistamisesta. Tdstd huolimatta oudoksun HE:ssa omaksuttua
ratkaisua. HE:n mukaan (s. 348) lakiehdotus ei sisdlld sdaannoksid maakunnan mahdollisuudesta
saada lisdrahoitusta, jos palvelujen tuottaminen osoittautuu suunniteltua kallimmaksi. Vaikka
perusteluissa todetaan, ettd valtiolla on viime kddessad velvollisuus varmistaa perusoikeuksien
yhdenvertainen toteutuminen, valtion mahdollisuudet maakuntien yksinomaisena rahoittajana
vaikuttavat riittamattomilta, jotta ongelmatilanteisiin voitaisiin puuttua ajoissa ja joustavasti. HE:ssa
Idhdetdan olettamasta, ettd mahdollisen lisdrahoituksen tarve tulisi kattaa perusrahoituksesta.
Lihtokohta on erikoinen. Toisaalta (s. 348): ”"Lisdrahoitusta ne voivat saada valtiolta, jos
jdrjestdmislain 30 §:n tarkoittamassa vuosittaisessa arviointimenettelyssd voidaan osoittaa
rahoituslain 7 tai 8 §:n mukaisten edellytysten olevan olemassa.”

Kiinnitdan huomiota siihen, etta jarjestelman kriittisiin kdynnistamisvuosiin ndyttda liittyvan erityinen
valtion ohjauskapasiteetin  alenema, jota kuitenkin perustellaan kdynnistysvaiheen
satunnaisongelmiin liittyvilld tarpeettomuudella. Hallintovaliokunnan lausunnossa (HaVvL 3/2018
vp, s 62) korostetaan ns. kriisimaakuntakriteerien oikeudellista tiukkuutta ja niiden sisdltdamaa
poliittista harkintamarginaalia. Valiokunnan mukaan kriisimaakuntakriteerien
arviointimenettelymahdollisuus ei olisi kdytdssa ennen vuotta 2025. Lausunnon mukaan: ” Koska
maakuntien toiminnan aloittamiseen voidaan olettaa liittyvdn ennakoimattomia asioita ja
kustannuksia, siirtymdkauden avulla varmistetaan, ettei arviointimenettelyjd kdynnistetd vain
muutosvaiheen satunnaisten ongelmien vuoksi.” Samalla on mahdollista, ettd kriteeristé taytyy
osalle perustettavia maakuntia tuossa aikaikkunassa (vrt. HE s. 121-122, 332) Nadin
rahoitusperiaatteen ja PL 22 §:n mukainen valtion velvollisuus varmistua 19.3 §:ssa maaritellyista
perusoikeuksista 6 §:n tarkoittamalla tavalla asettuu teholtaan kyseenalaiseksi etenkin kriittisessa
alkuvaiheessa. Tdssd pidan tarkednd sote-asiantuntijoiden nakemyksia ja simuloinneista kertynytta
materiaalia sen arvioimiseksi, voivatko maakunnat yhtéaldisesti suoriutua niille osoitetusta

jarjestamisvastuusta.

Lopuksi

Olen edelld kasitellyt joitakin valinnanvapauslakiehdotuksen ongelmakohtia. Kiinnitdn huomiota
sihen, ettd erddt kaavaillun palveluintegraation oikeudelliset instrumentit kuten
asiakassuunnitelma ovat yha vaikeasti ymmarrettavissa ja oikeudellisilta vaikutuksiltaan epaselvit.
Pidan valttamattomana sdadntelyn tdsmentamista talta osin.

On korostettava, ettd lakiehdotuksen késittely on tdssa lausunnossa vaistamatta vaillinaista ja
osittain pistemdistd. Tama liittyy kokonaisuudistuksen mittavuuteen, kytkéksiin moniin muihin
hallituksen esityksiin, niihin sisaltyviin perustavanlaatuisiin perustuslakikysymyksiin, aikataulun
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kireyteen ja arvioitavan sdadds- ja valmisteluaineiston massiiviseen mdaraan. Lakiehdotusta on
arvioitava valtiosddntdoikeudellisesti osana huomattavan epavakaata kokonaisuutta. Lisdksi
ongelma on rakenteellinen. Lainaan Machiavellin Ruhtinasta: "On ndet muistettava, ettd mikddn
yritys ei ole yhtd vaikeasti kdynnistyvd, yhtd varoen suoritettava ja tuloksiltaan yhtd epédvarma kuin
uuden hallintojdrjestelmdn voimaan saattaminen. Uudistaja nimittdin saa vastaansa kaikki ne, joille
vanha jdrjestelmd oli edullinen, ja nekin, jotka katsovat hyétyvdnsd uudesta jdrjestelmdstd,
kannattavat hdntd melko vaimeasti. Puoltajien penseys johtuu osaksi siitd, ettd he pelkddvdt
vastustajiaan, joilla on tukenaan vanhat lait, osaksi siitd, ettd ihmiset ovat epdluuloisia eivéitkd
tdysin luota uudistuksiin ennen kuin pitkdllisen kokemuksen jélkeen. ”

Kysymys sdatamisjarjestyksestd kiinnittyy ndhdakseni kuitenkin ennen kaikkea empiirisiin
seikkoihin, kuten edellisellakin kierroksella. Kysymys on siitd, onko hallituksen esityksella luotu
riittdvat varmistusmekanismit porrastuksen joka vaiheeseen, joiden avulla perusoikeudet voivat

toteutua. Talld  hetkelld  arviot vaihtelevat epatietoisista  epdileviin.  Korostan
substanssiasiantuntijoiden selvitysta asiasta.

Helsingissa 3.4.2018

Ida Koivisto

julkisoikeuden apulaisprofessori, hallinto-oikeuden dosentti
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