Perustuslakivaliokunta 5.4.2018 klo 10:00

LAUSUNTO EDUSKUNNAN PERUSTUSLAKIVALIOKUNNALLE SOTE- JA MAAKUNTAUUDISTUKSESTA
ASIAKKAAN VALINNANVAPAUDEN OSALTA (HE 16/2018 vp — Hallituksen esitys laiksi asiakkaan
valinnanvapaudesta sosiaali- ja terveydenhuollossa ja eraiksi siihen liittyviksi laeiksi)

Kasiteltdavana oleva hallituksen esitys (HE 16/2018 vp) laiksi asiakkaan valinnanvapaudesta (uusi
valinnanvapauslakiesitys) liittyy usean hallituksen esityksen (mm. HE 15/2017 vp.) kautta vireilld olevaan
sote- ja  maakuntauudistukseen, jonka valtiosddntboikeudellisesti  keskeisistd  kysymyksista
perustuslakivaliokunta antoi ensimmaisen lausuntonsa kesalla 2017 (PeVL 26/2017 vp).
Perustuslakivaliokunta katsoi aiemman hallituksen esityksen (HE 47/2017 vp) laiksi asiakkaan
valinnanvapaudesta (vanha valinnanvapauslakiesitys) sisdltdavan useita saatamisjarjestyksen kannalta
valtiosadntooikeudellisesti ongelmallisia kohtia. Nama liittyivdt muun muassa sosiaali- ja terveyspalveluiden
yhtidittamisvelvoitteeseen, maakuntien oikeuden tuottaa itse sosiaali- ja terveyspalveluita rajaamiseen,
julkisen hallintotehtdvan antamiseen vyksityiselle, maakuntien tehtdvien lakisdateisyyteen ja
voimaantuloaikatauluun.

Kasiteltdvana oleva hallituksen uusi valinnanvapauslakiesitys korvaa aiemman hallituksen esityksen ja
hallituksen kasityksen mukaan siihen on tehty perustuslakivaliokunnan edellyttdamat muutokset. Sen
valtiosddntooikeudellisen arvioinnin kannalta on tarkedd huomata, ettd perustuslakivaliokunta ilmoitti
vanhaa valinnanvapauslakiesitystd koskeneessa lausunnossaan keskittyneensd vain olennaisimpiin
valtiosddntoisiin kysymyksenasetteluihin. Valiokunta ei pitdnyt mielekkdadna arvioida ehdotetun sdantelyn
kaikkia yksityiskohtia tilanteessa, jossa lakiehdotusten saattaminen perustuslainmukaisiksi ja ndin tavallisen
lain saatamisjarjestyksessa hyvaksyttaviksi edellytti sdantelyn perusrakenteiden kannalta olennaisia
muutoksia sekd mahdollisesti lukuisia muutoksia sddntelyn yksityiskohtiin. Siten perustuslakivaliokunta ei
vanhaa valinnanvapauslakia kasitellessdan ottanut kantaa kaikkiin siihen mahdollisesti liittyneisiin
perustuslakikysymyksiin. Uutta valinnanvapauslakiesitysta ei voi tarkastella vain arvioimalla sen suhdetta
perustuslakivaliokunnan vanhaa valinnanvapauslakiesitystd koskeneeseen lausuntoon.

Keskityn tdssd lausunnossa tekemdan yleisarvion uudesta valinnanvapauslakiesityksesta ja kdsittelemaan
keskeisimpia  siihen liittyvida  valtiosdantoisia =~ kysymyksenasetteluja.  Yleisarvioni  ehdotetusta
valinnanvapausmallista on savyltadn edelleen kriittinen. Nahdakseni perustuslakivaliokunnan tulisi ratkaista
ensin yleiselld tasolla suhtautumisensa uuteen valinnanvapauslakiin ja vasta sen jalkeen siirtya kasittelemaan
sen yksityiskohtia rauhassa ja huolella. En kasittele siksi vield tdssa lausunnossa kaikkia niitd hallituksen
esityksen yksityiskohtia, joita pidan valtiosddantéoikeudellisesti merkityksellisena.
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Sote- ja maakuntauudistuksen yhteydessa kasiteltdvana olevat ja kasiteltavaksi tulevat lukuisat hallituksen
esitykset sisdltdavat suuren joukon avoinna olevia perustuslakikysymyksid, jotka kytkeytyvat toisiinsa seka
ovat poikkeuksellisen  merkityksellisida ~ perusoikeusjarjestelmdn  kokonaisuuden ja  yksildiden
oikeussuojaintressien kannalta. Tastd ndkokulmasta tarkasteltuna pidan sote- ja maakuntauudistuksen
kdsittelyaikataulua mielettomana suhteessa siihen liittyvien valtiosdantokysymysten maaraan. Pidan
myos valtiosddntooikeudellisesti erittdin kyseenalaisena suomalaisen perusoikeuskontrollin uskottavuuden

1



ja toimivuuden ndkdkulmasta sitd poliittista paatostd, jolla ndin monen hallituksen esityksen
eduskuntakasittely on kytketty poliittisesti yhteen. Sote- ja maakuntauudistuksesta on rakennettu
poliittisena kompromissina liilan suuri kokonaispaketti, jotta se soveltuisi suomalaisessa abstraktissa
etukdteisessd perusoikeuskontrollissa asianmukaisesti kdasiteltdvaksi. Sote- ja maakuntauudistuksen
valmistelussa ja eduskuntakasittelyssd omaksuttu toimintatapa voi vaarantaa eduskunnan
perustuslakivaliokunnan tosiasiallisen mahdollisuuden selviytya sille perustuslain 74 §:n mukaan
kuuluvasta perustuslainmukaisuuden valvontatehtavastd, vaikka valiokunta onkin tdahan saakka
selviytynyt siita erinomaisesti.

Tassa tilanteessa korostuu viime kddessa eduskunnan puhemiehelle perustuslain 42 §:n mukaisesti kuuluva
velvollisuus varmistua tdysistunnossa kasiteltavien asioiden perustuslainmukaisuudesta. Jotta puhemies voi
selviytyd hanelle perustuslaissa sdaddetysta viimekatisestd perustuslainmukaisuuden valvontatehtdvasta,
perustuslakivaliokunnan lausuntojen tulee kasitelld riittdvan yksityiskohtaisesti kaikkia tdman
valvontatehtdvan nakokulmasta keskeisia perustuslakikysymyksia. Siksi sote- ja maakuntauudistukseen
sisdltyvien hallitusten esitysten — etenkin nyt kasilld olevan uuden valinnanvapauslakiesityksen -
eduskuntakasittely edellyttda perustuslakivaliokunnan vahvaa myoétavaikutusta kaikissa niissa tilanteissa,
joissa hallituksen esityksiin tehddadn muutoksia mietintovaliokunnissa. Perustuslakivaliokunnan on nyt
kasilla olevaa hallituksen esitysta koskevassa lausunnossaan riittdvan selvasanaisesti todettava, ettd sote- ja
maakuntauudistuksen valiokunta- ja taysistuntokasittely on jarjestettava siten, ettad
perustuslakivaliokunnalla on taysimaaraisesti kyky arvioida sille perustuslain 74 §:n nojalla kuuluvan tehtédvan
mukaisesti niin yksittdisten hallitusten esitysten kuin myds niiden muodostaman kokonaisuuden
perustuslainmukaisuutta.

YLEISARVIO UUDESTA VALINNANVAPAUSLAKIESITYKSESTA

Esitetyn valinnanvapauslainsdddannon tavoitteena on edistdd sosiaali- ja terveydenhuollon asiakkaiden
mahdollisuuksia valita palvelun tuottaja sekd parantaa palvelujen saatavuutta ja laatua. Valinnanvapauden
avulla pyritddn myos kaventamaan terveyseroja ja vahvistamaan yksilon itsemadardaamisoikeutta. Sosiaali- ja
terveydenhuollon valinnanvapauden vahvistamisessa ei ole sindnsd mitdan valtiosddntooikeudellisesti
ongelmallista. Pdinvastoin valinnanvapauden vahvistaminen tukee yksilon itsemadrdaamisoikeuden
vahvistamista, joka on arvona koko kansallisen perusoikeusjarjestelmdmme taustalla seka kirjattuna
esimerkiksi YK:n lasten oikeuksien sopimukseen ja YK:n vammaisten henkildiden oikeuksia koskevaan
sopimukseen.

Sote-palveluiden valinnanvapautta voidaan vahvistaa usealla eri tavalla. Valinnanvapauden erilaisten
toteuttamistapojen vililla tapahtuva valinta ei ole valtiosdantooikeudellisesti tarkasteltuna kysymys, jossa
perustuslaki tai kansainvadliset ihmisoikeussopimukset yksiselitteisesti osoittaisivat jonkin toimintatavan
oikeaksi ja muut vaariksi. Perustuslaki ja ihmisoikeusvelvoitteet eivat sellaisenaan kdske luomaan eivatka
kiella luomasta sellaista nyt esitetyn kaltaista valinnanvapausmallia, jossa asiakkaan valinnanvapaus
koostuu suoran valinnan palveluista vastaavan sote-keskuksen ja suunhoidon yksikdn valinnasta,
julkisesta tuotannosta vastaavan maakunnan liikelaitoksen valinnasta, asiakassetelipalveluista ja
henkilokohtaisen budjetin avulla saatavista palveluista. Perustuslaki ja ihmisoikeusvelvoitteet asettavat
kuitenkin valtiosdantooikeudellisia reunaehtoja oikeudellisesti hyvaksyttavalle valinnanvapausmallille.



Valtiosdantooikeudellisesti on merkityksellistd, ettd perustuslain 19.3 §:ssd ei maadritelld sosiaali- ja
terveyspalvelujen jarjestdmis- tai tuottamistapaa eikd sadannos siten edellytd, etta julkisyhteisot itse
huolehtisivat kaikkien sosiaali- ja terveyspalvelujen tuottamisesta. Perustuslaki ei mydskaan sido sosiaali- ja
terveyspalvelujen jarjestamista perustuslain sdatamishetken lainsddadantoon ja tuolloin omaksuttuun
jarjestamisen tapaan (HE 309/1993 vp). Perustuslakivaliokunta on seurannut tata nakemysta (PeVL 63/2016
vp, PeVL67/2014 vp, PeVL 41/2010 vp) ja pitanyt esimerkiksi palvelusetelia tapana turvata jokaiselle riittavat
sosiaali- ja terveyspalvelut sen mukaan kuin lailla saadetaan (PeVL 10/2009 vp).
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Hallituksen esityksessa valinnanvapauden vahvistaminen ndhddan myds keinona toteuttaa perustuslain 19.3
§:ssd taatut riittdvat sosiaali- ja terveyspalvelut aiempaa yhdenvertaisemmin. Valtiosddantéoikeudellisen
arvioinnin kannalta keskeinen kysymys uudessa valinnanvapauslakiesityksesséd on se, toteuttavatko
ehdotetut sddntelyratkaisut kokonaisuutena — eli yhdessda muiden sote- ja maakuntauudistukseen liittyvien
hallituksen esityksien kanssa arvioituina — julkisen vallan velvollisuuden turvata jokaiselle yhdenvertaisesti
riittdvat sosiaali- ja terveyspalvelut seka edistda vdaeston terveytta.

Se kuinka tdssd onnistutaan, riippuu olennaisesti siitd, kuinka itsehallinnolliset maakunnat omassa
paatdksenteossaan ja toiminnassaan toteuttavat valinnanvapauslainsdadantoa. Kysymys siitd, kuinka uusi
valinnanvapauslaki vaikuttaa perustuslain 19.3 §:ssa tarkoitettujen riittdvien sosiaali- ja terveyspalveluiden
yhdenvertaiseen toteutumiseen vdeston eri osissa, on luonteeltaan merkittaviltd osin empiirinen, joten
kysymyksen selvittdmiseksi perustuslakivaliokunnan on kuultava sosiaali- ja terveydenhuollon
substanssiasiantuntijoita sekd perehdyttava hallituksen esityksen vaikutusarviointeihin.

Uuden valinnanvapauslakiesityksen yleisluonteisten vaikutusarviointien mukaan palveluiden saatavuus
paranee niin lasten ja nuorten, tyoikdisten kuin idkkdidenkin keskuudessa eikd esitykseen sisally nain
tarkastellen erityisid yhdenvertaisuusongelmia (s. 161). Yhdenvertaisuusongelmia saattaa kuitenkin esiintya
alueellisesti. Hallituksen esityksen vaikutusarviointien mukaan Eteld-Savon, Eteld-Pohjanmaan, Pohjanmaan,
Keski-Pohjanmaan, Kainuun ja Lapin maakunnissa maakuntien omalla palvelutuotannolla on merkittava rooli
sen varmistamisessa, ettd riittdvat sosiaali- ja terveyspalvelut turvataan perustuslain 19.3 §:n ja 6 §:n
edellyttamalld tavalla kaikille yhdenvertaisesti (s. 120-122). Vaikutusarviontien ja kevaalla 2018
toteutetuista maakuntatalouden simuloinneista julkisesti kiytdssi olevien tietojen® perusteella vaikuttaa,
ettd sosiaali- ja terveydenhuollon jirjestamisvastuu olisi esitetyn valinnanvapausmallin puitteissa
toimittaessa perusteltua antaa vahdisemmadlle madralle itsehallintoalueita kuin ehdotetuille 18
maakunnalle. Tahan viittaa erityisesti se, ettd kdsitykseni mukaan useissa maakuntatalouden simuloinneissa
on todettu useiden maakuntien tdyttdavan todennadkoisissd tulevaisuuden kehitystd kuvaavissa malleissa
hallituksen esitykseen 15/2017 vp sisaltyvan maakuntalain mukaiset kriisimaakuntakriteerit.

Perustuslakivaliokunnan tulisikin sote-substanssiasiantuntijoita ja maakuntatalouden kehitysta tuntevia
asiantuntijoita kuullessaan selvittda tarkkaan, onko uskottavaa, etta kaikki 18 maakuntaa kykenevat esitetyn
sote-palveluiden tuotantomallin puitteissa huolehtimaan omalla tuotannollaan riittdvien sosiaali- ja
terveyspalveluiden toteutumisen alueellaan kaikissa vaestoryhmissd ja erityisesti paljon integroituja

! Simuloinneista on kdytéssa vain rajatusti julkisia tietoja, joten luotettavan kokonaiskuvan muodostaminen
maakuntataloudesta on télld hetkelld vaikeaa.



palveluja tarvitsevien haavoittuvien ryhmien keskuudessa. Nyt kasillda olevan hallituksen esityksen
perusratkaisujen hyvaksyttdvyys riippuu keskeisesti naista arvioista. Siitd, ettd perustuslakivaliokunta on
pitanyt 18 maakunnan mallia valtiosdantooikeudellisesti hyvaksyttavdand aluejaotuksena perustuslain
121.4 §:n mukaiselle maakuntaitsehallinnolle, ei vield seuraa, etta se olisi perustuslain 6 §:n, 19.3 §:n, 22
§:n ja 122 §:n muodostaman kokonaisuuden ndkékulmasta hyvdksyttava aluejaotus sosiaali- ja
terveyspalveluiden jarjestamiselle esitetyn valinnanvapausmallin pohjalta.

Mikali substanssiasiantuntijoiden kuulemisten kautta tai muutoin syntyy varteen otettava epadilys, ettei
jossakin maakunnassa kyetd edes maakunnan omalla palvelutuotannolla varmistamaan riittdvien sosiaali-
ja terveyspalveluiden turvaamista perustuslain 6 §&:n ja 19.3 §:n edellyttimailld tavalla kaikille
yhdenvertaisesti, on esitysta taltd osin korjattava, jotta se voidaan kasitelld tavanomaisessa
lainsdatamisjarjestyksessd. Korjaaminen voi tarkoittaa muutoksia johonkin valinnanvapausmallin
peruselementtiin (asiakassetelipalvelut, henkilokohtainen budjetti, suoran valinnan palvelut) taikka sosiaali-
ja terveyspalveluiden jarjestamisvastuun antamista 18 vahdisemmalle maaralle maakuntia. Siihen millaisia
korjauksia — jos minkaanlaisia — tarvitaan, voi ottaa tarkasti kantaa vasta sote-substanssiasiantuntijoiden
kuulemisen jalkeen.

Kysymys riittdvien sosiaali- ja terveyspalveluiden yhdenvertaisesta toteutumisesta ei ole yksinomaan
empiirinen. Valtiosddntooikeudellisesti yhtad oleellista on kiinnittdd huomio siihen, onko laissa saddetty
vhdenvertaisuuden ja yksilon oikeudet turvaavat menettelyt ja toimintamahdollisuudet niiden tilanteiden
varalta, joissa lakiehdotuksen mukaan yleensa sovellettavalla tuotantotavalla ei pystyta turvaamaan kaikille
ihmisille oikeutta heiddn tarvettaan vastaaviin sosiaali- ja terveyspalveluihin taikka joissa maakunta syysta
tai toisesta omilla paatoksilladn vaarantaa ihmisten perustuslaissa turvattujen oikeuksien toteuttamisen tai
tulee esimerkiksi taloudellisesti kyvyttomaksi huolehtimaan jarjestamisvastuustaan.

Kun ldhestyn maakunta- ja sote-uudistusesityksida kokonaisuutena — kiinnittden tarkastelun erityisesti HE
15/2017 vp ja HE 16/2018 vilisiin kytkentdihin — minun on vaikea vakuuttua siitd, ettd ehdotetussa
maakuntapohjaisen jarjestamismallin ja laajahkoon valinnanvapauteen tukeutuvan tuottamismallin
yhdistelmdssa kyettdisiin riittdvasti huolehtimaan riittdvien sosiaali- ja terveyspalveluiden turvaamisesta
tilanteissa, joissa maakunnan paitoksentekokyvyssa tai taloudellisessa toimintakyvyssd ilmenee
ongelmia. Esitetty valinnanvapausmalli olisi ongelmattomampi, jos sote-palveluiden jarjestdmisvastuu olisi
maakuntien sijaan valtiolla. Vastaavasti ehdotettu maakuntaperusteinen jarjestamismalli olisi
ongelmattomampi, jos se nojautuisi vahvemmin sote-palveluiden julkiseen tuotantoon.

Arviooni vaikuttaa keskeisesti se, ettd monet maakunta- ja sote-uudistuksen ohjaamiseen kdytettavat
valtiosdantooikeudellisesti merkittavat ns. perdlautaratkaisut eiviat ole tdysimdardisesti kdytettdvissa
niind vuosina, joina ehdotettuun malliin liittyvat valtiosdaantooikeudellisesti merkitykselliset riskit sosiaali-
ja terveyspalveluiden jarjestamisessa ja tuottamisessa ovat suurimmillaan. Kiinnitdn tdssd yhteydessa
huomion perustuslakivaliokunnan lausunnon 26/2017 vp jalkeen annettuun hallintovaliokunnan lausuntoon
3/2018 vp hallituksen maakuntalakiesityksestd (HE 15/2017 vp). Siindg hallintovaliokunta toteaa ensin
kriisimaakuntakriteerien olevan tiukkoja viitaten todennakdisesti siihen, ettd erdistd maakunnista tulee
"todenndkoisessa tulevaisuudessa” sangen pian maakuntauudistuksen jalkeen ns. kriisimaakuntia eli vailla
maakuntalain  mukaan riittdvaa taloudellista toimintakykyd olevia maakuntia. Taman jalkeen
hallintovaliokunta toteaa huomionaan, ettei kriisimaakuntakriteereja voida soveltaa ennen vuotta 2025,
koska niiden soveltamiseen tarvittava tietoperusta muodostuu ensimmaisen kerran vasta vuonna 2024.
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Hallintovaliokuntaa tdhdentda myos kasityksendan, ettd kriisimaakuntakriteerien tayttymisen jadlkeen
tehtaviin toimenpiteisiin sisdltyy runsaasti tarkoituksenmukaisuusharkintaa ja ettd valtion puuttumiseen
maakunnan toimintaan on suhtauduttava pidattyvaisesti siindkin tilanteessa, etta kriisikimaakuntakriteerit
tayttyvat.

Hallintovaliokunnan oikeudellinen tulkinta hallituksen esityksen 15/2017 vp sisdltdman maakuntalain
kriisimaakuntakriteerien soveltamisesta on ndahdakseni oikea, jos lahdetdan siitd, ettd niiden soveltaminen
seurailee kriisikuntakriteerien soveltamista. Valtio ei voi siis kriisimaakuntamenettelyn kautta puuttua
maakuntien toimintaan mitenkadn ennen vuotta 2025 ja senkin jalkeen valtion puuttumiskyky on alisteista
valtioneuvoston luonteeltaan hyvin aluepoliittiselle tarkoituksenmukaisuusharkinnalle.
Valtiosadntooikeudellisesti  tarkasteltuna  yksi  keskeisistd ns. perdlautasdannoksista  eli
kriisimaakuntamenettely on siten tosiasiallisesti hyvin heikko ohjausviline. Piddn tata ongelmallisena ja
esitetyn valinnanvapausmallin valtiosadntooikeudellista hyvaksyttavyytta heikentavana tekijana.

Kriisimaakuntamenettely on yksi osa-alue, jossa perustuslakivaliokunnan on valtiosdantdasiantuntijoiden ja
substanssiasiantuntijoiden tuottaman tietoperustan avulla suoritettava kokonaisarvio kasiteltavana olevan
hallituksen esityksen sisdltdmistd riskeistd ja niiden hallintaan kaytettdvissd olevista oikeudellisista
tyokaluista. Kasilld oleva valtiosddntooikeudellinen punninta-asetelma voidaan kiteyttdd yleisesti
seuraavaan muotoon: mita heikommin kriisimaakuntamenettelyn kaltaisten ohjausvélineiden avulla
voidaan tosiasiasiallisesti puuttua maakuntien toiminnassa mahdollisesti ilmeneviin ongelmiin ihmisten
perustuslaissa turvattujen oikeuksien yhdenvertaisessa toteuttamisessa, sita suurempi varmuus on oltava
siitd, ettei riskid ongelmien esiintymiseen ole.

Perdlautatyyppisten ohjausvélineiden olemassaoloon liittyy myos hallituksen esityksen toteamus (s. 349),
ettd ellei ”valinnanvapauslainsdadannon aiheuttamia lisdkustannuksia ei saada katettua toiminnan
tehostamisella, tarvitaan maakunnille lisdrahoitusta, jotta perustuslain 19 §:n tarkoittamat palvelut saadaan
rahoitettua”. Miten tama lisdrahoitus sitten jarjestyy? Vastausta tdahan hallituksen esityksessd ei kerrota.
Pdinvastoin siind todetaan (s. 348), ettd ehdotettu valinnanvapauslaki ei sisalla sadannoksida maakunnan
mahdollisuudesta saada lisdrahoitusta, jos palveluiden toteuttaminen osoittautuu olennaisesti kalliimmaksi
alueilla, jotka eivat ole markkinarahoituksen kannalta houkuttelevia. Tilanne saattaa hallituksen esityksen
mukaan muodostua maakunnan rahoituksen osalta epéatasapainoiseksi myds, jos sopimusehtojen seka
rahoitusratkaisujen kannusteet eivat toimi oikein ja maakunnan liikelaitoksen vastuulle jaa suhteellisesti
selkedsti enemman monia palveluita tarvitsevia kalliita kustannuksia aiheuttavia asiakkaita ja potilaita.
Asetelma on ihmisten yhdenvertaisuuden turvaamisen kannalta ongelmallinen.

Yhdenvertaisuuden turvaamisen ndkdkulmasta on tarkeda kiinnittdd huomio myds siihen, ettd uuden
valinnanvapauslain vaikutusarviointien perusteella eri vdestéryhmien vidlisen yhdenvertaisuuden
toteutumisen kannalta ratkaisevia ovat yksityisten palveluntuottajien hyvaksymisehdot, palveluntuottajille
maksettavien korvausten periaatteet seka asiakkaiden listautumista koskevat kdaytannét, joilla maakunta voi
varmistaa, ettd palveluntuottajilte ei synny kannustinta pyrkid valikoimaan asiakkaitaan ja etta
palveluntuottajien vilille ei siten synny epatarkoituksenmukaisia asiakasrakenteiden eroja. Vaikka ndista
mahdollisuuksista on jonkinlaiset sddnnokset lakiesityksessa, hallituksen esityksen vaikutusarviointien
perusteella niiden kaytannon vaikutus riippuu erittdin vahvasti maakuntien paatoksista.



Vaikutusarviointien perusteella syntyy kuva siitd, ettd hallituksen esityksesta puuttuvat riittavat
perdlautasdadannokset, joilla eri vdestoryhmien yhdenvertaisuus turvataan perustuslain 6 §:n ja 19.3 §:n
edellyttamalla tavalla riittdvdn tasmallisesti laintasoisesti. Erityisesti maakunnan itsehallinnolliseen
paatoksentekoon liittyvien riskien hallinta on jirjestetty puutteellisesti luottaen ldhinna siihen, etta
maakunta tekee aina yhdenvertaisuusndakékulmasta riittdvan hyvida ratkaisuja. Vaikka
Yhdenvertaisuusvaltuutettu on lainvalmistelun yhteydessa kiinnittdnyt asiaan huomion, yhdenvertaisuuden
turvaavia perdlautasdadannoksia ei ole kirjattu uuteen valinnanvapauslakiesitykseen. Asia on merkityksellinen
myos perustuslain 124 §:n julkisen hallintotehtdvan yksityiselle antamista koskevien kriteerien
ndkokulmasta. Taltd osin on huomionarvoista, ettd uuden valinnanvapauslain vaikutusarviointiosiossa
kasitelldadan vain vahaisissd maarin sita, millaisia vaikutuksia valinnanvapausmallilla on haavoittuvassa
asemassa oleville asiakkaille kuten esimerkiksi vammaisille henkiléille. Vaikka jonkinlaisia vaikutusarviointeja
onkin tehty, esitykseen ei sisdlly kunnollista analyysida monituottajamallin vaikutuksista paljon palveluja
tarvitsevien haavoittuvassa asemassa olevien ihmisten hoito- ja palvelupolkuihin.

Syntyy vaikutelma, ettd hallituksen esityksen valmistelussa ei ole syvennytty perustuslain 19.3 &:n
nakodkulmasta keskeisen ns. viimekatisen perusoikeuksien turvaamisvastuun kdytannon toteuttamiseen (law
in action -nakékulma) kovinkaan huolellisesti. Perusoikeusnakékulmasta ei ole riittdvaa, ettd maakuntalakiin,
sote-jarjestamislakiin ja valinnanvapauslakiin sisdltyy joitakin viimekatisen vastuun toteuttamista koskevia
pykaliad (law in books -ndkdkulma), kun nédiden pykalien nojalla tapahtuva toiminta (law in action -ndkékulma)
vaikuttaa puutteellisesti pohditulta. Kenties kysymys on siitd, ettd valittu maakuntaitsehallintoratkaisu ja
valittu valinnanvapausmalli ovat vaikeasti yhteen sovitettavissa juuri ns. perdlautasadannoésten kohdalla, silla
perdlautasdannoksilla kdytdnnossa puututaan perustuslain 121.4 §:n suojaamaan maakuntaitsehallintoon.

Jos téllaiset ihmisten yhdenvertaisuuden varmistavat ja perusoikeuksien toteuttamisen vaatiman
rahoituksen turvaamista koskevat perdlautasddnnokset puuttuvat, valinnanvapauslainsaadiannon
toimeenpanon on tapahduttava hyvin hitaasti ja porrastetusti. Muutoin lainsdaatdjalta puuttuu
perustuslain 19.3 &:n ja 22 §:n mukaisten perusoikeuksien turvaamisvelvoitteiden edellyttdma
mahdollisuus reagoida perusoikeuksien turvaamisen kannalta valttamattomain saantelytarpeeseen
riittavan nopeasti. Valtiosadntooikeudellisesti arvioituna vield parempi olisi, jos
valinnanvapauslainsddadannén toimeenpano ei alkaisi ennen on nykyistd selvemmin luotu sadnnokset,
joiden nojalla maakunnalla on mahdollisuus saada kaikissa tilanteissa perusoikeuksien
turvaamistehtavansa vaatima rahoitus ja puuttua palvelutuotannossa esiintyviin
yhdenvertaisuusongelmiin. Yksinkertaisin keino palveluiden rahoitusjarjestelmdan ja maakuntien
toimintakykyisyyteen liittyvien valtiosdantéoikeudellisesti merkityksellisten riskien hallintaan olisi osoittaa
sosiaali- ja terveyspalveluiden jarjestaminen maakuntien sijaan keskeisiltd osin valtion tehtdvaksi ja
tarvittaessa jarjestda se perustuslain 119 §:n mukaisen valtion aluehallinnon puitteissa. Vaikka riskien
hallintaan on myds muita valtiosdantooikeudellisesti mahdollisia keinoja, sosiaali- ja terveyspalveluiden
jarjestamisvastuun  valtiollistaminen  mahdollistaisi laajemman ja  nopeammalla  aikataululla
toimeenpantavan valinnanvapausmallin kuin hallituksen esittdama maakuntaitsehallintoon pohjautuva

jarjestamismalli.

Valinnanvapauslainsdadantéén  sisdltyvien  riskien  minimointi  edellyttddkin, ettd sote- ja
maakuntauudistuksen ja valinnanvapausmallin toimeenpanoaikataulut eriytetadn toisistaan riittavasti siten,
ettd ensin luodaan maakuntalain mukaiset itsehallinnolliset maakunnat, sitten niille siirretddan nykyisin
kunnille ja kuntayhtymille annettu sosiaali- ja terveyspalveluiden jarjestamis- ja tuottamisvastuu ja vasta
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tdman jalkeen siirrytddn valinnanvapausmallin vahittdiseen toimeenpanoon. Suhteessa vanhaan
valinnanvapauslakiesitykseen valinnanvapausmallin toimeenpanoa on nyt porrastettu aiempaa
enemman. Siihen, onko porrastus riskien hallinnan kannalta riittavda, on mahdollista ottaa kunnolla
kantaa kokonaisuudessaan vasta sote-substanssiasiantuntijoiden kuulemisen jalkeen.

% %k %k

Hallituksen esittama valinnanvapauslainsdaadanto tukee kehityskulkuja, joissa yksityisen ja julkisen vdlinen
raja hamartyy, yksipuolisen valtaelementin sisdltdvad hallinto-oikeudellinen oikeussuhde muuntuu
sopimuksellisemmaksi, perustuslain 121 § ja 124 § menettdvat perustuslainsaitdjan niille tarkoittamaa
sisdlt6a ja yksiléiden perusoikeuksien turvaamiseen liittyva tosiasiallinen toiminta karkaa yha kauemmas
demokraattiselta paatoksentekovallalta. Uusi valinnanvapauslakiesitys on nailtd osin vdahemman
ongelmallinen kuin vanha valinnanvapauslakiesitys. Edellda kuvatut kehityskulut ovat kuitenkin vahvasti
nadkyvissa myos nyt kasiteltdvana olevassa esityksessa.

Uuden valinnanvapauslakiesityksen perustuslainmukaisuuden arviointitehtdvdaa vaikeuttaa se, ettd
hallituksen esityksessa kaytetddn perustuslainmukaisuuden arvioinnin nakékulmasta merkityksellisten
ilmididen jasentamiseen runsaasti hallinto- ja valtiosddntéoikeuden yleisille opeille vierasta kasitteistda, joka
vaikeuttaa oikeussuhteiden ja ehdotettujen sddnndsten oikeudellisten vaikutusten hahmottamista. Yhtena
ongelmallisena irtaantumisena perustuslakivaliokunnan aiemmassa lausuntokdytannéssadan omaksumista
kasitteista pidan hallituksen esityksen sdatamisjarjestamisperusteluissa omaksuttua tapaa argumentoida
jonkin palvelun luonteella ”julkista hallintotehtdvaa tdaydentdvana tosiasiallisena palvelutoimintana” taikka
jopa ”julkista hallintotehtdavdaa taydentdvana tosiasiallisena palvelutoimintana, johon sisdltyy julkisen
hallintotehtavan piirteita”.

Turvautumalla tallaiseen argumentaatioon hallitus lakaisee joitakin esitykseensa perustuslain 124 §:n
nakokulmasta sisaltyvia valtiosaantdoikeudellisia jannitteita maton alle. Argumentaation juuret ovat
todenndkoisesti siind, ettd perustuslakivaliokunta on eri yhteyksissa esittanyt ndakemyksendan, etta
perustuslain 124 §:n mukaisella jarjestelylld voi etenkin yksityisen oikeusasemaan olennaisesti vaikuttavissa
tilanteissa olla vain viranomaistoimintaa taydentava ja avustava luonne (esim. PeVL 62/2014 vp., PeVL
8/2014 vp., PeVL 6/2013 vp.). Kasilla olevassa hallituksen esityksessa "tdydentdvan tosiasiallisen
palvelutoiminnan” kasitettd ei kuitenkaan kaytetd sellaisella tavalla, joka Vviittaa luonteeltaan
"viranomaistoimintaa tdydentdvddn ja avustavaan toimintaan” vaan kdsitteen avulla lohkaistaan osa
"julkisen hallintotehtavan” kasitteen vakiintuneesta merkityssisallostad osaksi jotakin uutta kokonaisuutta,
joka jasentyy hallituksen esityksen argumentaatiossa aivan uudella tavalla suhteessa perustuslain 124 §:n
soveltamista koskeneisiin vakiintuneisiin oppirakennelmiin.

"Taydentdvan tosiasiallisen palvelutoiminnan” kasitettd ei esiinny vanhassa valinnanvapauslakiesityksessa.
Hallituksen esityksessd ei selosteta, miksi sdaatamisjarjestyskysymyksia olisi tarkasteltava juuri tdaman
kasitteen avulla. Epdilen, ettd uuden valinnanvapauslakiesityksen valmistelun yhteydessa on kasitetty
valtiosdantooikeudellisen kisitteiston ndakdkulmasta osin virheellisesti perustuslakivaliokunnan vanhasta
valinnanvapauslakiesityksestd antamassa lausunnossaan (PeVL 26/2017 vp) subdelegointiin liittyen
esittdma toteamus ”sadntelyd on tiltad osin valttamatonta rajata ja tdsmentdd koskemaan tosiasiallista,
tdydentdvaa palvelutoimintaa”.



Oman kasitykseni mukaan perustuslakivaliokunta on vanhaa valinnanvapauslakia koskevassa lausunnossaan
kdyttanyt "tosiasiallisen tdydentdavan palvelutoiminnan” kdasitettd synonyymina hallinto- ja
valtiosddntooikeudelliseen kasitteistoon vakiintuneelle “tosiallisen hallintotoiminnan” kasitteelle. Uuden
valinnanvapauslakiesityksen saatamisjarjestysperustelujen mukaan ”tdydentdva palvelutoiminta” on sen
sijaan perusoikeuksien toteuttamista, joka liittyy hallituksen esityksen mukaan automaattisesti perustuslain
124 §:an soveltamiseen. Ajatus on virheellinen, silla jonkin asian perusoikeuksia konkretisoiva luonne ei vield
kerro mitdan perustuslain 124 §:n soveltamisesta tuohon toimintaan. Monet perusoikeudet voivat
konkretisoitua sellaisessa yksityisten keskindisessa oikeussuhteessa, jolla ei ole mitdan liittymdpintaa
perustuslain 124 §:3an.

Kasittelemalld perustuslain 124 §:3an liittyvia kysymyksia saddtamisjarjestysperusteluissa talla tavalla
virheellisesti hallituksen esitys epdonnistuu tuottamaan riittdvan tietoperustan siitd vaarantaako
valinnanvapausmalli perustuslain 124 §:n soveltamisdoktriinin kannalta olennaisella tavalla perusoikeuksia.
Asiaa tulisi tarkastella sote-jarjestamislain (HE 15/2017 vp), uuden valinnanvapauslain ja sote-
substanssilakien yhteisvaikutuksen nakékulmasta siten, ettd perusoikeuksien turvaamisen tarkastelu
kiinnitettdisiin riittdvan tarkkarajaisesti oikeusvaikutuksiltaan erilaisiin sote-substanssilainsddadannoéssa
esiintyviin kategorioihin kuten hoidontarpeen arviointiin ja palvelutarpeen arviointiin huomioiden erityisesti
palveluintegraatioon liittyvat kysymykset paljon palveluja tarvitsevien elamanpiireissa.

Katson, ettd uudessa valinnanvapauslakiesityksessd on arvioitu puutteellisesti suoran valinnan
palveluiden ja erityisesti suoran valinnan palvelujen tuottajan alihankinnan suhdetta perustuslain 124 §:n
mukaisiin julkisen hallintotehtdavan vyksityiselle antamisen kriteereihin. Koska subdelegointiin on
perustuslakivaliokunnan lausuntokdytdannén perusteella (esim. PeVL 26/2017 vp ja PeVL 6/2013 vp)
suhtauduttava pidattyvaisesti — vaikka ehdotonta subdelegointikieltoa ei olekaan — suhtaudun hallituksen
esityksen tuottaman tietopohjan perusteella varauksellisesti tarkoituksenmukaisuusedellytyksen
tayttymiseen suoran valinnan palvelutuotannon subdelegoinissa (valinnanvapauslain 53 §). Suhtaudun myés
varauksella siihen, voidaanko subdelegointia ja sen valvontaa koskevilla sddnndksilla varmistaa tosiasiallisesti
riittavasti, ettd subdelegoitavat tehtdvat ovat ainoastaan teknisluonteisia ja tdydentdvida sekd muutoin
perustuslakivaliokunnan lausunnossaan 26/2017 vp asettamien vaatimusten mukaisia. Sdantelya saattaa olla
aiheellista edelleen tarkentaa talta osin.

Suoran valinnan palveluiden osalta perustuslain 124 §:n ndkdkulmasta ongelmalliseksi muodostuu myds
sosiaalihuollon kasittely siirrettdessa suoran valinnan palveluja yksityiselle. Perustuslakivaliokunta painotti
lausunnossaan 26/2017 vp., ettd sosiaalihuollon palveluiden kuulumista suoran valinnan palveluihin tulee
viela tarkastella seikkaperaisesti ottaen huomioon valiokunnan arviot perustuslain 124 §:n tulkinnasta.
Uudessa valinnanvapauslakiesityksessd todetaankin sosiaalihuollon osalta, ettd yksityisille tuottajille ei
siirrettdisi vastuuta yksil6a koskevien hallintopaatdsten tekemisestd, vaan vain ohjaukseen ja neuvontaan
liittyvia tehtavia seka palvelujen antamista maakunnan liikelaitoksen tekeman palveluntarpeen arvioinnin ja
hallintopdatoksen perusteella. Siirtyviksi ehdotettuihin, ohjaukseen ja neuvontaan liittyviin tehtdviin seka
palveluiden antamiseen palvelutarpeen arvioinnin perusteella ei siis hallituksen esityksen
saatamisjarjestysperustelujen mukaan sisally julkisiksi hallintotehtdviksi katsottavia toimia. Esityksessa
vaikuttaisi kuitenkin jaavan perustuslain 124 §:n ndakokulmasta lilan avoimeksi, miten voidaan varmistua
siitd, etta siirtyviin palvelukokonaisuuksiin ei tosiasiallisesti sisdlly sosiaalihuollon alueen julkisiksi
hallintotehtéviksi katsottavia toimia ja miten titad valvotaan. Myos tassa kohtaa hallituksen esityksessa



ihmisten perusoikeuksien turvaamisen ja maakuntaitsehallinnon vdlisen tasapainon hakemisen
yhteydessa on laiminlyoty ns. peralautasdannosten luominen.

% %k %

Olen edelld kasitellyt yleisella tasolla ja vain erdisiin ndakokulmiin kiinnittyen uutta valinnanvapauslakiesitysta
perustuslain 6 &n, 193 &n, 22 &n ja 124 §n nakokulmista. Yleisarviona katson
sadtamisjarjestyskysymysten kiinnittyvan uudessa valinnanvapauslakiesityksessa empiiriisiin kysymyksiin
sadntelyn yhdenvertaisuus- ja palvelutuotantovaikutuksista sekd ns. perdlautaratkaisujen tosiasiallisen
toimivuuden uskottavuudesta samaan tapaan kuin asia oli vanhan valinnanvapauslakiesityksenkin
kohdalla.  Na&itd  kysymyksia  voi  arvioida  valtiosddntooikeudellisessa  kehyksessda  vasta
substanssiasiantijakuulemisten tuottaman tietoperustan avulla. Lisdksi katson yleisarviona, ettd uudessa
valinnanvapauslakiesityksessd on omaksuttu joitakin sellaisia ratkaisuja, jotka vaikeuttavat sen arviointia
erityisesti suhteessa perustuslain 124 §:n vakiintuneisiin tulkintakriteereihin.

Kasittelen seuraavaksi pistemaisesti tarkemmin erditd uuden valinnanvapauslakiesityksen yksityiskohtia:
etenkin asiakassuunnitelmaa, asiakassetelipalveluita ja henkilokohtaista budjettia. Ne ovat oikeudelliselta
luonteeltaan ja oikeudellisilta vaikutuksiltaan ndahddkseni edelleen hyvin epdselvid. Osan niistd — etenkin
henkilokohtaisen budjetin ja asiakassuunnitelman — kohdalla sddntely on etenkin oikeussuojaintressien
nakodkulmasta viela epdselvempaa kuin se oli vanhassa valinnanvapauslakiesityksessa, vaikka yleisesti ottaen
uusi valinnanvapauslakiesitys sisdltaakin vihemman valtiosdantooikeudellisesti ongelmallisia perusratkaisuja
kuin vanha valinnanvapauslakiesitys. Pidan valttimattémana sddntelyn tasmentimistda myéhemmin
lausunnossani esittamiltani osin.

ASIAKASSUUNNITELMA, INTEGRAATIO SEKA SOSIAALI- JA TERVEYDENHUOLLON VALINEN KALVO

Sosiaalihuollon ja terveydenhuollon viliin jaa oikeudellis-hallinnollinen kalvo, joka on huolehtinut siitd, etta
oikeudellinen jaottelu sosiaali- ja terveydenhuollon vilillda on sdilynyt toiminnallisen tason
integraatiopyrkimyksistd huolimatta ja tdysin riippumatta siitd saddetddanko sosiaali- ja terveydenhuollon
suunnittelusta ja palvelutuotannosta yhdessa vai erikseen, silld jo nykyisellaankin terveydenhuoltolain 32-33
§:issd sdadetdan sosiaali- ja terveyspalvelujen yhteistydsta. Onkin tirkedd havaita, ettd toiminnallisella
tasolla tuottamistaan muutoksista huolimatta, kasilld oleva sosiaali- ja terveydenhuollon rakenneuudistus —
jonka osa nyt kasiteltdavana oleva uusi valinnanvapauslakikin on — ei tule muuttamaan asiakkaan ja potilaan
oikeudellisen aseman oikeudellista perustaa, silla oikeudellinen jaottelu asiakkaisiin ja potilaisiin sdilyy
kdytdannon integraatiosta ja erilaisista jarjestelmdtason muutoksista huolimatta. Yksityisten
palveluntuottajien osuutta lisddva sote-rakenneuudistus vaikuttaa nyt ehdotetun valinnanvapausmallin
perusratkaisujen johdosta pikemminkin eriyttavan kuin yhtendistdavan sosiaalioikeuden ja terveysoikeuden
systematiikkaa, minka johdosta sosiaalihuollon ja terveydenhuollon erottava oikeudellis-hallinnollinen kalvo
on pikemminkin vahvistumassa kuin puhkeamassa.

Voimassa olevassa oikeudessa potilaan ja asiakkaan statukset ovat toisistaan jo esimerkiksi pelkastdan
alkamisensa ja paattymisensd puolesta poikkeavia ja erillisid statuksia, jotka johtavat erilaisen sdantelyn
soveltamiseen sen perusteella, saako henkild sosiaalihuollon vai terveydenhuollon palveluja. Seka
sosiaalihuollon ettd terveydenhuollon palveluja kayttava henkild on luonnollisesti yhta aikaa seké potilas etta
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asiakas. Talléinkin hanen oikeutensa jasentyvat kuitenkin erikseen potiluuden ja asiakkuuden oikeudellisista
kasitteista kasin, silla potilas-asiakkaan yhteiskdsite on oikeusjarjestykselle vieras. Esimerkiksi
asiakasmaksulain ilmaisut kdyttaja, henkil®, asiakas ja palveluiden kayttdja eivat vield luo oikeusjarjestykseen
potilas-asiakkaan kasitettd, vaikka ne viittaavatkin sekd potilaaseen ettd asiakkaaseen, silla ne eivat yhdisty
palvelujen sisallon tai niiden kohteena olemisen ndkdkulmasta yhdeksi oikeudelliseksi potilas-asiakkaan
oikeusasemaksi.

Oikeuskirjallisuus ja oikeuskdytant6 osoittavat, etta asiakkaan ja potilaan statukset kiinnittyvat aivan eri
tavoin ja toistaan tdysin erillisind hallinnon oikeussuojajdrjestelmdan. Tahdn asiaan on kdsilld olevassa
hallituksen esityksessa kiinnitetty aivan liilan vdahdn huomiota asiakassuunnitelmaa ja siihen pohjautuvaa
integraatiota sekd ndihin liittyvid asiakkaan ja potilaan oikeussuojakeinoja hahmoteltaessa. Kun
hallituksen esityksen luomia oikeuksia ja oikeussuhteita tarkastelee, on tarkedd muistaa, ettd hallituksen
esityksen kasite “asiakas” ei voi voimassa olevassa oikeudessa mitenkdan viitata minkaanlaiseen potilas-
asiakkaaseen, silld sosiaali- ja terveydenhuollon sdantelyjarjestelma on oikeudellisesti tunnoton sellaiselle,
vaan sen sijaan se viittaa seka asiakkaaseen ettd potilaaseen riippuen siitd, miten valinnanvapauslaki yhdistyy
sote-substanssilainsddadantoon. Edes niissa tilanteissa, joissa ”valinnanvapauslain mukaisen asiakkaan”
palvelupolun osia integroidaan kokonaisuutena, ei asiaa oikeudellisesti tarkastellen yliteta asiakkuuden ja
potiluuden kasitteelista erottelua eli sosiaali- ja terveydenhuollon oikeudellista erillisyytta yllapitavaa kalvoa.

Voimassa olevassa oikeudessa se suuntautuuko sosiaali- ja terveyspalvelu tosiasiallisena toimintana
asiakkaaseen vai potilaaseen vaikuttaa my0s olennaisesti esimerkiksi asiakas- ja potilastietojen kasittelyyn.
Kuten tietosuojavaltuutettu on todennut, henkilon asemasta terveydenhuollon ammattihenkiléna ei voi vield
paatelld sitd, onko hdanen suorittamansa tosiallinen toiminta potilaaseen kohdistuvaa hoitoa vai asiakkaaseen
kohdistuvaa palvelutoimintaa, jonka johdosta kaikki terveydenhuollon ammattihenkilon tekemat
rekisterimerkinnat eivat ole automaattisesti potilastietoja vaan ne voivat olla sen sijaan sosiaalihuollon
asiakastietoja. Toisin sanoen sosiaali- ja terveydenhuollon tietojdrjestelmdintegraatio on rakennettava
potilaan ja asiakkaan kasitteiden erottelun varaan, jos sosiaali- ja terveydenhuollon vilissa olevaa oikeudellis-
hallinnollista kalvoa ei puhkaista. Tama asettaa tietojarjestelmia hyodyntavalle integraatiolle sellaisia
olennaisia rajoja, joita nyt kasiteltdvana olevassa hallituksen esityksessa ole tunnistettu tai tunnustettu kovin
hyvin asiakassuunnitelmaa ja sen toiminnallisuuksien oikeudellisia reunaehtoja jasennettaessa.

% %k %

Ehdotetun valinnanvapausmallin sekd erityisesti haavoittuvien ryhmien riittavien sosiaali- ja
terveyspalveluiden turvaamisen onnistumisen keskiossa on asiakassuunnitelma, jota koskeva
madritelmdsadnnos on otettu valinnanvapauslain 5 §:33dn. Asiakassuunnitelma laaditaan ”palvelutarpeen
arvioinnin perusteella siten kuin siitd erikseen saadetdan”. Hallituksen esityksen (ks. erityisesti s. 209-210)
mukaan jokaisella sosiaali- ja terveyspalveluiden asiakkaalla on jatkossa koko elinkaarensa aikana yksi
valinnanvapauslaissa tarkoitettu palvelutarpeen muutosten mukaan paivitettdava asiakassuunnitelma, joka
muodostaa hdnen palvelutarpeensa kannalta tarkoituksenmukaisen kokonaisuuden. Kaytdnnossa siis lahes
jokaisella sosiaali- ja terveyspalveluita Suomessa kayttavallda henkil6lla tulee olemaan jossakin vaiheessa
eldamaansa valinnanvapauslain 5 §:n mukainen asiakassuunnitelma, joka kaytanndssa sijaitsee sdhkoisesti lain
sosiaali- ja terveydenhuollon asiakastietojen sdhkoisestd kasittelystd mukaisessa valtakunnallisesti
keskitetyssa arkistossa eli ns. Kanta-palvelussa. Asiakassuunnitelman luonteen ja kayttémahdollisuuksien
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ymmartanen edellyttddkin ns. Kanta-palveluiden jarjestelmaarkkitehtuurin ja kaynnissd olevan
kehittdmistyon hahmottamista.

Valinnanvapauslain 5 §:n mukainen asiakassuunnitelma koostuu eri palveluita koskevista osista, joiden
maakunnan liikelaitoksen toimesta tapahtuvan yhteensovittamisen avulla varmistetaan eri tuottajien ja
valinnanvapausmallin eri osien kautta toteutettujen sosiaali- ja terveyspalveluiden integraatio. Hallituksen
esityksen yksityiskohtaisissa perusteluissa kerrotaan taman valinnanvapauslaislaissa tarkoitetun
asiakassuunnitelman koostuvan useiden eri substanssilakien perusteella laadituista palvelu-, hoito-,
kuntoutus-, asiakas- ja muista suunnitelmista, jotka on laadittu useissa eri substanssilaeissa kuvattujen
palvelu-, hoito-, kuntoutus- ja muiden tarpeiden arvioinnin perusteella. Se sisdltda siis seka asiakas- etta
potilastietoja sisaltavia osia, vaikka tata ei hallituksen esityksessa kuvatakaan.

Sosiaali- ja terveydenhuollon substanssilakien perusteella ndma valinnanvapauslain 5 §:n yksityiskohtaisissa
perusteluissa viitatut asiakassuunnitelman osat — joita ei pidd oikeudellisesti sekoittaa ehdotetun
valinnanvapauslain 33 §:n mukaiseen "asiakassuunnitelman osaan” — ovat oikeudelliselta luonteeltaan hyvin
erilaisia. Jokin asiakassuunnitelman osa voi liittya ns. madararahoista riippumattoman subjektiivisen oikeuden
(esim. vammaispalvelulain mukainen henkildkohtainen apu) toteuttamiseen. Toinen asiakassuunnitelman
osa voi liittya tarvesidonnaiseen palveluun (esim. sosiaalinen luototus). Kolmanteen voi liittyd merkittavaa
julkisen vallan kayttoa (esim. tahdonvastainen hoito). Etenkin paljon palveluja kadyttdvien ihmisten kohdalla
ndiden osien viélilla onkin voimassaolevassa oikeudessa vahvoja palveluintegraatioon ja oikeussuojan
tarpeeseen vaikuttavia oikeudellisia jannitteitda (esimerkiksi kehitysvammaisen henkilén kohdalla
kehitysvammaisten erityishuolto-ohjelman ja vammaispalvelulain mukaisen palvelusuunnitelman valilld),
jotka liittyvat siihen, ettd sosiaali- ja terveydenhuollon substanssilainsdadannossa — ehdotetun
valinnanvapauslain 5 §:n kasitteitd kdyttden — erilaiset palvelutarpeen arviointitilanteet ja erilaiset
asiakassuunnitelmakirjaukset luovat erilaisia oikeuksia yksildille ja velvollisuuksia viranomaisille. Tdhan ei
ole kuitenkaan ehdotetussa valinnanvapauslaissa kiinnitetty ldhes lainkaan huomiota, vaikka kysymys on
ehdotetun valinnanvapauslain oikeussuojakysymysten ndakdkulmasta mita keskeisin.

Lukijalle syntyy vaikutelma, ettd valinnanvapauslain 5 §:n mukaista asiakassuunnitelmaa hahmotellessaan
lainvalmistelijat ovat ottaneet itselleen saman tehtdvan kuin tohtori Victor Frankenstein Mary Shelleyn
romaanissa Frankenstein: kun he ovat ensin kursineet elottoman ja olemukseltaan hahmottoman
asiakassuunnitelmaolion kokoon, he haluavat uskoa ihmeeseen, joka herattda olion henkiin. On kuitenkin
erittdin todenndkoistd, etta asiakassuunnitelmaolio ei herdd henkiin lainvalmistelijoiden tarkoittamassa
muodossa, silla tdlld hetkelld pidetdadn lainvalmistelun yhteydessd annettujen lausuntojen perusteella
selvdnd, ettei ns. Kanta-palvelujen kaikkia yhtendisen asiakassuunnitelman kannalta keskeisia
toiminnallisuuksia saada ainakaan kattavasti kdyttéon lahimp&dan 5-10 vuoteen tavalla, jossa tiedonvaihto
eri toimijoiden valilld olisi ongelmatonta ja asiakaskohtainen palveluintegraatio olisi sujuvaa.

Asiakassuunnitelmasta ja siihen nojaavasta integraatiosta uhkaa muodostua puhdas oikeudellinen illuusio
vailla vastinetta reaalitodellisuudessa. Tahan viittaavat edelld mainittujen lisdksi useat muutkin asiat.
Esimerkiksi kasitykseni mukaan sosiaalipalveluita koskevien tietojen ja terveyspalvelujen koskevien tietojen
teknistd yhdistamistd koskevan — eli sote-palvelujen integroinnin mahdollisuudet luovan — lainsdadannon
valmistelu on keskeytetty eikd hallitus tule antamaan sitd eduskunnan kasiteltdvaksi osana sote- ja
maakuntauudistusta. Uutta valinnanvapauslakia koskevasta hallituksen esityksesta ei kdy myodskaan lainkaan
ilmene kuka on se maakunnan liikelaitoksen henkil, joka tosiasiassa "kayttdaa” tai edes omaa toimivaltuuden
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selata valinnanvapauslain 5 §:n mukaista asiakassuunnitelmaa kokonaisuutena. Lukijalle syntyy vaikutelma,
ettei henkil6a ole tai asiaa tietosuojandkdkohtien kautta tarkastellen edes voi olla olemassa. Integraatiota ei
ole siis todenndkdoisesti tulossa hallituksen esityksessa kuvatussa muodossa.

Asia on valtiosdantooikeudellisesti merkityksellinen, silld kdynnissd olevan sote- ja maakuntauudistuksen
hyvaksyttavyyden valtiosdantdoikeudellinen kokonaisarvio on rakentunut vahvasti sen varaan: onhan
keskeisimpien riittdvien sosiaali- ja terveyspalveiden yhdenvertaiseen turvaamiseen liittyneiden ongelmien
taustalla ollut juuri nykyjarjestelman kyvyttémyys palveluintegraatioon paljon palveluita tarvitsevien
ihmisten kohdalla. Monet vakavat eduskunnan oikeusasiamiehen havaitsemat sote-palveluiden alueen
perusoikeusongelmat liittyvat juuri tdhan: esimerkkind voidaan mainita vaikkapa puutteet anestesiassa
annettavaa hammashoitoa tarvitsevien vaikeasti kehitysvammaisten henkiléiden hammashoidossa.

Valinnanvapauslain 5 §:n mukaisen yhden yhtendisen integraation mahdollistavan asiakassuunnitelman
henkiin herdaminen ei ole valinnanvapauslakiehdotuksen kokonaisuudessa lainkaan triviaali kysymys
myo6skaan siksi, ettd asiakassuunnitelma linkittda oikeudellisesti toisiinsa valinnanvapauslakiesityksen osat ja
luo niin maakunnan liikelaitokselle, yksil6ille kuin valinnanvapausjarjestelmdn muille toimijoille erilaisia
oikeuksia. Vai luoko?

Asiakassuunnitelman oikeudellisesta luonteesta syntyy uuden valinnanvapauslakiehdotuksen eri osien
kautta epdyhtendinen kuva. Otan tdta havainnollistaakseni esimerkin lain 5 §:n yksityiskohtaisista
perusteluista (s. 209-210). Yhtdaltd hallituksen esityksessa todetaan, ettd ”asiakassuunnitelma ei olisi
muutoksenhakukelpoinen paatds, vaan suunnitelma, joka toimisi asiakkaan palvelutarpeen arvioinnin,
palvelujen suunnittelun ja palvelujen yhteensovittamisen tydkaluna”, ja toisaalta, ettd “sdaannos velvoittaa
siten my0s esimerkiksi asiakassetelin tai henkilokohtaisen budjetin perusteella asiakkaalle palveluja tuottavia
tahoja, vaikka ne eivat olisi osallistuneet asiakassuunnitelman laatimiseen.” Siis jo saman pykaldn
yksityiskohtaisten perustelujen mukaan asiakassuunnitelma on ja ei ole oikeusvaikutteinen. Selvimmilldan
asiakassuunnitelma on oikeusvaikutteinen valinnanvapauslain 33 §:ssa tarkoitetulta “asiakassuunnitelman
osaltaan”, joka velvoittaa suoran valinnan palveluiden tuottajaa, mutta talldinkin on havaittava, ettd tama 33
§:n mukainen "asiakassuunnitelman osa” voi koostua useista 5 §:n yksityiskohtaisten perustelujen mukaisista
asiakassuunnitelman osista, jotka voivat puolestaan olla sote-substanssilainsdadannén nojalla yksilon
ndkokulmasta oikeudelliselta luonteeltaan erilaisia. Asiakassuunnitelmaa koskevaa sadntelya ja erityisesti
asiakassuunnitelman oikeusvaikutuksia on tismennettava, jotta esitys olisi perustuslain 19.3 §:n, 21 §:n ja
124 §:n ndkokulmasta kasiteltdvissa tavanomaisessa lainsadtamisjarjestyksessa.

Lainvalmistelun yhteydessa valinnanvapauslain 5 §:n mukaiselle asiakassuunnitelmalle ja sen osille on
selvasti annettu lilan monenlaisia oikeudellisia funktioita: se on samaan aikaan valinnanvapausjarjestelman
eri toimijoiden keskindisen informaatio-ohjauksen, maakunnan liikelaitoksen jarjestamisvastuutehtdviensa
tosiasiallisen hoidon, asiakkaan ja palvelutuottajan vilisen vuorovaikutuksen seka naihin kaikkiin eri tavoin
liittyvien oikeudellisten velvoitteiden jakamisen viline. Perustuslakivaliokunta on todennut vanhasta
valinnanvapauslakiesityksesta antamassaan lausunnossaan 26/2017 vp (ks. myds HE 15/2017 vp. s. 666), etta
itsendista potilaan tai asiakkaan palvelutarpeen arviointia ja palveluiden suunnittelua sisadltdavat tehtavat ja
siihen liittyva toiminta on ymmarrettavissa julkisena hallintotehtdvand, ja palvelutarpeen arviointi sisaltaa
myds julkisen vallan kdyttda. Niinpa valinnanvapauslain 5 §:n mukainen asiakassuunnitelman laatiminen tai
paivittdminen on ymmarrettavissa tuon palvelutarpeen arvioinnin kirjauksena, eli julkisen vallankdyton
ilmauksena. N&in perustuslain 124 §:n mukaisia julkisen hallintotehtavan yksityiselle antamisen edellytyksia
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on sovellettava valinnanvapauslain mukaiseen asiakassuunnitelman (ja sen osien mukaan lukien lain 33 &:n
mukainen ”asiakassuunnitelman osa”) laatimiseen, vaikka asiakassuunnitelma ei olisikaan itsessdan
asiakkaalle oikeuksia luova.

Koska asiakassuunnitelmaa koskeva sadntely on nidkemykseni mukaan kirjoitettava kokonaisuudessaan
uudestaan, jotta ehdotettu valinnanvapausmalli voitaisiin kasitelld tavanomaisessa
lainsdatamisjarjestyksessd, tyydyn sitd koskevien yksityiskohtien kdsittelyn sijaan toteamaan, ettd pidan
perustuslain 21 §:n ja 124 §:n nakokulmasta ongelmallisena tilannetta, jossa asiakas ei saa jarjestdjan ja
tuottajan sopimuksen mukaisia asiakassuunnitelmaan kirjattuja palveluja ja hanelld ei ole tehokkaita
oikeussuojakeinoja kdytettavissddan. Han voi esimerkiksi tipahtaa valinnanvapauslain 81 §:n mukaisen
valvonnan, 82 §:ssa viitatun nykylainsdadantéon perustuvan muistutusmenettelyn ja 82 §:n mukaisen
"maakunnan kasiteltavaksi ottamisen” muodostamaan limboon, johon sisdltyvat
tarkoituksenmukaisuusharkintamahdollisuudet voivat vesittda ldhes taysin vyksilollisen oikeussuojan
toteutumismahdollisuudet. Na&itd tarkoituksenmukaisuusharkintamahdollisuuksia kuvastaa esimerkiksi
uuden valinnanvapauslain 82 §:n yksityiskohtaisten perustelujen (s. 308) kuvaus siitd, kuinka "maakunta voi
siirtdd palveluntuottajan kasiteltavaksi esimerkiksi lievemmat tapaukset, joissa maakunnan puuttuminen
tilanteeseen ei ole ensisijaisesti valttdamatontad". Tallaisena valinnanvapauslain 82 §:n mukaista “maakunnan
kasiteltdvaksi ottamista” on vaikea pitdd perustuslain 124 §:n edellyttdmadnd tehokkaana
oikeussuojakeinona. Valinnanvapauslain 82 §:33 on tarpeen tdsmentaa.

Nayttaa ylipddnsa vahvasti siltd, ettd valinnanvapauslain 5 §:n mukaisen asiakassuunnitelman oikeudellinen
sitovuus lopulta edellyttdd joko sopimusta tai hallintopaatosta, jopa niissd tilanteissa, joissa
oikeuskirjallisuudessa on pidetty jotakin tdman asiakassuunnitelman osaa subjektiivisen oikeuden
luonteisena (esim. kehitysvammaisen erityishuolto-ohjelma) taikka joissa uudessa valinnanvapauslaissa
viitataan asiakassuunnitelman sitovuuteen (esim. HE s. 345 oleva viittaus valinnanvapauslain 82 &:n
oikeusvaikutuksiin).

Kun otetaan huomioon etenkin huono-osaisimpien sosiaali- ja terveyspalvelujen kayttdjien heikot
oikeudelliset toimintavalmiudet, myos hallituksen esityksessa paikoin kuvattuja hallintoriitamahdollisuuksia
on vaikea pitda tehokkaana oikeussuojakeinona etenkin niissa tilanteissa, joissa asiakkaan on tosiasiassa
ennen oikeussuojaintressinsd toteuttamista hallintoriitamenettelyssa hankittava jokin sosiaali- ja
terveyspalvelu omalla kustannuksellaan. Hallituksen esityksen perusteella jdd myos epaselvdksi mika on
asiakassuunnitelman  merkitys ratkottaessa esimerkiksi hallintoriita-asiana  siihen  kytkeytyvia
oikeuskysymyksia.

% %k %

Uutta valinnanvapauslakiesitystd asiakassuunnitelman ja integraation osalta lukiessa ei voi valttya
ajatukselta, ettd esitetyn valinnanvapauden toteuttamisessa kiirehditadn liiaksi. Mitd pienemmin ja
hallitummin askelin valinnanvapausjarjestelmaa rakennetaan, sitd paremmin kohti valinnanvapauslain 5 §:n
mukaista yhtendistd asiakassuunnitelmaa ja sen mahdollistamaa integraatiota — jotka ovat molemmat
sindllaan ihmisten perusoikeuksien toteuttamisen ndkdkulmasta tarkeitd paamaaria — voidaan liikkua. Niin
kauan kun asiakassuunnitelmaa koskeva sadntely on tdlld tavalla oikeudellisesti jasentymatonta ja
hallituksen esityksessd kuvatun kaltaisen yhden vyhtendisen integraation mahdollistavan
asiakassuunnitelman tosiasiallinen toteutuminen Kanta-palveluissa ei ole ldhitulevaisuuteen sijoittuvaa
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realismia, ei ole valtiosadntooikeudellisesti perusteltua — eli perustuslain 124 §:n ndkdkulmasta
tarkoituksenmukaista — sallia kovin laajamittaisia suoran valinnan palveluita, asiakassetelipalveluita ja
henkilkohtaisen budjetin palveluita vaan pikemminkin edistdd niihin pohjautuvaa sote-palveluiden
valinnanvapautta erilaisten valinnanvapauslakiesitykseen sisdltyvien kokeilujen kautta.

ASIAKASSETELI JA YHDENVERTAISUUS

Uudessa valinnanvapauslakiesityksessd on asiakassetelilld tuotettavia palveluja koskevaa sddntelya
muutettu olennaisesti. Aikaisemmin maakunnan harkintavaltaa asiakassetelin kdyttdonotossa oli tarkoitus
rajoittaa vain valinnanvapauden toteutumista koskevan, yleiselld tasolla ilmaistun tavoitteen avulla. Nyt
ehdotettavan sadntelyn mukaan maakunnalla olisi velvollisuus ottaa asiakasseteli kdyttéon useissa eri
palveluissa, jos asiakassetelin kdyton rajoituksista ei muuta johdu. Velvollisuus on kuitenkin suuren joukon
asiakassetelipalveluita kohdalla kuvattu sangen joustavasti ja asiakassetelijarjestelmdn kdytdnnon
toteuttamiseen sisdltyy paljon maakuntakohtaista liikkumatilaa, jonka johdosta asiakassetelijdrjestelma
tulee toteutumaan eri tavoin eri puolilla maata. Tama nostaa esiin yhdenvertaisuuteen liittyvia
valtiosdaantokysymyksia.

Velvollisuus kdyttaa asiakassetelid palvelujen tuottamiseen tarkoittaa, ettd maakunta ei voi itse tuottaa
vastaavia palveluja muille kuin asiakassetelistd mahdollisesti kieltdytyville asiakkaille omassa
liikelaitoksessaan. Maakunnan yhtido voisi kuitenkin toimia asiakassetelipalvelutuottajana. Kaytdnnossa
asiakassetelijarjestelmd merkitsee jonkinasteista rajoitusta maakunnan omaan palvelutuotantoon ja voisi
epdasuorasti muodostua de facto yhtidittamisvelvollisuutta muistuttavaksi siina tilanteessa, etta maakunnan
olisi markkinapuutetilanteessa perustettava yhtio asiakassetelilla tuotettavia palveluja varten, jotta se voisi
selviytya asiakassetelin tarjoamisvelvollisuudestaan.

Hallituksen esityksen (s. 235) mukaan tallaista de facto yhtidittamisvelvoitetta ei ole, sillda “maakunnan
liikelaitoksella ei ole velvollisuutta yhti6ittdd omaa toimintaansa, vaikka maakunnassa ei olisi
asiakassetelipalvelua tuottavia yksityisid palveluntuottajia". Onkin totta, ettd asiakassetelid koskeva saantely
ei sindnsa edellytd, ettd maakunnan alueella on aina oltava kaikkiin asiakassetelipalveluihin palveluntuottajia.
Vaikutusarviointien perusteella on myds todenndkoista, ettd 18 maakunnan jarjestamismallissa saattaa olla
useita sellaisia asiakassetelipalveluita, joissa asiakassetelin kayttd edellyttda hakeutumista jonkin toisen
maakunnan alueella sijaitsevaan palveluyksikkéon.

Tama - hallituksen esityksen sadtamisjarjestysperustelujen argumentaatiota seuraten — purkaa
asiakassetelipalveluihin liittyvat ristiriidat perustuslakivaliokunnan lausunnossaan 26/2017 vp esittamien
maakunnan oman palvelutuotannon kieltdmista seka yhtidittamisvelvollisuutta koskevien kantojen kanssa.
Samalla se nostaa esiin kysymyksen, etta sisaltyyko esitettyyn valinnanvapausmalliin perustuslain 19.3 §:n
ndakokulmasta riittdvasti ns. perdlautamekanismeja, jotta kaikki esitetyt 18 maakuntaa kykenevit
huolehtimaan myds asiakassetelipalveluiden kohdalla riittdvien sosiaali- ja terveyspalveluiden
vyhdenvertaisesta turvaamisesta. Asetelma nostaa esiin myds kysymyksen siitd, mitd maakunnan
jarjestamisvastuu tdssa tilanteessa oikeudellisesti oikeastaan oikeudellisesti merkitsee ja missa madarin se luo
yksilolle tehokkaasti oikeuden vaatia maakuntaa tuottamaan hanelle perustuslain 19.3 §:ssa tarkoitettuja
riittdvia sosiaali- ja terveyspalveluja viime kddessd omalla palvelutuotannollaan. Kysymys palautuu edelld
esittdmaani pohdintaan asiakassuunnitelman oikeudellisesta luonteesta.
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Asiakassetelipalvelutuottajilla on esitetyssad valinnanvapausmallissa laaja mahdollisuus valita asiakkaitaan.
Kuten hallituksen esityksessd todetaan (s. 186), ”mahdollisuus kieltdytyd asiakkaista tarjoaa
asiakassetelipalveluissa varsin suoraviivaisen keinon asiakasvalikointiin”. Tama voi hallituksen esityksessa
todetulla tavalla (s. 150) johtaa siihen, ettd palvelutarpeeltaan haastavin asiakassegmentti valikoituu
maakunnan oman tuotannon asiakkaaksi, mika puolestaan vaikeuttaa asiakassetelipalveluiden hinnoittelua.
Hallituksen esitys jattaa lukijan jossakin maarin hammentyneeksi sen suhteen, voiko maakunta todella nain
ollen riittdvasti huolehtia siitd, ettd asiakassetelin arvo vastaa palvelun tosiasiallisia kustannuksia.
Asiakassetelipalveluiden hinnoitteluun tulee nimittdin vaikuttamaan myds se, ettd nyt esitettyyn
asiakassetelimalliin liittyy mahdollisuus ostaa ”parempia palveluja” (asiakassetelipalvelu + maksullinen
lisdpalvelu) asiakassetelipalveluiden tuottajalta, jolloin tuottajat voivat helposti alkaa tuottamaan
"minimipalveluja” niille, joilla ei asiakassetelin lisdksi ole mahdollisuutta itse rahoittaa palveluitaan ja
hoitojaan. Yhdessa laajan asiakasvalikointimahdollisuuden kanssa kuvattu asetelma voi johtaa perustuslain
6 §:n ja 19.3 §:n ndakdkulmasta ongelmalliseen eriarvoisuuden kasvuun asiakassetelipalveluita kdyttdvien
keskuudessa. Maakunnalla on sindnsd toki kdytdssdadan uuden valinnanvapauslakiehdotuksen puitteissa
erindisia keinoja, joilla se voi yrittaa taklata eriarvoistumiskehityksen riskia. Se voi esimerkiksi ottaa kdyttoon
kannustinperusteisia korvauksia ja rinnakkaisia asiakassetelijarjestelmia sekd kdyttda erdiden ryhmien
kohdalla asiakassetelin sijaan henkilokohtaista budjettia palvelutuotannossa ottaen kuitenkin huomioon
asiakkaalle valinnanvapauslain 25 §:n nojalla kuuluvan valintaoikeuden asiakassetelin ja henkilékohtaisen
budjetin valilla. Eriarvoistumiskehityksen taklaaminen edellyttdd maakunnalta erittdin vankkaa jarjestamis-
ja ohjausosaamista erityisesti siind palvelutuotannossa joka tapahtuu asiakassetelipalveluiden ja
henkilokohtaisen  budjetin  rajapinnassa eli vammaisille ja idkkadille henkildille suunnatussa
palvelutuotannossa.

Asiakassetelin arvon maarittymiseen liittyva oikeudellinen epdavarmuus on nahdakseni liian suurta tilanteissa,
joissa asiakassetelid kdytetddn sosiaalihuollossa subjektiivisen oikeuden turvaamiseen. Talld hetkelld
asiakassetelin arvon maaraytymisen perusteet eivat ole valinnanvapauslain 24 §:ssa riittavan tarkat, jotta
sosiaalihuollon asiakkaan subjektiiviset oikeudet tulisivat taatuiksi, silld kdytdnnossa asiakassetelin
tosiasiallinen arvo maarittelee pitkdlle mahdollisuuden kayttad asiakassetelin avulla valinnanvapautta.
Ndhdakseni valinnanvapauslain 24 §:aan tulisi kirjata, etta asiakassetelin arvon tulee vastata sosiaali- ja
terveydenhuollon aineellisen lainsdadannon sisdltod, velvoitteita ja laatumadaritteita. Taman avulla
voidaan varmistua siitd, ettd esimerkiksi asiakkaalle asiakasmaksulain perusteella maksuttoman
vammaispalvelulain perusteella subjektiivisena oikeutena jarjestettdavan palvelun jarjestamisestd kuten
palveluasumisesta ei saa syntya asiakkaalle valillista kulua. Nyt asiakassetelid koskevat pykalat on kirjoitettu
lilan tiiviisti, joka on johtanut perusteluilla sddtamiseen tavalla, joka ei ole subjektiivisia oikeuksia
toteutettaessa hyvaksyttavaa. Vaikuttaa siltd, ettd asiakassetelipalveluita on lainvalmistelun yhteydessa
mietitty liiaksi terveydenhuollon (”potilaan”) ndkdkulmasta, vaikka niihin liittyvdt keskeiset
oikeussuojakysymykset liittyvat sosiaalihuollon (”asiakkaan”) ndkékulmaan.

Asiakkaan oikeusturvan ndkokulmasta asiakassetelisadannokset on kirjattu uuteen valinnanvapauslakiin
paremmin kuin vanhaan valinnanvapauslakiin. On myonteista, ettd nyt pykéaldtasolla nimenomaisesti
mainitaan maakunnan velvollisuus tehda asiakassetelipalveluissa sosiaali- ja terveydenhuollon palveluiden
osalta palvelutarpeen arviointi ja etta liikelaitos vastaa my6s sosiaalihuollon antamisen osalta hallintolain 43

15



§:n ja sosiaalihuoltolain 45 &:n mukaisen hallintopaatoksen teosta. Asiakkaan oikeusturvan kannalta on
tarkeda, ettd sosiaalihuollon asiakassetelilldi myodnnetyistd palveluista annetaan aina hallintopdatos.
Asiakassetelijarjestelmaan liittyvat valinnanvapauslaissa omaksutut oikeussuojaratkaisut vahentavat ndin
edelld kasiteltyyn valinnanvapauslain 5 §:n mukaisen asiakassuunnitelman oikeudelliseen hahmottomuuteen
liittyvid ongelmia merkittavasti asiakassetelipalveluiden osalta.

% k%

Koska hallituksen esityksessd on pyritty luomaan puitteet mahdollisimman nopeasti ja mahdollisimman
laajasti kehittyvalle yksityiselle asiakassetelipalvelutuotannolle, maakunnalle on annettu valinnanvapauslain
24 §:ssa luonteeltaan hyvin epadtasmallinen velvollisuus maaritella asiakassetelillda maksettaviksi palveluiksi
riittdvd maara palveluja hoidon saatavuuden maaraaikojen, palveluiden saatavuuden ja
palvelukokonaisuuksien toimivuuden edistamiseksi seka sen varmistamiseksi, ettd myods muissa kuin suoran
valinnan palveluissa toteutuisi asiakkaan mahdollisuus valita palvelutuottaja. Kun velvoitetta tarkastellaan
yhdessd muun muassa THL:n kevaalla 2018 toteuttamien maakuntien sote-palvelutuotannon arvioinnin
simulaatioiden tuottaman tiedon kanssa, jaa jiljelle varteenotettava epdilys siitd, ettd 18 maakunnan
jarjestamismallin puitteissa ei voida varmistua siitd, ettd ehdotetun laajuinen asiakassetelipalvelutuotannon
malli turvaa yhdenvertaisesti riittdvat sosiaali- ja terveyspalvelut kaikissa vdestoryhmissd kaikkien
maakuntien alueella. Kysymys on viime kddessda empiirinen ja arvioitavissa vain sote-
substanssiasiantuntijoiden tuottaman tiedon avulla.

kkk

Yhteenvetona totean, ettd valinnanvapauslaissa hahmoteltu asiakassetelimalli on ndhddkseni sindlldan
valtiosdantooikeudellisesti hyvaksyttdvissd, mutta se edellyttdd etenkin perustuslain 19.3 §&:n
ndakokulmasta tarkennuksia asiakkaan oikeussuojan ja maakuntien ohjausmahdollisuuksien osalta.
Puolestaan perustuslain 124 §:n tarkoituksenmukaisuusvaatimuksen ndakdkulmasta piddn ongelmallisena
sitd vdljyyttd, jolla maakunnat voivat siirtdd tai olla siirtdiméattd palvelukokonaisuuksia
asiakassetelipalveluiksi.

HENKILOKOHTAINEN BUDJETTI UUDENLAISENA SOTE-PALVELUIDEN TUOTTAMISRATKAISUNA

Henkilokohtaisessa budjetissa on kysymys voimassa olevan sosiaalioikeudellisen sdantelyn ndkokulmasta
aivan uudentyyppisesta sote-palveluiden tuottamisratkaisusta. Henkilokohtainen budjetti on kdytanndssa
maksusitoumus, jolla siihen oikeutettu voi hankkia yksityisilta palvelutuottajilta asiakassuunnitelmaan
kirjattuja palveluja. Budjetin saaminen edellyttaa, etta maakunnan liikelaitos arvioi, mita palveluja asiakas
tarvitsee ja tekee asiakkaalle niita koskevan asiakassuunnitelman osan, jossa asiakkaan tarvitsemien
palvelujen perusteella maaritelldaan henkilokohtaisen budjetin sisdltd ja palveluihin kaytettdvissa oleva

euromaara.

Maakunnan liikelaitoksella on velvollisuus tarjota henkilokohtaista budjettia ikddntyneille, vammaisille ja
kehitysvammaisille henkil6ille, joilla on jatkuvaa ja laaja-alaista avun tai tuen taikka hoidon ja huolenpidon
tarvetta ja jotka pystyvat joko itse tai tuettuina suunnittelemaan ja valitsemaan omat palvelunsa, kun
henkilokohtaisen budjetin kdyttaminen on henkilon edun mukaista. Maakunta voi paattaa kayttaa
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henkilokohtaista budjettia my6s muiden sosiaali- ja terveydenhuollon asiakkaiden palvelujen
tuottamisessa. Hallituksen esityksen vaikutusarviointien perusteella kysymyksessa on taloudellisesti erittdin
merkittava valinnanvapauspalveluiden osa, silla henkilokohtaisella budjetilla jarjestettaviin palveluihin
arvioidaan kaytettdvan 1 500 miljoonaa euroa eli lahes yhtd paljon kuin asiakassetelipalveluihin (1 600
miljoonaa euroa). Tastd huolimatta niin vanhan kuin uuden valinnanvapauslakiesityksen valmistelussa
henkil6kohtainen budjetti vaikuttaa jadneen muiden valinnanvapausmallin osien varjoon.

%k x

Henkilokohtaisella budjetilla tavoitellaan esimerkiksi vammaispalveluissa merkittdavaa roolia vaikeimmin
vammaisten henkildiden tarvitseman valttamattdman huolenpidon palveluiden osalta. Siitd, kuinka hyvin
henkilokohtainen budjetti soveltuu tdhan, ei ole kuitenkaan tietoa, silld henkilokohtaisen budjetin
kokeiluhankkeet ovat liittyneet ldhinnd ns. kevyisiin palveluihin ja koskettaneet vain ohuesti ns.
valttdmattdman huolenpidon palveluita. Henkilokohtaisen budjetin palvelut ovat osoittautuneet kokeiluissa
toimiviksi ja tosiasiallista valinnanvapautta edistdviksi sosiaalipalveluiksi, kun niilld on tuettu
kehitysvammaisen henkilén kohdalla esimerkiksi ryhméaperusteisen tyotoiminnan vaihtamista yksilollista
tarvetta, mieltymysta tai harrastuneisuutta vastaavaksi toiminnaksi. Henkilokohtaisen budjetin kokeilut eivat
ole kuitenkaan ulottuneet esimerkiksi tavoitellussa valinnanvapausmallissa henkilokohtaisella budjetilla
toteutettavien  palveluiden  markkinoiden vydinalueella sijaitseviin  vaativiin  ja laaja-alaisiin
vammaispalveluihin, joissa esitetyn kaltaisen henkilokohtaisen budjetin avulla toteutettuna asiakkaan
mahdollisuus valita valttamattdman huolenpidon palveluita ei tule tosiasiallisesti suuresti muuttamaan
asiakkaan mahdollisuutta valita palvelun tuottajaa.

Vaikka henkilokohtainen budjetti voidaan yleisellad tasolla ndhda merkittavana ikdantyneiden ja vammaisten
henkildiden itsemadaraamisoikeuden laajennuksena sekd siten heiddan perus- ja ihmisoikeuksiensa
toteuttamisen vialineend, siihen sisdltyy myods riittdvien sosiaali- ja terveyspalveluiden yhdenvertaisen
turvaamisen nakokulmasta riskeja, sillda onhan kyseessa etenkin vaikeavammaisten henkildiden kohdalla
uudenlainen tapa tuottaa heille kuuluvia madararahasidonnaisia ja madrarahoista riippumattomia
sosiaalioikeudellisia  subjektiivisia oikeuksia. Henkilokohtaisen budjetin soveltumisesta ndiden
turvaamiseen ei voi esittaa kuin karkeita ja kirjoituspoydalla tehtaviin oletuksiin pohjautuvia arvioita ilman
hallittuja kokeiluja vaativien ja laaja-alaisten vammaispalveluiden alueella. Juuri talld alueella jo edella
kasitellyt valinnanvapauslain 5 §:n mukaisen palveluja integroivan asiakassuunnitelman oikeudelliseen
epamaaraisyyteen liittyvat oikeussuojaongelmat ovat suurimmillaan.

Kannatan esitettyjen henkilokohtaisen budjetin kokeilujen kdytto6nottoa, mutta suhtaudun perustuslain
19.3 §&:n riittdvien sosiaali- ja terveyspalveluiden turvaamisvelvollisuuden sekd perustuslain 124 §:n
soveltamiseen liittyvdn tarkoituksenmukaisuusvaatimuksen nakékulmista suurella varauksella esitetyn
laajuisen henkilokohtaisen budjetin pysyvdisluonteiseen kdyttoonottoon esitetylld aikataululla. Kantaani
vaikuttaa olennaisesti se, ettd hallitus on valmistelemassa parhaillaan laajaa vammaispalveluiden
substanssilainsdadannon uudistusta. Etenkin vaikeavammaisten henkiléiden subjektiivisten oikeuksien
toteuttamisen osalta henkilokohtaista budjettia pitdisi valtiosdantooikeudellisesti arvioida siten, ettad nyt
kdsiteltdvan uuden valinnanvapauslakiesityksen henkilokohtaista budjettia koskevat sdanndkset ja uuden
vammaispalvelulain  subjektiivisia  oikeuksia  koskevat s3danndkset olisivat yhtdaikaisesti
perustuslakivaliokunnan kasiteltavana. Koska henkilokohtainen budjetti liittyy valinnanvapauslaissa
keskeisesti kolmen sote-substanssilain toimeenpanoon (joista kahden yhdistdmista valmistellaan), se olisi
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ollut lainvalmistelussa syyta eriyttdd muusta valinnanvapausmallista ndiden sote-substanssilakien muutosten
yhteydessa valmisteltavaksi ja tuoda eduskunnan kasiteltdvdksi ndiden sote-substanssilakien muutosten
yhteydessa.

lman tietoa siitd, miten henkilokohtaiseen budjettiin kiinnittyvien sote-substanssilakien mukaisia
subjektiivisia oikeuksia luovia sddnndksida niihin liittyvine hallinnointi- ja oikeusturvamekanismeineen
kehitetdaan, on vaikea arvioida, onko henkil6kohtaisen budjetin hallinnointi ei ole asiakkaan oikeusturvan ja
hdnen subjektiivisten oikeuksien toteutumisen ndakdkulmasta riittdvan joustava kaikkien henkilékohtaisen
budjetin soveltamisalaan kuuluvien palveluiden kohdalla. Pelkdn valinnanvapauslakiehdotuksen perusteella
on vaikea arvioida, ettd kyetdanko asiakkaan yksil6llisten olosuhteiden johdosta palvelun tarjoamiseen
vaikuttavat muutokset toteuttamaan riittdvan nopealla aikaviiveelld ja edellyttddako henkilokohtaisen
budjetin kautta tapahtuva palvelutuotanto esimerkiksi muutoksia nykyisen vammaispalvelulainsdadannon
paatdksenteon enimmaisaikoja koskeviin sdanndksiin. Sindnsa yksinomaan ehdotetun valinnanvapauslain
tasolla tarkastellen henkilékohtaisen budjetin hallinnointia koskevat sddnndkset tayttavat nahdakseni niille
asetetut valtiosdantdoikeudelliset vahimmadisvaatimukset.

% %k %

Pidan perustuslain 124 §:n julkisen tehtdavan yksityiselle antamista koskevien kriteerien nakékulmasta
kestimdttémadn avoimena julkisen hallintotehtdavan yksityiselle siirtymisen mahdollistajana
valinnanvapauslain 27.2 §:n sdannosta: “Maakunta voi paattda kayttda henkilokohtaista budjettia my6s
muiden kuin 1 momentissa tarkoitettujen sosiaali- ja terveydenhuollon asiakkaiden palvelujen
tuottamisessa”. Sdannds antaa maakunnalle avoimen valtuuden ottaa henkilokohtainen budjetti kdyttoon
kaikissa niissa palvelukokonaisuuksissa, joissa asiakkaalla on jatkuva ja laaja-alainen tuen tai avun tarve. Lain
yksityiskohtaisissa perusteluissa viitataan talta osin siihen, ettd henkilokohtaista budjettia on Suomessa
kokeiltu esimerkiksi lapsiperheiden palveluissa. Kasitykseni mukaan kokeilujen tulokset ovat olleet
myonteisid. En sindnsd nde mitdan estetta henkilokohtaisen budjetin kayttamiseen myo6s esimerkiksi
lapsiperheiden palveluihin — pdinvastoin tama saattaa olla lasten oikeuksien toteuttamisen nakoékulmasta
hyvinkin perusteltua. Katson kuitenkin, etta henkilokohtaisen budjetin kayttdala tulisi maarittaa perustuslain
124 §:n seka perustuslain 19.3 §:n laissa saatamisen velvoitteen nakdkulmasta valinnanvapauslain 27 §:ssa
riittavan tasmallisesti. Sddntelya on tasmennettadva tadlta osin poistamalla avoin valtuutus henkilokohtaisen
budjetin kdyttoalan laajentamiseen ja maarittamalla tasmallisesti henkilokohtaisen budjetin kayttoala.

Kun henkilokohtaisen budjetin kayttdalaa laajennetaan sen vydinalueelta eli sosiaalihuollosta
terveydenhuoltoon, on tarkeda tunnistaa, ettd tuolloin siirrytdan sosiaali- ja terveydenhuollon erillisyytta
yllapitavan — edella asiakassetelin yhteydessa kasittelemani — oikeudellis-hallinnollisen kalvon toiselle
puolelle. Niinpa sellaiset palvelutarpeen arviointiin ja oikeussuojaan liittyvat jarjestelyt, jotka ovat toimivia
sosiaalihuollon asiakkaan kohdalla, eivat ole valttamatta sita terveydenhuollon potilaan kohdalla. Aivan
kuten asiakassetelipalveluiden kohdalla niin my6s henkilokohtaisen budjetin kohdalla tahan on kiinnitetty
lilan vahan huomiota. Asiaa oikeudellisesti tarkastellen henkilokohtaista budjettia koskeva hallintopaatos
kiinnittyy esimerkiksi eri tavoin muun muassa potilaslaissa ja vammaispalvelulaissa tarkoitettuihin
suunnitelma-asiakirjoihin, vaikka hallituksen esityksen perusteluissa ne kaikki niputetaan yhteen.

%k x
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Vammaispalvelulainsdddanndssa turvattujen maardrahoista riippumattomien subjektiivisten oikeuksien
kohdalla henkilokohtaiseen budjettiin voi liittyad subjektiivisten oikeuksien sisallon palveluiden euromaaraksi
muuntamisen yhteydessa alibudjetoinnin riski eli tilanne, jossa henkilokohtainen budjetti alimitoitetaan
asiakkaan tosiasialliseen palvelutarpeeseen ja hanelle turvattujen subjektiivisten oikeuksien sisdltéon
ndahden. Taman riskin hallinnoimiseksi henkilokohtaisen budjetin on oltava asiakkaalle ldpindkyva, joustavasti
hallinnoitava ja taattava riittdvat ennakolliset oikeussuojaelementit.

Uuden valinnanvapauslakiesityksen 28-29 §:ien perusteella nayttaisi siltd, ettd henkilokohtaisen budjetin
suuruuden madrittelyd koskevan hallintopdatoksen tekeminen tapahtuisi erilldidn oikeuden
henkilokohtaiseen budjettiin vahvistavan hallintopaatoksen tekemisesta siten, ettad oikeuden vahvistavassa
hallintopdatoksessa henkilokohtaisen budjetin suuruutta voidaan kuvata yleisluonteisemmin kuin budjetin
suuruutta maarittavassa hallintopdatoksessa. Pidan subjektiivisten oikeuksien turvaamisen ndakdkulmasta
valinnanvapauslain 28 §:n sddnnoéksid budjetin suuruuden maarittelysta lilan valjina. Niitd on asiakkaan
oikeussuojan turvaamiseksi tdsmennettdava siten, ettd ainakin oikeuden henkilokohtaiseen budjettiin
vahvistavassa hallintopdatoksessa on kirjattava vahintdan subjektiivisiin  oikeuksiin liittyvien
palvelukokonaisuuksien kohdalla palveluittain eriteltynad se, mihin yksikkdkustannuksiin henkilokohtainen
budjetti perustuu. Subjektiivisten oikeuksien toteuttamiseen liittyvien oikeussuojandkdkohtien kannalta on
riittdmatonta, jos henkildkohtaisen budjetin suuruus maaritelldan palveluittain eriteltyna vasta myohemmin.
Asiaan liittyvat oikeussuojaongelmat palautuvat jo edelld kasittelemani valinnanvapauslain 5 §:n mukaisen
yhtendisen asiakassuunnitelman, sote-substanssilakien perusteella maardytyvien tdman
asiakassuunnitelman osien — joista myOs osassa substanssilainsaddantéd kaytetddn nimea
asiakassuunnitelma ilman, etta tall6in tarkoitetaan valinnanvapauslain 5 §:n mukaista asiakassuunnitelmaa
— sekd oikeuden henkilokohtaiseen budjettiin perustavan hallintopdatdksen keskindissuhteiden
hahmottomuuteen esitetyssa valinnanvapausmallissa.

Henkilokohtaisen  budjetin  palveluihin  liittyy = samanlainen  asiakasvalikoinnin  riski ~ kuin
asiakassetelipalveluihin. Riskin vaikutukset maakunnan oman tuotannon kustannusrakenteeseen ovat
asiakassetelipalveluita vastaavat. Henkilokohtaisen budjetin palveluihin liittyy my6s samanlainen
tdydentavien lisdpalveluiden tarjoamismahdollisuus kuin asiakassetelipalveluihin. Tama voi johtaa
eriarvoistumiskehitykseen idkkdiden, kehitysvammaisten ja vammaisten henkiléiden sekd muiden
mahdollisesti henkilokohtaisen budjetin piiriin kuuluvien henkiloryhmien keskuudessa. Riskin taklaaminen
edellyttdd maakunnalta vahvaa henkil6kohtaisen budjetin hallinnointiosaamista, jotta hinnoitteluun liittyvat
riskit yhdessad laajan asiakasvalikointimahdollisuuden kanssa eivat johda perustuslain 6 §:n ja 19.3 §:n
ndkokulmasta ongelmalliseen eriarvoisuuden kasvuun henkilokohtaisen budjetin avulla sote-palveluita
kadyttavien keskuudessa.
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Yhteenvetona totean, ettd valinnanvapauslaissa hahmoteltu henkil6kohtaisen budjetin malli on
nahdakseni sinallaan valtiosdantéoikeudellisesti hyvaksyttavissa, mutta se edellyttda etenkin perustuslain
19.3 §:n ndkodkulmasta tarkennuksia asiakkaan oikeussuojan ja maakuntien ohjausmahdollisuuksien
osalta. Puolestaan perustuslain 124 §:n ndkokulmasta piddn ongelmallisena sita véljyyttd, jolla maakunnat
voivat laajentaa henkilokohtaisen budjetin kdytt6alaa.
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Monia henkil6kohtaiseen budjettiin liittyvida kysymyksia olisi valtiosdantéoikeudellisesti helpompi
tarkastella yhdessa sote-substanssilainsadadann6n muutosten kanssa, jonka johdosta pitdisin perusteltuna
henkilokohtaisen budjetin ja sen valmistelutyon irrottamista muusta valinnanvapausmallista eli
valinnanvapauslain kokonaisuudesta erikseen kasiteltavaksi.

LOPUKSI

Kasilla olevaan hallituksen esitykseen liittyy paljon sellaisia valtiosdantokysymyksia, joita en ole kasitellyt
lausunnossani lainkaan. Olen jattanyt esimerkiksi kielelliset oikeudet kasittelematta, koska kasitykseni
mukaan perustuslakivaliokunta on pyytdnyt professori Markku Sukselta lausuntoa nimenomaan niista. Olen
lausunnossani keskittynyt oman asiantuntemukseni ydinalueella oleviin kysymyksiin luottaen siihen, etta
perustuslakivaliokunnan kuulemien asiantuntijoiden lausunnot kokonaisuutena kattavat kasiteltavana
olevan hallituksen esityksen keskeiset valtiosdantokysymykset.

Helsingissé 5. huhtikuuta 2018,

Pauli Rautiainen
oikeustieteen professori
valtiosdantooikeuden dosentti
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