Lakivaliokunta 23.5.2018, kirjallinen lausunto

LAUSUNTO LAKIVALIOKUNNALLE VALINNANVAPAUSLAIN OIKEUSSUOJAJARJESTELYISTA (HE
16/2018 vp -  hallituksen esitys laiksi asiakkaan valinnanvapaudesta sosiaali- ja
terveydenhuollossa ja erdiksi siihen liittyviksi laeiksi)

Eduskunnassa on vireilld useina hallituksen esityksina laaja maakunta- ja sote-uudistusta koskeva lakipaketti,
johon nyt kasiteltdvana oleva hallituksen uusi valinnanvapauslakiesitys liittyy. Olen antanut vuosina 2017 ja
2018 eduskunnan valiokunnille lukuisia lausuntoja lakipaketista ja siihen sisaltyvasta valinnanvapauslaista.

Lakivaliokunta on pyytanyt minulta nyt lausuntoa valinnanvapauslain oikeusturvaan sekd muutoksenhakuun
liittyvista kysymyksistad. Lausunnossa pyydetddn arvioimaan esityksen HE 16/2018 vp oikeusturvaan ja
muutoksenhakuun liittyva sddntely myos hallituksen esityksen HE 15/2017 vp saantelyn valossa. Kysymys on
erittdin laaja ja kdytto6oni annettu aika (alle viikko) on taysin riittdmatén asianmukaiseen arviointiin ottaen
huomioon sen, ettd minulta on samanaikaisesti pyydetty useita muitakin lausuntoja eduskunnan
valiokunnille. Tama liittyy lakipaketin eduskuntakdsittelyn mielettémiin aikataulutavoitteisiin, joissa
pitdytymisen johdosta on selvda, ettei lakipaketin eduskuntakasittelya voi pitda asianmukaisena. Koska
kdayttdooni annettu aikataulu ei mahdollista kattavaa vastaamista valiokunnan minulle osoittamaan
kysymykseen, esitdn tdssa lausunnossa vain joitakin pistemadisia huomioita. Siitd, ettd en kasittele
lausunnossani jotakin kysymysta, ei voi siten paatella, etta pitdisin sitd ongelmattomana.

LAUSUNTOPYYNNON SUHDE EDUSKUNNAN TYOJARJESTYKSEN 38.2 §:AAN

Lakivaliokunta on pyytanyt minua huomioimaan myds perustuslakivaliokunnan lausunnon (PeVL 26/2017 vp)
jaksossa 4. (Oikeusturva lakiehdotuksissa, s. 68-72) esitetyt seikat. Erityisesti taltd osin totean, ettd
lakivaliokunnan esittamassa asiantuntijalausuntopyynndéssa on oikeastaan uuden valinnanvapauslain osalta
kysymys asiasta, joka on eduskunnan tydjarjestyksen 38.2 § nojalla saatettava perustuslakivaliokunnan
ratkaistavaksi. Koska asia on parhaillaan perustuslakivaliokunnan kasiteltdvdna ja olen lausunut
valinnanvapauslaista perustuslakivaliokunnalle, katson, ettd voin lausua asiasta vain rajatusti ennen
perustuslakivaliokunnan asiaa HE 16/2018 vp koskevan lausunnon valmistumista etenkin siltd osin, kun
lakivaliokunnan lausuntopyyntd kuuluu eduskunnan tydjarjestyksen 38.2 §:n soveltamisalaan (”koskee
epéselvyytta perus- ja ihmisoikeuksien tulkinnasta”).

Eduskunnan tyojarjestyksen 38.2 §:lla huolehditaan, ettd perustuslakivaliokunnalla on kyky toteuttaa sille
perustuslain 74 §:n nojalla kuuluvaa perustuslakikontrollitehtavaa. Sdannoksen tarkoituksena on varmistaa,
etteivat substanssivaliokunnat ota kantaa perustuslain ja/tai ihmisoikeussopimusten tulkintaa edellyttaviin
kysymyksiin ennen kuin kysymyksista on saatu perustuslakivaliokunnan tulkinta.

Piddn maakunta- ja valinnanvapauslain kasittelytapaa eduskunnassa hyvin ongelmallisena eduskunnan
tyojarjestyksen 38.2 §:n ja perustuslain 74 §:n nakokulmasta. Kiinnitan ndin saamaani lausuntopyynt6on
liittyen lakivaliokunnan huomion siihen, etta silla on oikeudellinen velvollisuus noudattaa lainsaadantoasian
eduskuntakasittelyssa perustuslain  ja eduskunnan tydjarjestyksen sdannoksida. Kun eduskunnan
tyojarjestyksen 38.2 §:n alaan kuuluvaa perustuslain ja ihmisoikeussopimusten tulkinta-asiaa kasitelldaan
perustuslakivaliokunnassa, mietintdvaliokunnan olisi asianmukaista odottaa perustuslakivaliokunnan
lausunnon valmistumista. Maakunta- ja sote-uudistuksen eduskuntakasittelyn yhteydessd on ollut



havaittavissa, etta useat eduskunnan valiokunnat — aivan erityisesti eduskunnan hallintovaliokunta —
suhtautuvat vyliolkaisesti eduskunnan tydjarjestyksen 38.2 §:3an esittden itsendisesti ja ilman
perustuslakivaliokunnan myo6tavaikutusta sellaisia perus- ja ihmisoikeussadanndsten tulkintakannanottoja,
joiden esittdminen kuuluu eduskunnan perustuslakivaliokunnalle. Asia on eduskunnan lainsaadantovallan
kdyttamista  koskevien institutionaalisten  perusratkaisujen  ndkdkulmasta  ongelmallinen ja
oikeusvaltiollisuuden yllapitdmisen ndakokulmasta hyvin huolestuttava.

YLEISESTI OIKEUSSUOJA-ARKKITEHTUURISTA

Valinnanvapauslain oikeussuoja- ja muutoksenhakujarjestelma on vaikeasti hahmottuva, mika johtuu ennen
kaikkea valinnanvapauslain asiakassuunnitelmaa, suoran valinnan palveluita, asiakassetelipalveluita ja
henkilokohtaisen budjetin palveluita koskevien sddanndsten valjyydestd ja epdmaaraisyydesta seka siita, etta
hallituksen esittdma valinnanvapauslainsaadanto tukee kehityskulkuja, joissa yksityisen ja julkisen valinen
raja hamartyy, yksipuolisen valtaelementin sisdltdva hallinto-oikeudellinen oikeussuhde muuntuu
sopimuksellisemmaksi, perustuslain 121 § ja 124 § menettdvat perustuslainsdatdjan niille tarkoittamaa
sisdltéa ja yksiloiden perusoikeuksien turvaamiseen liittyva tosiasiallinen toiminta karkaa yha kauemmas
demokraattiselta paatoksentekovallalta.

Oikeussuoja- ja muutoksenhakujarjestelman kannalta on ongelmallista, ettd valinnanvapauslakiin sisaltyy
etenkin yhdessa sote-substanssilakien kanssa luettuna sadntelyratkaisuja, joissa samassa asiassa kaytetaan
hallinnolliseen ohjaukseen rinnakkain tai toistensa vaihtoehtoina seka hallintopaatosta ettd sopimusta. Talta
osin jaa hyvin epaselvaksi, mikd on sopimuksen ala suhteessa hallinnolliseen paatdksentekoon. Tama
epaselvyys voi johtaa yhtdaltd tilanteisiin, joissa samaan asiaan haetaan muutosta sekd yleisissa
tuomioistuimissa etta hallintotuomioistuimissa. Epdselvyys voi johtaa my6s asetelmiin, joissa sopimuksella
kdytannodssa sovitaan laisse saddetystd poikkeavalla tavalla, jolloin joudutaan ratkomaan
yksityisoikeudellisten ja julkisoikeudellisten sddanndsten rajapinnalle sijoittuvia kysymyksia.

Olen perustuslakivaliokunnalle antamissani lausunnoissani katsonut, ettd valinnanvapauslain oikeussuoja-
arkkitehtuuria on tarkennettava ja kehitettdva merkittavasti. Koska perustuslakivaliokunta ei ole vield
antanut lausuntoaan valinnanvapauslaista, koen substanssivaliokunnalle eli lakivaliokunnalle lausuessani
oikeussuojajarjestelmaa koskevien pykélien tarkan arvioinnin tdssa vaiheessa erittain vaikeaksi.

Oikeussuoja-arkkitehtuuria yleiselld tasolla tarkasteltaessa on huomattava, etta sosiaalihuollon ja
terveydenhuollon viliin jaa oikeudellis-hallinnollinen kalvo, joka on huolehtinut siitd, ettd oikeudellinen
jaottelu sosiaali- ja terveydenhuollon vililld on sdilynyt toiminnallisen tason integraatiopyrkimyksista
huolimatta ja tdysin riippumatta siitd saadetdanko sosiaali- ja terveydenhuollon suunnittelusta ja
palvelutuotannosta yhdessa vai erikseen, silld jo nykyiselladnkin terveydenhuoltolain 32-33 §:issa sdadadetdan
sosiaali- ja terveyspalvelujen yhteistyosta. Onkin tarkeaa havaita, ettd toiminnallisella tasolla tuottamistaan
muutoksista huolimatta, kasilla oleva sosiaali- ja terveydenhuollon rakenneuudistus — jonka osa nyt
kasiteltavana oleva uusi valinnanvapauslakikin on — ei tule muuttamaan asiakkaan ja potilaan oikeudellisen
aseman oikeudellista perustaa, sillda oikeudellinen jaottelu asiakkaisiin ja potilaisiin sailyy kaytannon
integraatiosta ja erilaisista jarjestelmatason muutoksista huolimatta. Yksityisten palveluntuottajien osuutta
lisddva sote-rakenneuudistus vaikuttaa nyt ehdotetun valinnanvapausmallin perusratkaisujen johdosta
pikemminkin eriyttavan kuin yhtenaistavan sosiaalioikeuden ja terveysoikeuden systematiikkaa, minka



johdosta sosiaalihuollon ja terveydenhuollon erottava oikeudellis-hallinnollinen kalvo on pikemminkin
vahvistumassa kuin puhkeamassa.

Voimassa olevassa oikeudessa potilaan ja asiakkaan statukset ovat toisistaan jo esimerkiksi pelkdstaan
alkamisensa ja paattymisensa puolesta poikkeavia ja erillisia statuksia, jotka johtavat erilaisen saantelyn
soveltamiseen sen perusteella, saako henkilé sosiaalihuollon vai terveydenhuollon palveluja. Seka
sosiaalihuollon etta terveydenhuollon palveluja kdyttava henkild on luonnollisesti yhta aikaa seka potilas etta
asiakas. Talldinkin hanen oikeutensa jasentyvat kuitenkin erikseen potiluuden ja asiakkuuden oikeudellisista
kasitteistda kasin, silla potilas-asiakkaan yhteiskdsite on oikeusjarjestykselle vieras. Esimerkiksi
asiakasmaksulain ilmaisut kayttaja, henkil®, asiakas ja palveluiden kayttaja eivat viela luo oikeusjarjestykseen
potilas-asiakkaan kasitettd, vaikka ne viittaavatkin seka potilaaseen etta asiakkaaseen, silld ne eivat yhdisty
palvelujen sisdllon tai niiden kohteena olemisen nakokulmasta yhdeksi oikeudelliseksi potilas-asiakkaan
oikeusasemaksi.

Oikeuskirjallisuus ja oikeuskdytantd osoittavat, ettd asiakkaan ja potilaan statukset kiinnittyvat aivan eri
tavoin ja toistaan tdysin erillisind hallinnon oikeussuojajdrjestelmaan. Tahan asiaan on kasilla olevassa
hallituksen esityksessa kiinnitetty aivan liilan vahdan huomiota asiakassuunnitelmaa ja siihen pohjautuvaa
integraatiota seka naihin liittyvid asiakkaan ja potilaan oikeussuojakeinoja hahmoteltaessa. Kun hallituksen
esityksen luomia oikeuksia ja oikeussuhteita tarkastelee, on tarkedaa muistaa, etta hallituksen esityksen kasite
"asiakas” ei voi voimassa olevassa oikeudessa mitenkdan viitata minkaanlaiseen potilas-asiakkaaseen, silla
sosiaali- ja terveydenhuollon sdantelyjarjestelméa on oikeudellisesti tunnoton sellaiselle, vaan sen sijaan se
viittaa seka asiakkaaseen ettda potilaaseen riippuen siitd, miten valinnanvapauslaki yhdistyy sote-
substanssilainsdadantdéon. Edes niissa tilanteissa, joissa ”valinnanvapauslain mukaisen asiakkaan”
palvelupolun osia integroidaan kokonaisuutena, ei asiaa oikeudellisesti tarkastellen ylitetd asiakkuuden ja
potiluuden kasitteelista erottelua eli sosiaali- ja terveydenhuollon oikeudellista erillisyytta yllapitavaa kalvoa.

Tasta nakokulmasta tarkastellen valinnanvapauslain  koko oikeussuoja-arkkitehtuuria voi pitaa
ongelmallisena. Tama palautuu monelta osin yhtadalta siihen, etta oikeussuoja-arkkitehtuuria on rakennettu
edelleen (vrt. PeVL 26/2017 vp) liiaksi terveydenhuollon ndkékulmaan kiinnittyen, ja toisaalta siihen, etté
aivan lilan  keskenerdinen asiakassuunnitelmasaantely pikemminkin  sotkee kuin  selkiyttdaa
oikeussuojajarjestelmaa. Pidan selvana, ettd muutoksenhakujdrjestelmada on kehitettdva sosiaalihuollon
nakoékulman paremmin tunnistavaksi. Samalla my6s asiakassuunnitelmaa koskevaa sdantelya on kehitettava.
Kayttooni annettu aika ja perustuslakivaliokunnan valinnanvapauslakia koskevien nakemysten puuttuminen
ei mahdollista asian tarkempaa kasittelya.

VALINNANVAPAUSLAIN 81 §

Valinnanvapauslain 81 §:n suhde hallintolain hallintokantelua koskevien sddanndsten kanssa on epaselva.
Lienee tarkoitettu, ettd sdannds tulee erityislakina sovellettavaksi hallintolain asemesta (hallintolain 5§). On
kuitenkin huomattava, etta hallintolain 8a-luvun sdannokset soveltuvat vain, jos kysymys on viranomaisen,
sithen palvelussuhteessa olevan tai muun julkista hallintotehtdvaa hoitavan lainvastaisesta menettelysta.
Nain ollen julkisen hallintotehtavan hoitaminen maarittaa yksityisissakin palvelutuottajissa sitd, missa maarin
nuo sadnnokset tulevat sovellettaviksi. Kysymyksenasettelu voi aktualisoitua etenkin asiakasseteliasioissa,
joissa julkisen hallintotehtavan hoitamista koskeva asetelma on valinnanvapauslakiehdotuksen perusteella
epdamaardinen. En kykene arvioimaan asiaa tarkemmin ennen perustuslakivaliokunnan lausunnon



valmistumista, mutta katson, etta talta osin valinnanvapauslain 81 §:33 on tasmennettava ottaen huomioon
se, mita perustuslakivaliokunta asiasta mahdollisesti omassa lausunnossaan lausuu.

VALINNANVAPAUSLAIN 82 §

Valinnanvapauslain 82 §:ssa sdaddetddn avian uudenlaisesta oikeussuojajdrjestelystd eli maakunnan
kasiteltavaksi ottamisesta, jota on vaikea sijoittaa hallinnon oikeussuojajarjestelmaan. Pidan ongelmallisena
tilannetta, jossa asiakas ei saa jarjestdjan ja tuottajan sopimuksen mukaisia asiakassuunnitelmaan kirjattuja
palveluja ja hanelld ei ole tehokkaita oikeussuojakeinoja kaytettavissdaan. Han voi esimerkiksi tipahtaa
valinnanvapauslain 81 §:n mukaisen valvonnan, 82 §:ssd viitatun nykylainsadadantéon perustuvan
muistutusmenettelyn ja 82 §:n mukaisen “maakunnan kasiteltdvaksi ottamisen” muodostamaan limboon,
johon sisdltyvat tarkoituksenmukaisuusharkintamahdollisuudet voivat vesittda ldhes taysin yksilollisen
oikeussuojan toteutumismahdollisuudet. Naitd tarkoituksenmukaisuusharkintamahdollisuuksia kuvastaa
esimerkiksi uuden valinnanvapauslain 82 §:n yksityiskohtaisten perustelujen (s. 308) kuvaus siita, kuinka
"maakunta voi siirtdd palveluntuottajan kasiteltavaksi esimerkiksi lievemmat tapaukset, joissa maakunnan
puuttuminen tilanteeseen ei ole ensisijaisesti valttamatonta". Tallaisena valinnanvapauslain 82 §:n mukaista
”"maakunnan kasiteltdavaksi ottamista” on vaikea pitdda tehokkaana oikeussuojakeinona. Katson, etta
valinnanvapauslain 82 §:33 on tarpeen tdsmentda ottaen talléin huomioon se, mitd perustuslakivaliokunta
omassa lausunnossaan lausuu asiasta. Ennen perustuslakivaliokunnan lausunnon valmistumista on liian
aikaista kasitelld asiaa tarkemmin.

VALINNANVAPAUSLAIN 83 §

Valinnanvapauslain 83 §:ssd sdaddetdadan muutoksenhakujdrjestelmasta. Pykdlan 1 momentissa luetellaan
paatokset, joihin saa hakea muutosta maakuntavalituksella. Pykdlan 2 momentissa sdadetdan asioista, joihin
saa hakea muutosta hallintovalituksella ilman oikaisuvaatimusvaihetta. Pykdlan 3 momentissa saadetaan,
etta muutoin muutosta haetaan hallintovalituksella oikaisuvaatimusvaiheen jalkeen. Pykadldan 4 momentissa
sdadetdan, ettd hallintovalituksen alaan kuuluvissa asioissa jatkovalitus korkeimpaan hallinto-oikeuteen
edellyttaa valituslupaa.

Kun valinnanvapauslain 83 §:33 tarkastellaan yhdessa eri puolille valinnanvapauslakia sijoitettujen
tosiasiallisen hallintotoiminnan (ja siten valituskelvottomuuden) kuvailujen kanssa, kay selvaksi, etta
erityyppisten paatdosten muutoksenhakukelpoisuus jaa pitkalti valinnanvapauslain soveltamiskaytannossa
ratkaistavaksi. Koska asetelma on valtiosdadantooikeudellisesti merkityksellinen ja kdytossani ei ole
perustuslakivaliokunnan kantaa asiaan, en tdssa vaiheessa ja minulle annetussa ajassa kykene lausumaan
valinnanvapauslain 83 §:sta tarkemmin.

Helsingissa 19.5.2018

Pauli Rautiainen
oikeustieteen professori
valtiosdantooikeuden dosentti



