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Perustuslakivaliokunnalle

Perustuslakivaliokunta on pyytanyt minulta lausuntoa hallituksen esityksestda HE 16/2018 vp laiksi
asiakkaan valinnanvapaudesta sosiaali- ja terveydenhuollossa ja eraiksi siihen liittyviksi laeiksi. Esi-
tén lausuntonani kunnioittaen seuraavaa.

Hallituksen esitys on osa laajaa maakunta-, sote- ja valtion alueuudistusta, johon kuuluu lukuisia
hallituksen esityksia. Esityksista osa ja annettu eduskunnalle, ja osa on vield antamatta. Nyt ké&silla
oleva esitys kytkeytyy kiinteimmin hallituksen esityksiin HE 15/2017 vp ja HE 52/2017 vp. Ensin
mainittu sisaltda ehdotukset maakuntalaiksi, laiksi sosiaali- ja terveydenhuollon jarjestamiseksi ja
laiksi maakuntien rahoituksesta seké eraiksi muiksi laeiksi. Jalkimmainen esitys pitaa sisallaan eh-
dotuksen laiksi sosiaali- ja terveyspalvelujen tuottamisesta. Samassa yhteydessad mainittujen esi-
tysten kanssa hallitus antoi eduskunnalle kevaalla 2017 esityksen HE 47/2017 vp. Se sisélsi ehdo-
tukset laiksi asiakkaan valinnanvapaudesta sosiaali- ja terveydenhuollossa ja laiksi valtiontalouden
tarkastusvirastosta annetun lain 2 8:n muuttamisesta. Perustuslakivaliokunta antoi kesadkuussa
2017 lausunnon edelld mainituista ja erdistd muista kokonaisuuteen kuuluvista hallituksen esityk-
sistd (PeVL 26/2017 vp). Lausunnon johdosta hallitus valmisteli valinnanvapauslakiehdotuksen
uudelleen ja on nyt antanut uuden esityksen asiasta ja peruuttanut vuosi sitten antamansa esityk-
sen 47/2017 vp.

Tarkastelen nyt annettua esitysta (HE 16/2018 vp) pitden lahtokohtana perustuslakivaliokunnan
lausunnossa PeVL 26/2017 vp esitettyja arvioita. Rajaan tarkastelun koskemaan vain hallituksen
esityksen 1. lakiehdotusta (laki asiakkaan valinnanvapaudesta sosiaali- ja terveydenhuollossa).
Keskityn aikataulusyisté arvioimaan esitysta perustuslain 124 §:n ja siind tarkoitettujen lakisaatei-



syysvaatimuksen, tarkoituksenmukaisuusvaatimuksen ja oikeusturvavaatimuksen kannalta. Viit-
taan yleisesti edelld mainitusta uudistuskokonaisuudesta aikaisemmin antamiini lausuntoihin
(6.4.2017, 29.5.2017 ja 7.6.2017 paivatyt lausunnot).

Yleisia nakokohtia

Uudella valinnanvapauslakiehdotuksella on edeltgjansa tavoin kiintea yhteys moniin perusoikeuk-
siin ja erdisiin muihin perustuslaissa saadettyihin asioihin. Merkityksellisia perusoikeuksia ovat
tassa yhteydessa ainakin yhdenvertaisuus (PL 6 8), kielelliset perusoikeudet (PL 17 §8), sosiaaliset
perusoikeudet (erityisesti PL 19 8 1 ja 3 mom.), oikeusturvaperusoikeus (PL 21 8) seké julkisen val-
lan velvollisuus turvata perus- ja ihmisoikeuksien toteutuminen (PL 22 8). Perustuslain muista
saannoksista tarked on 124 §, joka koskee julkisen hallintotehtéavén antamista muulle kuin viran-
omaiselle.

Hallituksen esityksella pyritdan sen perustelujen mukaan edistdméan sosiaali- ja terveydenhuollon
asiakkaiden mahdollisuuksia valita palveluntuottaja, varmistamaan asiakkaan palvelujen toteutu-
minen yhteen sovitettuina kokonaisuuksina ja palveluketjujen toimivuus seka parantamaan palve-
lujen saatavuutta ja laatua. Tavoitteena on myds vahvistaa palvelujarjestelmén kannusteita kus-
tannusvaikuttavaan toimintaan ja jatkuvaan kehittdmiseen (1. lakiehdotus 1 § 1 mom. ja s. 89).
Pyrkimyksend on vastata ihmisten erilaisiin tarpeisiin, antaa valinnanmahdollisuuksia ja parantaa
palvelujen laatua, saatavuutta ja yhteensovittamista, kaventaa ihmisten valisid hyvinvointi- ja ter-
veyseroja, parantaa palvelujen yhdenvertaisuutta seké tukea itsemaaraamisoikeutta ja yksildiden
omaa vastuunottoa terveydestdan ja hyvinvoinnistaan, vahvistaa peruspalveluja, mahdollistaa
sosiaali- ja terveydenhuollon palvelujen integraatio tukemalla t&t& tiedon integraatiolla seka kan-
nustaa asiakaskeskeiseen toimintaan. Tarkoitus on kannustaa palveluntuottajia palvelujarjestel-
man jatkuvaan kehittdmiseen ja uudistammiseen, tuottamaan palvelut vaikuttavasti ja kustannus-
tehokkaasti seka kantamaan hyvinvointi- ja terveysriskia (s. 90).

Uudistuksen tavoitteet ovat perusoikeusjarjestelmén kannalta hyvaksyttavat. Perustuslakivalio-
kunta on korostanut maakunta- ja sote-esityksen seka (aikaisemman) valinnanvapauslakiesityksen
tavoitteiden tarkeytta ja hyvaksyttavyytta. Kysymys on sosiaali- ja terveydenhuollon peruspalvelu-
jen vahvistamisesta, asiakkaiden valinnanmahdollisuuksien edistamisesta seka palveluiden saata-
vuuden ja laadun parantamisesta. Perustusvaliokunnan mukaan sosiaali- ja terveyspalvelujen uu-
distamiselle on perusoikeusjarjestelméaéan pohjautuvia painavia perusteita, jotka puoltavat palvelu-
jen jarjestamis- ja tuottamisvastuun siirtdmista yksittaisia kuntia suurempien toimijoiden hoidet-
taviksi. Sosiaali- ja terveyspalvelujen tehostamiselle, integraatiolle sek& jarjestajien kantokyvyn
vahvistamiselle on olemassa akuutti tarve my6s perusoikeuksien toteutumisen ndkokulmasta. Va-
liokunta on korostanut asiakkaiden valinnanmahdollisuuksien laajentamisen tarkeyttd ihmisten
itsem&araamisoikeuden kannalta. Perusteltua on vahvistaa itsemaaraamisoikeutta lainsaadannon
keinoin. (PeVL 26/2017 vp s. 44 ja 77 seké& niilla mainittu PeVL 75/2014 vp s. 2).



Perustuslakivaliokunta tarkasteli lausunnossa PeVL 26/2017 vp varsin kattavasti ja perusteellisesti
edellistda valinnanvapauslakiendotusta. Koska se edellytti erditd perustavanlaatuisia muutoksia
ehdotettuun saantelyyn, se totesi toisaalta, ettei kaikkien ehdotettujen sédnndsten valtiosdanto-
oikeudellinen arviointi ollut vield tuossa vaiheessa mielekésta (esim. s. 75). Valiokunnan esittama
valtiosaantdoikeudellinen kritiikki kohdistui erityisesti kahteen asiaan. Kysymys oli yhtaaltd maa-
kuntaa koskevasta kiellosta tuottaa suoran valinnan palveluja ja siihen liittyvasta yhtidittamisvel-
vollisuudesta, jota valiokunta vaati poistettavaksi lakiehdotuksesta. Uudistuksen voimaantuloa,
siirtyméasaannoksia ja kayttoonottoaikatauluja koskevaa sdantelya tuli toisaalta muuttaa niin, ettei
sosiaali- ja terveyspalvelujen saatavuus vaarannu. Nama muutokset olivat edellytys lakiehdotuk-
sen késittelylle tavallisen lain saatamisjarjestyksessd. Muut valiokunnan esittdmat valtiosdantooi-
keudelliset huomautukset koskivat perustuslain 124 8:n tarkoittamaa julkisen hallintotehtévan
antamista yksityiselle ja maakuntien tehtévien lakisaateisyytta (PeVL 26/2017 vp s. 45 ja 78).

Nyt késiteltdvana oleva valinnanvapauslakiehdotus eroaa kevaan 2017 ehdotuksesta muun ohessa
siind, ettei maakunta olisi enda velvollinen yhtidittamaéan suoran valinnan palvelujaan eika sita
kiellettaisi tuottamasta naité palveluja. Uuden lakiehdotuksen 15 §:n mukaan suoran valinnan pal-
veluja tuottaisivat paitsi maakunnan hyvaksymat yksityiset palveluntuottajat myds maakunnan
likelaitokset. Liikelaitokset kuuluisivat maakunnan hallinto-organisaatioon siten, kuin maakunta-
laissa saadettdisiin. Maakunnalla tulisi olla liikelaitoksessaan suoran valinnan palveluja varten sosi-
aali- ja terveyskeskus tai -keskuksia ja suunhoidon yksikko tai yksikoita. Yhtidittdmisvelvollisuuden
sijasta maakunnalle sédadettaisiin yhti¢ittdmisoikeus tai -mahdollisuus: valinnanvapauslain 16 8:n 2
momentin mukaan maakunnalla voisi olla yksi tai useampi yhtio tai muu yhteisé suoran valinnan
palvelujen tuottamista varten.

Ehdotettu saéntely poikkeaa edeltdjastddn myods voimaantulon ja siirtymasaanndsten osalta. Kun
vuosi sitten annetun valinnanvapauslakiehdotuksen oli tarkoitus tulla voimaan 1.1.2019, voimaan-
tuloajankohta olisi nyt 1.1.2020. Osa sdannoksista (mm. pilotointia koskevat 93-96 8) tulisi kuiten-
kin voimaan jo 1.7.2018 ja osa (mm. palveluntuottajien hyvaksymistd koskevat 38-50 ja 52 8§)
1.1.2019 (ks. tarkemmin 1. lakiehdotus 85 8§ 1 ja 3 mom. ja yksityiskohtaiset perustelut s. 311-
312).

Perustuslakivaliokunnan mukaan ehdotetun laajuisen valinnanvapausmallin kyttéonoton on syyté
tapahtua vaiheittain. Vaiheistaminen voidaan toteuttaa ajallisella, asiallisella ja alueellisella ulottu-
vuudella (PeVL 26/2017 vp s. 45). Uudistuksen vaiheistamisesta ehdotetaan sdadettévéksi 1. la-
kiehdotuksen 86—-89 8:ssd. Vaiheistaminen tarkoittaisi siirtyméaaikoja, joita sovellettaisiin asiakas-
setelin ja henkilokohtaisen budjetin kayttdonottoon seké sosiaali- ja terveyskeskusten ja suunhoi-
don yksikodiden toiminnan aloittamiseen. Maakunta olisi velvollinen ottamaan asiakassetelin ja
henkilokohtaisen budjetin kayttoon viimeistédan 1.7.2020. Siirtymaaika olisi tassa tapauksessa puoli
vuotta. Kayttoonotto voi tapahtua maakunnan pa&toksella jo aikaisemminkin. Maakunnan olisi
siirrettdva 18 8:n 1 momentissa tarkoitetut suoran valinnan palvelut sosiaali- ja terveyskeskuksiin
viimeistaan 1.1.2021 ja 18 8:n 2 momentissa tarkoitetut suoran valinnan palvelut viimeistaan
1.1.2022. Mé&araajat koskisivat seka yksityisten tuottamia ettd maakunnan liikkelaitoksen tuottamia



suoran valinnan palveluja. Palvelusta riippuen siirtymaaikaa olisi siten yksi vuosi tai kaksi vuotta
lain voimaantulosta. Maakunnan liikelaitos vastaisi siirtymaaikana suoran valinnan palvelujen tuot-
tamisesta (s. 313). Vastaavat siirtymaajat suunhoidon yksikoihin siirrettavien palvelujen kohdalla
olisivat kaksi vuotta ja kolme vuotta.

Uudessa lakiehdotuksessa on siten otettu huomioon ehké& tarkeimmat niistd muutosvaatimuksista,
jotka perustuslakivaliokunta asetti edellytykseksi sille, ettd ehdotus voidaan kasitelld tavallisen lain
saatamisjarjestyksessa. Uudistukselle kaavailtu voimaantuloaikataulu on silti edelleen tiukka. Osa
sdannoksista on tarkoitettu tulemaan voimaan jo 1.7.2008. Maakuntien valmisteleville toimenpi-
teille, kuten palveluntuottajien hyvéksymiselle ja sitd edeltéaville toimille (ehtojen asettaminen
valinnanvapauspalvelujen tuottajille, suoran valinnan palvelun tuottajien ja asiakassetelipalvelun
tuottajien hyvaksyminen, sopimusten tekeminen suoran valinnan palvelun tuottajien kanssa ym.)
seké tiedonhallintapalvelujen toteuttamiselle, jéisi aikaa vain yhdesta kahteen vuotta.

Saatamisjarjestysperusteluissa voimaantuloaikataulua arvioidaan erikseen suoran valinnan palve-
luissa (s. 350-353). Arviot aikataulun riittdvyydesta eroavat hiukan toisistaan. Perustelujen mu-
kaan ennen suoran valinnan palvelujen aloittamista (eli vuoden 2021 alkuun mennessd) maakun-
nalla tulisi olla toimivat jarjestelmat ja riittavat valmiudet asiakastiedon siirtoon, listautumisjarjes-
telmén kayttoonottoon seké palveluntuottajien korvausjarjestelman seurantaan ja yllapitoon. Sa-
manaikaisesti maakunnan tulisi valmistella oman toiminnan k&ynnistdminen ja siihen liittyvat mit-
tavat henkilsto-, omaisuus- ja ICT-jarjestelyt seka varautua sopeuttamaan uuteen toimintaan ne
vastuut ja velvoitteet, jotka liittyvat maakunnalle kunnilta ja kuntayhtymilta siirtyvaan toimintaan,
henkil6stoon ja omaisuuteen. Perustelujen mukaan tama voi aiheuttaa ongelmia paatoksenteolle,
jos maakunnat eivat pysty riittavasti suunnittelemaan kokonaisuutta koskevia paatoksia. Toimin-
nan riittavaa suunnittelua voivat hankaloittaa my0ds toimeenpanon aikataulu ja mahdollinen asian-
tuntijoiden puute. Seurauksena voi olla palvelujen toteutuksen vaarantuminen (s. 351).

Toisaalta perusteluissa arvioidaan maakunnille ja&van riittavasti aikaa valinnanvapauden toimeen-
panoon. Tietojarjestelmien osalta viitataan Kanta-palveluihin, jotka tarjoavat jo nyt mahdollisuuk-
sia tarvittavien tietojen saamiselle palveluntuottajien kayttoon. Tama koskee etenkin terveyspal-
veluja, joista suoran valinnan palvelut suureksi osaksi koostuisivat. Kun suoran valinnan palveluja
tuottavien sosiaali- ja terveyskeskusten toiminta kdynnistyisi vasta vuonna 2021, valinnanvapaus-
jarjestelman edellyttdmien tietojarjestelmien kehittadmiselle jaisi aikaa siten, ettd asiakas- ja poti-
lastiedot saataisiin ajoissa tuottajien k&yttoon (s. 351). Arvio koskenee erityisesti 1. lakiehdotuksen
77 8:n 2 momentin 1 kohdassa tarkoitettua asiakkaan valinnan toteuttavaa palvelua. Asiakas voi
tamén palvelun avulla ilmoittautua haluamansa suoran valinnan palveluntuottajan ja tdmén palve-
luyksikon ja maakunnan liikelaitoksen ja sen palveluyksikon asiakkaaksi. Tilanne lienee toinen va-
linnanvapauden tietopalvelussa, josta sdadettaisiin 1. lakiehdotuksen 77 8:n 2 momentin 2 koh-
dassa. Viimeksi mainitussa palvelussa olisivat tiedot kaikista valinnanvapauspalvelujen — ja siten
my0s asiakasseteleilla tai henkilokohtaisella budjetilla annettavien palvelujen — tuottajista ja nii-
den palveluista. Perusteluissa ei esiteté tarkkaa aikatauluarviota tdman palvelun kaynnistymisesta



(vrt. esim. s. 303), vaikka palvelu on erittdin tarke& asiakkaan valinnanvapauden kayttamisen kan-
nalta.

Parannuksista huolimatta lakiehdotus ei tarjoa ratkaisua kaikkiin perustuslakivaliokunnan esiin
nostamiin ongelmiin. Ainakin osaksi avoimia kysymyksia ovat nahdékseni edelleen seuraavat: Mik&
on ehdotetun saantelyn suhde perustuslain 124 8:4an, jossa saadetdan julkisen hallintotehtévan
yksityistaémisesta? Tayttaako saantely 124 §:n vaatimukset lailla sdatamisesta, tarkoituksenmukai-
suudesta ja/tai oikeusturvasta? Entd miten ehdotettua saantelya pitaa arvioida yhdenvertaisuuden
ja sosiaalisten perusoikeuksien kannalta? Miten se toteuttaa perustuslain julkiselle vallalle asetta-
man velvollisuuden turvata riittéavat sosiaali- ja terveyspalvelut yhdenvertaisesti jokaiselle? Kysy-
mykset eivat ole irrallisia toisiinsa néhden, silla perustuslain 124 §:n mukaan perusoikeudet eivat
saa vaarantua sen johdosta, ettd julkinen hallintotehtdva annetaan muulle kuin viranomaiselle.
Perusoikeuksien toteutumista koskevalla arviolla on merkitystd myos 124 §:n sisaltdman tarkoituk-
senmukaisuusedellytyksen tayttymiselle, silla — kuten perustuslakivaliokunta lausunnossaan totesi
— perusoikeuksien yhdenvertaisen toteutumisen vaarantava siirto ei voi olla perustuslain tarkoit-
tamalla tavalla tarkoituksenmukaista (PeVL 26/2017 vp s. 53).

Julkisen hallintotehtavan antaminen muulle kuin viranomaiselle

Ehdotetussa valinnanvapausjarjestelméssa on kyse perustuslain 124 8§:n tarkoittaman julkisen hal-
lintotehtéavan antamisesta muulle kuin viranomaiselle. Merkityksellisia ovat tassa suhteessa ne 1.
lakiehdotuksen sadnnokset, jotka koskevat suoran valinnan palveluja (15, 17, 18 ja 54 8), asiakas-
setelipalveluja (24 ja 26 8) ja henkilokohtaista budjettia (28 8). Huomattava osa lakisaateisten sosi-
aali- ja terveyspalvelujen tuottamistehtavasta annettaisiin néilla sdannoksilla yksityisille palvelun-
tuottajille. Palveluilla on suora liitynta perusoikeuksiin, silla niilla — niiden tuottamista ja jarjesta-
misté koskevilla séannoksilla seka sdannosten soveltamisella — konkretisoidaan perustuslain 19 8:n
1 ja 3 momentissa tarkoitettuja sosiaalisia perusoikeuksia.

Palvelujen tuottamistehtavan liséksi lakiehdotus tarkoittaa myos erdiden palvelujen jarjestdmiseen
kuuluvien tehtévien yksityistamista. Jarjestamistehtavédan kuuluvat nahdékseni palvelutarpeen
arviointi ja asiakassuunnitelman laatiminen, jotka annettaisiin suoran valinnan palvelun tuottajalle
(33 8). Ne voivat siséltdd myds julkisen vallan kayttamista, joten niiden valtiosdantoiseen arvioin-
tiin vaikuttaa myds perustuslain 2 §:n 3 momentissa tarkoitettu lainalaisuusperiaate. Yksityistetta-
vat tehtavat ovat kuitenkin suureksi osaksi luonteeltaan sellaista tosiasiallista toimintaa, joka ei
edellyté julkisen vallan kayttamista. Ne eivat siséltaisi perustuslain 124 §:ssa tarkoitettua merkitta-
vaa julkisen vallan kayttod. Merkityksellinen on tdssa suhteessa lain soveltamisalan rajaus, jonka
mukaan lakia ei sovellettaisi tahdosta riippumattomaan hoitoon tai huoltoon (1 8§ 2 mom.).

Lakisaateisyys. Perustuslain 124 8§ mukaan julkinen hallintotehtava saadaan antaa muulle kuin vi-
ranomaiselle “vain lailla tai lain nojalla”. Perustuslakivaliokunta kiinnitti lausunnossaan PeVL
26/2017 talta kannalta huomiota erityisesti asiakassetelid ja henkilokohtaista budjettia koskeviin
saanndsehdotuksiin. Se piti ehdotettua sdantelya siind maarin avoimena, ettei sdantelyn perus-
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teella ollut paateltavissa, oliko asiakasetelilla ja henkilokohtaisella budjetilla annettavissa palve-
luissa kysymys julkisista hallintotehtévista. Valiokunnan mukaan saantelyd oli olennaisesti tas-
mennettéva. Tasmentaminen oli edellytys lakiehdotuksen kasittelemiselle tavallisen lain saatamis-
jarjestyksessa (s. 54).

Asiakassetelipalveluista saadettaisiin 1. lakiehdotuksen 24 8:ssa Vain yksityinen, maakunnan hy-
vaksyma palveluntuottaja voisi tuottaa nait4 palveluja (26 §). Maakunnan velvollisuudesta tarjota
asiakasseteli saadettaisiin 24 §:n 1 ja 3 momenteissa. Pykalan 1 momentti siséltaisi luettelon pa-
kollisista asiakassetelipalveluista. Niihin kuuluisi seka sosiaali- etta terveyspalveluja. Ainakin sosi-
aalipalveluissa kyse olisi julkisista hallintotehtdvistd, joista saadettéisiin tdsmallisesti laissa. Niin
ikdan 24 §:n 3 momentista ilmenevat riittdvan tarkasti ne edellytykset, joiden vallitessa liikelaitos
olisi velvollinen tarjoamaan asiakkaalle asiakassetelin. Maakunta voisi ottaa harkintansa nojalla
asiakassetelin kayttdon muissakin kuin lain edellyttdmissa sosiaali- ja terveyspalveluissa. Asiaa
koskeva sadnnos (24 8 4 mom.) jattaisi maakunnalle harkintavaltaa seka siing, paattaakoé maakunta
ylipdataan laajentaa asiakassetelin kaytto4 laissa vaaditusta, etté siind, mité palveluja mahdollinen
laajennus koskisi ("muissa néihin verrattavissa sosiaali- ja terveydenhuollon palveluissa”). Laissa
saadettaisiin kuitenkin niistd nakokohdista, jotka ohjaisivat ja rajoittaisivat maakunnan harkinta-
valtaa sen paattdessa asiakassetelin kayttoonotosta 24 §:n 4 momentin nojalla (24 § 4 mom. 3.
virke sekd 5 ja 7 mom.). Sdéntely tayttad nahdéakseni nailta osin perustuslain vaatimukset lailla tai
lain nojalla sGatamisesta.

Selvasti valjemmin s&adettéisiin henkilokohtaisella budjetilla annettavista palveluista (1. lakiehdo-
tus 27 ja 28 8). Nekin olisivat yksityisen tuottamia. Viimekatiseksi rajausperusteeksi muodostuisi
niiden kohdalla "jatkuva ja laaja-alaisen avun tai tuen taikka hoidon tai huolenpidon tarve” edellyt-
téen, ettd henkilo pystyy ”joko itse tai tuettuna suunnittelemaan ja valitsemaan omat palvelunsa”
(27 § 3 mom.). Esimerkkind mainitaan perusteluissa lapsiperheiden palvelut (s. 251). S&annés on
varsin avoin, vaikka huomioon otettaisiin vaatimus siitd, ettéa henkilokohtaisen budjetin kayttami-
sen tulee olla "asiakkaan edun mukaista” (27 8 3 mom.), sekd 28 §:n 2 momentin rajoitukset. Eh-
dotettu saéntely on nailtd osin altis arvostelulle perustuslain 124 §:n lakisateisyysvaatimuksen
nakokulmasta.

Harkinnanvaraisuutta sisaltyisi myds suoran valinnan palveluja koskevaan valinnanvapauslain 18
8:44n. Suoran valinnan palveluja tuottaisivat yksityiset palveluntuottajat ja maakuntien liikelaitok-
set. Pykalan 2 momentti koskisi niité palveluja, jotka maakunnan tulisi siséllyttaé sosiaali- ja ter-
veyskeskuksessa tuotettaviin suoran valinnan palveluihin omalla p&atoksellaan. Niita olisivat 18
8:n 1 momentissa tarkoitettuihin palveluihin liittyvat muut kuin yleisladketieteen alaan kuuluvat
terveydenhuollon ammattihenkil6iden konsultaatio- ja vastaanottopalvelut siten, ettd ”jokaisessa
sosiaali- ja terveyskeskuksessa on mainittuja palveluja vaeston palvelutarvetta vastaavasti vahin-
taan kahdelta laéketieteen erikoisalalta” (kursiivi téassd). Suunhoidon yksikdssa tuotettaviin suoran
valinnan palveluihin maakunnan tulisi sisallyttaa vastaavasti ”alueensa palvelutarjonta ja asukkai-
den palvelutarve huomioon ottaen riittdva maara 3 momentissa tarkoitettuihin palveluihin liittyvia
terveydenhuollon ammattihenkildiden konsultaatio- ja vastaanottopalveluja” (kursiivi tassa). Ky-



symykseen eivét tulisi sairaalaolosuhteita edellyttavat palvelut (18 § 4 mom.). Suoran valinnan
palveluista paattdessdan maakunnan tulisi ottaa huomioon se, mita harkintavallan kayttamisesta
18 8:n 2, 4 ja 5 momenteissa saadettaisiin.

Suoran valinnan palvelujen laajentaminen muihinkin kuin 18 8:n 1 ja 3 momenteissa tarkoitettui-
hin palveluihin perustuisi varsin valjiin, maakunnalle itsendisté harkintavaltaa jattaviin sdannoksiin.
Perustelujen mukaan kyseisiin konsultaatio- ja vastaanottopalveluihin voisi kuulua asiakkaan pal-
velutarpeen arviointia ja asiakassuunnitelman laatimista seka tosiasiallisia hoitototoimenpiteita.
Palvelutarpeen arviointiin voisi liittya myos asiakkaan hoitoa koskevia ratkaisuja, esimerkiksi hoito-
toimenpiteista paattamista ja erikoissairaanhoitoon lahettamista koskevan lahetteen laatimista (s.
224 ja 229). Tehtavat voisivat siten sisaltdéd myos julkisen vallan kdyttamista. Esimerkiksi palvelu-
tarpeen arvioinnin yhteydessa ratkaistaan usein tosiasiallisesti se, kuka paasee julkisen palvelun
piiriin ja kuka ei. Laissa kuitenkin kiellettéisiin erikseen maakuntaa siirtdmasta suoran valinnan
palveluihin tehtavid, joihin sisaltyy julkisen vallan kayttoa, jollei tehtdvan antamisesta muulle kuin
viranomaiselle sdddetd muussa laissa erikseen (18 8 5 mom.). Epaselvéksi jaa taman perusteella
se, mité konsultaatio- ja vastaanottopalveluja maakunta voisi tarkasti ottaen antaa yksityiselle 18
8:n 2 ja 4 momenttien nojalla. Saéntely kaipaa nahdakseni nailtd osin tésmentamista.

Tarkoituksenmukaisuus. Perustuslain 124 8:n mukaan julkisen hallintotehtédvan antamisen muulle
kuin viranomaiselle tulee olla tarpeen tehtévén tarkoituksenmukaiseksi hoitamiseksi. Vaatimuksen
sisélt6a on tarkasteltu perustuslakivaliokunnan lausunnossa 26/2017 vp (s. 48-49, 51-53).

Kevaan 2017 valinnanvapauslakiehdotukseen siséltynyt tehtévien siirto yksityiselle oli perustusla-
kivaliokunnan mukaan poikkeuksellisen mittava. Ehdotettu séantely ei yksityisten hoidettaviksi
osoitettavien tehtdvien laadun ja laajuuden vuoksi sopinut yhteen niiden perustuslakiuudistuksen
yhteydessa lausuttujen tavoitteiden kanssa, joiden mukaan julkisten hallintotehtévien tulee paa-
saantoisesti kuulua viranomaisille ja joiden mukaan téllaisia tehtavia voidaan antaa muille kuin
viranomaisille vain rajoitetusti. Perustuslain perusteluista ei ollut siten saatavissa tukea ehdotetun
laajuisen tehtdvien siirron perustuslainmukaisuudelle. Julkisten hallintotehtévien siirron laajuus
vaikutti valiokunnan mukaan muun muassa tehtavien siirron tarkoituksenmukaisuuden arviointiin.
Lausunnossa viitattiin myds laheiseen kytkokseen siirrettaviksi ehdotettujen tehtdvien ja perusoi-
keuksien toteutumisen valilla. Endotettuihin suoran valinnan palveluihin siséltyi yksilon oikeuksia
ja etuja koskevaa paatoksentekoa. Valiokunta kiinnitti huomiota siihen, etta "yksityiselle siirtyisi
hoidon tarpeen arvioinnin myoté se toiminta, jossa tosiasiallisesti ratkaistaan, miten ihmiset saa-
vat perustuslain 19 §:n 3 momentissa tarkoitetut riittavat palvelut ja tapahtuuko tdma yhdenver-
taisin perustein”. Tarkoituksenmukaisuutta tuli valiokunnan mukaan tarkastella ennen muuta yksi-
tyisten henkildiden tarpeiden kannalta. Merkitysté on tall6in etenkin riittavien sosiaali- ja terveys-
palvelujen tasapuolisen saatavuuden turvaamisella. Valiokunta edellytti, ettd jatkovalmistelussa
perustuslain 124 8:ssé& sdanneltyjen edellytysten, tarkoituksenmukaisuusvaatimus mukaan lukien,
osoitetaan hallituksen esityksessa tayttyvan “tapauskohtaisesti kunkin tehtdvakokonaisuuden
osalta” (s. 51-53).



Perustuslakivaliokunnan esittamat arviot yksityistettdvien tehtévien mittavuudesta ja merkitta-
vyydesté seké ndiden tehtavien ja perusoikeuksien vélisesta laheisesta kytkoksesta voidaan ulottaa
koskemaan myos kasilla olevaa lakiehdotusta. Nain on siité huolimatta, ettei maakunnalle ehdote-
ta nyt sdadettavéksi velvollisuutta suoran valinnan palvelujen yhtidittdmiseen. Liséksi luettelo suo-
ran valinnan palveluista on uudessa ehdotuksessa (1. lakiehdotus 18 § 1 mom.) aikaisempaa lyhy-
empi. Sosiaalipalveluja siind edustaa vain sosiaalihuollon ammattihenkiléhenkilén antama neuvon-
ta ja ohjaus. Maakunnan velvollisuus tarjota asiakkaalle asiakasseteli tuotantovastuulleen kuulu-
vien muiden kuin suoran valinnan palvelujen saamiseksi on toisaalta laajempi kuin edeltavéssa
lakiehdotuksessa. Tehtavien siirron mittavuuden ja merkityksen vuoksi tarkoituksenmukaisuusvaa-
timuksen tayttyminen edellyttdd tassakin yhteydessa poikkeuksellisen painavia perusteluja (ks.
PeVL 26/2017 vp ss. 52).

Tehtavien siirron tarkoituksenmukaisuutta arvioidaan saatamisjarjestysperusteluissa erikseen suo-
ran valinnan palveluissa (s. 337-340) ja asiakassetelipalveluissa (342—-343, 362-363). Suoran valin-
nan palvelujen kohdalla perusteluissa viitataan erityisesti perustason palvelujen tarjonnan lisdan-
tymiseen ja saatavuuden paranemiseen. Asiakassetelilla annettavien palvelujen osalta tarkoituk-
senmukaisuusedellytyksen tayttymistd puoltavat perustelujen mukaan sek& palvelujen saatavuu-
teen etté etenkin asiakkaan itsemaaradmisoikeuden vahvistumiseen liittyvat seikat. Henkilokoh-
tainen budjetti vaikuttaisi erityisesti sosiaalihuollon palveluihin ja niiden yhteydessa tehtavéan
palvelutarpeen arviointiin vahvistamalla asiakaslahtoista ja -keskeista toimintatapaa palvelutuo-
tannossa (s. 172).

Tarkoituksenmukaisuusarvioinnin kannalta merkityksellistd informaatiota sisaltyy myés esityksen
laajaan vaikutusarvio-osaan (ks. esim. s. 168-175). Sen pohjalta muodostuva yleisvaikutelma on,
ettd ehdotettuun valinnanvapausjarjestelméén sisaltyy runsaasti mahdollisuuksia kehittaa palvelu-
jarjestelmaa niin, etté sosiaaliset perusoikeudet, erityisesti riittavat sosiaali- ja terveyspalvelut,
voisivat toteutua entista tasapuolisemmin. Uudistus tarjoaa valineitd kohentaa sosiaali- ja terveys-
palvelujen saatavuutta, parantaa palvelujen laatua, vahvistaa integraatiota perus- ja erityistason
seké sosiaalihuollon ja terveydenhuollon valilla, lisaté ihmisten vélista yhdenvertaisuutta sek& pal-
velujen saamisen etté laadun suhteen sekéa vahvistaa asiakkaiden itsemaaraamisoikeutta ja vaiku-
tusmahdollisuuksia palvelujen jarjestdmisessa ja tuottamisessa. Tavoitteiden saavuttamiseen liit-
tyy kuitenkin paljon epdvarmuutta, mista kertovat myos perusteluissa kdytetyt ilmaisut (esim. s.
169-172: "todennakoisesti parantaisi palvelujen saatavuutta ja saavutettavuutta”, "voisi lisata ja
monipuolistaa palvelutuotantoa”, "voisi parantaa sosiaalihuollon palvelujen saavutettavuutta”,
“voisi véhentad palveluihin liittyvia kokonaiskustannuksia seka lisata paljon palveluja saavien asi-
akkaiden itsemaaraamisoikeutta ja mahdollisuutta vaikuttaa ...”).

Epavarmuus selittyy uudistuksen mittasuhteilla seka silla, etta valinnanvapauslailla luotaisiin aino-
astaan uudistuksen puitteet ja rakenteet. Tavoitteiden ja mahdollisuuksien toteutuminen jaisi mo-
nessa kohdin riippumaan olennaisesti lain toimeenpanosta, josta padvastuu olisi maakunnilla. Sa-
maan asiaan viitattiin perustuslakivaliokunnan lausunnossa PeVL 26/2017 vp. Siin& valiokunta pai-
notti, ettd perustuslain 19 8:n 3 momentti edellyttéa riittdvien sosiaali- ja terveyspalvelujen tur-



vaamista lailla, eikd 19 §:n mukaisten oikeuksien toteutumista voida jattaa yksin uudistuksen toi-
meenpanoon kohdistuvien odotusten varaan. Valiokunta totesi uudistuksen kokonaiskuvan muo-
dostuvan "voimakkaasti riskeja painottavaksi”, kun verrattiin valiokunnan hallitukselta saamaa
selvitysta ja asiantuntijoiden arvioita (s. 38).

Perustuslakivaliokunnan mukaan merkitysta tarkoituksenmukaisuusedellytyksen tayttymiselle on
etenkin sosiaali- ja terveyspalvelujen tasapuolisen saatavuuden turvaamisella (PeVL 47/2017 vp s.
53). Kasityksen muodostaminen uudistuksen vaikutuksista tassé suhteessa on esityksen perusteel-
la vaikeaa. Alueellisesta eriarvoisuudesta todetaan, ettei lakiehdotus itsessédan poistaisi alueelli-
seen eriarvoisuuteen liittyvia riskeja. Valinnanvapaus lisééntyisi etenkin isoissa asutuskeskuksissa.
Ongelmia taas olisi varsinkin harvaan asutuissa, pitkien valimatkojen maakunnissa. Eriarvoisuuteen
voitaisiin kuitenkin vaikuttaa kehittamalla uusia palvelumuotoja ja tukemalla liikkuvien palvelujen
seka digitalisaation ja s&hkdisten palvelujen kehittymistd ja luomalla kannusteita palvelujen saavu-
tettavuuden turvaamiseksi (ks. esim. s. 120, 173, 332).

Vaestoryhmien véliseen yhdenvertaisuuteen, sen vahentamiseen, viitataan perusteluissa muun
muassa toteamalla, ettd lakiehdotus tukee palvelujen ja palveluprosessien uudistumista. Vaikutus-
ta on kuitenkin myds maakuntien jarjestamisosaamisella ja kyvylla kayttaa laissa sdadettyja oh-
jauskeinoja. Vastuu yhdenvertaisuuden edistamisesta on myds valtakunnallisella ohjauksella, jois-
ta sdadettaisiin maakunta- ja jarjestamislaeissa. ”Vaikutusarvioinnin mukaan hyvin toteutetulla
valinnanvapausjarjestelmélla on mahdollista parantaa myds heikommassa sosioekonomisessa
asemassa olevien ihmisten palvelujen saatavuutta ja mahdollisuuksia vaikuttaa palvelujen saata-
vuutta.” (s. 333) Perusoikeuksien yhdenvertaisen toteutumisen kannalta merkitysta on myos sillg,
ettd ehdotuksen mukaan maakunnan oma palvelutuotanto muodostaisi sosiaali- ja terveyspalvelu-
jen palvelurakenteen perustan, jolla maakunta viime kadessé varmistaisi, etta eri ryhmien tarvit-
semia palveluja on saatavilla riittdvasti maakunnan eri osissa perustuslain ja muun lainsdaddannon
edellyttamalld tavalla. Palvelujen saatavuus ei riippuisi siten yksityisista toimijoista vaan maakun-
nan tekemistd tuotantoa koskevista ratkaisuista (s. 331). Maakunnan liikelaitoksen oikeus ja vel-
vollisuus tuottaa suoran valinnan palveluja (1. lakiehdotus 16 8) on tdssa suhteessa merkittava
muutos kevaan 2017 valinnanvapauslakiehdotukseen verrattuna.

Esityksen vaikutusarvioissa ja perusteluissa yleisemminkin riskit nayttaisivat painottuvat jossain
maarin véhemman ja vastaavasti (positiiviset) mahdollisuudet hieman enemman kuin perustusla-
kivaliokunnan vuosi sitten arvioimassa jarjestelmassa. Lakiehdotukseen siséltyvat riskit ovat kui-
tenkin ainakin osaksi samoja kuin ne, joita sosiaali- ja terveyspolitiikan asiantuntijat tunnistivat
kevaan 2017 lakiehdotuksesta. Kysymys on — edelleen — esimerkiksi palvelujen hajautumisesta,
palvelujarjestelman monimutkaistumisesta ja vaikeasta ohjattavuudesta seka niiden epaedullisista
vaikutuksista yhdenvertaisuuteen samoin kuin kustannuspaineista ja niiden vaikutuksista asiakas-
maksuihin, asiakassetelien arvon maarittdmiseen ja henkilokohtaisten budjettien mitoituksiin.
(Olen tarkastellut naité yhdenvertaisuuteen liittyvia riskeja sosiaali- ja terveyspolitiikan asiantunti-
joiden lausuntojen pohjalta 7.6.2017 paivatyssa lausunnossani).



Tarkoituksenmukaisuusedellytyksen tayttymisen arvioiminen on edelld sanotun perusteella erit-
tain vaikeaa. Nain mittavaa ja merkittavaa julkisten hallintotehtdvien antamista yksityiselle voi-
daan jo sindnséa pitaa (vahintéén) jonkinlaisena rajatapauksena perustuslain 124 8:n kannalta. Uu-
distuksen tueksi on esitetty hyvaksyttavia ja painaviakin perusteluja, jotka liittyvat sosiaali- ja ter-
veyspalvelujen nykyiseen riittamattémaén tarjontaan ja palvelujarjestelméssé esiintyvaan eriarvoi-
suuteen niin alueellisesti kuin eri véaestoryhmien kesken. Uudistus sisdltédd varteenotettavia mah-
dollisuuksia epékohtien korjaamiseksi tai ainakin niiden vahentamiseksi. Vaikutukset ovat kuiten-
kin epavarmoja ja riippuvat merkittavasti uudistuksen toimeenpanosta, mukaan lukien toimeen-
panoon tarvittavat henkilo- ja muut resurssit. Kysymys on viime kadessa siitd, miten naita eri suun-
taan viittaavia nakokohtia arvioinnissa painotetaan. Tdhan saattavat vaikuttaa osaltaan ne arviot,
jotka koskevat perustuslain 124 §:ss& vahvistamien muiden edellytysten tayttymista. Kysymys on
toisin sanoen ainakin jossain méarin kokonaisarviosta.

Oikeusturva. Muutoksenhausta sédadettaisiin valinnanvapauslain 83 8:ssd. Pykalan 1 momentissa
lueteltaisiin ne maakunnan ja maakunnan liikelaitoksen paatokset, joihin voitaisiin hakea muutos-
ta maakuntalaissa tarkoitetuin muutoksenhakukeinoin (oikaisuvaatimus, maakuntavalitus). Pyké&-
lan 2 momentissa olisi erityssaannos yksityisen suoran valinnan palveluntuottajan tai asiakassete-
lipalveluntuottajan hyvaksymisen peruuttamista koskevasta maakunnan paatoksestd, josta voitai-
siin tehda hallintovalitus hallintolainkayttolain mukaisesti. Pykalan 3 momentin mukaan "muuhun
paatokseen” saataisiin vaatia oikaisua maakuntalain 130 8:n 2 momentissa tarkoitetulta viran-
omaiselta hallintolain mukaisesti. Oikaisuvaatimuksen annetusta paatoksesta olisi mahdollista va-
littaa siten, kuin hallintolainkayttdlaissa sdddetaan. Pykalan 4 momentissa saadettaisiin jatkovali-
tusta koskevasta valitusluparajoituksesta, jota sovellettaisiin 2 ja 3 momentissa tarkoitettuihin
asioihin.

Esityksen perusteluissa tdsmennetdan niita asioita, joissa valitus olisi 83 §:n 3 momentin nojalla
mahdollinen (s. 310-311, 355-357). Perusteluihin sisaltyy ndilta osin joitakin pulmallisia kannanot-
toja, joihin on syyta kiinnittdd huomiota, vaikka ne eivat voikaan maarittaa sitovasti paatoksen
valituskelpoisuutta. Esimerkiksi maininta hoitopaattsten luonteesta tosiasiallisena toimintana,
johon ei ole mahdollista hakea muutosta, on ehdottomuudessaan kaavamainen eikd anna aivan
oikeaa kuvaa oikeuskaytannossd omaksutusta tulkinnasta. Tosin hallintotuomioistuimet eivéat ole
yleensa pitédneet hoitoon paasya tai terveyspalvelun antamista koskevia kunnan viranomaisen paa-
toksia valituskelpoisina paatoksind. Tasta on kuitenkin myos poikkeuksia®. Oikeusturvakeinona
hoitoon paasyn kohdalla on sovellettu usein hallintoriitamenettelyd, jonka kayttoala ei ole rajoit-
tunut koskemaan vain potilaan omatoimisesti hankkimista terveyspalveluista aiheutuneiden kus-
tannusten korvaamista jalkeenpéin (vrt. s. 355)2.

Pulmallista on myds perustella muutoksenhakukelpoisuuden puuttumista silla, ettei ratkaisun te-
keminen edellytd harkintavallan kayttamista (ks. myos PeVL 26/2017 vp s. 71). Jos esimerkiksi

1 Ks. esim. Tuori, Kaarlo — Kotkas, Toomas: Sosiaalioikeus. Talentum pro 2016 s. 441 ja siind mainittu korkeimman
hallinto-oikeuden ratkaisu KHO 8.6.2000 T 1894.

2 Ks. esim. korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisu KHO 2006:18, jossa kunta velvoitettiin jarjestamaan henkildlle ta-
man hakemat l&&kinnallisen kuntoutuksen apuvélineet.
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asiakassetelin saamisen edellytykset tayttyvat asiakkaan kohdalla, liikelaitoksella ei olisi perustelu-
jen mukaan harkintavaltaa siing, tarjotaanko asiakkaalle asiakassetelid vai ei. Asiakassetelin anta-
misesta ei tehtdisi sen vuoksi valituskelpoista hallintopdatosta. Lisdperusteluna mainitaan, etta
asiakassetelin antamisessa olisi kyse tosiasiallisesta hallintotoiminnasta (s. 248, 356). Asiakassete-
lin kohdalla oikeusturvan tarve voi nahdakseni koskea esimerkiksi asiakassetelin saamisedellytys-
ten tayttymista, josta palvelun hakijalla ja maakunnan liikelaitoksella voi olla eri kasitys (1. lakieh-
dotus 24 § ja 25 § 2 mom.).

Subdelegointi. Julkisen hallintotehtavéan edelleen siirtamisestéd saadettéisiin 1. lakiehdotuksen 54
8:ssd. Sen mukaan suoran valinnan palvelun tuottaja voisi tuottaa palvelut itse tai hankkia niit4
toiselta palveluntuottajalta. Alihankinta ei voisi koskea palvelutarpeen arviointia eika asiakassuun-
nitelman laatimista. Turvautuessaan alihankintaan suoran valinnan palvelun tuottajan tulisi huo-
lehtia siitd, etté alihankkija tayttda 38-40 ja 42 §:ssé tarkoitetut edellytykset. Suoran valinnan pal-
velun tuottaja myos vastaisi alihankkijan yksittéiselle asiakkaalle antamasta palvelusta ja olisi ko-
konaisvastuussa yksittaisen asiakkaan saamista suoran valinnan palveluista (54 § 2 mom.). Ali-
hankkijaan sovellettaisiin yleishallinto-oikeudellista lainséadantéa (3 8 1 mom.), ja alihankkijan
palveluksessa oleva kuuluisi rikosoikeudellisen virkavastuun piiriin (75 8 1 mom.). S&antely poik-
keaisi viimeksi mainituissa suhteissa kevaan 2017 valinnanvapauslakiehdotuksesta.

Alihankintana tuotettavien palvelujen piiri olisi ehdotuksen perusteella varsin laaja. Kysymys ei
olisi vain teknisluonteisten tehtévien siirtdmisesta edelleen (vrt. PeVL 26/2017 vp s. 56-57). Ali-
hankinta voisi koskea perustuslain 19 8:n 3 momentissa turvattujen oikeuksien toteuttamiseen
littyvid tehtdvid, kuten palvelujen tuottamista. Saatamisjarjestysperusteluissa viitataan siihen,
ettei palvelutarpeen arviointia ja asiakassuunnitelman laadintaa voitaisi tuottaa alihankintana.
Kysymys olisi perustelujen mukaan siksi vain "taydentavista palveluista”. Ehdotettu pykéla ei kui-
tenkaan siséltaisi tallaista rajausta, vaan sen mukaan suoran valinnan palveluntuottaja voisi hank-
kia toiselta (yksityiseltd) palveluntuottajalta esimerkiksi mink& tahansa 18 8:n 1 momentissa tar-
koitetun palvelun, pois lukien kuitenkin palvelutarpeen arviointi ja asiakassuunnitelman laadinta.
Liséksi perustelujen mukaan terveydenhuollon ammattihenkil® voisi rajauksen estamatté tehda
yksittaistapauksessa arvion valittbman hoidon tai palvelun tarpeesta (s. 277).

Subdelegointia koskevassa ehdotuksessa on otettu huomioon osa perustuslakivaliokunnan aiem-
min esittdmistd huomautuksista. Ehdotetun sdédnndksen soveltamisala on edelleen laaja eiké rajoi-
tu vain perustuslakivaliokunnan lausunnossa tarkoitettuihin teknisluonteisiin tehtdviin. Esityksen
perusteluissa esitetty tulkinta palvelutarpeen arvioinnin tekemisen mahdollisuudesta jattaa lisaksi
osaksi epaselvaksi sen, miten alihankinnan rajat tarkasti ottaen maaraytyisivat.

Tampereella 5. huhtikuuta 2017

Raija Huhtanen
julkisoikeuden professori
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