Perustuslakivaliokunnalle 3.5.2018

Asiantuntijalausunto HE 16/2018 vp Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi asiakkaan valinnanvapaudesta
sosiaali- ja terveydenhuollossa ja eriiksi siihen liittyviksi laeiksi; arviointi mm. PL 6 §:n ja PL 19 §:n
kannalta

Tehtdviananto

Otsikossa mainittu hallituksen esitys 16/2018 vp on osa maakunta- ja sote-kokonaisuudistusta, jota koskevia
hallituksen esityksid on vireilld useita. Samoin koko uudistusta yleensa ja otsikon HE:td erityisesti koskevia
kuulemisia on jarjestetty jo useita; olen itse antanut lausunnon asiasta 4.4.2018 pidettyyn kuulemiseen.
Tuossa kuulemisessa ja lausunnossa arvioin, ettd se, voidaanko kaavaillulla uudistuksella varmistaa
asianmukainen perusoikeuksien toteutuminen (etenkin PL 6 §, 19.3 & ja PL 22 §:n muodostama
normikokonaisuus), on pitkilti empiirinen seikka, jolla kuitenkin on ratkaiseva valtiosddntdoikeudellinen
merkitys. Valtiosdantdoikeudellinen normatiivinen arviointi sen sijaan rajoittuu vaistamatta siihen, onko
uudistuksella luotu oikeudellisesti sellaiset mekanismit, ettd perusoikeuksien toteutuminen on
todenndkdistda. Ymmarrykseni mukaan useat valtiosddntdasiantuntijat ovat yhtyneet tdhdn arvioon.

Nyt kisilld olevassa arvioissa tilanne on osittain toinen. Vaikka empiiristd materiaalia lain vaikutuksista ei ole
eikd voikaan olla tdssa vaiheessa, kdytossa on HE:n vaikutusarvioiden ohella kuitenkin usean ns. sote-
substanssiasiantuntijan (Brommels, Huttunen, Hiilamo, Kekomaki, Pohjola, Teperi, Vartiainen sekd THL)
lausunnot. Taman lisdksi arviota varten on jaettu perustuslakivaliokunnan 11.4.2018 hallitukselta pyytdmaa
lisaselvitysta sekd lausunnot Pirkanmaan sote-muutosjohtaja LTT Jaakko Herralalta ja prof. Otto Toivaselta.

Nyt kasilld olevaa arviota on ohjattu usein, tdsmentdvin kysymyksin. Ymmarrdn tehtdvdkseni arvioida
ensisijaisesti sitd, missd maarin jaettu lisdselvitys on omiaan vakuuttamaan siitd, ettd julkinen valta voi
varmistua riittdvien sosiaali- ja terveyspalveluiden toteutumisesta yhdenvertaisella tavalla (kys. 1). Tahdn
viittaa myos perustuslakivaliokunnan lausunnossa PeVL 26/2017 vp todettu: “Kdsillé oleva arviointitilanne
pitdd  sisdllaén  merkittavin  kysymyksen lainsddtdjin  harkintavallasta  ja  sen  suhteesta
lainsddddntbuudistuksiin liittyviin epdvarmuustekijéihin.” Tahan kysymykseen vastaaminen on esiedellytys
sen arvioimiselle, voidaanko laki sdatda tavallisessa lainsadtdamisjarjestyksessa. Mainitun térkeimman
kysymyksen lisdksi on esitetty tarkentavia kysymyksid, jotka liittyvdt maakuntien rahoitukseen (kys. 2),
palveluiden jarjestamistapoihin (kys. 4) seka asiakassuunnitelmaan (kys. 5).

Tassa lausunnossa kertaan lyhyesti PL 19.3 ja PL 6 §:8a koskevan valtiosadntdoikeudellisen
kysymyksenasettelun. Taman kasittelen kootusti jaettua lisdselvitystd sekd vastaan tehtdvdanannossa
mainittuihin muihin kysymyksiin.

Vastaukset tehtdvinantoon

Kysymys 1: PL 19 §:n ja 6 §:n toteutuminen
Valtiosddntooikeudelliset Idhtékohdat

PL 19 §:n mukaan:

“Jokaisella, joka ei kykene hankkimaan ihmisarvoisen eldmdn edellyttémdé turvaa, on oikeus
vélttdmdttomddn toimeentuloon ja huolenpitoon.



Lailla taataan jokaiselle oikeus perustoimeentulon turvaan tyéttémyyden, sairauden, tyékyvyttémyyden ja
vanhuuden aikana sekd lapsen syntymdn ja huoltajan menetyksen perusteella.

Julkisen vallan on turvattava, sen mukaan kuin lailla tarkemmin sdddetédn, jokaiselle riittdvdt sosiaali- ja
terveyspalvelut ja edistettévi vieston terveyttd. Julkisen vallan on myds tuettava perheen ja muiden lapsen
huolenpidosta vastaavien mahdollisuuksia turvata lapsen hyvinvointi ja yksilbllinen kasvu.

Julkisen vallan tehtdvind on edistdd jokaisen oikeutta asuntoon ja tukea asumisen omatoimista
jérjestdmistd.”
Tassé arvioinnissa merkittivd on erityisesti PL 19.3 §, koska se koskee julkisen vallan riittavien sosiaali- ja

terveyspalveluiden turvaamisvelvollisuutta. Sdannostd on arvioitava uudistuksen kontekstissa erityisesti
yhdessa PL 6.2 §:n kanssa. Sen mukaan:

”Ketédin ei saa ilman hyviksyttdvdd perustetta asettaa eri asemaan sukupuolen, idn, alkuperdn, kielen,
uskonnon, vakaumuksen, mielipiteen, terveydentilan, vammaisuuden tai muun henkil6én liittyvén syyn
perusteella.”

Toisin sanoen julkisen vallan on turvattava jokaiselle riittavat sosiaali- ja terveyspalvelut yhdenvertaisesti
siten, ettei ketddn aseteta eri asemaan ilman hyvaksyttavada perustetta. Uudistuksen kontekstissa tallaiset
kysymykset tulevat esiin eri ihmisryhmien (esim. lapset, vanhukset, vammaiset, kielelliset vdhemmistot)
vilisen yhdenvertaisuuden sekd alueellisen yhdenvertaisuuden (kaupungit, taajamat, syrjdseudut)
muodossa. Kysymys on tarked, silla maakuntamallin perusteella maakunnille tulee paljon harkintavaltaa
siind, miten ne jarjestavat palvelut alueellaan. Maakunnat on myos todettu jo lahtékohdiltaan ja kyvyiltdan
toteuttaa niille annetut tehtdvat hyvin erilaisiksi.

Perustuslaki ei sindnsad edellyta sote-palveluiden jarjestamistd missaédn tietyssa muodossa: monenlaiset
ratkaisut voivat olla valtiosddntboikeudellisesti hyvaksyttavid. Perustuslain 19 § ei esim. edellytd, ettd julkisen
vallan olisi itse tuotettava kaikki sosiaali- ja terveydenhuollon palvelut. Perustuslaki kuitenkin maarittelee
puitteita sote-palveluiden jarjestamiselle niin jarjestamisen institutionaalisen muodon kuin toiminnan
(tuottamisen) sisallon suhteen. Na&illd seikoilla voi olla merkitystd palveluiden tosiasiallisen saamisen
kannalta. Yhtidittimispakkoon perustuvan mallin perustuslakivaliokunta on erityisesti tuominnut
lausunnossaan PeVL 26/2017 vp julkisen vallan ns. portinvartijaroolin ohuuden vuoksi.

Mainitun lausunnon mukaan: ”Perustuslakivaliokunta on todennut, ettd sosiaali- ja terveyspalvelujen
uudistamiselle on olemassa perusoikeusjdrjestelmddn pohjautuvia painavia perusteita, jotka puoltavat
sosiaali- ja terveyspalvelujen jdrjestdmis- ja tuottamisvastuun siirtémistd yksittdisid kuntia suurempien
toimijoiden hoidettavaksi (ks. PeVL 30/2016 vp, s. 2, PeVL 75/2014 vp, s. 2/ ja PeVL 67/2014 vp, s. 3—4).
Valiokunta on myés todennut, ettd julkisen talouden rahoituspohjaan vaikuttavat toimintaympdristén
muutostekijit, kuten vdestérakenteen muutos, edellyttivit tehokkaita toimenpiteitd muun muassa
perustuslain 19 §:ssd tarkoitettujen sosiaalisten perusoikeuksien turvaamiseksi tulevaisuudessa (ks. PeVL
63/2016 vp, s. 2—3 ja PeVL 20/2013 vp, s. 3/11).” Tasta nakékulmasta uudistukselle on perusteita.

Perusoikeudet eivdt ole absoluuttisia ja niitd voidaan rajoittaa. Tdmad koskee myds kasilld olevaa
normikokonaisuutta. Perustuslakivaliokunnan omaksuma perusoikeuksien rajoitusoppi (ks. PeVM 24/1995
vp) linjaa taté yleisesti. Suurien reformien yhteydessd yhdenvertaisuutta tulee kuitenkin tarkastella osittain
erityiskriteerien valossa. Yhtdalta perustuslakivaliokunta on katsonut, ettei yhdenvertaisuusperiaatteesta voi
johtua tiukkoja vaatimuksia kulloisenkin yhteiskuntatilanteen vaatimalle sdatelylle (ks. esim. PeVL 67/2014
vp, PeVL 40/2014 vp). Toisaalta se on muun muassa kunta- ja palvelurakenneuudistuksesta antamassaan
lausunnossa (PeVL 20/2013 vp) kiinnittdnyt huomiota eri kuntien asukkaiden tosiasiallisiin mahdollisuuksiin
saada perusoikeuksien toteutumisen kannalta vilttamattomid palveluita. Palvelujen riittdvyyden



arvioimisessa lahtokohtana on sellainen palvelujen taso, joka luo "jokaiselle ihmiselle edellytykset toimia
yhteiskunnan tdysivaltaisena jésenend" (ks. PeVL 26/2017 vp, HE 309/1993 vp, s. 71/1l). Taman lisdksi
perustuslakivaliokunta "edellyttdd valiokunnan mielestd viime kéddessd yksilokohtaista arviointia palvelujen
riittévyydestd" (ks. PeVL 30/2013 vp, s. 3/1). Oikeus riittdviin terveyspalveluihin turvaa vakavimmissa
tilanteissa perustuslain 7 §:ssi perusoikeutena turvattua oikeutta eliméaan (ks. PeVL 65/2014 vp, s. 4/1).

Niinpa arvioinnin kohteeksi tulee se, voidaanko uudistuksella aikaansaadut erottelut perustella
perusoikeusjdrjestelman kannalta hyvaksyttavalla tavalla. On siis arvioitava, a) rajoitettaisiinko uudistuksella
PL 6 ja PL 19 §:44 ylipaataan ja b) olisiko rajoituksella perusoikeusjarjestelman kannalta hyvaksyttava peruste
ja oikeasuhtaiset keinot. Riittdvyyttd arvioidaan ennen kaikkea substanssiasiantuntijoiden ndkemysten
valossa.

VM:n ja STM:n lisdselvitys

Perustuslakivaliokunnan pyytamassa, VM:n ja STM:n toimittamassa lisdselvityksessa kasitelladn valtion kykya
turvata sote-palveluita koskeva alueellinen yhdenvertaisuus. Selvityksessd korostetaan ehdotetun
lainsaddantdkokonaisuuden eri keinoja, joilla tdmé tavoite voitaisiin turvata. Suhteessa arvioitavana olevaan
hallituksen esitykseen sindnsa juuri uutta ei todeta; paljolti kyse on eri hallituksen esityksissa todetun yhteen
kokoamisesta ja kertaamisesta. Lisdselvityksessa todetaan myds suoraan (s. 7) yhdenvertaisuuskysymysten
mahdollinen ongelmallisuus ja riippuvuus maakuntien oman toiminnan onnistuneisuudesta: ”[sjosiaali- ja
terveydenhuollon palvelut ja etenkddn niiden saavutettavuus ei voi toteutua tdysin samalla tavalla eri
maakunnissa. Olennaista on, ettd erot eiviit muodostu yhdenvertaisuuden nékdkulmasta liian suuriksi. Téistd
ndkékulmasta keskeiseksi muodostuu maakuntien rahoituksen riittdvyys ja se, kuinka hyvin maakuntien
rahoituksessa kyetddn huomioimaan maakuntien viliset olosuhde-erot, jotka heijastuvat palvelujen
tuottamisen kustannuksiin.” Tavoitteen toteutumiseksi korostetaan rahoituslaissa sdddettyja keinoja.
Tarkastelen niitd erikseen vastauksessani kysymykseen 2.

Sote-substanssiasiantuntijoiden lausunnot

Seuraavaan taulukkoon olen koonnut yhteenvedon asiantuntijoiden ndkemyksista. Erityisesti olen
kiinnittdnyt huomiota siihen, miten asiantuntijat ovat arvioineet lain tavoitteiden todenndkdista
toteutumista eli kustannussddstoja, palvelujen yhdenvertaista saatavuutta, palveluintegraation
toteutumista, palvelujen riittdvyyttd, terveyserojen kaventamista, muita huomionarvoisia ndkokohtia seka
kokonaisarvioita erityisesti PL 6 ja PL 19 §:n ndkékulmasta.



Lausunto | Sadstd Yhden- Palvelu- Palvelujen | Terv.erojen | Muuta Kokonais-
vertaisuus | integraatio | riittivyys/ | kaventa- arvio (PL
saatavuus | minen 19,PL6 §)
THL tuskin kylla ehka ehka - lilan kireda | varaukselli
aikataulu sesti
mydnteine
n
Brommels | kylld kylla kylla kylla kylla - mydnteine
n
Huttunen | ei ei ei osittain ei maakuntia | kielteinen
lilkaa;
jarjestaja-
tuottajam
alli huono
Hiilamo ei ei ehka varauksella | kylla Riskialtis varaukselli
kylla uudistus sesti
mydnteine
n
Kekomdki | ei ei ei osittain ei Kokeilut kielteinen
arvioitava
Pohjola ei ei ei varauksella | ei Liian kired | ldhinna
kylla aikataulu kielteinen
Teperi ei ei ei ei . riskienhalli | kielteinen
nta?
Vartiainen | ei ei ei ei - Liian kired | kielteinen
aikataulu

Taulukko 1: Koonti ns. sote-substanssiasiantuntijoiden lausunnoista

Lisdksi kiinnitettiin huomiota mm. seuraaviin nakdkohtiin:

- tydterveyshuolto vinouttaa terveyseroja ja aiheuttaa vdestétason eriarvoisuutta

- ladkaripula on yksi keskeinen osatekija tdmanhetkisissa hoitoonpédésyn ongelmissa

- suomalainen jarjestelmé jo nyt verrattain kustannustehokas ja muutenkin hyvaa tasoa
- ehdotettu muutos kannustaa yksityisia sote-keskuksia alihoitoon
- ehdotettu muutos voi jopa lisdta kustannuksia
- ehdotettu muutos tekee jarjestelmasta vaikeasti ymmarrettdvan ja pirstaleisen
- tietojarjestelmid ja tarvittavaa ICT-teknologiaa ei ehditd kehittaa ajoissa
- asiakasvalikointi {"kermankuorinta”) on yha vaarana

- maakuntien verotusoikeuden puuttumisen vuoksi asiakasmaksuihin voi tulla nostopaineita




- maakuntien riittdvaa johtamis-, osaamis- ja ohjaamiskapasiteettia on syytd epdilla etenkin
jarjestelman kaynnistamisvuosina

- sosiaalipalvelujen irrottaminen sote-keskuksista maakunnan liikelaitokseen pirstoo heikossa
asemassa olevien asiakkaiden palveluketjuja
palvelujen saatavuus tuskin kohenee
ehdotettu uudistus suosii korkeassa sosio-ekonomisessa asemassa olevia ihmisia; heilld on muita
paremmat mahdollisuudet hyddyntaa valinnanvapausjarjestelmaa

- eri maakuntiin syntyy todennikdisesti erilaisia palvelurakenteita; joihinkin maakuntiin tuskin syntyy
aitoa valinnanvapautta mahdollistavia markkinoita ja maakunnan liikelaitoksen palvelutuotanto
korostuu

Aivan yksiselitteisen negatiivista lausuntopalaute ei kuitenkaan ole, vaan osa lausunnonantajista katsoi
ehdotetulla lainsddadannolld voitavan myds saavuttaa ainakin osittain aiottuja tavoitteita (ks. taulukko
edelld). Kysymys on lopulta siitd, muodostuisivatko erot eri maakunnissa niin suuriksi, ettd tdma olisi
ongelma riittdvien palvelujen yhdenvertaisten saamisen kannalta ja olisiko tdlle syntyvalle
epdyhdenvertaisuudelle perusoikeusjarjestelman nakokulmasta hyvaksyttéava peruste.

Taulukosta ilmenevilld tavalla lienee perusteltua todeta seuraavaa. Kysymys on siitd, missd maarin
epavarmuutta perusoikeuksien toteutumisen todenndkdisyydessa voidaan valtiosddntdoikeudellisesti
hyviksya. Kokonaisuutena arvioiden substanssiasiantuntijoiden kanta kallistuu siihen, etta kaavailtu uudistus
ei toteuta PL 19.3 §:n ja PL 6 §:n kokonaisuutta silla todenn&kdisyyden tasolla, etta tilannetta voitaisiin pitda
perustuslain nakékulmasta hyvaksyttavana. Erityisesti eri asiantuntijoiden yhdenvertaisuutta koskevat
dubiot ovat sangen yksituumaisia. On oletettavaa, ettd tdma epdkohta ei poistu eduskunnan
valiokuntakésittelyssa. Niinpd ndkemykseni mukaan lakia ei nahddkseni voida kasitelld tavallisessa
lainsddtamisjarjestyksessa. Tassa mielessd vastaukset seuraaviin kysymyksiin ovat relevantteja ainoastaan
siind tapauksessa, ettd valiokunta ei yhdy tahan sdatamisjarjestyskantaan.

Kysymys 2: maakuntien rahoitus

Kuten perustuslakivaliokunta on ilmaissut, rahoitusperiaatteen toteuttaminen on lopulta valtion vastuulla.
Tahéan viittaa myods PL 88 §, jonka mukaan jokaisella on oikeus talousarviosta riippumatta saada valtiolta se,
mitd hinelle laillisesti kuuluu. Maakuntien rahoituksen arvioimista vaikeuttaa se, ettd lahimmaéksi tuleva
perustuslakivaliokunnan kdytanto koskee kuntien rahoitusta. Se voidaan katsoa osittain kayttékelvottomaksi,
koska lausunnossa PeVL 26/2017vp maakuntien itsehallinto on katsottu omaksi erilliseksi itsehallinnon
muodokseen. Tama viittaa siihen, ettd siitd, mitd on sanottu rahoitusperiaatteen toteuttamisesta kunnissa,
ei voida itsestddn selvdsti paatelld, ettd tilanne on sama maakuntien suhteen. Tatd seikkaa korostaa
maakuntien verotusoikeuden puuttuminen etenkin, kun sote-palveluissa on kyse tarveperusteisesta arviosta
ja subjektiivisista oikeuksista. Maakuntien mahdollisuudet sopeuttaa talouttaan riippuvat ldhes kokonaan
valtiosta.

Ehdotetussa lainsdadddnnossa on kuitenkin useita sddnnéksid, joiden muodossa rahoitusperiaate pyritdan
toteuttamaan (maakuntal 2 luku). Rahoitus perustusisi kustannusten asemesta useisiin laskennallisiin
indikaattoreihin. Maakuntien rahoitus maéarittyy ehdotetun rahoitusL 5 §:n mukaan. HE:ssd (16/2018 vp)
lahdetaan olettamasta, ettd mahdollisen lisdrahoituksen tarve tulisi kattaa perusrahoituksesta. Ensisijainen
maakunnan rahoittamisen sopeuttamismekanismi on rahoitusL 6 §, jolla pyrittdisiin hillitsemaan
kustannusten kasvua (HE 15/2017 vp, s. 535): “Jos maakuntien rahoitus tarkistettaisiin automaattisesti
vastamaan toteutuneita kustannuksia, maakunnilla ei olisi kannustinta hidastaa kustannusten nousua.
Valtion laskennallisen rahoituksen tasoa ei tulisi kuitenkaan tdysin irrottaa maakuntien toteutuneista
kdyttékustannuksista, jotta maakunnilla on edellytykset hoitaa niille osoitetut tehtdvit.”



RahoitusL 7-8 § taas perustuisivat erilaiseen, ongelmatilanteita ennakoivaan logiikkaan. HE:n (s. 540) mukaan
sddnnosten suhde maarittyisi seuraavasti: ”Jos ongelmia ilmenisi useammalla kuin muutamalla maakunnalla,
on tarkoitettu sovellettavan 6 §:n 2 momenttia. Yksiselitteistd ongelmissa olevien maakuntien lukumddrdéd
koskevaa rajaa ei voida lakiin asettaa maakuntien ja niiden ongelmien erilaisuuden vuoksi. Valmistelussa
ajattelun ldhtékohtana on ollut, ettd 6 ja 7 §:n soveltamisen raja kulkisi noin kolmen maakunnan kohdalla.
Jos ongelmia on useammalla maakunnalla, ratkaisuna ei IGhtGkohtaisesti pitdisi olla endd yksittdisten
maakuntien ongelmiin tarkoitettu 8 §. Ehdotetulla 8 §:1li on tarkoitettu vastattavan léhinnd maakuntien
tehottomuudesta ja 6 §:lld Idhinnd rahoituksen mddréytymisperusteiden toimimattomuudesta tai muista
jdrjestelmdriskeistd aiheutuviin ongelmiin. Jos 6 §:n perusteluissa kuvatut jérjestelmdriskit toteutuisivat
yksittdisten maakuntien kohdalla muista poiketen, tulisi arvioida perusteita soveltaa 7 tai 8 §:dd." HE 16/2018
vp:n mukaan (s. 348) valinnanvapauslakiehdotus taas ei sisdlld sdannoksia maakunnan mahdollisuudesta
saada lisdrahoitusta, jos palvelujen tuottaminen osoittautuu suunniteltua kallimmaksi.

Ehdotetun rahoitusL 7 §:n mukaan myos lisdrahoitus olisi mahdollista muiden edellytysten tdyttyessa
"talousarvion rajoissa”. Tdssd on nahdakseni jannite PL 88 §:n kanssa, vaikka kyse on oikeudellisesti
kollektiivisesta oikeuksien turvaamismekanismista. Kuitenkin (HE 15/2017 vp, s. 535): "Maakuntien sosiaali-
ja terveydenhuollon jdrjestdmistd koskeva rahoitusperiaate johtuu perustuslain 19 $§:n sddnndksistd
oikeudesta riittdvin sosiaali- ja terveyspalveluihin sekd perustuslain 22 §:ssd sdddetystd julkisen vallan
velvoitteesta turvata perusoikeuksien toteutuminen, mikd tarkoittaa myds riittdvien voimavarojen
osoittamista perusoikeuksien toteuttamiseen. Perustuslain mukainen rahoitusperiaate tdssé yhteydessd
viittaa erityisesti siihen, ettd voimavarojen on annettava mahdollisuudet saada lain mukaisesti perustellun
tarpeen mukaisesti riittdvdt sosiaali- ja terveyspalvelut. Voimavarojen riittdvyyttd tulee télléin arvioida viime
kidessd yksilbiden tarpeen, eikd keskimddrdisen vdeston perusteella.” Taten PL 88 §:n problematiikkaa ei
voida tyystin sulkea ulos ei-subjektiivisuusargumentilla. Toisaalta tdta paikkaa se, ettd jos maakunta ajautuisi
talousvaikeuksiin, voitaisiin rahoitusL 8 §:n perusteella maakunnalle myéntaa valtionavustusta.

Hallintovaliokunnan lausunnossa (HaVL 3/2018 vp, s 62, maakuntaL 103-104 §) korostetaan ns.
kriisimaakuntakriteerien oikeudellista tiukkuutta ja niiden sisdltamaa poliittista harkintamarginaalia.
Valiokunnan mukaan kriisimaakuntakriteerien arviointimenettelymahdollisuus ei olisi kdytdssa ennen vuotta
2025. Lausunnon mukaan: ”Koska maakuntien toiminnan aloittamiseen voidaan olettaa liittyvin
ennakoimattomia asioita ja kustannuksia, siirtymdkauden avulla varmistetaan, ettei arviointimenettelyji
kdynnistetd vain muutosvaiheen satunnaisten ongelmien vuoksi.” On kuitenkin oletettavaa — erityisesti
substanssiasiantuntijoiden lausuntojen valossa — ettd rahoitusongelmissa kysymys on ennemmin
sadnndnmukaisesta  kuin  poikkeuksellisesta  tilanteesta. = Kuten  prof.  Toivanen  toteaa,
valinnanvapausjarjestelman systeemitason kriisikaan ei ole poissuljettu. Tdssd mielessa on vaikea arvioida,
mihin em. sddnnoksistd suuntautuu eniten painetta. Olen huomauttanut edellisessd hallituksen esitysta
16/2018 vp koskevassa lausunnossani, ettd jarjestelman kriittisiin kdynnistdmisvuosiin ndyttda liittyvan
erityinen valtion ohjauskapasiteetin alenema, jota kuitenkin perustellaan kdynnistysvaiheen
satunnaisongelmiin liittyvallad tarpeettomuudella.

N&dhdakseni ehdotetussa saantelyssa on tiettya ristivetoa osittain sdastdtavoitteisiin perustuvan rahoituksen
madrdytymistavan ja rahoitusperiaatteen viimesijaisuuden valilld: ikdan kuin viestina olisi, ettd riittavat varat
turvataan, jos on pakko, mutta ldhtdkohtaisesti annettaisiin vdhemméan (vrt. HE 15/2017 vp, s. 183
"Kustannusten hallinnan tavoitteeseen tulisi pyrkid yhtddltd maakunnan palvelurakenteen muutosten ja
muiden kustannusten kasvua hillitsevien uudistusten ettd toisaalta maakuntien jdrjestdmisvastuuseen
kuuluvien tehtdvien ja velvoitteiden vihentdmisen avulla. Tdmd tarkoittaa myéds, ettd uusien lakisddteisten
velvoitteiden antamisesta maakunnille tulisi piddttdytyd.”). Tahdn viittaa myos ehdotettu rajoitin (HE
15/2017 vp, s. 535): ” Maakunnille kohdennettavan valtion rahoituksen vuosittaiseen tarkistukseen on siksi
kustannusten hillinndn nékékulmasta perusteltua ottaa kdyttéon erityinen rajoitin. Rajoitin myds osaltaan



kannustaa julkisen rahoituksen ohjauksen tehostamiseen ja saavutettavissa olevien tehokkuushyétyjen
toteuttamiseen.”

On mahdotonta sanoa tassd vaiheessa, missa madarin maakunnat selvidvat tehtdvistdan saannénmukaisen
rahoituksensa turvin ja missa maarin joudutaan hakemaan lisdrahoitusta jonkin em. sddnnéksen perusteella.
Lopulta kyse ei kuitenkaan ole niinkdan siitd, etteiko lisarahoituksen varmistavia poikkeussadannoéksia olisi
ehdotetuissa lainsdddanndssa — joskaan rahoitusL 7 ja 8 §:id eivat ole kirjoitettu valtiota velvoittavaan
muotoon. Ennemmin kyse on sen arvioimisesta, missd maarin rahoitusperiaate ja PL 19 § ja 22 § johtavat
ndiden instrumenttien aiottua saannénmukaisempaan kayttamiseen ja mitkd ovat havaittujen ongelmien
kumulatiiviset vaikutukset, jos useat maakunnat ajautuisivat ongelmiin samanaikaisesti. Lisaksi on
kiinnitettavd huomiota siihen, missa maarin mahdolliset rahoitusongelmat voivat johtaa asiakasmaksujen
korotuspaineisiin (vrt. HE 15/2017 vp, s. 182: "Asiakasmaksujen osuus ei vdlittémdsti vaikuttaisi valtion
rahoituksen mddréytymiseen, mutta se otettaisiin vihennyksend huomioon tarkasteltaessa sosiaali- ja
terveydenhuollon valtakunnallisia kdyttékustannuksia. Tavoitteena on, ettd sosiaali- ja terveyspalvelujen
asiakasmaksujen tasoa voitaisiin alueellisesti yhtendistGd uudistuksen yhteydessd, mutta asiakasmaksujen
tasosta sdddettdisiin edelleen erillisessé laissa ja asetuksessa.”). Tassa on erityisesti otettava huomioon PL 6
§:n vaatimukset.

VM:n ja STM:n lisaselvityksen mukaan (s. 10): ”Aloitusvuoden 2020 rahoituksen riittdvyyttd palvelutarpeen
kasvussa erdissd maakunnissa tarkastellaan osana maakuntien rahoituslain jatkovalmistelua. Jos
valmistelutydssd on ndhtdvissd maakuntien toiminnan aloittamiseen vaikuttavia asioita, jotka vaarantavat
laadukkaiden ja vaikuttavien palvelujen jdrjestdmisen, hallitus varautuu huomioimaan korjaustarpeen
maakuntien rahoituslakia koskevana muutosesityksend syksylld 2018.” Mainitussa selvityksessd luetellaan
my6s useita muita mekanismeja (ml. neuvottelut), joiden avulla pyritddn varmistamaan rahoituksen
riittdvyys joustavasti. Tédlta osin kysymys rahoitusmekanismien tarkoituksenmukaisuudesta on empiirinen.

Kysymyksenasettelu kytkeytyy my6s yleisempiin ndkokohtiin julkisen talouden kestavyydestd ja vakaudesta.
Nama kysymykset kuitenkin ovat asiantuntemukseni ulkopuolella. VM:n ja STM:n antaman lisdselvityksen
mukaan valtioneuvosto arvioi maakuntien lakisdateisten tehtdvien rahoitusperiaatteen toteutumista ja sitd
kautta peruspalveluiden turvaamista vuosittain osana julkisen talouden suunnitelmaa (ks. my6s HE 15/2017
vp, s. 180-181). Taman ratkaisun asianmukaisuuteen en osaa ottaa kantaa.

Yhteenvetona arvioin, ettd maakuntien rahoitusmekanismien riittavyydesta vallitsee perustavanlaatuinen
epavarmuus: kukaan ei osaa tdssda vaiheessa sanoa, miten mekanismit toimivat ja missd madrin niita
kaytetaan. Kysymys on titen osittain empiirinen, eikd siihen voida vield vastata. Rahoituksen riittavyys
niveltyy tdssa mielessa myods ensimmaiseen kysymykseen siitd, voidaanko uudistuksella toteuttaa PL 19.3 ja
PL 6 §n muodostama normikokonaisuus. Tdhdn viittaa sekin, ettd rahoituslain jatkovalmisteluun
varaudutaan jo ennen kuin se on edes voimassa. Perusjannite rakentuu rahoitusperiaatteen toteutumisen,
sitd toteuttavien oikeudellisten keinojen asianmukaisuuden, riittdvyyden ja kayttbasteen sekd maakuntien
rahoitusta ohjaavien sddstotavoitteiden vilille. Joka tapauksessa on tarkeda varmistua siita, ettd toimivalta
muuttaa rahoituksen ohjausrakenteita pysyy eduskunnalla, eikd jattdydytd yksinomaan maakuntien
toimeenpanon tai VM:n kanssa kaytdvien neuvottelujen varaan (vrt. HE 15/2017 vp, s. 180: “Maakuntalain
11 §:n mukaan julkisen talouden suunnitelma ohjaisi ministeridita niiden valmistellessa maakuntia koskevaa
lainsdadantoa ja ohjausta.)



Kysymys 4: palvelujen jarjestamistavat

Asiakasseteli

Tarkentavat kysymykset: miten arvioisitte asiakassetelid koskevaa sddntelyad erityisesti seuraavista
nakdkohdista: i. sddntelyn laintasoisuus ja setelin kdyttovelvollisuuden laajuus perustuslain 124 §:n ja
maakunnan itsehallinnon kannalta, ii. setelin arvoa koskeva sdantely, iii. oikeusturvakeinot.

i)

Asiakassetelista sdddetdan ehdotetun valinnanvapauslain 5 luvussa (24-26 §). HE:ta koskevassa
lausuntopalautteessa annettiin erityisesti kritiikkia asiakassetelin kdyttdvelvollisuudesta ja sen
todennikoisestd johtamisesta pirstaleiseen ja vaikeasti hahmotettavaan kokonaisuuteen
(Sosiaali- ja terveysministerién raportteja ja muistioita 2018:1). Olen kasitellyt asiakassetelia PL
124 §:n nakokulmasta myods edellisessa lausunnossani.

HE:n perusteella asiakasseteliin liittyvat julkisen vallan kdyttamiseen liittyvdt kysymykset ovat
jokseenkin epdméiriisia. Saantelyn perusteella ei ole selvdd, missd madrin asiakassetelin
kdytossa on kyse julkisen vallan kdyttamisestd tai julkisen hallintotehtavan siirtdmisesta. HE:n
saatamisjarjestysperustelujen mukaan: ”asiakassetelillé annettujen palvelujen osalta [kyse on]
jossain mddrin myds julkisen hallintotehtdvdén siirrosta.” Mitd tassa tarkoittaa "jossain maérin”?
Tama epamadraisyys liittyy muutoinkin HE:n kasitteelliseen ongelmallisuuteen. Joka tapauksessa
asiakassetelipalveluissa kyse on tuottamisesta, jonka PeV on katsonut julkisen hallintotehtavan
hoitamiseksi. Lain 24.6 §:n mukaan taas maakunta ei saa sisdllyttaa asiakasetelilld maksettaviin
palveluihin palveluja, joihin sisiltyy julkisen vallan kdyttod, jollei tehtdvan antamisesta muulle
kuin viranomaiselle sdddetd muussa laissa erikseen. Asiakassetelelipalvelu siis voi olla julkisen
hallintotehtdvdn hoitamista, mutta ei ole sitd valttaimattd. Se ei saa sisaltdd julkisen vallan
kayttoa.

Tuottamista ei voida rinnastaa siirtokelpoisiin teknisluonteisiin palvelutehtdviin (vrt. PeVL
26/2017vp, PeVL 8/2014 vp) PL 19.3 §:4in liittyvdn kytkennan vuoksi. Talldin asiakassetelistd on
saadettivd joko lailla tai lain nojalla. Laillasdatamisvaatimukseen on katsottu siséltyvan myds
tasmallisyyden edellytyksen. Vaikka asiakassetelin kdyttovelvollisuudesta on sdadetty lailla, on
huomattava, ettd 24 § sallii paljon maakuntakohtaista liikkumavaraa. Sddnnéksen muotoilu voi
olla PL 124 §:n nakdkulmasta liian avoin.

Lisaksi maakunnan liikelaitoksen harkintavalta siirtdd tai olla siirtdmatta tiettyja palveluita
asiakassuunnitelman piiriin voidaan ongelmallisena kahdesta nakokulmasta: a) alueellisen
vhdenvertaisuuden vaatimukseen nik6kulmasta ja b) asiakasryhmien yhdenvertaisuuden
nakokulmasta (HE 16/2018 vp, s. 186): "Asiakassetelipalveluissa ja henkilokohtaisen budjetin
kautta tarjottavissa palveluissa maakunta mddrittdisi  palvelukokonaisuudet  sekd
tuottajakorvaukset, ja asiakasmaksut olisivat kaikille asiakkaille samat  valitusta
palveluntuottajasta riippumatta. Asiakasseteli- ja henkilokohtaisen budjetin palveluissa
palveluntuottajan olisi mahdollista kieltdytyd asiakkaista, joka tulisi mahdollistamaan
palveluntuottajille varsin suoraviivaisen keinon asiakasvalikointiin. Maakunnan olisi mahdollista
luoda rinnakkaisia asiakasseteleiti tai henkilékohtaisen budjetin palvelujen tuotteistuksia eri
asiakasryhmille, joissa odotettavissa olevat kustannukset olisi paremmin sovitettu kyseisen
asiakasryhmén odotettavissa oleviin kustannuksiin kyseisestd palvelukokonaisuudesta.”

Ndin ollen a) joissain 18 maakunnasta ”“siirretddn jossain maarin julkisia hallintotehtaviad”
enemman kuin toisissa ja b) osa asiakkaista palautuisi ilmeisesti maakunnan liikelaitoksen



vastuulle asiakassetelistd huolimatta tai maakunta joutuisi luomaan erilaisia asiakasseteleitd
erilaisille asiakkaille. Huolta asiakasvalikoinnista ja sen mekanismeista kannetaan myos prof.
Toivasen lausunnossa. Nadiden seurausten hyvaksyttdvyytta on arvioitava.

Lisdksi HE:n mukaan (s. 234): "Vaikka sédnndksessd on todettu palvelut, joissa maakunnassa on
otettava kdyttéon ja maakunnan liikelaitoksen tarjottava asiakkaalle asiakassetelid, liikelaitos
Joutuisi kdytdnnossd kuitenkin  mddrittelemddn asiakassetelilld  hankittavien palvelujen
yksityiskohtaisen sisdllon. Maakunnan liikelaitoksen tulisi tdmdn vuoksi mddritelld, mihin
konkreettisiin toimenpiteisiin asiakasseteli annetaan tai milld tarkemmilla edellytyksillé
asiakasseteli voidaan antaa asiakkaalle” Tama madrittelyvelvollisuus ei ilmene lain
sanamuodosta. Nden tdssa tiettyd jannitettd PL 80 §:n kanssa, jonka mukaan lailla on sdddettava
vksilon oikeuksien ja velvollisuuksien perusteista sekd asioista, jotka perustuslain mukaan
muuten kuuluvat lain alaan.

Kuitenkaan (HE s. 235) ”Asiakassetelic koskeva sddéintely ei edellytd, ettd maakunnan alueella on
aina oltava kaikkiin asiakassetelipalveluihin palveluntuottajia.” Myos HE s. 437 todetaan, etta
"Valinnanvapaussddntely  rajoittaisi  erityislakina ~ jossain  mddrin  suoran  valinnan,
asiakassetelijdrjestelmdn sekd henkilokohtaisen budjetin lakisééteisyyden vuoksi maakunnan
mahdollisuuksia  pddttdd  tuottamistavasta ja myds  palvelurakenteesta”.  Taten
valinnanvapauslain katsotaan rajoittavan maakunnan itsehallinnon alaa. Toisaalta koska
maakunnan itsehallinnolle ei ole juuri asetettu muita kriteerejd kuin laintasoisuus ja
kansanvaltaisuuden varmistaminen (PeVL 26/2017 vp), en nde asetelmassa erityisid ongelmia
itsehallinnon kannalta. TAama voi kuitenkin johtaa tilanteeseen, jossa yhden maakunnan asukkaat
kuormnitavat toisen maakunnan asiakassetelipalveluntuottajia. Miten tdmd suhteutuu
vhdenvertaisuuteen, maakuntien rahoitukseen ja mahdollisiin talousvaikeuksiin?

Asiakassetelin arvosta saddettaisiin ehdotetussa valinnanvapauslain 24 §:ssd. Asiakassetelin arvo
madriteltaisiin maakunnan liikelaitoksen oman tuotannon hintaa vastaavaksi, jos kasilla ei olisi
erityistd syytd poiketa tdstd (HE s. 246). Valinnan mahdollisuus ei kuitenkaan saisi johtaa
maakunnan kustannusten kasvuun. Tassd voi olla tiettyd jannitteisyytta tarveperustaisen
ajattelutavan kanssa, etenkin, kun kyse on subjektiivisista oikeuksista. Lisaksi ei ole selvaa, voiko
maakunta varmasti huolehtia siitd, ettd asiakassetelin arvo vastaa palvelun tosiasiallisia
kustannuksia. Asiakassetelin arvon ankkurin tulisi ndhdakseni olla substanssilainsdadannéssa
eikd niinkdan siind, millaiset varat maakunnalla on kulloinkin kdytéssaan. Lisdksi, kuten
mainittua, asiakassetelin arvo mddrittyy suhteessa maakunnan liikelaitoksen omaan
palvelutuotantoon.

Jos asiakassetelipalveluntuottajat voivat kuitenkin valikoida asiakkaitaan, kuten edelld on
todettu, voidaan esittdd perusteltuja epdilyjd asiakaskunnan jakautumisesta. Mitd tama
tarkoittaisi asiakassetelipalveluiden kokonaiskustannuksille ja edelleen hinnoittelumekanismin
kestavyydelle? Ei ole selvda, ettd maakunnat voivat ehdotetun — jokseenkin epdtasmallisen —
asiakassetelisdantelyn avulla varmistua siitd, ettd ihmisilla on kadytettavissdan riittavat palvelut.
Tahdn ohella voidaan esittdd dubioita markkinahintaisten palvelujen syntymisestd, jos
markkinoita ei ole. Lisdksi se, ettei lainsddddntd estd ns. kermankuorintaa asiakasseteli- ja
henkilokohtaisen budjetin palveluissa, voi olla omiaan eriarvoistamaan markkinoita ja
hinnoitteluperusteita. On my6s mahdollista, ettd asiakkaiden mahdollisuus ostaa
omarahoitteisesti lisdpalveluita vaaristdd maakunnan liikelaitoksen oman tuottamisen hintaa.



i)

Mikali asiakassetelilldi annettavat palvelut katsotaan julkisen hallintotehtdvén siirtamiseksi,
oikeusturva ei saa PL 124 §:n perusteella vaarantua. Paatoksestd mydntaa asiakasseteli ei saa
valittaa. HE:n s. 356 mukaan: ”Asiakassetelin antamisessa olisi kyse tosiasiallisesta
hallintotoiminnasta. Asiakkaalla olisi kuitenkin aina oikeus saada maakunnan liikelaitokselta
valituskelpoinen hallintopdéitos siitd, myénnetddnké hdnelle hinen hakemansa sosiaalipalvelu
vai ei. Jos asiakas ei saisi asiakassetelid, hén voisi esimerkiksi saattaa asiansa maakunnan
késiteltdvéksi ehdotetun 82 §:n mukaisesti.” Niinpd siitd, ettei asiakas saisi terveyspalvelua
koskevaa asiakassetelid, ei saisi valittaa. Tidssd kyse on siitd, voidaanko ehdotetun 82 §:n
mukaista menettelyd pitdd PL 124 §n ja PL 21 §:n ndkdkulmista riittdvan tehokkaana
oikeusturvakeinona. Pidin muotoilua ”esimerkiksi” jokseenkin epdmdardisend — se antaa
ymmartas, ettd muitakin oikeusturvakeinoja olisi kdytossa ilman, ettd ne kuitenkaan yksildidaan.
Olen aiemmassa lausunnossani arvostellut ehdotetun 82 §:n epamaéardisyyttd. On kuitenkin
tarkeda, etta sosiaalipalvelua koskevasta hallintopaatdksesta saa valittaa.

Henkilokohtainen budjetti

Tarkentavat kysymykset: Miten arvioisitte henkilokohtaista budjettia koskevaa sddntelya erityisesti
seuraavista niakékohdista: i. sddntelyn laintasoisuus perustuslain 124 §:n kannalta ii. henkildkohtaisen
budjetin suuruuden saantely?

i)

Henkilbkohtaisesta budjetista sdddettiisiin ehdotetun valinnanvapausL 6 luvussa (27-31 §).
Henkilokohtainen budjetti on sdddetty subjektiivisen oikeuden muotoon, joskin asiakkaalla on
my6s oikeus kieltdytyd henkilokohtaisesta budjetista. Kuten asiakassetelipalvelut, myds
henkilokohtaista budjettia koskevat palvelut edellyttavit erillisia yksityisid palvelumarkkinoita,
silli maakunnan liikelaitos ei erikseen sdadetysti saa tuottaa henkilokohtaisella budjetilla
tuotettavia palveluita.

Perustuslakivaliokunta toteaa lausunnossaan PeVL 26/2017 vp HE 47/2017 vp:ssd ehdotetuista
asiakasseteli- ja henkilskohtaista budjettia koskevista sddannoksistd, ettd "Asiakassetelid
koskevan 22 §:n ja henkilbékohtaista budjettia koskevan 25 §:n sdéntely on siind mddrin avointa,
ettei lain sddnnésten perusteella ole aukottomasti pddteltivissd, onko asiakassetelilla ja
henkilokohtaisella budjetilla annettavissa palveluissa kyse julkisista hallintotehtévistd. Ndin
rajoittamattomana asiakassetelié ja henkilokohtaista budjettia koskeva sddntely ndyttdisi
kuitenkin kuuluvan perustuslain 124 §:n soveltamisalaan ja muodostuvan ongelmalliseksi 124
§:ddin siséityvén tehtdvdn siirtdmistd lailla tai lain nojalla koskevan vaatimuksen kannalta.
Sédntelyd on siten olennaisesti tdsmennettdvd. Tdsmentdminen on edellytys lakiehdotuksen
kéisittelemiselle tavallisen lain sGdtdmisjérjestyksesséd.”

Nahdikseni sddntelyn laintasoisuutta arvioitaessa PL 124 §:n kannalta tulee erityisesti tarkastella
ehdotettuja 27-28 §:id. Kuten olen edellisessé lausunnossani esittdnyt, HE:ssa 16/2018 vp on
kuitenkin ollut yhé vaikeuksia PL 124 §:n mukaisessa arvioinnissa, mitd tulee asiakasseteliin ja
henkilskohtaiseen budjettiin. Etenkin ongelmalliseksi muodostuu maakunnan harkintavalta
siind, milloin henkilokohtaista budjettia voidaan kdyttda. Ehdotetun 27.2 §:n mukaan maakunta
voi paattda kdyttdd henkilokohtaista budjettia myds muissa kuin 27.1 §:ssd tarkoitetuissa
palveluissa.

Ehdotetun 28 §:n yksityiskohtaisten perustelujen mukaan ”Henkilbkohtaiseen budjettiin

sisdllytettéivié sosiaali- ja terveyspalveluja ei olisi sddnndksessd rajattu muutoin kuin 2
momentissa sdddetylli tavalla. Télld on haluttu mahdollistaa asiakkaan tarpeet aikaisempaa
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i)

paremmin huomioivat sekd uudet ja innovatiiviset palvelusisdllét”. Kuitenkaan maakunta ei saisi
ottaa kdytt66n henkilokohtaista budjettia niiden palvelujen osalta, jotka "sisdltévdt julkista
valtaa, ellei tehtdvin antamisesta muulle kuin viranomaiselle ole erikseen sdéidetty.” Ennakolta
on kuitenkin mahdotonta sanoa, missd maarin “uudet ja innovatiiviset palvelusisallot” siséltavat
julkista valtaa.

On huomattava, kuten edelld on esitetty, ettd tuottaminen katsotaan julkisen hallintotehtavan
hoitamiseksi. Tasta ei kuitenkaan voida vield paatelld, etta tehtavan hoitaminen sisdltaisi julkisen
vallan kdyttod. Nahdakseni ehdotetun sddntelyn mukainen varsin avoin harkintavaltasdannés voi
olla ongelmallinen PL 124 §:n edellyttdman laintasoisuusvaatimuksen kannalta. Ehdotettujen
sdadannosten mukaan ndyttaa siltd, ettd maakunnan tulisi palveluita henkilokohtaisella budjetilla
tuotettavaksi mdairitellessddn erikseen arvioida palvelukohtaisesti se, missd maarin tuohon
harkintavaltaan kuuluvat palvelut sisaltavat julkisen vallan kdytt6a. Jos vastaus on kylld, on vield
selvitettdvd, onko siitd saddetty erikseen. Ndhdadkseni harkintavaltasdannés tulisi muotoilla
tasmallisemmin. Tama huomio koskee myods ehdotettua asiakassetelisaantelya.

HE:n (s. 336) mukaan " henkilékohtaisella budjetilla annettavat palvelut ja niiden sisélté ratkeaisi
muun lainsddddnnon perusteella”. On huomattava, ettd henkilokohtainen budjetti liittyy myds
sosiaalipalveluihin, joiden julkisen vallan kytkenndt ja edelleen oikeusturvamekanismit
poikkeavat terveydenhuollon vastaavista. Ongelmia voi olla odotettavissa, silla henkilokohtaisen
budjetin maarittdminen niveltyy asiakassuunnitelmaan, jonka monihaaraista ongelmallisuutta
olen kasitellyt edellisessa lausunnossani. Samalla subjektiivisen oikeuden muoto voi olla
ongelmallinen maakunnan rahoituksen yleiskatteellisuuden vuoksi.

Nahdakseni henkilokohtaisen budjetin palveluissa kyse ei ole verraten rajatusta yksittdisesta
hallintotehtdvén siirrosta, vaan maakunnalle jatetystd jokseenkin avoimesta valtuudesta siirtaa
tehtdvia yksityisten hoidettavaksi. Taima koskee etenkin ehdotettua 27.2 §:3d. Nytkaan — kuten
ei edellisessdkddan valinnanvapausiakiehdotuksessa — ehdotetun sddntelyn perusteella ei ole
aukottomasti pdateltdvissd, missa maarin asiakassetelilld ja henkilokohtaisella budjetilla
annettavissa palveluissa kyse on julkisista hallintotehtévista. Em. valossa nayttaa silta, ettei tama
tasmallisyysvaatimus ole olennaisesti tullut paremmin otetuksi huomioon uuden lakiehdotuksen
kontekstissa. Sadntelyn tasmentaminen on ndahdakseni valttdamatonta.

Mitd tulee henkilokohtaisen budjetin suuruuden maérittelemiseen, viittaan edella
asiakassetelistd lausumaani. Piddn em. 27.2 §:n avointa muotoilua ongelmallisena, erityisesti,
kun sen perusteella — ja muutenkin — on epaselvdd, missd madrin henkilkohtaisella
toteutettaisiin madrdrahasidonnaisia palveluita ja missd madédrin subjektiivisia oikeuksia.
Asiakassuunnitelman epamaérdisyyden vuoksi jaa arvioitavaksi asiakassuunnitelman osan, jonka
maakunnan liikelaitos laatisi, ja substanssilainsdddant6on perustuvien asiakassuunnitelmien
keskindinen suhde ja vaikutukset budjetin suuruuden maarittymiseen. HE:n mukaan (s. 253):
" Henkil6kohtaiseen budjettiin ei vilttamdttd olisi tarkoituksenmukaista tai edes mahdollista aina
sisdllyttdd kaikkia henkiloén tarvitsemia palveluja. Tdlléin palvelut tuotettaisiin maakunnan
liikelaitoksen tuottamana asiakassuunnitelman perusteella ja vain osa asiakassuunnitelmaan
kirjatuista palveluista siis kuuluisivat henkilbkohtaiseen budjettiin.” Tama on omiaan lisddmaan
epamaaraisyytta.

Henkilokohtaista budjettia koskeva sdantely mahdollistaa myds tuottajien asiakkaista
kieltdytymisen (HE s. 186) ja antaa oikeuden myyda lisdpalveluja. Tdma voi kannustaa tuottajat
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valikoimaan asiakaskuntansa siten, ettd heille olisi mahdollista myyda lisdpalveluja. Koska
maakunnan liikelaitos ei saa tuottaa itse henkilékohtaisen budjetin palveluja, on vaikea yksildida
perusteita, joiden avulla henkilékohtaisen budjetin yksittdisten palvelujen hinta voisi maarittyd.
Samalla kuitenkin maakunnan on voitava tuottaa vastaavat palvelut itse, koska asiakkaalla on
oikeus kieltdytyad henkilokohtaisesta budjetista. Maakunnan liikelaitos ei kuitenkaan saa tuottaa
henkilékohtaisen budjetin palveluita niita koskevilla markkinoilla. Todennakaéisesti tama eriyttaa
markkinoita (ks. edelld).

Suoran valinnan palvelut

Tarkentava kysymys: Miten arvioisitte suoran valinnan palvelujen sadntelyn laintasoisuusuutta perustuslain
124 §:n kannalta?

Kysymys tiivistyy seuraavan saatamisjarjestysperustelujen kappaleen (HE 16/2018 vp, s. 339-340) ymparille:
"pL 124 §:n lailla sddtdmisen vaatimuksen sekéd palvelujen yhdenvertaisen saatavuuden nikokulmasta 18 §:n
2 ja 4 momenttien sddnnoksid voidaan pitdd jossain méddrin ongelmallisena, kun maakunnalle muodostuisi
verraten avoin valtuus pddttdd suoran valinnan piiriin kuuluvista erikoissairaanhoidonkonsultaatioista tai
avovastaanottopalveluista. Kyse olisi maakunnan pdditékselld lain nojalla tapahtuvasta PL 124 §:n
tarkoittamasta julkisen hallintotehtévdn siirrosta, jonka tarkoituksenmukaisuus palautuisi maakuntien
viilisiin eroihin. Liikkumavaran turvaaminen on tarkoituksenmukaista maakuntien ja niiden eri alueiden
asukkaiden erilaisten palvelutarpeiden vuoksi. Maakuntien harkintavallan kéyttdd ohjattaisiin pykdlan 2, 4 ja
6 momenteissa asetetuin kriteerein. Maakunta ei voisi siirtéé suoran valinnan palvelujen piiriin julkisen vallan
kdyttod sisdltivid tehtdvid ilman siihen nimenomaisesti oikeuttavaa lain sddnndstd eivdtkd jdrjestdmislain 11
§:ssd tarkoitettuja suuremmiksi kokonaisuuksiksi koottavia palveluja. Palvelujen yhdenvertainen saatavuus
muodostuu maan eri osissa jossain mddrin erilaiseksi, kun valinnanvapauden piiriin kuuluvien palvelujen
kokonaisuus mddrittyisi maakuntakohtaisesti eri tavoin. Toisaalta sddntely antaisi maakunnille
mahdollisuuden ottaa huomioon alueen tosiasialliset olosuhteet, mikd edistdisi tosiasiallisen
yhdenvertaisuuden toteutumista. Maakunta voi parhaiten arvioida sitd, milld tuotantotavalla palvelut ovat
parhaiten maakunnan asukkaiden ja muiden kdyttdjien saavutettavissa.”

Laintasoisuuskysymyksessa on ainakin kaksi huomioon otettavaa seikkaa: 1) epamaddraisyys siina, mita
méaritelldan ylipaataan suoran valinnan palveluksi ja 2) maakunnalle annettu jokseenkin avoin valtuus siirtaa
tiettyja palveluja yksityisen hoidettavaksi. Jalkimmainen kysymyksenasettelu on vastaava kuin asiakassetelia
ja henkildkohtaista budjettia koskevassa sddntelyssa, jota olen késitellyt edella.

Monituottajamallin ongelmallisuus todetaan myés STM:n ja VM:n 22.4.2018 toimitetun lisdselvityksen
yhteenvedossa: "Ehdotettu monituottajamalli merkitsee kuitenkin sitd, ettei julkista valvontaa ole
mahdollista toteuttaa kaikilta osin samalla tapaa vilittémdsti kuin jos palveluita tuottaisi viranomainen.
Valinnanvapausjirjestelmén rakenteesta johtuen palveluntuottajien valvonta jakautuu usealle eri
viranomaistaholle ja valmistelussa on jouduttu kehittdméin maakunnan toimintamahdollisuuksien
turvaamiseksi myds erityisi ohjauksen ja valvonnan keinoja. Toisaalta palveluntuottajien hyvdksyminen
rakentuu ilmoitusperusteisen jérjestelmén varaan ja toiminnan asianmukaisuuden varmistaminen jdisi osin
myés valinnanvapauslain mukaisten yksityisten palveluntuottajien vastuulle.”

Korostan lausunnossa PeVL 26/2017 vp todettua, jonka mukaan PL 124 § ei siten ole lahtdkohtaisesti
tarkoitettu kaytettaviksi laajojen hallinnollisten tehtivakokonaisuuksien antamiseen viranomaiskoneiston
ulkopuolisille tahoille (ks. HE 1/1998 vp, s. 179, PeVM 10/1998 vp, s. 35). Perustuslakivaliokunnan
tulkintakdytdntd on tdhdn mennessi koskenut verraten rajattujen yksittdisten hallintotehtdvien siirtoa
muulle kuin viranomaiselle (ks. erit. PeVL 48/2005 vp, s. 3/1). Suoran valinnan palveluissa ei kyse ole verraten
rajattujen yksittdisten hallintotehtéivien siirrosta. Ennemminkin kyse on verrattain rajoittamattomien
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hallintotehtavakokonaisuuksien siirtdmisestd yksityisten vastuulle. Pidan tdtd ongelmallisena PL 124 §&:nn

kannalta.

Alihankinta

Tarkentavat kysymykset: Miten arvioisitte alihankintaa koskevaa saantelyd erityisesti seuraavista
nakdkohdista: i. sddntelyn laintasoisuus ja alihankinnan laajuus perustuslain 124 §:n kannaltaii. alihankkijan
toiminnan valvontaa koskevan 54 §:n sdantelyn riittdvyys ottaen huomioon myos 81 §:n sdantely?

i)

Perustuslakivaliokunta on todennut (PeVL 26/2017 vp), etta "Yksityiselle siirretyn julkisen
hallintotehtévdn edelleen siirtdmiseen (subdelegointiin) on perustuslakivaliokunnan mielesté
suhtauduttava Idhtokohtaisesti kielteisesti. Ehdotonta kieltoa tdllaiselle siirtdmiselle ei
kuitenkaan ole ollut osoitettavissa tilanteissa, joissa on kyse teknisluonteisesta tehtdvdstd ja
joissa alihankkijaan kohdistuvat samat laatuvaatimukset ja vastaava valvonta kuin
alkuperdiseen palveluntuottajaan (PeVL 6/2013 vp, s. 4).”

Olen késitellyt teemaa lyhyesti edellisessd lausunnossani. Siind pohdin sitd, mikd on HE:ssa
kdytetyn kasitteen “tdydentdvd palvelutoiminta” suhde ongelmalliseksi katsottuun
subdelegointiin. Pdastaanké alihankinnan perustuslakikytkentdjen arvioinnista tallaisin
kasitteellistyksin? Onko kyse teknisluonteisesta tehtavasta?

HE:n sdatamisjarjestysperustelujen mukaan oikeudesta alihankintaan sdddetdan ehdotetun lain
53 §:ssd. Ymmartadkseni tdssd on kuitenkin virhe; tekstissad lienee tarkoitettu 54 §:33. Sdannos
on huomattavan epdamaddrdinen sen suhteen, mitd tehtédvid tuottaja saa alihankkia. Tatd on
omiaan hamartamain se seikka, ettd kummastakin, seka "tilaaja”- tai "rekisterbidysta”
palveluntuottajasta ettd alihankkijasta tai "tuottaja”-palveluntuottajasta, kdytetddn samaa
termid ”palveluntuottaja”. Nayttaa siltd, ettd rajana tehtdvien subdelegoinnille olisi
asiakassuunnitelman laatiminen ja palvelutarpeen arviointi. Tdssa tullaan samalla epasuorasti
madritelleeksi asiakassuunnitelman laatiminen julkisen hallintotehtdavan hoitamiseksi tai jopa
julkisen vallan kaytoksi, joskaan tdta ei suoraan sanota. Samalla muut tehtdvat tultaisiin
katsoneeksi siirtokelpoiseksi, teknisluonteiseksi toiminnaksi. Ehdotetusta 54 §:std ei kay ilmi,
ettd alihankinta rajoittuisi teknisluonteiseen tehtdvaan, vaikka perusteluissa korostetaankin
alihankitun palvelun "tdydentdvaa” luonnetta. Se, missd maarin tuottaja kayttaisi alihankkijoiden
palveluita, perustuisi timan omaan ilmoitukseen. Piddn muotoilua lilan valjana.

PL 124 §&§:n nakokulmasta kysymys valvonnan riittdvyydesta liittyy etenkin
tarkoituksenmukaisuuskriteeriin.  Tdyttyyké “vastaavan valvonnan” edellytys? Tastd
perustuslakivaliokunta on todennut lausunnossaan PeVL 26/2017 vp, ettd huomiota on
kiinnitettdvd  yksityisten  toiminnan  asianmukaisuuteen ja  viranomaisvalvontaan:
osakeyhtiomuotoiseen toimintaan ei ldhtokohtaisesti ole mahdollista kohdistaa samantasoista
hallinnollista ohjausta ja yhtd tehokasta valvontaa kuin viranomaistoimintaan. Lisdksi todettiin,
ettd toiminnan ohjaus ja valvonta olisi todenndkoisesti hoidettavissa yksinkertaisemmin ja
valittomammin, jos tehtévista huolehtisi viranomainen (PeVL 8/2014 vp).

Ehdotetun 81 §:n mukaan maakunta valvoo myds ”palveluntuottajia, joilta edelld mainitut
palveluntuottajat hankkivat tassa laissa tarkoitettuja palveluja”. Edelld mainittu kdsitteellinen
epamaaraisyys on tdssakin omiaan aiheuttamaan ongelmia: ehdotetun 81 §:n sanamuodosta ei
kdy ilmi, onko tarkoitettu, etta ”"tilaaja”-palveluntuottaja ja "tuottaja”-palveluntuottaja ovat
toisiinsa taysin rinnastuvat, mita tulee valvonnan ulottuvuuteen ja tuottajalaissa maariteltyihin
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muotoihin. Jos niin ei ole tarkoitettu, jdd ilmaan, miten maakunta valvoo alihankkijoita vai
ollaanko kiytannossa “tilaaja”-palveluntuottajien oman valvonnan varassa. Tamd ei liioin selvia
tuottajalain ehdotetusta valvontasiddntelystd. VM:n ja STM:n lisdselvityksen valossa ymmarran
kuitenkin tarkoitetun, ettd ainakin suoran valinnan palveluiden tuottajan tehtdva on valvoa
alihankkijoitaan (“Suoran valinnan palveluntuottajien tehtdvind olisi muun ohella varmistua
siitd, ettd niiden kdyttdmdt alihankkijat téyttdvat valinnanvapauslaissa  sdddetyt
toimintaedellytykset. Tiltd osin on syytd painottaa, ettd yksityiset palveluntuottajat toimisivat
rikosoikeudellisen virkavastuun alaisina valinnanvapauslain mukaisia tehtévid hoitaessaan.”).
Nihdikseni valvonta ei tdytd PeV:n edellyttimad tasoa. Ehdotan myds kasitteiston
selkiyttamista.

Kysymys 5: asiakassuunnitelman oikeusvaikutukset

Olen Kkisitellyt seikkaperdisesti asiakassuunnitelman oikeusvaikutusten epamadardisyyttd edellisessa
lausunnossani. Tastd syystd en toista kaikkea siind toteamaani. Totean vain, ettd asiakassuunnitelman
laatimista tulee lahestyd myos PL 124 §:n nikokulmasta suoran palvelun toteuttamisen osalta (velvollisuus
laatia asiakassuunnitelman osa voidaan katsoa julkisen vallan kaytoksi). Tassd mielessd kysymys on myos PL
19 §:3an liittyvéstd kysymyksenasettelusta. Siihen liittyy my6s oikeusturvakeinojen epamdardisyytta, missa
mielessa sadntely on merkityksellista myos PL 21 §:n kannalta.

Ylisummaan asiakassuunnitelma on erinomaisen monimutkainen oikeudellinen konstruktio, jonka
tosielaman vaikutuksista on vaikea sanoa mitddn varmaa. Samalla sen varaan lasketaan kuitenkin
huomattavan paljon. Etenkin ongelmana on, ettid substanssilakien mukaisia asiakassuunnitelmia ei ole
erotettu ksitteellisesti ns. integraatioasiakassuunnitelmasta. Taman véitteen havainnollistamiseksi lainaan
prof. Pauli Rautiaisen osuvaa tiivistystd (hieman mukailtuna): "Asiakassuunnitelmalla tarkoitetaan
asiakassuunnitelmaa, joka on asiakassuunnitelman osa. Samalla  asiakassuunnitelma  sisaltGd
asiakassuunnitelman osia, jotka eivit kuitenkaan ole asiakassuunnitelman osia. Asiakassuunnitelma siséltad
osinaan vain erditd asiakassuunnitelmia. On siis myés asiakassuunnitelman ulkopuolisia asiakassuunnitelmia,
jotka voivat tulla osaksi asiakassuunnitelmaa, jonka osia ne eivit voi olla. Asiakassuunnitelma laaditaan
palvelutarpeen arvioinnin jilkeen tai ilman sité ja otetaan tai ei oteta osaksi palvelutarpeen arvioinnin jilkeen
laadittavaa asiakassuunnitelmaa, johon kuuluu tai on kuulumatta palvelutarpeen arvioinnin jilkeen
laadittava asiakassuunnitelman osa. Toisin sanoen asiakassuunnitelma voidaan luoda tai olla luomatta, kun
sen osana oleva asiakassuunnitelma syntyy, eikd asiakassuunnitelman lakkaamisella ole vdlttdmdténtd
yhteyttd asiakassuunnitelman lakkaamiseen.”

Lopuksi
Olen edella pyrkinyt vastaamaan tehtdvanantoon. Yhteenvetona totean seuraavaa.

1) Annetun lisdselvityksen perusteella ndyttas siltd, ettd normikokonaisuus PL 6, 19, 22 § ei tayty ehdotetun
lainsaaddnnén muodossa. Pidan titd saatamisjirjestyskysymyksend. Vastaukset muihin kysymyksiin ovat
relevantteja vain, jos valiokunta ei yhdy tahan kantaan.

2) Maakunnan rahoituksen riittivyyttd ja sen oikeudellisia sopeuttamiskeinoja on erittdin vaikea arvioida
abstraktisti. Paljon on kyse siitd, miten oikeudellisia lisdrahoitusmekanismeja kdytetddn ja mitka ovat
mahdolliset kerrannaisvaikutukset, jos useat maakunnat ajautuvat talousvaikeuksiin samanaikaisesti.

4) Palvelujen tuottamistavoissa on ongelmallista etenkin se sadntelyn epdmaaraisyys ja maakunnalle jatetyt
jokseenkin avoimet valtuudet, joilla julkisia hallintotehtédvia oltaisiin siirtdmdssé suoran valinnan,
asiakassetelin ja henkilokohtaisen budjetin taakse eli yksityisen hoidettavaksi — joskaan kaikista ndistd
palveluista ei voida PeV:n edellyttamilld tavalla aukottomasti paéatelld, ettd sellaisista olisi kyse. Tama on
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nahddkseni vastoin PeV:n PL 124 &n tulkintaa lailla sdatamisen vaatimukseen liittyvasta
tasmallisyyskriteeristd. Liioin “teknisluontisen tehtdvan” ja "vastavan valvonnan” kriteerit eivit ndhdékseni
tayty subdelegointia koskevien sddnndsten suhteen. Lisdksi ns. kermankuorinta ja eriytyvdt markkinat on

todellinen riski. Sddntelya on tasmennettava.

5) Asiakassuunnitelmaa koskeva sdadntely on harvinaisen epamdardistd ja sitd on aivan valttdmatonta
tdsmentaa.

Helsingissa 2.5.2018
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Ida Koivisto

julkisoikeuden apulaisprofessori

hallinto-oikeuden dosentti
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