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Asia:
Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi asiakkaan valinnanvapaudesta sosiaali- ja terveydenhuol-
lossa ja erdiksi siihen liittyviksi laeiksi (HE 16/2018 vp)

Julkinen hallinto ja tosiasiallinen hallintotoiminta

Hallituksen esityksessa ehdotetaan yksityisille palveluntuottajille siirrettavéksi laajamittaisesti
uusia tehtévié. Yksityisille palveluntuottajille on jo nykyisin siirretty terveydenhuollon tehté-
vid, mutta tehtdvékenttd laajenee ja toimijoiden maaré lisdéntyy uudistuksen myota huomatta-
vasti. Merkittdvan muutoksesta tekee myos se, ettd toimijoihin tullaan esityksen mukaan sovel-
tamaan hallinnon yleislakeja sekd rikosoikeudellista virkavastuuta koskevia saannoksid heidan
suorittaessaan laissa tarkoitettuja tehtévia. Velvollisuus noudattaa hallinnon yleislakeja siirtyy
tahoille, joilla ei ole aikaisempaa kokemusta velvoitteista, joita on noudatettu aiemmin vain
julkisissa hallintotehtavissa.

Muutoksenhausta saddettaisiin lakiehdotuksen 83 8:ssd, jonka 1 momentissa luetellaan ne pééa-
tokset, joihin saa hakea muutosta maakuntavalituksella. Pykéldn 3 momentin mukaan muuhun
paatokseen saa vaatia oikaisua maakuntalain 130 8:n 2 momentissa tarkoitetulta viranomaiselta
siten kuin hallintolaissa saadetaan. Oikaisuvaatimukseen annettuun paatokseen saa hakea muu-
tosta valittamalla hallinto-oikeuteen siten kuin hallintolainkayttolaissa saddetaan.

Perustuslakivaliokunta on lausunnossaan (PeVL 26/2017 vp) todennut muun muassa, ettd miké
tahansa yksilon kannalta mydnteinen viranomaistoimi ei ole yksilon oikeutta koskeva paatos
perustuslain mielessa. Perustuslain kannalta on edellytyksend, ettd lainsaddanndssa on riittavan
tdsmallinen perusta oikeutena pidettavan suhteen syntymiselle yksilon ja julkisen vallan vélille.
Myos sdédnnokset ns. subjektiivista oikeutta harkinnanvaraisempienkin oikeuksien tai etuuksien
myontdmisedellytyksistd voivat sindnsd muodostaa riittavan tasmallisen perustan perustuslain
21 8:n 1 momentissa tarkoitettuna oikeutena pidettdvan suhteen syntymiselle yksilon ja julki-
sen vallan valille. Téllaista perustetta ei lausunnon mukaan kuitenkaan yleensd synny, jos
etuuden tai palvelun saaminen riippuu kokonaan viranomaisen harkinnasta, kdytettavissa ole-
vista méadrérahoista tai esimerkiksi suunnitelmista. Talléinkin voi tosin olla aiheellista avata
valitusmahdollisuus muun muassa viranomaistoiminnan asianmukaisuuden ja muun tasapuoli-
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suuden valvomiseksi seka soveltamiskaytdnnon yhdenmukaisuuden varmistamiseksi. Sita vas-
toin ns. tosiasialliset hallintotoimet ovat sellaisia viranomaisen suoritettaviksi luonnehdittavia
toimenpiteitd, joista ei tehda valituskelpoista hallintop&&tosta ja joihin ei siten ole mahdollista
hakea muutosta.

Perustuslakivaliokunta on kaytdnndssaan kiinnittanyt huomiota lisaksi siihen, ettd voimassa
olevan hallintolainkdyttolain mukaan oikeudesta valittaa muusta kuin lain 7—9 8:ss& tarkoite-
tusta viranomaisen tai tuomioistuimen paatoksestad sédadetddn erikseen. Hallintolainkéyttolain
yleisséannds muutoksenhakumahdollisuudesta (7 8) koskee vain valtion viranomaisen péatok-
sid. Muutoksenhausta viranomaiskoneiston ulkopuolisen tekem&éan hallintop&atokseen tulee
siten aina saataa erikseen. Tassé hallituksen esityksessa esitettévat sadnnokset ja niiden selkeys
ovat siten oikeusturvan perusta.

Totean, ettd yksityisille palveluntuottajille siirtyisi valinnanvapausjarjestelméassa laaja tehtava-
kokonaisuus, joka nykyisin on julkisten toimijoiden virkavastuulla tapahtuvaa toimintaa. Kaik-
ki palveluntuottajat, erityisesti suoran valinnan palveluja tuottavat yhtiot tai yhteisot, saattavat
jatkossa tehda paatoksid, joiden laillisuuden saattaminen tuomioistuimen arvioitavaksi olisi pe-
rusteltua. Tata ei ole esityksessé arvioitu. Esityksen mukaisissa asioissa voi liséksi olla usein-
kin tulkinnanvaraista, onko kyseessa valituskelpoinen p&a&tos vai tosiasiallinen hallintotoiminta.
Hallintopaétoksesta voi valittaa, mutta tosiasiallisesta hallintotoiminnasta taas ei, joten sen
madrittely, mitka ovat hallintopaatoksia ja miké tosiasiallista hallintotoimintaa, olisi keskeista.
Esitys sisaltdd myds runsaasti uusia vélineitd ja késitteitd, kuten asiakasseteli, joiden oikeudel-
linen luonne on epaselva.

Késiteltavana olevaan hallituksen esitykseen sisaltyy ratkaisu olla méaarittelematta yksityiskoh-
taisesti laissa tarkoitetun toiminnan julkisoikeudellista luonnetta eli sitd, miké osa lain tarkoit-
tamasta toiminnasta on julkista hallintoa tai julkista valtaa ja mik& taas tosiasiallista hallinto-
toimintaa. Taman perusratkaisun hyvaksyttavyys on parhaillaan arvioitavana perustuslakiva-
liokunnassa.

Vaikka lainkohdan perusteluissa onkin esitetty esimerkkeja siitd, missa asioissa kyseessd on
muutoksenhakukelpoinen paatds, jad& muutoksenhakukelpoisuus kuitenkin my6hemmassé so-
veltamiskdytannossa ratkaistavaksi. Soveltamisk&ytanndssad voidaan myo6s arvioida tulevan
esiin paljon ongelmia, koska ratkaisujen ldytaminen asiaan ainakin nyt késiteltdvana olevan
hallituksen esityksen perusteella on vaikeata.

Sopimussuhteet ja oikeusturva

Palvelujen tuottajien ja maakunnan kesken tehtéisiin hallintosopimuksia, joiden sisélto olisi
osittain sama kuin mistd maakunta tekee hallintopéétoksié, eli samassa asiassa kaytetaan kahta
hallinnollista ohjauskeinoa, paatoksentekoa ja sopimista. Valitussa mallissa on palvelujen to-
teuttamisessa odotettavissa paljon myds muun tyyppisten oikeusriitojen ratkaisemista kuin
muutoksenhakua varsinaisista paatoksista. Hallituksen esitysluonnoksessa jaa edelleen epésel-
vaksi, mika on sopimuksen ala suhteessa hallinnolliseen paéatoksentekoon. Epaselvyys voi joh-
taa esimerkiksi siihen, ettd sopimuksella pyrittéisiin sopimaan eri tavoin kuin mité on laissa tai
sen nojalla séadetty. Esitysluonnoksessa ehdotettu menettely voi aiheuttaa tulkintaongelmia
kulloinkin sovellettavasta oikeussuojakeinosta, eli onko kysymys esimerkiksi hallintoriidasta
vai yksityisoikeudellisesta sopimusriidasta. Tata voidaan pitdd ongelmana oikeusturvan saami-
sen edellytysten ja ennakoitavuuden kannalta.
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Perustuslakivaliokunta kiinnitti lausunnossaan PeVL 47/2017 vp huomiota siihen, ettd sédéntely
oli puutteellista myds maakuntien ja kuntien valisten varallisuuden lakiséateiseen siirtymiseen
perustuvien mahdollisten oikeusriitojen osalta. Valiokunnan mielestd lakiehdotusta oli syyta
taydentéa selkeilld oikeusturvamenettelya ja toimivaltaista tuomioistuinta koskevilla sdéannok-
silla.

Totean, ettd taltdkin osin lakiehdotuksesta puuttuvat edelleen selkedt menettelyd koskevat
sdannokset.

Asiakasseteliin ja henkilokohtaiseen budjettiin liittyvéat oikeusturvakysymykset

Antaessaan palveluja asiakassetelin tai henkilokohtaisen budjetin perusteella palveluntuottaja
vastaa lakiehdotuksen 56 8:n mukaan palvelunsa sisallosté ja tuottamisesta siten kuin asiakas-
setelissé tai henkilokohtaista budjettia koskevassa péatoksesséd on méaratty. Hallituksen esi-
tyksen perusteluissa on (s. 248) todettu, ettd asiakassetelin antaminen olisi tosiasiallista hallin-
totoimintaa eik4 asiakassetelin antamisesta tehtéisi valituskelpoista hallintopaatosta. Asiakasse-
telistd voi kuitenkin muodostua sekéd asiakkaan ettd palveluntuottajan oikeussuojavaateiden
kohde, koska esityksen mukaan asiakassetelilld on maaraavaa merkitysta palvelun sisallosta
(esim. ehdotuksen 24 8:n 6 momentti), ja lainsdaddédnndssa tulisi ndin ollen olla riittdvan tasmal-
linen perusta oikeutena pidettavan suhteen syntymiselle yksilon ja julkisen vallan vélille. Téta
ei esityksessé ole mielestani otettu riittavéasti huomioon eika esimerkiksi palveluntuottajan oi-
keusturvakysymyksié ole talta osin arvioitu.

Maakunta voisi ehdotuksen 42 §:n 1 momentin mukaan asettaa palveluntuottajille erilaisia pal-
velun tuottamiseen liittyvié ehtoja ja palveluntuottajan on taytettavd pykaldan 2 momentin mu-
kaan ndma ehdot. Maakunta tekee 43 §:n mukaan hallintop&atoksen palveluntuottajille asetet-
tavista ehdoista. Ehdotuksen 48 8:n 1 momentin mukaan ennen kuin yksityinen palveluntuotta-
ja aloittaa suoran valinnan palvelujen tuottamisen, sen ja maakunnan on tehtavé sopimus lain
43 8:n mukaisen hallintopédatoksen ja 46 8:n mukaisen hyvaksymisen tuottajakohtaisesta sovel-
tamisesta. Sopimuksen siséltd suhteessa asiassa tehtéviin valituskelpoisiin hallintopaatoksiin
jaa epéselvaksi. Osin sopimuksiin ja osin hallintop&atoksiin perustuvasta sdéntelykokonaisuu-
desta seuraa sopimuksen osapuolille sellaisia oikeusturvatarpeita, joita ehdotuksen mukaisessa
séantelyssa ei ole edelleenkadn otettu asianmukaisesti huomioon. Tuottajakohtaisesti ei kuiten-
kaan voida poiketa laissa edellytetyistd tuottajaa koskevista vahimmaisvaatimuksista eiké
muistakaan asioista, joista maakunnan on tehtavé lakiehdotuksen 43 8:n mukainen hallintopaa-
tos.

Hallintovalitus ja maakuntavalitus

Perustuslakivaliokunta kiinnitti lausunnossaan PeVL 47/2017 vp huomiota siihen, ettd hallin-
tovalituksen ja maakuntavalituksen kayttoalojen erovaisuus ei ilmennyt sadntelysta selvasti.
Epaselvyys johtui osaksi jo maakuntalakiehdotuksen mukaisen saantelyn rakenteellisesta epa-
selvyydesté ja perusteluiden epatdsmallisyydesta. VValiokunnan mielestd muutoksenhakusaénte-
lya oli syytd selventda olennaisesti. Lisaksi lausunnon mukaan oli syyté selvittda ne asiaryh-
mat, joissa hallintovalitus olisi oikeusturvan n&kokulmasta maakuntavalitusta perustellumpi
muutoksenhakulaji maakunnan paatoksestd, seka se, olisiko talldinkin muutoksenhaun ensi as-
teeksi tarkoituksenmukaista séataa oikaisuvaatimusmenettely.

Totean, ettd koska kyseessd on uudenlainen sosiaali- ja terveydenhuollon organisaatiomalli,
esityksen mukaisissa asioissa on aiemmin todetuin tavoin usein tulkinnanvaraista, onko Ky-
seessd valituskelpoinen péaatds vai tosiasiallinen hallintotoiminta, ja onko hallinto- vai maakun-
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tavalitus valituskelpoisten paatosten osalta tarkoituksenmukaisempi oikeussuojakeino. Esityk-
sessa ei ole perusteltu sitd, miksi maakuntavalituksen jatkomuutoksenhaku korkeimpaan hallin-
to-oikeuteen ei vaatisi valituslupaa.

Lakiehdotuksen 83 §:n 3 momentin mukaan muihin (kuin 1 ja 2 momentissa tarkoitettuihin)
paatoksiin saa vaatia oikaisua siten kuin hallintolaissa sdédetddn. Momentin muotoilusta saa
késityksen, ettd silla tarkoitetaan kaikkia muita kuin 1 ja 2 momentin mukaisia p&atoksia. Mo-
mentin perusteluissa kuitenkin luetteloidaan tyhjentdvélta vaikuttavalla tavalla ne pé&&tokset,
joista voisi tehdd hallintolain mukaisen oikaisuvaatimuksen. Momentin sanamuoto ja peruste-
lut eivét ndin ollen vastaa toisiaan. Perustuslakivaliokunta on katsonut perustuslain 21 §:n oi-
keusturvaséantelyyn viitaten, ettd muutoksenhakuoikeutta koskevat luettelot eivat valiokunnan
vakiintuneen kannan mukaan voi vaikuttaa er&énlaisena vélillisena muutoksenhakukieltona,
vaan hallintolainkdyttolaista, ennen kaikkea sen 5 8:st§, ja viime k&dessa perustuslain 21 §:n 1
momentista seuraa, onko kulloisessakin p&&atoksessd kyse valituskelpoisesta ratkaisusta (esim.
PeVL 34/2014 vp, s. 4/11, PeVL 15/2012 vp, s. 3).

Muuta
Kysymyksesséd on oikeudellisesti laaja ja vaikeaselkoinen kokonaisuus, johon liittyy suuria oi-
keusturvaintresseja. Varsinkin sosiaalihuollon puolella esimerkiksi sosiaalityontekijoilla on

lainsd&dannon hallitsemisessa suuria haasteita jo nykyisin, ja toimintaymparisto tulee hallituk-
sen esityksessa ehdotetussa mallissa olemaan lainsdadannon osalta aiempaa haasteellisempi.

Apulaisoikeuskansleri Mikko Puumalainen

Esittelijaneuvos Outi Kostama
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