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Lausunto

Eduskunnan perustuslakivaliokunnalle
Asia: sote- ja maakuntauudistus kokonaisuutena (HE 15/2017 vp ym)

Perustuslakivaliokunnan kutsussa olevan tismennyksen perusteella tissa asiantunti-
jakuulemisessa on tarkoitus kisitelld sosiaali- ja terveysvaliokunnan mietintéluonnok-
sia normaalin lausuntoasian tavoin kokonaisuutena ja tarvittaessa yksityiskohtaisesti.
Asiantuntijoiden on halutessaan mahdollista arvioida my6s teemakuulemisten koh-
teena olleita aiheita, ennen kaikkea jos pitdvit niissd tapahtuneita muutoksia merki-
tyksellisind arvioitaessa ehdotetun monituottajamallin hyviksyttavyyttad perustuslain
0, 19 ja 124 {:n kannalta. Asiantuntijoita pyydetdan ottamaan huomioon myos aikai-
semmin toimitetut substanssiasiantuntijoiden lausunnot, siltd osin kuin niilld on val-
tiosddntooikeudellista merkitysta.

Perustuslakivaliokunnan pyytimana asiantuntijalausuntona esitin kunnioittavasti
seuraavan.

Arvioitavana olevasta siintelykokonaisuudesta

Tarkastelen ensin eriitd kysymyksid, jotka liittyvat nyt kisiteltivina olevan asiaryh-
min valtiosddntéoikeudelliseen arvioitavuuteen erityisesti perustuslakivaliokunnalle
perustuslain 74 §:n mukaan kuuluvan valtiosdantéoikeudellisen tehtivin kannalta.
Kuten tunnettua, nyt arvioitavana olevat sosiaali- ja terveysvaliokunnan mietint6-
luonnokset liittyvat huomattavan laajaan sidantelykokonaisuuteen. Pelkastain nyt pe-
rustuslakivaliokunnan kisiteltivina on sosiaali- ja terveysvaliokunnan mietintéluon-
nosten ohella kuusi erillistd hallituksen esitysti, joiden kisittely on sindnsi asianmu-
kaisesti pédtetty eduskunnassa yhdistda. Lisiksi kisiteltavit hallituksen esitykset ja
mietintéluonnokset liittyvat useisiin eduskunnassa muutoin vireilld oleviin muihin
laaja-alaisiin uudistuksiin, jotka koskevat niin sosiaali- ja terveydenhuoltoa (ks. esim.
asiakasmaksulain uudistusta koskeva HE 310/2018 vp) kuin aluchallintoa ja sen val-
vontaakin (ks. ns. Maku 2:sta koskeva HE 14/2018 vp). Selvdd my6s on, ettd uudistus
edellyttid merkittivid muutoksia my6s sosiaali- ja terveydenhuollon substanssilain-
sdadantoon kun sote-palvelujen jirjestimisvastuu siirtyy kunnilta maakunnilta sa-
malla kun palvelujen tuotannossa siirrytddn monituottajamalliin.

Kokonaisuus on jo tallaisenaan hyvin vaikeasti hallittavissa. Kaytinnon soveltamis-
toiminnassa tulee my6s todennikoisesti ilmenemidin merkittavia tulkintaongelmia,
kun tulkintaohjeita joudutaan etsimadn huomattavassa méirin laajojen hallitusten esi-
tysten ohella my6s mietintévaliokunnan mietinnéistd ja perustuslakivaliokunnan



asiaa koskevista lausunnoista. Tdmi ei tavanomaisessa tavanomaisissa soveltamisti-
lanteissa olisi sellaisenaan ongelma. Nyt kuitenkin mietint6luonnoksissa erityisesti va-
linnanvapauslakiin ehdotettavat muutokset ovat seka laajuudeltaan ettd merkityksel-
tadn tavallisuudesta poikkeavia. Samalla kysymys on yksilon oikeusaseman kannalta
hyvin merkittdvistd sidntelystd, mikd asettaa erityisid vaatimuksia myo6s sitd koske-
valle soveltamistoiminnalle.

On sindnsa hankalaa sanoa, missia mairin perustuslaki asettaa ehdottomia rajoituksia
lainsaadannon laadulle. Perustuslakivaliokunta on kylldkin jo alkuperiistd valinnanva-
pausesitystd koskevassa lausunnossa (PeVL 26/2017 vp) kiinnittinyt huomiota sii-
hen, ettd kyse hallinnollisista perusoikeuksien toteutumiseen olennaisesti vaikutta-
vista jirjestelmitason ratkaisuista, minkd vuoksi ehdotusten eduskuntakasittelyyn
tuoli varata riittdvisti aikaa. Tatd edellytti jo valiokunnan perustuslain 74 §:ssd sddde-
tyn tehtdvin toteuttaminen (ks. my6s PeVL 14/2018 vp ja PeVL 60/2016 vp).

Kyse ei kuitenkaan ole nyt yksinomaan esitysten kasittelylle varattavan ajan riittavyy-
destid vaan jo kisiteltdvien asioiden mittasuhteesta. Pidin mahdollisena, jopa toden-
nikoisend, ettd perustuslain 74 §:ssd perustuslakivaliokunnalle annettavan tehtivin
hoitaminen saattaa vaarantuu tilanteessa, jossa kisiteltdvind on hyvin laaja, kokonai-
sia oikeuden alueita perusteiltaan muuttava ja perusoikeuksien kannalta huomattavan
merkityksellinen sadntelykokonaisuus, joka toteutuessaan merkitsee huomattavan laa-
joja yksilon oikeusaseman perusteisiin ulottuvia muutoksia seka oikeuksien sisalléssa
ettd niiden toteuttamisen tavoissa, ja jonka sisiltéd on jouduttu eduskuntakisittelyn
kuluessa muuttamaan merkittavasti ilman ettd muutosten vaikutuksia olisi ollut mah-
dollista arvioida normaalin lainvalmistelun tapaan ja joita olisi voitu hankkia lausun-
not normaalin lausuntokierroksen edellyttimalld tavalla.

Asian kunnollinen valtiosdantéoikeudellinen arviointi edellyttiisi my6s sekd sosiaali-
ja terveysvaliokunnan mietint6luonnosten etta niiden taustalla olevien hallituksen esi-
tysten tarkkaa tarkastelua ja suhteuttamista muun muassa perustuslakivaliokunnan
kiytint66n. Samoin asian valtiosddntboikeudellisessa tarkastelussa tulisi ottaa huomi-
oon myos muut maakuntien asemaan ja sosiaali- ja terveyspalvelujen toteuttamiseen
vaikuttavat vireilld olevat uudistukset. Téllainen tehtiva sopisi ldhinnéd oikeusteorian
oppikirjoista tutulle supertuomari Herkuleelle, joka rajattomien resurssiensa turvin
kykenee muodostamaan koherentin oikeusjirjestyksen kiperimminkin oikeudellisen
tulkintaongelman ympirille. Ihmiset eivat — harmillista kylla — ole Herkuleita. Kiy-
tossa olevat resurssimme — aika mukaan lukien - asettavat vaistimatta rajoituksia sille,
kuinka laajojen asiakokonaisuuksien suhdetta perustuslakiin voimme uskottavasti ar-
vioida. Pidin nyt esilld nyt kasiteltivinad olevaa maakunta- ja sote-uudistusta timénkin
johdosta valtiosddntéoikeudellisesti hankalana ja jossain suhteessa arveluttavanakin
ennakkotapauksena. Perustuslakivaliokunnan PL 74 {:n mukaisen tehtidvin uskottava
toteuttaminen asettaa nihdikseni viistimatta jonkinasteisia rajoja kisiteltdvien asioi-
den mittasuhteille.

Kisiteltdvin asian laajamittaisuus altistaa my6s virheille. Puhutaan useista toisiinsa
liittyvista hallituksen esityksistd, nithin liittyvistd kymmenistd lakiehdotuksista, sa-
doista pykalistd ja tuhansista esityOtekstisivuista. Esimerkkind potentiaalisista vir-
heistd ja niiden mittakaavasta voidaan viitata vaikkapa vain valinnanvapauslakiesityk-
sen 65 {:n 2 momenttiin, jonka perusteella suoran valinnan palveluntuottajalle olisi



muodollisesti ottaen syntynyt oikeus saada jokaisesta listautuneesta asiakkaasta kiin-
ted korvaus, jonka maird olisi ollut suun terveydenhuollossa vihintiin puolet ja
muissa suoranvalinnan palveluissa 2/3 maakunnan suun terveydenhuollon suoran va-
linnan palveluihin ja maakunnan sosiaali- ja terveydenhuollon kustannuksiin osoitta-
masta madrirahasta. Tama virhe on sittemmin sosiaali- ja terveysvaliokunnan valin-
nanvapauslakia koskevassa mietint6luonnoksessa korjattu (ks. s. 139), mutta merkil-
lepantavaa on, ettd virhe huomattiin vasta nidin myohiisessd vaiheessa. Pidin mah-
dollisena, ettd saman tyyppisid virheita I0ytyy viela lisad. Kokonaisuus on yksinkertai-
sesti niin laaja.

Siirryn seuraavaksi tarkastelemaan erditd keskeisind pitimidni ndkékohtia mietint6-
luonnoksissa ja niiden suhteessa perustuslakivaliokunnan aiempiin lausuntoihin eri-
tyisesti tdssd samassa asiassa. Viittaan monelta osin temaattisissa kuulemissa esitettyi-
hin nikokohtiin ja pyrin tissd kokoamaan yhteen niissé esille nousseita valtiosaanto-
oikeudellisia kysymyksid. Nahdéikseni valiokunta on saanut temaattisissa kuulemissa
my0s selvitystd yksittdisten sadnnoésehdotusten valtiosdantoisestd merkityksestd,
minkid vuoksi tissd yhteydessd on luontevaa keskittya valtiosddntéoikeudellisesti kes-
keisimpiin nikokohtiin ja hyddyntdd samalla valiokunnan kuulemien sote-asiantunti-
joiden lausuntoja. Esitin lopussa kokonaisarvioni kisiteltdvini olevan lainsdadanto-
hankkeen valtiosdantéoikeudellisesta hyvaksyttivyydesta.

Itsehallinto

Olen 8 tammikuuta 2019 antanut perustuslakivaliokunnalle lausunnon, jossa arvioin
sosiaali- ja terveysvaliokunnan mietintdluonnoksia kuntien ja maakuntien itsehallin-
non nakokulmasta poislukien kuitenkin rahoitukseen liittyvit kysymykset. Kiinnitin
tuolloisessa lausunnossani perustuslakivaliokunnan huomiota muun muassa siihen,
ettd ehdotettu hallintomalli on varsin etailld perinteisistd alueellisen itsehallinnon
muodoista, varsinkin kuntien asukkaiden itsehallinnosta. Sen sijaan ehdotettu malli
vihintdiankin lihenee perustuslain 119 {:n 2 momentissa tarkoitettua valtion aluehal-
lintoa. Jos maakuntien paatoksentekoa ei olisi kytketty maakunnan asukkaat vaaleilla
valitseman maakuntavaltuuston toimintaan, kyse ei endd olisi maakunnan itsehallin-
nosta vaan valtion aluehallinnosta. Perustuslakivaliokunnan kannanotoista voikin
paatelld, ettd maakunnan hallinnon perustuminen maakunnan asukkaiden vaaleilla va-
litseman valtuuston toimintaan on perustuslain kannalta ehto, jota ilman maakuntia
ei voitaisi pitdd perustuslain 121.4 §:ssi tarkoitettuna itsehallinnollisena hallintoalu-
eena.

Perustuslain muutostarpeet

Pidin maakunnan péditoksenteon kansanvaltaisuuden merkityksen kannalta merkittd-
vind ongelmana sité, ettei perustuslaissa tilld hetkelld mainita maakuntavaaleja. Pidin
perustuslakivaliokunnan aiemman tdssa asiassa omaksuman kannan tavoin vilttimat-
tomind, ettd perustuslain 14 §:didn sisillytetdidn maininta maakuntavaaleista.

Valiokunnan asiantuntijakuulemisessa nousi my6s esiin perustuslain 121.4 §:ssd tar-
koitetun kuntia suurempien alueiden itsehallintoa koskevan sadntelyn puutteellisuus
suhteessa maakunnille nyt annettaviin tehtiviin ja merkitykseen. Totean tissa asian-
tuntijakuulemisessa esiin tuodulla tavalla pitivini vilttiméttomand, ettd perustuslain
121 {:n 4 momenttia tarkistetaan siten, ettd maakuntien asema keskeiseni alueellisen



itsehallinnon orgaanina tulee perustuslaista selvisti ilmi. Ndiden perustuslain muutta-
misten tulisi olla saddettynd ennen kuin eduskunta hyvaksyy asiaa koskevat tavalliset
lait. Tdma vastaisi myOs perustuslakivaliokunnan tuoretta kantaa perustuslain muu-
toksen suhteesta sithen liittyvain tavallisen lain sddtimiseen. Valiokunta korosti ni-
mittiin perustuslain 10 §:n muuttamista koskevassa mietinndssddn, ettd ’perustuslain
muutos ei voi olla tavallisen lainsdddinnon sddtimisen tarpeeseen liittyvi sivutuote,
vaan perustuslain muutosta on aina arvioitava itsendisesti ja tavallisen lain muutoksille
valtiosddntooikeudellisia edellytyksid asettavana.” (PeVM 4/2018 vp, s. 4).

Maakuntien itsehallinto ja vaalien ajankobta subteessa lainsdddédnnin voimaantuloon
Maakuntien tehtivid koskeva siddntely ja sen voimaantuloajankohta on maakuntien
itsehallinnon kannalta keskeistd kysymyksid. Viittaan tiltd osin maakuntien itsehallin-
nosta ja esimerkiksi vaalien jirjestimiseen ja vaalilainsdddinnon voimaantuloon liit-
tyvastd 0-12 kk vihimmiisaikavilistd ailemmin esittimaini. Lisaksi korostan muutoin-
kin, ettd vaikka maakuntien itsehallinto ei kaikilta osin rinnastukaan kuntien itsehal-
lintoon, maakuntiakin koskevia vaatimuksia voidaan etsid kuntien itsehallintoa kos-
kevista lihtokohdista. Kun vaaleilla on valiton liityntd maakuntien itsehallintoon, va-
himmadisvaatimuksena voidaan pitdd maakunnan itsehallinnon kannalta keskeisistd
asioista sddtimistd ennen vaalien jirjestimistd tai niiden ajankohdasta padttimista.
Ottaen huomioon seki perustuslakivaliokunnan kannan kunnallisen itsehallinnon pe-
riaatteiden soveltumisesta soveltuvin osin my6s maakuntiin samoin kuin sen, ettd
kuntien tehtivistd on sdddettiva perustuslaista johtuvista syista lailla, maakunnalle tu-
levista lakisditeisistd tehtdvistd tulisi sdatdia mahdollisimman kattavasti ennen maa-
kuntavaaleja.

Tahan nidhden pidin merkittivind ongelmana muun muassa sitd, ettd mm. eduskun-

nassa parhaillaan vireilld olevassa hallituksen esityksessda HE 14/2018 vp (maku?2) eh-
dotetaan sdadettivaksi varsin runsaslukuisesta joukosta tehtivid, joiden toteuttami-
nen perustuisi maakunnille asetettuun yhteistoimintavelvoitteeseen tai sithen, ettd
tehtdva sdddettiisiin tietyn maakunnan tehtiviksi. Ndiden tehtivid koskevan lainsdd-
dinnon olisi ndhdakseni valtiosddntéoikeudellisista syistd syytd olla voimassa ennen
ensimmiisida maakuntavaaleja. (Perustuslakivaliokunta ei ole vield antanut lausunto-
aan hallituksen esityksestd HE 14/2018 vp. ks. kuitenkin siti koskeva 2. lausuntoni
perustuslakivaliokunnalle 6.6.2018.

Munt paikallista ja alueellista itsehallintoa koskevat kysymykset

Tiedostan perustuslakivaliokunnan sindnsi hyviksyneen ehdotetun maakuntamallin.
Korostan kuitenkin, ettd maakuntamallin lopullinen sisélto riippuu my6s sittemmin
annetuista muista hallituksen esityksisté, kuten esityksestd maakuntauudistuksen tay-
tintbonpanoa seka valtion lupa-, ohjaus- ja valvontatehtivien uudelleenorganisointia
koskevaksi lainsdadannoksi.

Kiinnitin huomiota my&s sithen, ettd ehdotus merkitsee huomattavia rajoituksia ole-
massa olemaan kuntien asukkaiden itsehallintoon ilman etti sen tilalle tulee edes maa-
kuntatasoista paikallista itsehallintoa. Viittaan tiltd osin tdssd asiassa alemmin anta-
miini lausuntoihini kuntien ja maakuntien itsehallinnosta.



Totean kuitenkin vield, ettd kuntien itsehallintoa vaikutetaan rajaavan myos tavalla,
jota ei ainakaan perusoikeuksien toteuttamisen kannalta voida pitad perusteltuna. Uu-
distuksessa on omaksuttua tiltd osin ratkaisu, jonka mukaan varsinainen sosiaali- ja
terveyspalvelujen tuottaminen rajataan yksiselitteisesti kuntien toimialan ulkopuo-
lelle. Sittemmin my0s terveyden edistiminen jidisi sindnsd kuntien tehtdviksi, mutta
kuten, kunnat eivit endi jirjestimislain voimaantultua tuottaa maakunnan jirjesti-
misvastuulle kuuluvia sosiaali- ja terveyspalveluja. Ne eivit toisin sanoen saa ottaa
vastaavia tehtavid hoitaakseen yleisen toimialan tehtivina. Mielestini on valtiosdin-
tooikeudellisesti kyseenalaista, onko ndin laajamittainen kunnallisen itsehallinnon ra-
joitus perustuslain 121 §:n nakokulmasta asianmukainen, kun otetaan huomioon, etta
sitd tuskin voidaan monituottajamalliin siirryttiessd pitdd perusoikeuksien kannalta
valttimattomana.

Lisaksi omaksutun maakuntamallin valtiosdantéoikeudellinen hyviksyttivyys riippuu
my0s sote-uudistuksen sisdllosta. Tarve turvata sosiaalisten perusoikeuksien ja tdssa
tapauksessa erityisesti perustuslain 19 §:n momentissa tarkoitettu oikeus riittaviin so-
siaali- ja terveyspalveluihin perustuslain 6 §:n yhdenvertaisuusperiaatteen mukaisella
tavalla perustelee sindnsd kuntien ja maakuntienitsehallintoon siddettdvia rajoituksia.
Niiden rajoitusten perusteltavuus nihdakseni heikkenee kuitenkin sitd enemmain,
mitd vihemmin uudistuksen voi katsoa edistivin mainittuja sosiaalisten perusoi-
keuksien yhdenvertaiseen toteutumiseen liittyvia tavoitteita. Suhteellisuusperiaatteen
kannalta merkitystd on myos silld, voitaisiinko kyseiset tavoitteet toteuttaa jollakin
muulla itsehallintoon vihemman kajoavilla tavoilla kuten esimerkiksi kuntayhtyma-
mallilla.(ks. PeVL 67/2014 vp)

Julkisuudessa olleiden tietojen mukaan nyt ehdotetun maakuntajakoratkaisun tiede-
tidin johtavan hyvin suurella todennikéisyydelld maakuntien yhdistymiseen' seki it-
sehallinnollisille alueille annettavien tehtivien ettd oletettavasti my6s niihin liittyvin
rahoitusratkaisun vuoksi. Pidén titd asiantilaa ongelmallisena seka perustuslain 19 §:n
3 momentin ettd maakuntien itsehallinnon kannalta. Ensinndkin maakuntien yhdisty-
misesti esitetyt lausumat — kun ne esitetddn maakunta- ja soteuudistuksen valmistelua
johtavan virkamiehen suulla — viestivit siitd, ettd ehdotettu maakuntamalli saattaa
joissakin maakunnissa johtaa perusoikeuksien vaarantumiseen, joka puolestaan saat-
taisi perustella maakuntien yhdistimiset kriisikuntamenettelyyn verrattavalla tavalla
(ks. PeVL 20/2013 vp, s. 5-6 ja siind ns. kriisikuntamenettelystd lausuttu) tai vihin-
tadn loisi maakunnille tosiasiallisen pakon yhdistymiseen. Valtiosddntboikeudellisesti
kokonaan ongelmattomana ei voi my6skdin pitda sadntelyratkaisua, jossa lainsaataja
luo sellaisen alueellisen itsehallinnon rakenteen, jossa yksittdisten maakuntien asuk-
kaiden annetaan ensin valita maakunnalleen demokraattisilla vaaleilla valittavat paa-
toksentekoelimet, vaikka samaan aikaan tiedetdin, ettei maakunta kykene mitd toden-
nikoisimmin suoriutumaan sille sdddettdvistd tehtivistd eikd se tdssd merkityksessd
ole elinkelpoinen.

Riittidvien sosiaali- ja terveyspalvelujen toteutuminen yhdenvertaisesti

1 Ks. Maaseudun tulevaisuudessa 25.7.2018 julkaistu uutinen ” Sote-uudistusta johtava virkamies
Pidivi Nerg: Maakuntien mairi tulee pienenemiin”. Uutisen mukaan alivaltiosihteeri Nerg epdilee,
etteivit pienimmit maakunnat pysty hoitamaan tehtividin ilman yhteistyotd, joten maakuntien maaré
vihenee joko kriisimenettelyn kautta tai heikoimpien hakeutuessa yhteistyohén vapaaehtoisesti.”



Sote-uudistuksen keskeiseni tavoitteena on yhdenvertaisten sosiaali- ja terveyspalve-
luiden saatavuuden turvaaminen. Tdtd tavoitetta perustuslakivaliokunta on pitanyt
my0s valtiosaantooikeudellisesti keskeisena. Useista valiokunnan saamista asiantunti-
jaselvityksista kuitenkin ilmenee, etti tavoite ei ole toteutumassa. Sen sijaan esitys on
johtamassa eriarvoisuuden kasvamiseen ja saatavuuden heikkenemiseen varsinkin
paljon palveluita tarvitsevien osalta. Professori Poljolan asiantuntijalausunnossa esite-
tadn nahdikseni uskottavasti ja perustellen, ettd paljon palveluita tarvitsevat tai eri-
tyistarpeita omaavat jaavitkin jarjestelmassd muita asiakkaita heikompaan asemaan,
mika lisad yhteiskunnassa jo muutenkin kasvanutta eriarvoisuutta. Professori [arti-
ainen esittai arvionaan puolestaan, ettd sosiaali- ja terveysvaliokunta on vastannut pe-
rustuslakivaliokunnan huomautuksiin ja, ettd tehdyt muutokset ovat merkittivisti pa-
rantaneet sdddosten sisiltdjd ja ettd monilta osin tehdyt muutokset parantavat asiak-
kaiden ja potilaiden mahdollisuuksia yhdenvertaisiin ja riittiviin palveluihin. Tastd
huolimatta valinnanvapauslainsiddinnéssa on hianen mukaansa edelleen seikkoja,
jotka asettavat sote-palveluja tarvitsevat ihmiset eriarvoiseen asemaan. Eriarvoisuus
painottuu erityisesti sosiaalipalveluihin ja paljon palveluja tarvitseviin ihmisiin. Taysin
vastaavalla tavalla myGs professori Tepers kiinnittdd huomiota paljon palveluja tarvit-
sevien aseman heikkenemiseen ja heitd koskevaan yhdenvertaisuusongelmaan ja
my0s professorit Huttunen ja Kekomidiki kiinnittivit samaan asiaan huomiota. Myon-
teisempid arvioita esitetidin professoreiden Brommels ja Hiilamo seka THL:n lausun-
noissa joskin olen jo edelld todennut THI:n lausunnon nojaavan varsin voimakkaasti
lain toimeenpanoa koskeviin odotuksiin. Kuten perustuslakivaliokunta kuitenkin to-
tesi lausunnossaan PeVL 26/2017 vp, perustuslain 19 §:n 3 momentt edellyttdi riit-
tavat sosiaali- ja terveyspalvelut turvattavan lailla, eikd perustuslain 19 §:n mukaisten
oikeuksien toteutumista voi jittdd yksin uudistuksen toimeenpanoon kohdistuvien
odotusten varaan. Nahdikseni esitykseen sisaltyy edelleen tdssa suhteessa merkittivia
ongelmia, kun sidntely on johtamassa paljon palvelua tarvitsevien aseman heikennyk-
siin ja siind mielessa eriarvoisuuden kasvamiseen.

Asiakassuunnitelma

Olen 11 tammikuuta 2019 antanut perustuslakivaliokunnalle lausunnon sosiaali- ja
terveysvaliokunnan mietint6luonnoksiin sisiltyvistd asiakassuunnitelmaa koskevista
ehdotuksista. Katsoin tuolloisessa lausunnossani, ettd asiakassuunnitelmaa koskevaan
saantelyyn sisaltyi valtiosddntooikeudellisia ongelmia. Perustuslakivaliokunnan asian-
tuntijakuulemisessa ei ndhdédkseni tullut esiin mitddn sellaista, jonka vuoksi minun
olisi syytd muuttaa kantaani. Viittaan taltd osin edelleen my6s valiokunnan saamiin
sote-substanssiasiantuntijoiden lausuntoihin, joissa asiakassuunnitelman oikeudelli-
sen sitovuuden poistamisen katsotaan monissa kohdin heikentimiin sekd sote-uu-
distuksen taustalla olevaa palveluintegraatiotavoitetta ettd maakuntien mahdollisuutta
ohjata palvelujen tuotantoa yhdenvertaisella tavalla.

Toistan my0s sen valiokunnan asiantuntijakuulemisessa jo toteamani ja sosiaali- ja
terveysvaliokunnan mietintdluonnoksesta ilmenevin tiedon (ks. valinnanvapauslakia
koskevan mietintéluonnoksen s. 73), ettd maakunnan liike- laitoksen henkil6stolld,
jonka tehtiviin kuuluu vastata asiakkaan palvelujen integraatiosta, ei ole oikeutta va-
linnanvapauslain tai jirjestimislain 58 §:n nojalla nahdi koko asiakassuunnitelmaa
silld perusteella, ettd heilld on vastuu integraatiosta. My6s heidin tietojensaantioikeus
miédrdytyy muiden sosiaali- ja terveyden- huollon erityislakien mukaisesti rajattuna.
Kaytinndssa siis palveluintegraatio ei niytd toteutuvan edes informaatio-ohjauksen
tasolla.



Tietosuojaan liittyvit kysymykset

Katsoin perustuslakivaliokunnalle 13.12.2018 antamassani lausunnossa, ettd sosiaali-
ja terveysvaliokunnan mietint6luonnoksiin sisaltyl merkittivid valtiosddntdoikeudelli-
sia ongelmia, jotka koskivat yhtdaltd asiakassuunnitelmaan liittyvdd henkil6tietojen
kisittelya ja toisaalta suoran valinnan palvelujen tuottajille maksettavan kiintedn kor-
vauksen maarittimiseen liittyvaa henkilotietojen kasittelya.

Toistamatta enemmilti valiokunnalle jo esittimaani, totean vain asiakassuunnitelman
osalta, ettd sithen liittyvdt ongelmat liittyvit keskeisesti suunnitelman ei-sitomatto-
maan luonteeseen. Jos asiakassuunnitelmalla ei ole yksilon oikeuksien ja velvollisuuk-
sien kannalta lainkaan merkitystd, muodostuu nihdakseni varsin hankalaksi osoittaa,
mitd asiakassuunnitelmaan sisillytettdvia tietoja voitaisiin pitdd palvelun toteuttami-
sen kannalta vilttimattomina ehdotetussa valinnanvapauslain 5 {:n 2 momentissa tar-
koitetulla tavalla. Samasta syystd my6s asiakassuunnitelmaan sisaltyvien henkilGtieto-
jen kasittelyperuste nayttid muodostuvan jossain mairin ongelmalliseksi. Sosiaali-ja
terveysvaliokunnan mietint6luonnoksen mukaan asiakassuunnitelman henkil6tieto-
jen kisittelyn perusteena pidetddn ensisijaisesti tietosuoja-asetuksen 6 artiklan 1 koh-
dan c¢ kohtaa, jonka mukaan henkil6tietojen kisittely on sallittua, jos se on tarpeen
rekisterinpitdjan lakisddteisen velvoitteen noudattamiseksi. Jos asiakassuunnitelmalla
ei ole lainkaan vaikutuksia henkil6n oikeuteen saada sosiaali- ja terveydenhuollon pal-
veluja taikka, ei kyse ole myOskdin sellaisesta henkilotietojen kisittelystd, joka olisi
tarpeen rekisterinpitdjin lakisditeisen velvoitteen noudattamiseksi.

Kiinnitin valiokunnan huomiota my0s sithen, ettd asiakassuunnitelmaan kirjattaisiin
arkaluonteisia terveystietoja. Perustuslakivaliokunta on terveydenhuoltolain mukaisia po-
tilastietorekistereitd arvioidessaan korostanut, ettd potilastietorekisterin kaltaisen arkaluontei-
sia tietoja sisaltivin rekisterin ollessa kyseessd on erityisen tirkedd varmistua siitd, ettd vaa-
rinkdyton estivit tietoturvajdrjestelyt ovat toimivia ja kéytettdvissi heti, kun jirjestelma ote-
taan kayttoon (PeVL 41/2010 vp, s. 3/11). Asiassa on syytd antaa merkitystd myos rekisterin
maantieteelliselle kiytettdvyydelle: mitd laaja-alaisemmin rekisteri on kéytettivissd, sitd tirke-
impdd on varmistua asianmukaisista tietoturvajirjestelyisti. Asiakassuunnitelma olisi eri
tuottajien kisiteltdvissd Kelan yllapitiman sihkoisen potilastiedon arkiston Kanta-
palvelun kautta. Rekisteri olisi kiytinnossa toteutukseltaan valtakunnallinen. Vaikka
maakunnan todetaankin valinnanvapauslakiehdotuksen 76.1 §:ssi olevan rekisterin-
pitdjana niiden jarjestimisvastuulle kuuluvassa toiminnassa syntyneistd asiakas- ja po-
tilastiedoista, olisi rekisteri toteutukseltaan valtakunnallinen, koska saman pykilin
mukaan maakunnan ja palveluntuottajien on toiminnassaan kaytettdva asiakastieto-
laissa tarkoitettuja valtakunnallisia tietojarjestelmapalveluja.(ks. valtakunnallisten tie-
tojarjestelmien asemasta henkilGtietojen suojasta siddettiessd esim. PeVL 51/2018
vp, s. 12). Perustuslakivaliokunnan on timinkin johdosta erityisesti varmistuttava,
ettd rekisterin tietoturvajirjestelyt ovat toimivia ja kaytettavissa heti kun jarjestelma
otetaan kayttoon.

Toinen keskeinen tietosuoja-ongelma liittyi kiintedn korvauksen mairittimistd kos-
kevaan sadntelyyn ja profilointiin. Sosiaali- ja terveysvaliokunnan mietinndssé esitetdan
taltd osin, ettei ehdotettu 65 §:n sddntely merkitse sellaista profilointia, jolla olisi yksi-
164 koskevia oikeusvaikutuksia tai vastaavia haneen kohdistuvia merkittiviad vaikutuk-
sia.



Mietint6luonnoksesta ilmenee kuitenkin, etta esitykselld on tosiasiallisesti my6s yksi-
166n kohdistuvia oikeusvaikutuksia, joita kasittelin my6s aiemmassa valiokunnalle an-
tamassani lausunnossa. Viittaan myos mietintévaliokunnan lausunnosta ilmenevain
kisitykseen siitd, ettd sddntelyyn sisiltyy edelleen riski asiakkaiden sytjivistd kohte-
lusta (s. 83). Katson edelleen esitetylld perusteella, ettd ehdotetun kaltaisella profiloin-
tiin perustuvalla kiintedn korvauksen mairittimiselld on tietosuoja-asetuksen 22 ar-
tiklassa tarkoitetulla tavalla yksilod koskevia oikeusvaikutuksia tai se voi ainakin vai-
kuttaa hineen vastaavalla tavalla merkittiavisti. Koska tietosuoja-asetus ei mahdollista
poikkeamista automatisoitujen yksittiispaitosten ja profiloinnin kiellosta silloin, kun
asiaan sovelletaan 9 artiklan h kohdassa tarkoitettua poikkeusta erityisten henkilGtie-
toryhmien kisittelykiellosta, voidaan mietintdvaliokunnan luonnoksessa ehdotetun
65 §:n sadntelyn katsoa (ks. my6s PeVL 15/2018 vp) olevan ristiriidassa tietosuoja-
asetuksen kanssa, eiki asiasta saa sddtaa tavallisella lailla. Taman vuoksi 65 § on pois-
tettava. (ks. PeVL 15/2019 vp, s. 45, 2. kappale).

Ehdotetun 65 §:n poistaminen vaikuttaa nihdikseni merkittivalld tavalla suoran va-
linnan palvelujen rahoitukseen ja sitd koskevaan maakunnan paitéksentekovaltaan,
milld on vaistimittd vaikutuksia sekd perusoikeuksien toteutumisedellytyksiin ettid
maakuntien itsehallinnon alaan (Ks. my6s THIL:n lausunto perustuslakivaliokunnalle
4.12, jossa palveluntuottajien korvausjirjestelma pidetdan ratkaisevan tirkeina uudis-
tuksen toimeenpanon onnistumiselle ja siten valinnanvapauslainsiddinnon tavoittei-
den toteutumiselle).

Erditi muita seikkoja

Nyt kisilld olevat hallituksen esitykset liittyvit edelld todetulla tavalla kiinteésti ja oi-
keastaan elimellisestikin useisiin muihin eduskunnassa samaan aikaan vireilld olevaan
lainsaadantohankkeeseen. Viittaan tiltd osin erityisesti maakuntauudistuksen taytin-
toonpanoa koskevaan esitykseen HE 14/2018 vp (maku2), jossa sdidetddn paitsi
maakuntauudistuksen edellyttimisti tehtdvien siirrosta kunnilta ja maakunnilta valti-
olle myos nithin tehtiviin liittyvista valvontavastuista.

Vastaavasti esimerkiksi kasvupalveluja (HE 35/2018 vp) ja julkisia tydvoimapalveluja
(HE 62/2018 vp) koskevat hallituksen esitykset liittyvit kiintedsti maakuntauudistuk-
seen ja maakunnille osoitettaviin tehtiviin. Kyseiset tehtivit vaikuttavat osaltaan
maakuntien rahoitusta koskeviin ratkaisuithin samoin kuin maakunnan asukkaille jér-
jestettdvien palveluiden sisaltoon.

Minulla et ole edelld mainittujen hallitusten esitysten kasittelyaikataulusta eduskun-
nassa tarkkaa tietoa. Nihdékseni vahintddnkin maakuntauudistuksen tiytintéonpa-
noa koskeva esitys liittyy niin kiintedsti maakuntauudistuksen sisalt66n samoin kuin
maakunnan asukkaiden itsehallinnon piiriin, ettd asiaa koskevat lakichdotukset olisi
syytd sdatid samaan aikaan muun maakuntauudistuksen kanssa. Asia liittyy my6s maa-
kunnan itsehallinnon kannalta olennaiseen kysymykseen maakuntavaaleista ja niiden
ajankohdasta. En pidd valtiosdant6oikeudellisesti kestavana ratkaisua, jossa edus-
kunta péittiisi lailla maakuntavaalien ajankohdasta tilanteessa, jossa maakunnasta ja
tehtdvien siirrosta ei ole vield sdddetty ja jossa niistd sddtdminen on jatetty esimerkiksi
seuraavan eduskunnan tehtiviksi. Télloinhan maakuntavaalit kaytaisiin tilanteessa
jossa itsehallinnon sisillostd on tiedossa oikeastaan vain kuoret.



Kiinnitin my6s valiokunnan huomiota valinnanvapauslakiehdotuksen 90 §:ssd ole-
vaan saintelyyn valtioneuvoston toimivallasta myontad lupa sosiaali- ja terveyskes-
kusten toiminnan aikaisemmalle aloittamiselle. Perustuslakivaliokunta katsoi valin-
nanvapauslaista antamassaan lausunnossa PeVL 15/2018 vp, ettd maakunnissa voi
olla valmius aloittaa valinnanvapauspalvelujen toimeenpano aikaisemmin kuin laissa
sdadettynd ajankohtana ja ettd valinnanvapauslain mukaisten palveluiden tarjoaminen
voitaisiin aloittaa tillaisessa maakunnassa maakunnan hakemuksen perusteella laissa
saadettya ajankohtaa aikaisemmin, joko kaikissa tai osassa kyseisia palveluja. Aikais-
tetulle siirtymiselle valinnanvapauspalveluihin oli kuitenkin perustuslakivaliokunnan
mielestd asetettava laissa tasmalliset oikeudelliset edellytykset.

Ehdotetun mukaan valtioneuvosto myontid maakunnalle luvan valinnanvapauslain
18 §:ssi tarkoitettujen suoran valinnan palvelujen siirtimiseen sote-keskuksille jo en-
nen vuotta 2023, jos maakunta tayttad 90 §:ssi saddetyt edellytykset. Ndhdakseni edel-
lytykset vastaavat niitd kriteereitd, joithin valiokunta lausunnossaan viittasi. Jonkinas-
teisena ongelmana voidaan kuitenkin pitdd sitd, ettd periaatteessa sadntely vaikuttaa
jattdvin valtioneuvostolle jonkin verran harkintavaltaa asiassa mika vadrinkaytettyna
saattaisi johtaa tilanteeseen, jossa siirtiminen sote-keskuksille tapahtuisi hyvin varhai-
sessa vaiheessa maakunnan toiminnan kdynnistymisen jilkeen esimerkiksi tarkoituk-
senmukaisuusnidkokohtia painottaen. Niahdakseni valiokunnan tulee timin vuoksi
korostaa 90 §:ssd mainittujen kriteereiden oikeudellisuutta ja valtioneuvoston paatok-
sentekovallan luonnetta oikeudellisesti sidottuna harkintana.

Yhteenveto

Olen ylla kiinnittainyt huomiota erdisiin keskeisind pitdmiini sote- ja maakuntauudis-
tuksen valtiosadntooikeudellisiin ongelmiin. Viittaan tdydentavin osin temaattisissa
kuulemisessa esittamaani. Olen my6s osaltani nojautunut lausuntoa kirjoittaessani sii-
hen, ettd valiokunta on saanut erikseen selvitystd my6s useisiin muihin valtiosaanto-
oikeudellisesti keskeisiin kysymyksiin, kuten kysymyksiin notifikaatiosta EU:n komis-
siolle, maakuntien rahoitusjarjestelyt taikka kuntien omaisuuden siirtoon liittyvit ky-
symykset. Joudun kuitenkin jo kisittelemieni kysymysten osalta toteamaan, ettei so-
siaali- ja terveysvaliokunnan mietint6luonnoksessa ole vield kyetty poistamaan kaikkia
perustuslakivaliokunnan tissa asiassa antamissa lausunnoissa jo havaittuja valtiosain-
tooikeudellisiin ongelmia. Piinvastoin, katson ettd esitykseen kokonaisuutena ottaen
sisaltyy edelleen sellaisia valtiosddntooikeudellisia ongelmia, ettei niitd voida hyviksya
tavallisen lain sdatimisjarjestyksessid. Maakuntauudistuksen asianmukainen toteutta-
minen edellyttiisi my6s vaali- ja osallistumisoikeuksiin sekd maakuntien itsehallin-
toon liittyvid perustuslain muutoksia

Mielestini osa ongelmista on my®6s silld tavoin rakenteellisia, ettd laajassa kokonai-
suudessa muutosesitykset ndyttdvit johtavan aina uusiin ongelmiin. Asiakassuunni-
telmaa koskeva siintely on tistd hyvi esimerkki, samoin tietosuojaa koskeva sdantely.
Olen myo6s pyrkinyt kiinnittimadn valiokunnan huomiota sithen huomattavaan pai-
kallisen itsehallinnon kavennukseen, joka esityksistd seuraa, kun kuntien asukkailla
nykyisin olevaa paitoksentekovaltaa siirretddn maakunnille, joiden itsehallinto on
huomattavasti maakuntia kevyempaa.

Erityisen ongelmallisena pidin kuitenkin sitd, ettd ehdotus niyttdd johtavan juuri sen



thmisryhmin aseman heikentimiseen, jonka oikeuksia riittdviin sosiaali- ja terveys-
palveluihin uudistuksen tulisi perustuslain 19 {:n 3 momentista ja 6 §:std johtuvista
syista pyrkid edistimadn. Kuten usean perustuslakivaliokunnan kuuleman sote-asian-
tuntijan lausunnossa todetaan, esitys on johtamassa nimenmaan paljon sosiaali- ja
terveyspalveluja tarvitsevien aseman heikkenemiseen entisestdin ja niin ollen perus-
oikeuksien toteutumista koskevan eriarvoisuuden kasvamiseen. Nahdakseni sidntely
ei kokonaisuutena ottaen timin vuoksi tdyta julkisella vallalla olevan perustuslain 22
§:n mukaista perusoikeuksien toteutumisen turvaamisvelvollisuutta.

Juha Lavapuro
professori
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