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Lakivaliokunnalle

Hallituksen esitys laiksi asiakkaan valinnanvapaudesta sosiaali- ja terveydenhuollossa ja
eraiksi siihen liittyviksi laeiksi (HE 16/2018 vp)

Yleinen oikeusturvasdidintely valinnanvapauslakiehdotuksessa
Muutoksenhaun pddpiirteet (83 §)

Lakiehdotuksen 83 §:33 voidaan pitdd tuomioistuimessa toteutettavan oikeustur-
van saatavuuden kannalta riittdvana. Sdannoksen 1 ja 2 momentit sisdltavat yksi-
[6idyn luettelon maakunnan paatoksista, joihin saa hakea muutosta. Maakunta-
laissa maaritellylla maakuntavalituksella haettaisiin muutosta 1 momentissa yksi-
[6ityihin paatoksiin ja hallintovalituksella 2 ja 3 momentissa tarkoitettuihin paatok-
siin. Erottelu ndiden kahden valitusmuodon vililla on méaaritelty selvasti.

Muihin kuin 83 §:n 1 ja 2 momentissa erikseen mainittuihin paatoksiin saisi 3 mo-
mentin yleissdannoksen mukaan vaatia oikaisua maakuntalain 130 §:n 2 momen-
tissa tarkoitetulta viranomaiselta. Sdannoés merkitsee huomattavaa laajennusta
muutoksenhakuoikeuteen, silld sen mukaan myods muiden kuin viranomaisten ja
tassa yhteydessa erityisesti yksityisten palveluntuottajien paatoksiin saa vaatia oi-
kaisua 3 momentin nojalla. Tata voidaan pitaa valttamattémana tapana turvata
perustuslain 124 §&:n edellyttama oikeusturva, jos julkinen hallintotehtava on ul-
koistettu muulle kuin viranomaiselle.

Oikaisuvaatimukseen annettuun paatokseen saa 3 momentin mukaan hakea muu-
tosta valittamalla hallintovalituksella hallinto-oikeuteen. Hallintovalitukseen pe-
rustuva oikeusturva maadrittelee riittavan paasyn tuomioistuimeen lain soveltami-
sessa tehdyn paatoksen koskiessa yksilon oikeutta tai velvollisuutta.

Hallinto-oikeuden paatékseen 2 ja 3 momentissa tarkoitetuissa asioissa saisi hakea
muutosta valittamalla vain, jos korkein hallinto-oikeus myéntaa valitusluvan. Mi-
taan painavaa perustetta voidaan tuskin esittaa sille, etta valituksen luvanvarai-
suus ei ehdotuksen mukaan koskisi 1 momentissa mainittuja paatoksia.

Oikaisuvaatimus ei olisi kdytettavissa haettaessa muutosta 2 momentissa tarkoi-
tettuun paatokseen. Hyvaksymisen peruuttamista koskevaa paatosta ei kuiten-
kaan voida pitda niin erikoislaatuisena paatoksena, etta siihen ei tulisi ensin vaatia
oikaisua.



Hallintovalituksen ja maakuntavalituksen soveltamisalan mdédrdytyminen

Aikaisemmasta valinnanvapauslakiehdotuksesta antamassaan lausunnossa (PeVL
26/2017 vp, s. 70) perustuslakivaliokunta kiinnitti huomiota siihen, ettad ”hallinto-
valituksen ja maakuntavalituksen kadyttOalojen eroavaisuus eivat ilmene sdante-
lysta selvasti. Epaselvyys johtuu osaksi jo maakuntalakiehdotuksen mukaisen sdan-
telyn rakenteellisesta epaselvyydesta ja perusteluiden epatasmallisyydesta. Lisaksi
eraiden asioiden osalta ei esityksessa oteta kantaa mahdollisen paatdksen luon-
teeseen (esim. valinnanvapauslakiehdotuksen 70 §:n mukainen maakunnan paa-
tos palveluiden kustannusten korvaamisesta). Epaselvaksi jaa myos esimerkiksi va-
linnanvapauslakiehdotuksen 16 §:ssd tarkoitettujen asioiden hallinto-oikeudelli-
nen luonne. Valiokunnan mielestd muutoksenhakusdantelya on syyta selventaa
olennaisesti. Lisdksi on syyta selvittda ne asiaryhmat, joissa hallintovalitus olisi
maakuntavalitusta oikeusturvan nakokulmasta perustellumpi muutoksenhakulaji
maakunnan paatoksesta, seka se, olisiko talloinkin muutoksenhaun ensi asteeksi
tarkoituksenmukaista saatda oikaisuvaatimusmenettely (ks. PeVL 55/2014 vp, s. 2-
3).”

Talta osin uusi ehdotus valinnanvapauslaiksi on selkeampi. Sen perusteella hallin-
tovalituksen ja maakuntavalituksen kayttoalojen eroavaisuus on sddannostasolla
maaritelty riittavan selvasti ja vakiintuneen lainsaadantokaytanndon mukaisesti.
Erityisesti sosiaali- ja terveyspalvelujen asiakkaan oikeusturvan kannalta ongelmal-
liseksi muodostuu kuitenkin jaljempana erikseen tarkasteltava sote-paatoksiin
kohdistuvaa valitusoikeutta rajoittava maarittely lakiehdotuksen perusteluissa.

Valinnanvapauslakiehdotuksen 83 §:n 1 momentin mukaan siind mainittuihin paa-
toksiin saa hakea muutosta siten kuin maakuntalaissa saadetaan. Momentin 7 koh-
dassa mainitaan erikseen perustuslakivaliokunnan lausunnossa mainitut maakun-
nan paatokset, jotka koskevat suoran valinnan palveluntuottajille maksettavia kor-
vauksia. Viittaus maakuntalaissa sadadettyyn muutoksenhakuun tarkoittaa, etta
naihin paatoksiin on ensin haettava oikaisua, jonka jalkeen niihin saa hakea muu-
tosta maakuntavalituksella. Oikeus vaatia oikaisua ja tehda maakuntavalitus on
sekd asianosaiselle ettda maakunnan jasenella maakuntalakiehdotuksen 133 §&:n
mukaan, mita voidaan pitaa asianmukaisena.

Valinnanvapauslakiehdotuksen 83 §:n 2 momentin mukaan siind mainittuun hy-
vaksymisen peruuttamista koskevaan paatokseen saa hakea muutosta valittamalla
hallinto-oikeuteen siten kuin hallintolainkayttdlaissa saadetdaan. Saannés merkit-
see, ettd valitus on luonteeltaan hallintovalitus, jonka saa tehda vain asianosainen.
Tata voidaan pitaa paatoksen luonne huomioon ottaen asianmukaisena. Tallaiseen
paatokseen ei kohdistuisi oikaisuvaatimusta, mita voidaan pitaa mahdollisena lain-
saadantoratkaisuna. Paremmin yleisen linjan mukaista olisi kuitenkin edellyttaa
ensin oikaisuvaatimuksen tekemista.



Valinnanvapauslakiehdotuksen 83 §:n 3 momentin sisdaltaman yleissaanndksen
mukaan muuhun kuin 1 ja 2 momentissa tarkoitettuun paatdkseen saa vaatia oi-
kaisua maakuntalain 130 §:n 2 momentissa tarkoitetulta viranomaiselta siten kuin
hallintolaissa sdaadetdan. Oikaisuvaatimukseen annettuun paatokseen saa hakea
muutosta valittamalla hallinto-oikeuteen siten kuin hallintolainkayttolaissa saade-
taan. Saannos merkitsee, ettd yleisesti kdytettava valitus valinnanvapauslain no-
jalla tehdyista paatoksista on yleensa luonteeltaan hallintovalitus, jonka saa tehda
asianosainen. Tatd voidaan pitdad ndiden paatosten yksilokohtainen luonne huomi-
oon ottaen asianmukaisena. Hallintovalitusta edeltda oikaisuvaatimusmenettely,
ja myos oikaisuvaatimuksen saa tehda asianosainen, ei sen sijaan maakunnan ja-
sen.

Asian saattaminen maakunnan kdsiteltévéksi (82 §)

Maakunnan kasiteltdvaksi voitaisiin 82 §:n mukaan asiakkaan aloitteesta saattaa
asiakkaan kokema epdkohta palveluissa, palveluihin paasyssa tai asiakkaan kohte-
lussa. Kasiteltavaksi saattaminen ei kuitenkaan edellyttaisi, ettd maakunta kasitte-
lee asian, vaan kasittely jaa maakunnan harkintaan 82 §:n 2 momentin mukaan.
Myoskadn paatosta ei valttamatta tarvitsisi tehda, vaan riittdvaa olisi maakunnan
vastaus.

Kasiteltavaksi saattamista ja sen johdosta tapahtuvaa asian kasittelyd koskeva
saantely muodostuu hyvin valjdksi. Tata voidaan pitaad oikeusturvan kannalta on-
gelmallisena, kun oikeusturvamenettelyn kohteena ovat perusoikeutena turvattu-
jen sosiaali- ja terveyspalvelujen toteuttaminen. Kun lisaksi otetaan huomioon,
etta kasiteltavaksi saattaminen rinnastuu asiallisesti hallintokantelun tekemiseen,
menettelysdantelyn oli aiheellista tayttda vahintaan hallintokantelua koskeva me-
nettelystandardi, josta sadadetdan hallintolain 53 a-d §:ssa. Kaiken kaikkiaan kasi-
teltavaksi saattamista koskeva erityissaannos vaikuttaa tarpeettomalta ja epasel-
vyytta aiheuttavalta, koska hallintokantelu on nadissa tapauksissa kadytettavissa ja
se madrittelee oikeusturvan takeet talta osin riittavan selkeasti.

Muutoksenhakuoikeuden kohde valinnanvapauslakiehdotuksessa: asiakassuunni-
telma, asiakasseteli ja henkilokohtainen budjetti

Valinnanvapauslakiehdotuksen 83 §&:n 3 momentin mukaan muuhun kuin 1 ja 2
momentissa tarkoitettuun paatdkseen saa vaatia oikaisua ja oikaisuvaatimukseen
annettuun paatokseen saa hakea muutosta valittamalla hallinto-oikeuteen. Saan-
nos takaa muodollisesti laajan muutoksenhakuoikeuden, mita voidaan pitaa eten-
kin lain sadntelykohteena olevien sosiaali- ja terveyspalvelujen asiakkaiden oikeus-
turvan kannalta valttamattomana.

Muutoksenhakuoikeuden alaa on kuitenkin lakiehdotuksen perusteluissa rajoi-
tettu olennaisella tavalla luokittelemalla sote-palvelujen ja valinnanvapauden to-
teuttamisen kannalta keskeisia paatoksia tosiasialliseksi hallintotoiminnaksi. Talla
perusteella tallaiset paatokset jaisivat kokonaan muutoksenhakuoikeuden ulko-



puolelle. Niihin olisi mahdollista kohdistaa ainoastaan hallintokantelu tai lakiehdo-
tuksen 82 §:ssa tarkoitettu asian saattaminen maakunnan kasiteltavaksi. Peruste-
luissa esitetyt rajoitukset ovat ongelmallisia muutoksenhakuoikeuden kaytannon
toteuttamisen kannalta.

Asiakassuunnitelma

Lakiehdotuksen 5 §:n sisdltaman saantelyn mukaan asiakassuunnitelma olisi sel-
vasti asiakkaan oikeudet, edut ja mahdollisesti velvollisuudet maaritteleva rat-
kaisu, jota on perusteltua pitda luonteeltaan lain soveltamiseen perustuvana hal-
lintopaatoksend. Sdaanndksen mukaan asiakassuunnitelman on katettava kaikki
asiakkaan sote-palvelut ja sitd on muutettava, jos asiakkaan palvelutarve muuttuu.
Palveluntuottajan on toteutettava tuottamansa palvelut asiakassuunnitelman mu-
kaan, joten asiakassuunnitelma maarittelisi velvollisuuksia palvelun tuottajalle. Li-
saksi henkilokohtaisen budjetin myontamisen edellytyksena on asiakassuunnitel-
man laatiminen (30.2 §). Asiakas vastaisi itse niiden palvelujen kustannuksista,
jotka eivat sisally asiakkaan asiakassuunnitelmaan (70.1 §), joten saantely maarit-
telisi myos asiakkaan maksuvelvollisuuksien perusteita.

Lakiesityksen perustelujen mukaan (s. 210) asiakassuunnitelma ei kuitenkaan olisi
hallintopaatos, johon voitaisiin hakea muutosta valittamalla: ”Asiakassuunnitel-
man luonne olisi vastaava, kuin se on voimassa olevassa lainsdddannossa. Asiakas-
suunnitelma ei olisi siten muutoksenhakukelpoinen p&ditds, vaan suunnitelma,
joka toimisi asiakkaan palvelutarpeen arvioinnin, palvelujen suunnittelun ja palve-
lujen yhteensovittamisen tyokaluna.”

Perusteluissa esitettya arviota voidaan pitda hyvin ongelmallisena oikeusturvan
saatavuuden takeiden kannalta. On selva3, ettd pelkdstaan hallituksen esityksen
perusteluissa esitetylla lausumalla ei voida maaritella lakiehdotuksen 5 §:n mukai-
nen asiakassuunnitelma muutoksenhakukelvottomaksi paatokseksi. Valituskiellon
kohdistamista tallaiseen paatokseen voidaan tuskin myoskaan pitaa vahaisena oi-
keusturvan rajoituksena, kun asiakassuunnitelmalla olisi ehdotettujen sadnndsten
mukaan oikeuksia ja velvollisuuksia perustavia oikeusvaikutuksia.

Jos kuitenkin tarkoituksena olisi saataa, ettad asiakassuunnitelman, asiakassetelin
ja henkilokohtaisen budjetin laatiminen ei sisdlla oikeuksia tai velvollisuuksia kos-
kevan paatoksen tekemistd, tdaman tulisi selvasti kdyda ilmi sdddettavasta laista.
Tama edellyttaisi, ettd oikeutta palvelun saamiseen ja velvollisuutta sen toteutta-
miseen koskevaan konkreettiseen paatdkseen, joka tehddan palvelua koskevan
erityislain nojalla, on oikeus hakea muutosta. Erityistilanteissa voi olla mahdollista
myos, etta oikeus saada palvelu ja velvoite sen toteuttamiseen voidaan saattaa
hallintoriitamenettelyssa tuomioistuimen kasiteltavaksi.

Asiakasseteli

Lakiesityksen perustelujen mukaan asiakassetelin antaminen olisi tosiasiallista hal-
lintotoimintaa eikda my6skaan asiakassetelin antamisesta tehtaisi valituskelpoista
hallintopaatosta (s. 248). Tata oikeusturvan vajetta kuitenkin kompensoisi jossain



maarin se, etta asiakkaalla olisi oikeus hakea lakiehdotuksen 83 §:n 1 momentin 2
kohdan mukaan muutosta maakunnan paatokseen palveluista, jotka tuotetaan an-
tamalla asiakkaalle asiakasseteli lakiehdotuksen 24 § :n 1, 3 ja 4 momentin mukai-
sesti. Perustelujen mukaan asiakkaalla olisi oikeus saada maakunnan liikelaitok-
selta valituskelpoinen hallintopdatos siitd, myonnetdaankd hanelle hianen hake-
mansa sosiaalipalvelu vai ei (s. 356).

Asiakassetelin myontamiseen tai epaamiseen kohdistuvaa oikeusturvaa koskeva
saantely muodostuu jossain maarin tulkinnanvaraiseksi. Selkeinta olisi maaritella
asiakassetelin myontamista koskeva paatdés muutoksenhakukelpoiseksi hallinto-
paatokseksi.

Henkilokohtainen budjetti

Oikeusturvan kannalta voidaan todeta, etta asiakkaan oikeus saada palveluja ei la-
kiehdotuksen mukaan perustuisi henkilokohtaiseen budjettiin tai sitd koskevaan
saantelyyn. Sen sijaan ndma oikeudet maaraytyisivat sovellettavaan substanssi-
lainsaadantoon ja sosiaalipalvelujen osalta paatokseen palvelujen myontamisesta
asiakkaalle. Oikeusturvajarjestelyt maaraytyisivat siten erityislainsdadannén mu-
kaan, mita voitaneen pitaa riittavana.

Yleinen oikeusturvasééntely maakuntalakiehdotuksessa (HE 15/2017 vp)
Muutoksenhaku maakuntalain mukaan

Maakuntalakiehdotuksen 17 luku sisdltda perussadannokset muutoksenhausta. La-
kiehdotuksen 130 §:n mukaan maakuntahallituksen, lautakunnan ja liikelaitoksen
johtokunnan seké niiden jaoston ja alaisen viranomaisen paatokseen tyytymaton
saa vaatia siihen oikaisua. Lakiehdotuksen 131 §:n mukaan oikaisuvaatimukseen
annettuun paatokseen saa hakea muutosta maakuntavalituksella hallinto-oikeu-
delta. Lakiehdotuksen 133 §:n mukaan oikaisuvaatimuksen ja maakuntavalituksen
saa tehda asianosainen ja maakunnan jasen.

Oikaisuvaatimusta ja maakuntavalitusta koskeva perussaantely maakuntalakia
koskevassa ehdotuksessa perustuu lahtékohdiltaan kuntalain mukaiseen saante-
lyyn, jota pidetdan yleensa toimivana. Ehdotettua saantelya voidaan talta osin pi-
taa asianmukaisena ja riittavan selkeana.

Erityislakiin perustuva maakunnan pddtésvalta

Oikaisuvaatimusta ja maakuntavalitusta koskevia perussaanndksia ei kuitenkaan
sovelleta, jos erikseen sdaadetdan toisin. Talta osin voidaan todeta, ettda maakun-
nalle maariteltaisiin hallinnollista paatosvaltaa parissa sadassa laissa, joissa on run-
saasti erityissadannoksid muutoksenhausta. Keskeisia erityislakeja sisaltavia esityk-
sid ovat oikeusturvan kannalta valinnanvapauslakiehdotus (HE 16/2018 vp) ja maa-
kunnan paatosvaltaa maaritteleva ehdotus valtion lupa-, ohjaus- ja valvontatehta-
vien uudelleenorganisointia koskevaksi lainsdadannoksi (HE 14/2018 vp).



Osassa naista laeista on saadetty oikaisuvaatimuksesta, osassa taas ei. Osa laeista
perustuu hallintovalituksen kayttamiseen, ja osaan paatoksista kohdistuu maakun-
tavalitus. Sdantely maaraytyy siten pitkalti lakikohtaisesti, mika on vakiintuneen
lainsaadantokaytannén mukaista, joskin selkedn yleiskuvan saaminen oikeustur-
vamenettelyista on vaivalloista.

Maakuntien ja kuntien vdiliset varallisuussiirrot

Lisdksi perustuslakivaliokunnan lausunnossa todetaan, ettd maakuntalakiehdotuk-
sen sisadltama ”“saantely on puutteellista myds maakuntien ja kuntien valisten va-
rallisuuden lakisdateiseen siirtymiseen perustuvien mahdollisten oikeusriitojen
osalta. Myos paikallisen itsehallinnon peruskirjan 11 artiklassa edellytetyn kuntien
oikeussuojan toteuttamisen voidaan katsoa puoltavan asian nimenomaista sdan-
telya laissa. Lakiehdotusta olisi syyta taydentaa selkeilld oikeusturvamenettelya ja
toimivaltaista tuomioistuinta koskevilla saannoksilla.”

Talta osin keskeinen merkitys on omaisuusjarjestelyja maarittelevalla ehdotuksella
laiksi maakuntalain, sosiaali- ja terveydenhuollon jarjestamisesta annetun lain ja
pelastustoimen jarjestamisesta annetun lain voimaanpanosta, joka liittyy maakun-
talakiehdotukseen (HE 15/2017 vp). Lakiehdotuksen 4. luku sdantelisi maakuntien
ja kuntien valisen varallisuuden lakisdateisen siirtymisen perusteita.

Ainoastaan lakiehdotuksen 25 § maarittelee kunnalle oikeuden hakea valittamalla
muutosta maakunnan paatokseen, joka on tehty lakiehdotuksen 24 §:n nojalla.
Saantelya voidaan tuskin pitaa riittdvan kattavana. Valitusmenettelyd selkedmpaa
ja prosessuaalisesti tasapuolisempaa olisi saatda hallintoriitamenettely yleisesti
kaytettavaksi kaikissa omaisuusjarjestelyihin liittyvissa tilanteissa.

Rikosoikeudellinen virkavastuu

Valinnanvapauslakiehdotuksen 75 §:n mukaan suoran valinnan palveluntuotta-
jien, asiakassetelipalveluntuottajien ja henkilokohtaisen budjetin perusteella pal-
veluja antavien palveluntuottajien seka naiden alihankkijoiden palveluksessa ole-
viin henkil6ihin oleviin sovellettaisiin rikoslain 40 luvun rikosoikeudellista virkavas-
tuuta koskevia saanndksia heidan suorittaessaan tdssa laissa tarkoitettuja tehta-
via. Tama rikosoikeudellisen vastuun maaritteleva saannos perustuu julkisten hal-
lintotehtdvien hoitamisen edellytyksia sadntelevan perustuslain 124 §:n asetta-
miin vaatimuksiin ja niita koskevaan perustuslakivaliokunnan vakiintuneeseen kay-
tantoon. Sdannosta voidaan talta kannalta pitda valttamattomana.

Valinnanvapauslakiehdotuksen 75 § on erityinen rikosoikeudellisen virkavastuun
maaritteleva saannds, ja se koskee kaikkia yleisia virkarikoksia. Ndin ollen yksityi-
sen palveluntuottajan palveluksessa oleviin henkildihin sovellettaisiin sadanndksen
mukaan lahtokohtaisesti kaikkia rikoslain 40 luvun rikosoikeudellista virkavastuuta
koskevia saannoksiad. Rikosoikeudellinen vastuu koskisi myos rikoslain 40 luvussa
saannellyt tilanteet, joissa tallainen henkil6 kayttaa vaarin tyotehtaviin perustuvaa



asemaansa tai rikkoo tyotehtavissa velvollisuuksiaan. Sdantelya voidaan pitaa kat-
tavuudeltaan asianmukaisena.

Toisaalta maakunnan palveluksessa olevat tyosuhteiset henkilot hoitavat yleensa
my0s samanlaisia sote-tehtavia julkisina hallintotehtavina. Siltd osin kuin sote-pal-
velujen toteuttamiseen ei sisally julkisen vallan kayttoa tallaiset maakunnan tyon-
tekijat ovat siten rikoslain 40 luvun 11 §:n 3 kohdassa tarkoitettuja julkisyhteisén
tyontekijoita. Heihin sovelletaan taman vuoksi rikoslain 40 luvun 12 §:n 2 momen-
tin mukaan vain rikoslain 40 luvun 1-3, 5 ja 14 §:3a.

Ero konkretisoituu siten, etta tyotehtaviin perustuvan aseman vaarinkayttamista
jatyotehtaviin kuuluvan velvollisuuden rikkomista koskevia sadnnoksia ei sovelleta
maakunnan tyontekijoihin. Sen sijaan yksityisen palveluntuottajan tyontekijoihin
naita saannoksia sovellettaisiin. Rikosoikeudellisen vastuun eroa yksityisen palve-
luntuottajan henkildston ja maakunnan tyosuhteisen henkiloston valilla voidaan
pitda ongelmallisena etenkin, kun mainitut tekomuodot ovat hyvin relevantteja
sote-palvelujen toteuttamisessa. Eron poistaminen edellyttaisi rikoslain 40 luvun
12 §:n 2 momentin muuttamista, mika ilmeisesti kuitenkin vaatisi huolellista arvi-
ointia ja erillista valmistelua.



