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Oikeusneuvos, OTT Eija Siitari 20.4.2018

Eduskunnan hallintovaliokunnalle

HALLITUKSEN ESITYS EDUSKUNNALLE LAIKSI ASIAKKAAN VALINNANVAPAUDESTA SOSIAALI- JA TERVEYDEN-
HUOLLOSSA JA ERAIKSI SIIHEN LITTYVIKSI LAEIKSI (HE 16/2018 VP)

1. VYleistd

Korkein hallinto-oikeus on antanut 13.12.2017 sosiaali- ja terveysministeridlle lausunnon (Dnro H
567/17) hallituksen esitysluonnoksesta asiakkaan vapaudesta sosiaali- ja terveydenhuollossa.

Korkein hallinto-oikeus toteaa, ettad sen tuolloin esittdmia yksityiskohtaisia huomioita on otettu
jonkin verran huomioon viimeisteltdessd nyt kasiteltdvana olevaa hallituksen esitysta (HE
16/2018 vp). Tuolloin havaitut oikeussuojajarjestelman toimivuuteen mahdollisesti haitallisesti
vaikuttavat ratkaisut ovat kuitenkin padosin samat kuin nyt kasiteltavassa lopullisessa hallituksen
esityksessa.

Korkeimman hallinto-oikeuden lausunnossa tarkastellaan tassa vaiheessa hallituksen esityksen
suhdetta perustuslain 21 §:3an ja perustuslain 124 §:3an. Tarkastelu koskee sitd, miten ehdotettu
valinnanvapausjarjestelma tulisi toimimaan hallinto-oikeudellisessa oikeussuojajarjestelmassa.

Sosiaali- ja terveydenhoitoasiat muodostavat normaalioloissa korkeimman hallinto-oikeuden
suurimman asiaryhman. Tama sama patee myos hallinto-oikeuksiin. Hallituksen esityksessa ei ole
kuitenkaan pyritty arvioimaan, miten ehdotettu uudistus vaikuttaisi hallintotuomioistuinten toi-
mintaan. Vaikutusta tuomioistuinten toimintaan ei ole tarkasteltu mydskaan osana jalkikateisen
valvonnan tarpeita (hallituksen esityksen kohta 4.8).

Yksittaisind huomioina hallituksen esityksessa on todettu muun ohella, ettd maa-
kuntien tulisi varautua mahdollisiin sopimuksiin liittyvien riita-asiain késittelyyn,
palveluntuottajilta esiin nouseviin muutoksenhakupyyntéihin seké asiakkaiden
puolelta esiin nousevien asioiden kdsittelypyyntéihin (s. 125). Samoin yksittdisena
huomiona todetaan, ettd henkilokohtaisen budjetin, josta tehdaan valituskelpoi-
nen hallintop&datos, laadinta voisi soveltua 50 000 — 150 000 henkil6lle (s. 149). Hal-
lituksen esityksessa ei ole edella mainitun arvion lisdaksi muita lukumaaraisia arvi-
oita, joiden nojalla voisi ennustaa hallintotuomioistuinten tulevaa tydomaaraa.

Korkein hallinto-oikeus katsoo, ettd Suomen hallintohistorian merkittdvimmassa hankkeessa
myos oikeussuojakysymysten tarkastelun keskitssa tulisi olla se, ettd oikeussuojakeinot ovat to-
siasiallisesti tehokkaita. Ylimitoitettu tai paallekkaisiin oikeussuojakeinoihin johtava oikeussuoja-
jarjestelma ei ole koskaan tosiasiallisesti tehokas.
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2. Maakuntavalitus, hallintovalitus ja jatkomuutoksenhaku korkeimpaan hallinto-oikeuteen

Lakiehdotuksen 83 §:n 1 momentissa lueteltaisiin ne paatokset, joihin haetaan muutosta maa-
kuntavalituksella.

Korkein hallinto-oikeus katsoo, ettad pykaldssa luetellut paatdksentekotilanteet soveltuvat maa-
kuntavalituksen kohteiksi. Tarkka pykaldkohtainen kiinnike sovellettavaan sddanndkseen on maa-
kuntavalituksen kohteen luonnehtimiseksi tarpeen, mutta sanalliset luonnehdinnat itse lakiteks-
tissa voivat osoittautua epatarkoiksi.

Hallituksen esityksen yksityiskohtaisissa perusteluissa todetaan esimerkiksi, etta
maakuntavalituksen voisi tehda lakiehdotuksen 27 §:n 2 momentin mukaisesta
maakunnan pddtoksestd henkilbkohtaisen budjetin soveltamisalan laajentami-
sesta. Lienee mahdollista, ettd maakunta saattaa joutua paattamaan myoés henki-
I6kohtaisen budjetin soveltamisalan supistamisesta saman viitatun lainkohdan no-
jalla.

Lakiehdotuksen logiikan mukaista olisi kayttaa myos tuossa tilanteessa maakunta-
valitusta, vaikka sanamuodosta tama ei kay ilmi. Tuomioistuimen tulkitessa valitus-
lajikysymysta tulkintasauma on yleensa kapea, mika korostaa lakitekstin tasmalli-
syytta ja selkeytta.

Lakiehdotuksen 83 §:n 2 momentissa sdadettaisiin yksityisen suoran valinnan palveluntuottajan
ja asiakassetelipalvelutuottajan hyviksymisen peruuttamisesta, josta valitustyyppi olisi hallinto-
valitus ilman edeltdavaa hallintolain mukaista oikaisuvaatimusta. Pykdlan 3 momentin mukaan
"muuhun paatokseen” saa vaatia oikaisua maakuntalain 130 §:n 2 momentissa tarkoitetulta vi-
ranomaiselta siten kuin hallintolaissa saddetdan. Oikaisuvaatimuksesta annettuun paatokseen
saisi hakea muutosta valittamalla hallinto-oikeuteen siten kuin hallintolainkayttolaissa saadetaan.
Pykdlan 4 momentin mukaan 2 ja 3 momentissa tarkoitetuissa tapauksissa muutoksenhaku kor-
keimpaan hallinto-oikeuteen edellyttaa valitusluvan myéntamistd. Jatkomuutoksenhaun rajoitta-
minen valituslupajarjestelmalla koskisi siten vain hallintovalituksia.

Hallituksen esityksessa sdaddettaisiin lain voimaantulosta 85 §:ssa. Hallituksen esityksen peruste-
lujen mukaan lakiehdotuksen 83 § tulisi voimaan 1.1.2019.

Lakiehdotuksen 88 §:ssa saddettaisiin sosiaali- ja terveyskeskusten toiminnan aloituksesta porras-
tetusti. Pykdlan 1 momentin perusteella sosiaali- ja terveyskeskukset aloittaisivat kaikissa maa-
kunnissa 1.1.2021 eli kaksi vuotta lain muutoksenhakua koskevan séanndksen voimaantulosta.

Lakiehdotuksen 88 §:n 3 momentin mukaan maakunnan olisi tehtava viimeistaan 31.3.2020 paa-
tos sosiaali- ja terveyskeskuksiin 1.1.2022 siirrettavista lakiehdotuksen 18 §:n 2 momentissa tar-
koitetuista palveluista, 42 §:ssa tarkoitetuista ehdoista sosiaali- ja terveydenhuollon suoran valin-
nan palveluntuottajille seka lakiehdotuksen 10 luvussa tarkoitetuista suoran valinnan palvelun-
tuottajille suoritettavista korvauksista.

Edella tarkoitetuista paatoksista voisi kaikista tehda laissa tarkoitetun maakuntavalituksen, jonka
jatkomuutoksenhakua korkeimpaan hallinto-oikeuteen ei koskisi valituslupajarjestelma (toisin
kuin lakiehdotuksen mukaisia hallintovalitustilanteita). Ajallisesti tdma tarkoittaisi, etta erittain
merkittdvista asioista tehtaisiin valituskelpoinen pohjapaatds mahdollisesti vasta 9 kuukautta en-
nen kuin perusjarjestelma on tarkoitus ottaa kayttoon (osittain olisi kysymys vasta 1.1.2022 kayt-
toon otettavista palveluista).
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Korkein hallinto-oikeus on edella viitatussa aikaisemmassa lausunnossaan todennut, ettd jatko-
muutoksenhakua korkeimpaan hallinto-oikeuteen, myos siltd osin kuin kysymys on maakuntava-
lituksen kohteena olevista paatoksentekotilanteista, tulisi saataa valituslupaa edellyttavaksi.

Korkein hallinto-oikeus on aikaisemmassa lausunnossaan todennut, ettd maakun-
tavalituksen kohteiksi ehdotetut lain soveltamistilanteet olisivat erdanlaisia normi-
paatoksia. Kun tallaiset paatokset vaikuttavat suuresti siihen, miten jarjestelma
kdytdannossa toimii, taysimittainen kahden tuomioistuimen kasittely voi vieda koh-
tuuttomasti aikaa ottaen huomioon, etta valittamaan oikeutettuja voi olla paljon.
Valituslupajarjestelma mahdollistaisi sen, ettd korkeimman hallinto-oikeuden tay-
simittaiseen kasittelyyn voitaisiin saattaa vain ne tapaukset, joissa ylimman tuo-
mioistuinasteen ratkaisu on tarpeen lain virheellisen tulkinnan korjaamiseksi. Ndin
asiat voitaisiin saattaa lainvoimaiseen tilaan nopeasti.

Kun nyt otetaan huomioon lisdksi siirtymavaiheen porrastukset, joissa toimintavelvoitteet reali-
soituvat eri aikoihin, tdysimittainen kahden tuomioistuinvaiheen kdsittely saattaa osaltaan hidas-
taa jdrjestelmdn kdyttéonottoa. Valituslupajarjestelma mahdollistaisi maakuntavalitustenkin
osalta keskittymisen niihin muutoksenhakuihin, joissa ratkaistavana on jarjestelman toiminnan
kannalta periaatteellisesti tarkeita kysymyksia.

Porrastukset ovat joka tapauksessa ajallisesti niin tiukkoja, etta ensi vaiheenkaan muutoksenha-
kutuomioistuin ei valttdmatta selvia valitusten kasittelysta siind ajassa, jossa jarjestelman jo pi-
taisi olla ainakin osittain kdynnissa.

Korkein hallinto-oikeus kiinnittda muutoin vield huomiota siihen, etta hallintovalituksen kéyttéala
jéé ehdotetun lain perusteella avoimeksi. Hallintovalituksen kohteiden laajuutta tosin kaventaa
se, ettd laissa lueteltaisiin erikseen ne viranomaispaatokset, joissa valituslajina on maakuntavali-
tus.

Hallituksen esityksen perusteella paineita muutoksenhakukeinojen kayttamiseen saattaa kadytan-
nossa kohdistua asiakassuunnitelmaan, jonka laatu ja laajuus muuttuvat ehdotetussa laissa. Asia-
kassuunnitelman oikeudellinen merkitys olisi nykyista sitovampi suhteessa palvelun tuottajiin.

Voimassa olevassa lainsaadanndssa muutoksenhakumahdollisuus kohdistuu kehi-
tysvammaisten henkiléiden erityishuollosta annetussa laissa tarkoitettuun erityis-
huolto-ohjelmaan, joka lienee tarkoitus niin ikdan integroida asiakkaan yhteiseen
asiakassuunnitelmaan. Voimassa olevan lain mukaan muutoksenhaku, joka kohdis-
tuu erityishuolto-ohjelmaa koskevaan paatokseen, edellyttda korkeimmassa hal-
linto-oikeudessa valituslupaa.

Ehdotetun lain 83 §:n saannosten perusteella ne asiat, jotka ratkaistaan hallinto-oikeudessa hal-
lintoriitoina, jaavat valituslupasdantelyn ulkopuolelle. Kdytannossa hallintoriitoina kasiteltaisiin
maakunnan ja palvelun tuottajien valisia riitoja, jotka koskevat, kuten jaljempana tarkemmin to-
detaan, muun ohella sopimusten purkamista tai irtisanomista. Asiatyyppi on oikeudelliselta laa-
dultaan sellainen, etta tassakin asiaryhmassa tosiasiallisesti tehokas oikeussuoja edellyttaisi, etta
hallintoriitaratkaisua koskeva valitus voitaisiin ottaa kasiteltavaksi vain, jos korkein hallinto-oi-
keus myontaa asiassa valitusluvan.

3. Perustuslain 124 §:n tulkinnan vaikutuksesta oikeussuojajdrjestelman toimivuuteen

Hallituksen esityksessd on omaksuttu perustuslain 124 §:n vaatimuksista suhteessa sosiaali- ja
terveydenhuoltoon varsin laaja tulkinta.
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Hallituksen esityksen sdatamisjarjestysperustelujen mukaan saantelyn, jolla vastuuta sosiaali- ja
terveydenhuollon palvelujen tuottamisesta annetaan yksityisille toimijoille, tulee tayttaa perus-
tuslain 124 §:sta seuraavat vaatimukset siltd osin kuin kyse on julkisen hallintotehtavan siirtami-
sesta (s. 333). Hallituksen esityksen mukaan perustuslain 19 §:dd toteuttavat julkiset sosiaali- ja
terveydenhuollon palvelut ovat ymmdrrettdvissé perustuslain 124 §:ssd tarkoitetuiksi julkisiksi
hallintotehtdviksi sekd nditd tdydentdvdksi palvelutuotannoksi. Hallituksen esityksen mukaan pal-
veluihin liittyy my06s tehtavia, joissa on kyse merkittavasta julkisen vallan kaytosta (s. 334).

Hallituksen esityksen mukaan terveydenhuollossa merkittavan julkisen vallan kayttoa sisaltavat
tilanteet ovat usein tiettyja erotettavissa olevia osia hoitoketjusta tai terveydenhuollon kokonai-
suudesta. Hallituksen esityksen mukaan muilta osin julkisen vallan jarjestamisvastuun piiriin kuu-
luvassa terveydenhuollossa on kyse julkisesta hallintotehtavasta tai tata tdydentdvasta palvelu-
toiminnasta. Julkisen hallintotehtévin kategoriaan todetaan kuuluvaksi potilaan hoitotarpeen ar-
viointi, sairauksien diagnosointi ja potilaan tutkimiseen liittyvdét ratkaisut sekd ratkaisut hoitotoi-
menpiteistd, joita potilaalle annetaan tai joihin potilaalle annetaan Iéhete.

Perusteluksi esitetdadn tassa yhteydessa, etta naista ratkaisuista riippuu, saako ihminen hoitoa vai
ei ja millaista hoitoa hédnelle annetaan (s. 334). Palvelutarpeen arvioinnin perusteella toteuttavat
hoitotoimenpiteet ovat hallituksen esityksen perustelujen mukaan julkista hallintotehtavaa tay-
dentdvaa tosiasiallista palvelutoimintaa, jossa on kyse yksilén perusoikeuksien toteuttamisesta
(s.335).

Loppupaatelmana on talta osin, etta terveydenhuollon palvelujen tyhjentava erittely sen suhteen,
mika palvelu tai tehtava olisi katsottava julkisen vallan kadytoksi, julkiseksi hallintotehtavaksi tai
sen hoitamiseen liittyvaksi tosiasialliseksi hallintotoiminnaksi taikka naita taydentavaksi palvelu-
toiminnaksi ei ole lainsdadannon keinoin mahdollista. Perustelujen mukaan toiminta muodostaa
jatkumon, jonka osien pilkkominen oikeudelliselta luonteeltaan erillisiksi vaiheiksi olisi hankalaa
seka terveydenhuollon ammattihenkilon ettd asiakkaan nakdkulmasta. Lopuksi todetaan, etta po-
tilaan hoidon tarpeen arviointiin ja asiakassuunnitelmaan perustuvaa toimintaa perusterveyden-
huollossa ei voida pitdad kokonaisuudessaan julkisena hallintotehtdavana, mutta toisaalta eriluon-
teisten toimintojen erottelu sen sisilla on kuvatuista syistd hankalaa (todettu muun ohella, etta
tuotteistus puuttuu).

Sosiaalihuollon todetaan eroavan terveydenhuollosta, silld sosiaalipalvelujen saaminen edellyttaa
hallintopaatosta. Lisdksi todetaan, etta sosiaalipalveluissa tehdaan paljon yksil6a koskevia paa-
toksia, joihin sisaltyy julkisen vallan kayttoa tai merkittavan julkisen vallan kayttoa ja joissa puu-
tutaan myds merkittavalla tavalla henkilon perusoikeuksiin. Perustelujen mukaan palvelutarpeen
arvioinnin ja siihen perustuvan hallintopaatoksen perusteella annettavissa palveluissa on puoles-
taan pitkalti kysymys julkista hallintotehtavaa taydentavasta tosiasiallisesta palvelutoiminnasta,
mutta niihin voi sisaltya myos julkisen hallintotehtavan piirteita (s. 335).

Naista syistd ehdotettava lainsadadanto on paadytty toteuttamaan maarittelemalla laissa valin-
nanvapauden piiriin kuuluvat palvelukokonaisuudet ja huolehtimalla saanndsperusteisesti siita,
etta kaikkien yksityisten palveluntuottajien vastuulle siirrettavien palvelukokonaisuuksien koh-
dalla tayttyvat kaikki perustuslain 124 §:ssa julkisen hallintotehtavan siirtamiselle asetetut edel-
lytykset (s. 335).

Edelld mainituista syista yksityisille tuottajille ei siirrettaisi merkittavaa julkisen vallan kadyttoa si-
saltavia tehtavia, mika tarkoittaa, ettd varsinainen paatoksenteko jda viranomaistoiminnaksi.
Tama lahtokohta on muutoksenhakujarjestelman toimivuuden (PL 21 §) kannalta selkea.
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Ongelmaksi voi sen sijaan muodostua, etté hallituksen esityksen perustelulausumien perusteella
(myés yksityiskohtaisissa perusteluissa lukuisia tulkintoja) oikeussuojavaateita esitettdisiin sellai-
sissa tilanteissa, joissa kysymys on ldhinnd hoitotarpeen arvioinnista tai annettavan hoidon riittd-
vyydestd tai asianmukaisuudesta. Ndéitd tilanteita ei ole tulkittu perinteisesti hallinto-oikeudellisen
muutoksenhaun eiké muunkaan hallinto-oikeudellisessa jérjestyksessd toteutettavien oikeussuo-
javaateiden kohteiksi.

Hallituksen esityksen perusteluista kay ilmi, etta oikeussuojavaateet laajakasityksellisessa perus-
tuslain 124 §:n tulkinnassa olisi tarkoitus toteuttaa lahinna lakiehdotuksen 82 §:ssa tarkoitetussa
menettelyssa. Mainitun pykalan 1 momentin mukaan asiakkaalla on oikeus saattaa maakunnan
késiteltévdksi kokemansa epékohta palveluntuottajan palveluihin pddsyssd tai saamassaan koh-
telussa. Taman lisdksi asiakkaalla olisi vastaavia nykylainsdddannon mukaisia muitakin ei-tuo-
mioistuinmenettelyihin johtavia mahdollisuuksia saattaa asiansa viranomaisen kasiteltavaksi.

Lakiehdotuksen 82 §:n 2 momentin mukaan, jos maakunta ottaa asiakkaan esiin tuoman epakoh-
dan kasiteltavakseen, sen on annettava asiakkaalle vastaus kohtuullisessa ajassa. Muista mah-
dollisista toimintavaihtoehdoista asian kasittelyssa saadettaisiin lisdksi pykalan 3 momentissa.
Naissa tapauksissa asiakkaan asia yleensa siirrettaisiin kasiteltavaksi muualle tai asiakkaan asiassa
tehtaisiin esimerkiksi sinansa valituskelpoinen paatds suoran valinnan palveluntuottajan vaihta-
misesta.

Kun otetaan huomioon lakiehdotuksen 83 §:ssa avoimeksi jadva mahdollisuus tehda hallintovali-
tus (vastauskin voidaan mieltda paatokseksi), korkein hallinto-oikeus pitaisi oikeussuojajarjestel-
man kdytannon toimivuuden kannalta toivottavana, ettd lakiehdotuksen 82 §:43 tdydennettaisiin
selkedlla valituskieltosdanndksella. Talta osin olisi otettava huomioon, etta kysymys on hallinto-
tuomioistuinten laajimmasta asiaryhmastd, jossa suurin osa kasiteltdvista asioista on jo nyt sada-
detty laissa kiireellisiksi.

4. Pilotointien muutoksenhausta
Siirtymajarjestelyihin liittyy mahdollisesti muutoksenhakujarjestelmaa koskevaa epaselvyytta.

Tama koskee pilotointeja, joista saddettaisiin lain 12 luvussa (”"Voimaantulo”). Pilotoinneissa (93
ja 94 §, jotka koskevat suoran valinnan palvelujen seka asiakassetelin ja henkilokohtaisen budjetin
pilotointeja) nayttaisi sisallollisesti sitad paitsi olevan kysymys lain ennenaikaisesta soveltamisesta
enemman kuin kokemusten kerdamisesta myohemmin saadettavaa lakia varten.

Lakiehdotuksen 95 §:n 1 momentin mukaan piloteissa sovellettaisiin kuntiin ja kuntayhtymiin,
jotka hallinnoivat pilotteja, “maakuntia koskevia tdssa laissa tarkoitettuja saannoksia”.

Mainitun momentin perusteella pilotteihin sovellettaisiin lain 8, 9 ja 10 luvun saannoksia eli saan-
noksia palvelutuottajien hyvaksymisesta (lain 38—52 §), palvelun tuottamisesta ja palveluntuotta-
jien velvollisuuksista (lain 53—62 §) seka saanndksia palveluntuottajalle suoritettavista korvauk-
sista (lain 63—74 §). Esimerkiksi lain 8 luvun sddnndksissa on kysymys osittain hallintovalituksena
kasiteltavista soveltamistilanteista (kuten palveluntuottajan hyvaksyminen asiakassetelipalvelun
tuottajaksi, lain 46 §) ja osittain maakuntavalituksesta (kuten ”palveluntuottajien ehtoja koskeva
hallintopaatos”, lain 43 §).

Lakiehdotuksen 95 §:n 5 momentin mukaan muutoksenhakuun pilottia koskevista maakunnan
padtoksista sovelletaan, mitd 83 §:ssa sdddetddn. Muutosta kuntien ja kuntayhtymien tekemiin
83 §:ssa tarkoitettuihin paatoksiin haettaisiin siten kuin kuntalaissa saadetaan.
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Pykalaehdotuksen 5 momentin perustelujen mukaan pilotteja koskevaan muutoksenhakuun so-
vellettaisiin 83 §:n muutoksenhakua koskevia sdanndksia, kun paatoksentekijana on maakunta.
Perustelujen mukaan ennen vuotta 2020 pilotteja koskevat, 83 §:ssa tarkoitetut paatokset tekisi
kunta tai kuntayhtyma, ja ndiden paatdsten muutoksenhaussa sovellettaisiin kuntalain 16 luvun
oikaisuvaatimusta ja kunnallisvalitusta koskevia sdannoksia (s. 318).

Lakiehdotuksen 85 §:n mukaan laki tulisi voimaan p&daosin 1.1.2020 ja osa lain sddannoksista tulisi
voimaan jo sitd aikaisemmin (osa 1.7.2018 ja osa 1.1.2019).

Lakiehdotuksen mainitun pykdlan 1 momentin perustelujen mukaan heti lain hyvaksymisen ja
vahvistamisen jalkeen (jo 1.7.2018) voimaan tulevia sadanndksia olisivat pilotointeja koskevat 80
§ sekd 93-96 §. Viimeksi mainittu tarkoittaa, ettd myos pilotointeja koskeva muutoksenhaku (la-
kiehdotuksen 95 §) tulisi voimaan 1.7.2018. Tasta puolen vuoden paasta eli 1.1.2019 tulisivat voi-
maan lain palveluntuottajien hyvaksyntaa koskevat 38—50 § ja 52 § (jotka ovat lain 8 luvussa) seka
muu ohella muutoksenhakua koskeva 83 §.

Hallituksen esityksen perustelujen perusteella kunnat ja kuntayhtymat tekisivat ainakin asiakas-
setelid ja henkilokohtaista budjettia koskevat paatdkset piloteissa. Jarjestelman monimutkaisuu-
den (johon voimaantuloporrastukset vaikuttavat osaltaan) vuoksi olisi siten mahdollista, etta
1.7.2018 on voimassa tilanne, jossa pilotoinneissa voidaan ryhtya tekemaan lain 95 §:ssa tarkoi-
tettuja paatoksia. Kun tuolloin ei viela ole voimassa varsinainen muutoksenhakua koskeva 83 §,
jossa muutoksenhaku on jaettu kahteen valituslajiin (maakuntavalitus ja hallintovalitus), niin epa-
selvda on ainakin se, miten maakunnan mahdollisesti tekemastad paatoksesta valitettaisiin ennen
1.1.2019. Jos taas paatoksentekijand on 1.1.2019 jalkeen kunta tai kuntayhtyma, sen paatos olisi
aina kunnallisvalituksen kohteena, vaikka aineellisesti jo tuolloin voimaan tulleiden lain 8 luvun
sddnnosten ja lain 83 §:n mukaan valituslajeja olisikin kaksi (asian laadun mukaan eroteltuna).

Vaikka ajallisesti ja sisallollisesti kysymys ei olisikaan merkittdavastd muutoksenhausta, perustus-
lain 21 §:nkin osalta huomiota tulisi kiinnittaa siihen, ettd saantely ei johda tilanteisiin, joissa on
kysymys joko saantelyn jonkin osa-alueen ei-voimassa olemisesta tai siitd, ettd muutoksenhaku-
jarjestelmaan vaikuttaa yhta aikaa useita erisisaltoisia sdannoksia.

5. Kaksinkertainen hallinnollisen ohjausjarjestelman vaikutus oikeussuojajarjestelmaan

Korkein hallinto-oikeus on kiinnittanyt jo aikaisemmassa lausunnossaan ministeriélle huomiota
siihen, ettd ehdotettu ohjausmalli (maakunnan toimivaltaan kuuluva pdatos ja sopimus palvelun-
tuottajan kanssa) sisdltda hallinto-oikeudellisen oikeussuojajarjestelman toimintaa potentiaali-
sesti vaikeuttavaa merkittavaa paallekkaisyytta.

Lakiehdotuksen perusteella maakunta voi paattaa erilaisilta palveluntuottajilta asetettavista edel-
lytyksista seka lakiehdotuksen asettamissa rajoissa myo6s palveluntuottajille maksamistaan kor-
vauksista. Nama paatokset ovat muutoksenhaun kohteina siten kuin lakiehdotuksessa ehdote-
taan saadettavaksi. Taman lisaksi maakunnan ja palveluntuottajien valilla solmittaisiin sopimuk-
sia, joiden tarkempi sisalto jaa lakiehdotuksen perusteella osittain epaselvaksi.

Lakiehdotuksen perusteluissa korostetaan, ettd sopimusten tarkoituksena olisi sitouttaa palve-
luntuottajia. Perusteluissa todetaan (s. 329), ettd maakunta ohjaa palveluntuottajia hallintopaa-
toksilla ja sopimuksilla, joissa maakunta maarittaa eri palvelujen tuottamistavat ja tuottajien eh-
dot seka sopii palveluntuotantoon liittyvasta vastuunjaosta palveluntuottajien kanssa seka tuot-
tajille maksettavista korvauksista (maakuntalaki 8 ja 9 §, valinnanvapauslaki 8 ja 10 luku).
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Lakiehdotuksen 43 §:n 1 momentin mukaan maakunta tekee hallintopaatoksen 42
§:ssd asetettavista ehdoista, jotka viimeksi mainitun pykalan mukaan voivat koskea
palveluntuottajille asetettavia palvelun laatua, voimavaroja, saatavuutta, palvelu-
ketjuja, palvelujen yhteensovittamista, normaaliolojen hairictilanteisiin ja poik-
keusoloihin varautumista ja muita palvelujen tuottamiseen liittyvia ehtoja.

Lakiehdotuksen 43 §:n 1 momentin mukaan edella tarkoitetut hallintopaatokseen
perustuvat ehdot voivat tulla voimaan aikaisintaan kolmen kuukauden kuluttua
hallintopaatoksen tekemisesta. Momentin toisen virkkeen mukaan maakunta voi
muuttaa pdatosta, jos ehtojen muuttaminen on tarpeen lainsddadannén muutok-
sen, maakunnan jarjestamisvastuun tai jarjestamislain 14 §:n mukaisen palvelu-
strategian toteuttamiseksi.

Lakiehdotuksen 46 §:n mukaan maakunta hyvaksyy suoran valinnan palveluntuot-
tajan ja sen palveluyksikot sekd asiakassetelipalveluntuottajan ja sen palveluyksi-
kot lain 45 §:ssa tarkoitetun ilmoituksen perusteella. Asiasta tehddan erikseen va-
lituskelpoinen paatos. Erikseen valituskelpoinen paatos tehdaan myds hyvaksymi-
sen peruuttamisesta (47 §).

Lakiehdotuksen 48 §:n 1 momentin mukaan ennen kuin palveluntuottaja aloittaa suoran valinnan
palvelujen tuottamisen, sen ja maakunnan on tehtévd sopimus 43 §:n mukaisen hallintopddtok-
sen ja 46 §:n mukaisen hyvéksymisen tuottajakohtaisesta soveltamisesta. Pykdlan 2 momentin
mukaan sopimusta koskeva riita kasitellaan hallintoriita-asiana siten kuin hallintolainkayttolaissa
saadetaan.

Lakiehdotuksen 49 §:n 1 momentin mukaan yksityisen suoran valinnan palveluntuottajan on teh-
tdva maakunnan kanssa sopimus kustakin maakunnan alueella olevasta sosiaali- ja terveyskes-
kuksesta tai suunhoidon yksikdsta ennen niiden toiminnan aloittamista. Pykdlan 3 momentin mu-
kaan maakunta voi muuttaa yksipuolisesti 48 §:ssé tarkoitettua sopimusta seké suoran valinnan
palveluista maksamisensa korvausten mddrdé ja perusteita lainsdddannén muutoksen tai 43
§:ssa tarkoitetun hallintopaatdksen perusteella, jollei lailla toisin sdddetd. Momentin mukaan
"maakunnan paattamat muutokset” tulevat voimaan aikaisintaan 30 pdivan kuluttua siitd, kun
palveluntuottajan katsotaan saaneen muutoksesta tiedon.

Lakiehdotuksen 50 §:ssd saadettaisiin sopimuksen irtisanomisesta ja purkamisesta.
Pykdlan 1 momentin mukaan palveluntuottajan irtisanoessa sopimuksen irtisano-
minen tulisi voimaan aikaisintaan kuuden kuukauden kuluttua irtisanomisilmoituk-
sesta. Tuottajalla olisi pykalan 3 momentin mukaan myos oikeus purkaa sopimus,
jos maakunta on "rikkonut sopimusehtoja” eikd maakunta ole korjannut menette-
lydan tuottajan madarittdmassa kohtuullisessa ajassa. Vastaavasti maakunta voisi
irtisanoa sopimuksen kokonaan tai osaksi, jos tuottaja on “toistuvasti jattanyt nou-
dattamatta lakisdateisia velvoitteitaan tai 43 §:n mukaisen paatoksen tai 48 §:n
mukaisen sopimuksen ehtoja” eika ole korjannut puutteita maakunnan asetta-
massa kohtuullisessa maaradajassa. Pykalan 5 momentissa saadettaisiin puolestaan
niista tilanteista, joissa maakunnan on purettava sopimus kokonaan tai palveluyk-
sikkdkohtaisesti. Tama olisi mahdollista, jos tuottaja on rikkonut olennaisesti 43
§:ssa tarkoitettua paatostd, sopimusehtoja tai lakisdateisid velvoitteitaan taikka
mennyt konkurssiin.

Lakiehdotuksen 43 §:n yksityiskohtaisten perustelujen mukaan, “kun maakunnan mddrittelemdt
ehdot vahvistetaan hallintopddtdkselld, tama mahdollistaa samalla vaatimusten lainmukaisuuden
tehokkaan kontrollin” (s. 267).
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Lakiehdotuksen 48 §:n yksityiskohtaisten perustelujen mukaan suoran valinnan palvelujen tuo-
tannon aloittaminen edellyttaa “maakunnan hyviksymisen lisiksi sopimusta erdistd toimintaan
liittyvistd kdytdnnén jdrjestelyistd, jotka mddriteltdisiin sopimuksessa”. Perustelujen mukaan so-
pimuksella ei voitaisi sopia asioista, joista maakunnan on tehtdva 43 §:n mukainen hallintopaatos.
Sopia ei voitaisi mydskaan asioista, jotka “rajoittaisivat asiakkaiden oikeuksia tai jotka muutoin-
kaan eivat ole sopimusvapauden piirissa” (s. 271).

Perusteluissa esitetdan taman jalkeen esimerkkeja tuottajakohtaisesti sovittavista
asioista, joita voisivat olla esimerkiksi sosiaali- ja terveyskeskuksen tai suunhoidon
yksion toiminnan aloittamisen ajankohta tai se, miten palveluntuottaja varmistaa
palvelunsa tuotannon hairidtilanteessa tai poikkeusoloissa. Perusteluissa todetaan
lopuksi, ettd maakunnan ja palvelun tuottajan valinen sopimus on ”“ldhtokohtai-
sesti hallintosopimus”.

Lakiehdotuksen 49 §:n 3 momentin yksityiskohtaisissa perusteluissa todetaan puolestaan, etta
maakunta voisi paatoksellddn muuttaa sopimusta seka suoran valinnan palveluista maksamiensa
korvausten maaraa ja perusteita. Perustelujen mukaan perusteena yksipuoliselle muutokselle voi
saannoksen mukaan olla lain muutos tai maakunnan tekema muutos 43 §:n mukaiseen hallinto-
paatokseen (s. 273).

Lakiehdotuksen perusteluissa todetaan, etta korvauksia voi olla tarvetta muuttaa esimerkiksi sil-
loin, kun palvelujen kattavuutta laajennetaan tai supistetaan, palvelujen kustannuskehityksessa
tapahtuu muita kuin vahaisia muutoksia tai mikali maakunnan kaytettavissa oleva rahoitus muut-
tuu.

Perustelujen mukaan suoran valinnan palveluista tehtadva sopimus “olisi oletettavasti useissa ta-
pauksissa voimassa toistaiseksi” ja ettd lahtékohdiltaan suoran valinnan palvelujen sopimus olisi
kaikkien palveluntuottajien osalta ”perusteiltaan samanlainen”. Maakunnalla voi tulla tarve
muuttaa jo tehtya sopimusta tai vastaan voi tulla tilanteita, joita ei ole otettu huomioon sopi-
musta tehtdessa. Mikali sopimuksessa ei ole tallaisten muutosten varalle olemassa “tietynlaista
mekanismia”, on todenndkdisesti tarpeen muuttaa sopimusta. Maakunnan ei kaytdnndssa olisi
kuitenkaan mahdollista neuvotella ehtoja erilaisiksi eri palveluntuottajien kanssa, vaan “muutok-
sen tulisi koskea kaikkia palveluntuottajia yhdenvertaisesti”. Ennen muutosmekanismin kaytta-
mistd maakunnan tulisi lahtdkohtaisesti “hyvan sopimustavan” mukaisesti kuulla palveluntuotta-
jia ennen muutosmekanismin kdyttamista (s. 273).

Onsindnsa ymmarrettavaa, etta lakiehdotuksen 43 §:ssa tarkoitetut paatdkset palveluntuottajille
suunnattavista ehdoista ovat luonteeltaan yleisia ja etta niihin voi olla tarvetta tehda muutoksia.
Sopimusmekaniikan vaihtoehtona olisi tehda kutakin palveluntuottajaa koskeva yksittdinen hal-
lintopaatos, jolloin huomiota jouduttaisiin kiinnittdamaan palvelun tuotantoa ja korvauksia koske-
vien seikkojen lisaksi myos kaytannon jarjestelyihin. Sopimusmekaniikka, jolla tuottajakohtaisesti
kirjataan juuri tuota tuottajaa koskevat palvelun jarjestamisen ehdot, estaa ainakin sen, etta tuot-
tajakohtaiset paatokset joutuisivat mahdollisesti kilpailijoiden valitusten kohteiksi. Ehdotettu kak-
sinkertainen sadntely (hallintopaatos, hallintosopimus) mahdollistaa toisaalta sen, etta jarjeste-
lyyn tyytymaton tuottaja voi kdyttaa kahta oikeussuojakeinoa (valitus ja hallintoriita).

Lakiehdotuksen 49 §:n 3 momentissa tarkoitettu sadntely, jonka mukaan hallintopdatoksina teh-
dyt muutokset merkitsisivat samalla myos sopimuksen yksipuolista muuttamista, saattaa olla on-
gelmallista siind suhteessa, ettd hallintosopimuksenkin idea on osapuolten yhteinen tahto. Jos
sopijaosapuolet ovat julkinen ja yksityinen toimija ja sopimuksen kohteena on palvelujen tuotta-
minen, laissa sdaddettavaksi ehdotettu sopimuksen yksipuolinen muutosmekaniikka kohdistuisi
tosiasiassa yksityisen osapuolen ansaintaan eli omaisuudensuojaan. Tata taloudellista seikkaa ei
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voida hamartaa silla, etta suoran valinnan palvelujen tuottaminen tulkittaisiin erittdin laajasti pe-
rustuslain 124 §:ssa tarkoitetuksi toiminnaksi.

Lakiehdotuksessa sopimuksen sisaltd on yhta aikaa ikddn kuin tuottajakohtainen kirjaus siitd, mita
on yleisesti kaikkia tuottajia koskien paatetty, mutta toisaalta lain sanamuodon (“tuottajakohtai-
nen soveltaminen”) mukainen tulkinta voisi merkita, ettd sopimukseen kirjataan myos seikkoja,
jotka on sovittu tuottajan kanssa raataloidysti (esimerkiksi korvaus palveluyksikélle, jolle aiheutuu
lisdkustannuksia maahanmuuttajataustaisen asiakaskunnan palveluista).

Jos automaattista muutosmekaniikkaa pidetdan mahdollisena, niin tuolloin taas sopimukseen kir-
jattava uusi, tosiasiassa paatokseen perustuva, seikka ei voisi olla erikseen enaa hallintoriidan
kohteena. Hallintolainkdyttdlain mukaan hallintoriita on toissijainen oikeussuojakeino, eli se ei
ole kaytettavissd, mikdli samassa asiassa on mahdollista tai on ollut mahdollista kayttaa varsi-
naista oikeussuojakeinoa eli valitusta.

Kuten edelld on todettu, korkein hallinto-oikeus on kiinnittanyt kaksinkertaisen ohjauksen ongel-
miin huomiota jo joulukuussa 2017 ministeridlle antamassaan lausunnossa.

Korkein hallinto-oikeus on tuolloin lausunut muun ohella, etta yleinen hallinto-oi-
keudellinen doktriini on, ettd samasta asiasta ei tehda valituskelpoista hallintopaa-
tosta ja erikseen viela hallintosopimusta. Kdytannossa ehdotettu menettely aiheut-
taa tulkintaongelmia oikeasta oikeussuojakeinosta (valitus vai hallintoriitahake-
mus) ja siita, kuka voi hakea oikeussuojaa eri soveltamistilanteissa. Tulkintaongel-
mia todettiin jo tuolloin syntyvan myos sopimuksen lainmukaisesta alasta.

Korkein hallinto-oikeus on todennut tuolloin myds, etta yksityisen palveluntuotta-
jan ja maakunnan kannalta sopimuksen olennainen sisdltd on se, etta siind maari-
tellddn ne palvelut, joita palveluntuottaja sitoutuu tuottamaan. Sen sijaan palve-
luntuottajan velvollisuudet perustuvat suoraan lain nojalla annettavaan valituskel-
poiseen hallintopaatdkseen sekd muuhun sovellettavaan lainsddadantoon, joten nii-
den kirjaaminen sopimukseen ja vastaavasti niiden muuttaminen lainsdadannon
muutosten tai maakunnan harkinnan mukaan ei ole varsinaisesti hallintosopimus-
oikeudellinen kysymys. Korkein hallinto-oikeus on tuolloin toisaalta katsonut, etta
palvelujen jatkuvuuden turvaamisen ndkokulmasta sopimusjarjestely voi sindnsa
olla tarpeellinen sdaantelykeino.

Kahden hallinnollisen ohjauskeinon kayton epaselvyytta vahentaisi, jos sopimuksiin ei kirjattaisi
niita seikkoja, joista saddetdaan suoraan laissa tai joiden maarittely perustuu erikseen valituskel-
poiseen maakunnan tekemaan paatokseen. Jos tallaisia kirjauksia tehdaan, niin niiden perustan
pitdisi kayda selvasti ilmi myds sopimuksesta.



