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JOHDANTO JA KYSYMYKSENASETTELU

Paaministeri Sanna Marinin hallitus jatti 8. joulukuuta 2020 eduskunnalle esityksensa
hyvinvointialueiden perustamista ja sosiaali- ja terveydenhuollon sekd pelastustoimen jarjestamisen
uudistusta (sote-uudistus) koskevaksi lainsdadannoksi (hallituksen esitys).

Marinin hallituksen sote-uudistuksella Suomeen muodostettaisiin 21 hyvinvointialuetta, jotka olisivat
vastuussa nykyisin kuntien jarjestdmisvastuulle kuuluvien sosiaali- ja terveydenhuollon palvelujen
jarjestamisesta sosiaali- ja terveydenhuollon jarjestamisestd annetun lain (jarjestamislaki) seka
hyvinvointialueista annetun lain mukaisesti. Kyseisissa laeissa s&adettéisin muun ohella
hyvinvointialueiden jarjestamisvastuun toteuttamisen oikeudellisista reunaehdoista. Hallituksen
esitykselld ehdotetaan myo6s sdadettdvaksi laki sosiaali- ja terveydenhuoltoa ja pelastustoimea
koskevan uudistuksen toimeenpanosta ja sitd koskevan lainsdddannén voimaanpanosta
(voimaanpanolaki).

Tassa muistiossa tarkastellaan eraita hallituksen esityksen valtiosdantdoikeudellisesti ongelmallisia
piirteitd, joita perustuslakivaliokunnan tulisi kasityksemme mukaan arvioida yksityiskohtaisesti
hallituksen esityksen eduskuntakasittelyn yhteydessa:

(i) Hyvinvointialueen jarjestdmisvastuun toteuttamiseen kohdistuvat rajoitukset sek& eraiden
hyvinvointialueille siirtyvien ostopalvelusopimusten taannehtiva mitatdinti ja irtisanominen
(Jakso 3)

(i) Julkisen hallintotehtédvan kasitteen laajentaminen kaikkeen sosiaali- ja terveydenhuollon

palvelutuotantoon (Jakso 4)
(iii) Hyvinvointialueiden itsehallinnon toteutuminen (Jakso 5)

Koska hallituksen esityksessa on ehdotetun lainsdadanndn valtiosdantdoikeudellisen arvioinnin osalta
tukeuduttu keskeisiltd osin eduskunnan perustuslakivaliokunnan viime vaalikaudella antamiin
lausuntoihin koskien paaministeri Sipilan hallituksen esittamaa sote-uudistusta (Sipilan hallituksen
sote-uudistus), muistiossa on lisdksi tarkasteltu kyseisten perustuslakivaliokunnan lausuntojen
soveltuvuutta hallituksen esityksen valtiosaantéoikeudelliseen arviointiin (Jakso 2).



2. SIPILAN HALLITUKSEN SOTE-UUDISTUSTA KOSKEVIEN PERUSTUSLAKIVALIOKUNNAN
LAUSUNTOJEN MERKITYKSESTA

2.1 Sipilan hallituksen sote-uudistus ja sen valtiosdantéoikeudellinen arviointi
2.1.1 Perustuslakivaliokunnan lausunto 26/2017

Paaministeri Juha Sipilan hallitus (2015-2019) jatti maaliskuussa 2017 eduskunnalle esityksensa
maakuntien perustamista ja sosiaali- ja terveydenhuollon jarjestdmisen uudistusta koskevaksi
lainsdadanndksi. Sipilan hallituksen sote-uudistuksessa ehdotettiin perustettavaksi 18 maakuntaa, joille
siirrettaisiin vastuu sosiaali- ja terveyspalveluiden tuottamisesta.

Sipilan hallituksen sote-uudistus perustui ajatukselle asiakkaan valinnanvapaudesta sosiaali- ja
terveyspalveluiden osalta. Lakiehdotuksen mukaisissa ns. "suoran valinnan palveluissa” asiakas olisi
voinut valita palveluntarjoajan ilman jarjestdmisvastuussa olevien maakuntien osoitusta tai
palveluntarpeen arviointia. Sipilan hallituksen sote-uudistus pyrki talla muutoksella yhdenvertaistamaan
sosiaali- ja terveyspalvelujen saavutettavuutta kansalaisten keskuudessa.

Valinnanvapauden ohella Sipilan hallituksen sote-uudistus olisi painottanut  yksityisten
palveluntuottajien roolia julkisten sosiaali- ja terveyspalveluiden tuottajina. Lakiehdotuksessa
maakunnat olisi velvoitettu erottamaan toiminnassaan sosiaali- ja terveydenhuollon jarjestamisvastuu
seka palvelujen tuottaminen.” Kaytannossa tama olisi merkinnyt sitd, ettd maakunnat eivat olisi itse
saaneet tuottaa suoran valinnan palveluita eikd sellaisia palveluita, joita tuotetaan palvelusetelilla.
Maakunnalla olisi siis ollut vastuu palveluiden jarjestamisestd, mutta se ei olisi saanut itse tuottaa
palveluita. Lisaksi jokainen maakunta olisi ollut velvollinen siirtdmaan oman palvelutuotantonsa
yhtiditetylle liikelaitokselle. Saantelyn seurauksena merkittdva osa palvelutuotannosta olisi siirtynyt
yksityisten  palveluntarjoajien tuotettavaksi. Maakunta olisi kuitenkin  jdényt vastuuseen
palvelurakenteen ja palvelujen sisallon ohjaamisesta.

Perustuslakivaliokunta arvioi  Sipilan  hallituksen  sote-uudistuksen  perustuslainmukaisuutta
yksityiskohtaisesti muun ohella perustuslain 19.3 §:n nakokulmasta. Perustuslain 19.3 §:n mukaan
julkisen vallan on turvattava, sen mukaan kuin lailla tarkemmin sdadetaan, jokaiselle riittdvat sosiaali-
ja terveyspalvelut ja edistettava vaeston terveytta.

Perustuslakivaliokunta katsoi, etta Sipilan hallituksen sote-uudistuksessa perustuslain 19.3 §:n kannalta
ongelmallista oli muun muassa se, ettd maakunta ei olisi itse saanut tuottaa suoran valinnan palveluita
tai palvelusetelilld ostettavia palveluita. Palvelujen tuottaminen olisi ndin jaanyt Iahinna
markkinatoimijoiden varaan, joka olisi vaarantanut perustuslain 19.3 §:n julkiselle vallalle asettaman
velvoitteen turvata asianmukaiset palvelut jokaiselle.? Perustuslakivaliokunta huomautti, ettd tasta
johtuen Sipilan hallituksen sote-uudistuksessa palvelutuotanto, ja siten vastuu perustuslain 19.3 §:n
toteutumisesta, olisi viimekadessa jéanyt yksityisten palveluntuottajien vastuulle.® Lisaksi
perustuslakivaliokunta katsoi, ettd velvoite maakunnan oman palvelutuotannon siirtamisesta yhtiditetylle
likelaitokselle korosti tata ongelmaa palvelujarjestelman rakenteessa, silla kaytanndssd kaikkien
sosiaali- ja terveyspalvelujen saatavuus olisi jatetty riippumaan markkinatoimijoista.*

Perustuslakivaliokunta katsoi myos, etta esitetyt rajoitukset maakunnan palvelutuotantoon olivat
ristiriidassa perustuslain 124 §:n kanssa, jonka mukaan julkisten hallintotehtavien hoitamisen tulee
paasaantoisesti kuulua viranomaisille. Valiokunta katsoi, ettd perusteita ehdotetun kaltaiselle
laajamittaiselle sosiaali- ja terveyspalvelujen delegoinnille ei ollut ottaen huomioon, etta kyse olisi ollut

" Ks. ehdotettu laki sosiaali- ja terveyspalveluiden jarjestamisests, 22 ja 52 §.
2 PeVL 26/2017, s. 38—41.

3 PeVL 26/2017, s. 38

4 PeVL 26/2017 s. 40-41
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paasaantoisesti julkiselle vallalle perustuslain 19.3 §:n mukaisesti annettujen tehtavien erittdin
laajamittaisesta siirrosta.®

Perustuslakivaliokunta  katsoi siten  Sipilan  hallituksen  sote-uudistuksen rakenteellisen
ongelmallisuuden liittyneen siihen, ettd maakunnille olisi saadetty 1) velvollisuus yhtiéittdd oma
palvelutuotantonsa seka 2) kielto tuottaa palveluja maakunnan omana tuotantona.
Perustuslakivaliokunta  piti  myds ongelmallisena koko valinnanvapauteen  perustuvaa
jarjestelmarakennetta perustuslain 19.3 §:n kannalta seka palvelutuotannon laajamittaista delegointia
perustuslain 124 §:n kannalta.®

Perustuslakivaliokunnan lausunto 15/2018

Sipilan hallituksen sote-uudistusta koskevaan lakiehdotukseen tehtiin muutoksia
perustuslakivaliokunnan lausunnon 26/2017 perusteella mm. maakuntien rahoitusmallin osalta.
Perustuslakivaliokunta arvioi lakiehdotuksen itsendisend kokonaisuutenaan, silld valiokunnan
kasiteltdvaksi tullut lakiehdotus oli muodollisesti uusi kokonaisuus, joka poikkesi merkittavasti
perustuslakivaliokunnan aikaisemmin arvioimasta esityksesta.”

Uudessa lakiehdotuksessa ehdotettuun valinnanvapauslakiin oli tehty eraitd merkittavia muutoksia.
Lakiehdotuksesta mm. poistettiin maakunnan liikelaitoksen yhtidittdmisvelvollisuus eikd suoran valinnan
palvelujen tuotantoa maakunnan omana toimintana enaa kielletty. Liikelaitoksella olisi ollut velvollisuus
tuottaa suoran valinnan palveluja ja se olisi ollut osa maakunnan organisaatiota. Perustuslakivaliokunta
totesikin talta osin, ettd sen lausunnossa 26/2017 osoittamat huomautukset oli osin otettu huomioon, ja
ettd ehdotus loi taten paremmat edellytykset perustuslain 19.3 §:n edellytysten toteutumiselle palvelujen
jarjestamisen kannalta.®

Perustuslakivaliokunta kuitenkin katsoi, ettd ehdotetun palvelujarjestelman perustuessa asiakkaan
valintaan pohjautuvan monituottajamallin varaan, markkinatilanteen muutokset saattaisivat johtaa
huolestuttaviin lopputuloksiin perustuslain 19.3 §&:n kannalta. Perustuslakivaliokunta kiinnitti huomiota
muun muassa siihen, ettd yksityisen sektorin osuus palvelutuotannosta olisi voinut muodostua
merkittavaksi valinnanvapausmallin johdosta, silla lakiehdotus ei siséltanyt sdantelyda maakunnan oman
palvelutuotannon laajuudesta.® Perustuslakivaliokunta katsoi, ettd valinnanvapausmallista johtuva
kilpailuasetelma voisi kaytanndssd johtaa perusoikeuksien turvaamisvelvollisuuden kannalta
markkinoiden keskittyessa tilanteeseen, jossa maakunnan oman tuotannon mahdollisuudet eivat ole
riittavia.'® Liséksi valiokunnan perusteluista ilmenee, etta valinnanvapausjarjestelmaa pidettiin siina
maarin monimutkaisena, ettd maakuntien riittdvat mahdollisuudet ohjata sekd valvoa palvelujen
jarjestamista olisivat vaarantuneet.!’

Perustuslakivaliokunnan lausunto 65/2018

Perustuslakivaliokunta arvioi Sipilan hallituksen sote-uudistusta koskevaa lopullista lakiehdotusta
lausunnossaan 65/2018. Tarkastelussaan perustuslakivaliokunta otti huomioon myds aikaisemmat
Sipilan hallituksen sote-uudistusta koskevat lausuntonsa.

Perustuslakivaliokunta kiinnitti lausunnossaan huomiota siihen, ettd maakunta olisi ollut oikeutettu
tuottamaan liikelaitoksen kautta suoran valinnan palveluja asukkaille ainoastaan, jos suoran valinnan
palveluita ei muuten olisi ollut riittdvasti takaamaan palvelujen saatavuutta maakunnan alueella

®PeVL 26/2017 s. 52
® PeVL 26/2017 s. 45
"PeVL 15/2018s. 4

8 PeVL 15/2018 s. 10
° PeVL 15/2018 s.18

© PeVL 15/2018 5.18
"' PeVL 15/2018 s. 19
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perustuslain 19.3 §:n edellyttdmalla tavalla. Perustuslakivaliokunta totesi lakiehdotuksen olevan talta
osin edelleen ristiriidassa perustuslain 19.3 §:n kanssa, silla maakunta olisi saanut tuottaa suoran
valinnan palveluita vasta markkinapuutetilanteen hallinnollisen toteamisen jalkeen.'? Nain ollen
tosiasiallinen vastuu perustuslain 19.3 §:n mukaisesta riittavasta palvelutuotannosta sailyisi edelleen
yksityisilla palveluntuottajilla, silla maakunnat eivat olisi normaalioloissa saaneet tuottaa suoran valinnan

palveluita.

Perustuslakivaliokunnan viime vaalikaudella antamien lausuntojen soveltuvuus Marinin
hallituksen sote-uudistuksen arviointiin

Edelld esitetylld tavalla Sipilan hallituksen sote-uudistuksen arviointi perustuslain 19.3 §:n nojalla
perustui keskeisiltd osin uudistuksen tiettyihin rakenteellisiin ominaispiirteisiin, joita olivat erityisesti (i)
valinnanvapausmallin aiheuttama markkinatilanteen muutos seka (i) maakuntien kielto tuottaa
normaalioloissa suoran valinnan palveluita omana toimintanaan. Osa perustuslakivaliokunnan
esittdmistd valtiosdantboikeudellisista huomioista kohdistui myds maakuntien liikelaitosten
yhtiittdmisvelvoitteeseen, joka sittemmin poistettiin lakiehdotuksesta.

Vastaavasti kuin Sipilan hallituksenkin sote-uudistus, myds Marinin hallituksen esittdma sote-uudistus
perustuisi palveluiden jarjestdmisvastuun siirtdmiselle kuntia suuremmille itsehallinnollisille alueille.
Marinin hallituksen sote-uudistuksella perustettaisiin 21 hyvinvointialuetta, jotka olisivat perustuslain
19.3 §:n mukaisessa vastuussa riittévien sosiaali- ja terveyspalveluiden turvaamisesta.

Marinin hallituksen esittdman sote-uudistuksen perustuslainmukaisuuden arviointiin ei kuitenkaan voida
sellaisenaan soveltaa perustuslakivaliokunnan Sipilan hallituksen sote-uudistusta koskevia lausuntoja,
silld kyseessa on palvelujen jarjestdmisen ja tuottamisen osalta rakenteellisesti tdysin erilainen uudistus.
Sen lisaksi, ettd vastuu palveluiden jarjestdmisestad siirtyisi kunnilta hyvinvointialueille, Marinin
hallituksen sote-uudistuksessa korostetaan hyvinvointialueiden vastuuta sekd palveluiden
jarjestamisesta ettd niiden tuottamisesta. Siind missa Sipilan hallituksen sote-uudistus perustui
asiakkaiden valinnanvapaudelle, Marinin hallituksen sote-uudistukseen ei ole sisallytetty
vastaavanlaista valinnanvapautta. Valinnanvapauden sijasta julkisen palveluntuottajan roolia esitetaan
vahvistettavaksi huomattavasti.

Edelld mainitut Marinin hallituksen sote-uudistuksen ominaispiirteet eroavat taten merkittavasti niista
Sipilan hallituksen sote-uudistuksen rakenteellisista ominaispiirteista, joihin perustuslakivaliokunta
kiinnitti huomiota viime vaalikaudella antamissaan lausunnoissa. Sipilan hallituksen sote-uudistuksessa
asetettu kielto maakunnille tuottaa palveluita omana tuotantonaan on vaihtunut velvoitteeksi
hyvinvointialueen riittdvastd omasta palvelutuotannosta. My6s uudistusten vaikutukset markkina-
asetelmiin ovat toistensa vastakohdat: valinnanvapauslakiehdotuksen myo6td  yksityisten
palveluntarjoajien asema olisi merkittdvasti korostunut, kun taas nykyisessd uudistuksessa
ostopalvelujen kaytta rajoitetaan.

Hallituksen esityksessa lakiehdotuksia on perusteltu muun muassa silla, ettéd perustuslakivaliokunta on
aiemmassa Sipilan hallituksen sote-uudistusta koskevassa lausuntokdytdnndssaan todennut, etta
maakunnalla on perustuslain 19.3 §:sta johtuva velvollisuus yllapitaa riittavasti omaa palvelutuotantoa
sen varmistamiseksi, etta se voi kaikissa tilanteissa turvata jokaiselle riittavat ja yhdenvertaiset sosiaali-
ja terveyspalvelut.’® Marinin hallituksen sote-uudistus eroaa kuitenkin edella mainituin tavoin
merkittavasti Sipildn hallituksen sote-uudistuksesta. Uudistuksessa korostetaan julkisen sektorin
edellytyksid toimia itse palvelujen tuottajana eikd miltdan osin velvoiteta hyvinvointialueita avaamaan
jarjestamisvastuulleen kuuluvien palveluiden tuotantoa yksityiselle sektorille.

2 PeVL 65/2018 s. 17
8 HE 8.12.2020, s. 1110.



Sipilan hallituksen sote-uudistuksen valtiosdantboikeudellisessa tarkastelussa arvioitiin tilannetta, jossa
jarjestdmisvastuussa olevalle maakunnalle olisi lailla sdadetty kielto tuottaa palveluita itse. Tama olisi
ollut merkittava ero silloiseen (ja myds nykyiseen) oikeustilaan, jossa jarjestamisvastuussa olevat
kunnat saavat itse paattaa tuottavatko ne jarjestdmisvastuulleen kuuluvat palvelut itse vai ulkoistavatko
ne niiden tuotannon. Sipildn hallituksen sote-uudistuksella jarjestdmisvastuussa olevien maakuntien
edellytyksia tuottaa palvelut omana tuotantona olisi rajoitettu merkittavasti, joka ymmarrettavasti vaati
arviointia siita, olisivatko maakunnat sailyttaneet tosiasiallisen mahdollisuuden turvata perustuslain 19.3
§:n mukaiset sosiaali- ja terveyspalvelut.

Nyt ehdotetun sote-uudistuksen seurauksena muodostuva tilanne ei kuitenkaan ole verrannollinen
tilanteeseen, jossa jarjestamisvastuussa olevan tahon oikeutta tuottaa palveluita itse rajoitettaisiin.
Valtiosaantooikeudellisesti relevantti kysymyksenasettelu eroaa taten merkittavasti siita tilanteesta, jota
perustuslakivaliokunta arvioi edellisella vaalikaudella. Vertailukohdan Marinin hallituksen esittaman
sote-uudistuksen valtiosaantdoikeudelliselle arvioinnille tulisikin Sipilan hallituksen sote-uudistuksen
sijasta muodostaa jarjestdmisvastuun toteuttamisen nykytila, jossa kunnille on annettu laaja
harkintavalta paattaa niiden jarjestamisvastuulle kuuluvien palveluiden tuotannosta.™ 1°

Marinin hallituksen sote-uudistuksen valtiosaantéoikeudellisessa arvioinnissa olisikin perusteltua
tarkastella, huomioiden jarjestdmisvastuun toteuttamisen nykytila, seuraako perustuslain 19.3 §:sta
valttdmaton tarve saatdd esimerkiksi hyvinvointialueen riittdvastd omasta palvelutuotannosta
(jarjestamislain 8 §:n 2 momentti), ostopalvelujen kaytdn rajoittamisesta (jarjestamislain 12 §) tai
olemassa olevien ostopalvelusopimusten mitatdinnista (voimaanpanolain 29 §). Tallainen tarkastelu on
perusteltua sen varmistamiseksi, ettei ehdotetuista rajoituksista aiheutuvia muiden perustuslain
turvaamien oikeushyvien rajoituksia (esim. koskien hyvinvointialueiden itsehallintoa tai yksityisten
palveluntuottajien omaisuudensuojaa) perustella kyseisten rajoitusten valtiosdantdoikeudellisella
valttamattémyydelld, jos ne eivat sitd tosiasiallisesti ole.

Marinin  hallituksen sote-uudistuksen valtiosdantdoikeudellisessa arvioinnissa ei taten voida
sellaisenaan soveltaa perustuslakivaliokunnan Sipilan hallituksen sote-uudistuksesta antamia
lausuntoja, silld kyseessa ovat perusratkaisuiltaan taysin erilaiset uudistukset. Nyt ehdotetun sote-
uudistuksen perustuslainmukaisuutta tulisikin arvioida omana kokonaisuutenaan ja huomioiden kaikki
kyseisen uudistuksen ominaispiirteet. Tama on valttdmatonta jo siksikin, etta valttdmattomyys saataa
erdiden perusoikeuksien rajoittamisesta hallituksen esityksessd ehdotetulla tavalla tulee
valtiosaantooikeudellisesti asianmukaisesti arvioiduksi.

4 Myés hallituksen esityksessé on tuotu esiin, ettd perustuslakivaliokunnan viime vaalikaudella antamat lausunnot (PeVL 26/2017,
15/2018 ja 65/2018) eivat sellaisenaan sovellu vireillda olevan sote-uudistuksen valtiosdantéoikeudelliseen arviointiin ehdotetun
uudistuksen perusratkaisujen olennaisten eroavaisuuksien vuoksi.

'S Perustuslakivaliokunnan lausunnossa 26/2017 (s. 41) todetaan nimenomaisesti seuraavaa: "Jos jarjestelma rakennettaisiin sen varaan,
ettd maakunta voisi itse tuottaa kyseessa olevia palveluita, ei sadantelyyn sisaltyisi nyt kyseessa olevan kaltaista ongelmaa.” Kun
perustuslakivaliokunta on nimenomaisesti todennut, ettd saantelyyn ei sisaltyisi perustuslakivaliokunnan silloin havaitsemia
valtiosdantdoikeudellisia ongelmia, jos maakuntien oikeutta tuottaa palveluita ei rajoitettaisi, on kyseenalaista, miten nykyisen sote-
uudistuksen yhteydessa taysin erilaista rakennetta voitaisiin perustella kyseisilla lausunnoilla.
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HYVINVOINTIALUEIDEN JARJESTAMISVASTUU JA SEN TOTEUTTAMISEEN KOHDISTUVAT
RAJOITUKSET

Hallituksen esityksessa ehdotetaan saadettavaksi hyvinvointialueiden jarjestdmisvastuusta sosiaali- ja
terveyspalveluita koskien. Hyvinvointialueen jarjestamisvastuuseen on liitetty myds rajoitus hankkia
tiettyja ostopalveluita yksityisiltda palveluntuottajilta. Ehdotetussa voimaanpanolaissa saadettaisiin
liséksi eraiden yksityisten palveluntarjoajien kanssa solmittujen ostopalvelusopimusten taannehtivasta
mitatdinnista tai irtisanomisesta. Hallituksen esityksessa tarvetta siirtdd vastuuta palvelutuotannosta
yksityisilté palveluntarjoajilta jarjestamisvastuulliselle taholle on perusteltu silla, ettd hyvinvointialueiden
jarjestamisvastuu ei muuten toteutuisi perustuslain 19.3 §:n edellyttamalla tavalla.

Tasséa jaksossa arvioidaan ensin sitd, voidaanko jarjestamislain 8 §:n mukaista hyvinvointialueiden
jarjestamisvastuuta koskevaa saantelya ja erityisesti sen sisdltdmaa vaatimusta hyvinvointialueen
rittdvasta omasta palvelutuotannosta perustella perustuslain  19.3 §:lla (Jakso 3.1). Kun
jarjestamisvastuun asettamisen valtiosdantéoikeudelliset perusteet on arvioitu, voidaan arvioida mika
merkitys nailld perusteilla on jarjestamislaissa ehdotettuihin ostopalvelujen kayttdon kohdistuviin
rajoituksiin sek& voimaanpanolaissa esitettyyn erdiden ostopalvelusopimusten taannehtivaan
mitatdintiin ja irtisanomiseen (Jakso 3.2).

Hyvinvointialueiden jarjestamisvastuu

Hyvinvointialueiden jarjestamisvastuuta koskeva saintely ja sen valtiosaantooikeudelliset
perustelut hallituksen esityksessa

Hallituksen  esityksessd  hyvinvointialueen  sosiaali- ja  terveydenhuoltoa  koskevasta
jarjestamisvastuusta saadettaisiin jarjestamislain 8 §:ssa. Mainitun lainkohdan 1 momentin mukaan
hyvinvointialue vastaa sosiaali- ja terveydenhuollon jarjestdmisestd alueellaan ja on
jarjestamisvastuussa asukkaidensa sosiaali- ja terveydenhuollosta. Jarjestamislain 8 §:n 2 momentin
mukaan hyvinvointialueella on oltava riittdva osaaminen, toimintakyky ja valmius vastata sosiaali- ja
terveydenhuollon jarjestamisestd ja sen on huolehdittava asukkaidensa palvelutarpeen mukaisesta
sosiaali- ja terveydenhuollon palvelujen saatavuudesta kaikissa tilanteissa. Jarjestdmisvastuunsa
toteuttamiseksi hyvinvointialueella on oltava palveluksessaan toiminnan edellyttdma sosiaali- ja
terveydenhuollon ammattihenkilosto sek& hallinnollinen ja muu henkildstd, hallinnassaan asianmukaiset
toimitilat ja toimintavalineet sekd muut tarvittavat toimintaedellytykset. Lisaksi hyvinvointialueella on
oltava jarjestamisvastuunsa toteuttamisen edellyttama riittdva oma palvelutuotanto.

Hallituksen esityksen mukaan jarjestdmisvastuun toteutumista tarkasteltaisiin kokonaisuutena.
Tarkastelussa otettaisiin huomioon hyvinvointialueiden oman osaamisen sekd palveluntuotannon
laajuus suhteessa hankittuihin palveluihin. Lisaksi tarkasteltaisiin hyvinvointialueiden varautumista
palvelutuotannon hairidtilanteisiin. Hyvinvointialueen oman palvelutuotannon tulisi olla riittdvan laajaa ja
kattavaa siten, ettd omaa palvelutuotantoaan sopeuttamalla hyvinvointialue pystyy huolehtimaan
sosiaali- ja terveydenhuollon palveluista kaikissa tilanteissa.®

Hyvinvointialueiden jarjestamisvastuuseen liittyen saadettaisiin myo6s rajoituksista tapoihin, joilla
hyvinvointialue voi taman vastuunsa toteuttaa. Jarjestamislain 12 §:ssa kiellettaisiin tiettyjen palvelujen
ostaminen yksityiseltd palveluntuottajalta. Liséksi voimaanpanolain 29 §:ssa saadettaisiin sellaisten
ostopalvelusopimusten  taannehtivasta  mitatdinnistd tai irtisanomisesta, jotka sisaltavat
jarjestamisvastuuta koskevan saantelyn kanssa ristiriidassa olevia sopimusehtoja. Ostopalveluiden
kayton rajoituksia kdydaan jaljempana lapi jaksossa 3.2 ja voimassa olevien ostopalvelusopimusten
taannehtivaa mitatointia ja irtisanomista jaksossa 3.3.
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Hallituksen esityksessa jarjestamisvastuuta koskevaa saantelyd on perusteltu perustuslain 19.3 §:n
mukaisella julkisen vallan velvollisuudella turvata jokaiselle riittavat sosiaali- ja terveydenhuollon
palvelut. Hallituksen esityksessa esitetty tulkinta jarjestamisvastuun kiristdmisen tarpeesta perustuu
keskeisiltd osin siihen, etta perustuslakivaliokunta on edella kuvatulla tavalla Sipilan hallituksen sote-
uudistusta koskevassa lausunnossaan 26/2017 katsonut, ettd lainsdadanndlla on varmistettava
jarjestdmisvastuussa olevalla maakunnalla olevan seka riittavat taloudelliset voimavarat ettd muutoinkin
riittava henkilostoa, tiloja ja laitteistoja koskeva kapasiteetti tuottaa riittavat sosiaali- ja terveyspalvelut.!”

Hallituksen esityksessa perustuslakivaliokunnan lausunnoille on annettu keskeinen merkitys siita
huolimatta, ettd vireilld olevaan esitykseen ei sisally Sipilan hallituksen sote-uudistuksen kaltaista
valinnanvapausjarjestelmaa. Hallituksen esityksen mukaan voimassa olevassa lainsdadanndssa ei ole
otettu riittavasti huomioon sita, mita perustuslakivaliokunta edellytti Sipilan hallituksen sote-uudistusta
koskevissa lausunnoissaan. Hallituksen esityksen mukaan tdm& ilmenee mm. kuntien tekemista
ostopalvelusopimuksista sekd  perusterveydenhuollon ulkoistuksista, joiden seurauksena
jarjestdmisvastuussa olevien tahojen edellytykset tosiasiassa paattda jarjestdmisvastuuseensa
kuuluvista asioista ja ohjata palvelutuotantoa perustuslain 19.3 §:n mukaisella tavalla eivét toteudu.'®

Valtiosdantooikeudellinen arviointi

Hallituksen esityksessd on tehty pitkdlle menevia oikeudellisia johtopaatdksia nykytilanteen
korjaamistarpeesta perustuen perustuslakivaliokunnan  Sipilan hallituksen sote-uudistuksen
eduskuntakasittelyn yhteydessa antamiin lausuntoihin. Kuten edelld jaksossa 2 on esitetty, kyseiset
perustuslakivaliokunnan lausunnot on annettu kontekstissa, jossa jarjestdmisvastuullisten tahojen
oikeutta tuottaa palvelut omana toimintanaan olisi monin tavoin rajoitettu ehdotetulla lainsdadannaglla.
Perustuslakivaliokunta ei kuitenkaan ole kyseisissd lausunnoissaan arvioinut sosiaali- ja
terveyspalveluiden jarjestdmisen nykytilaa, johon vireilld olevaa sote-uudistusta tulisi ensisijaisesti
verrata.

Kuten todettua, hallituksen esityksessa jarjestamisvastuun kiristdmista on perusteltu perustuslain 19.3
§:lla ja viitattu taltd osin perustuslakivaliokunnan Sipildn hallituksen sote-uudistuksesta antamiin
lausuntoihin. Tama siitd huolimatta, ettd perustuslakivaliokunta on Kkyseisissd lausunnoissaan
nimenomaisesti todennut, ettei sen lainsdadanndssa identifioimia valtiosdéntéoikeudellisia ongelmia
olisi _vylipaataan ollut, jos maakunnalla olisi_ollut oikeus itsekin tuottaa palveluita.’ Hallituksen
esityksessd nyt ehdotettua lainsdadantéa tulisi nain ollen arvioida omana itsendisena
kokonaisuutenaan.

Perustuslain 19.3 §:n mukaan julkisen vallan on turvattava, sen mukaan kuin lailla tarkemmin
sdadetaan, jokaiselle riittdvat sosiaali- ja terveyspalvelut ja edistettdva vaeston terveyttd. Pykalan
sdadoshistorian mukaan sddnnoksessa ei maaritelld sosiaali- ja terveyspalvelujen jarjestamistapaa,
eikd se siten edellytd, ettd julkisyhteisot itse huolehtisivat kaikkien sosiaali- ja terveyspalvelujen
tuottamisesta.?’ Perustuslain 19.3 §:n sanamuodosta tai sen esitoista ei taten ole johdettavissa suoria
perusteita sille, etta turvaamisvastuun toteuttamiseksi hyvinvointialueilla tulisi itselldan olla riittdva oma
palveluntuotanto, jonka varmistamiskesi lainsdddanndlla tulee rajoittaa hyvinvointialueiden kaytéssa
olevia vaihtoehtoisia tapoja palveluiden jarjestdmiseksi.

Perustuslain 19.3 §:std seuraa, ettd lainsdaadanndllda on huolehdittava riittdvien sosiaali- ja
terveyspalvelujen turvaamisesta. Perustuslain esitdissd todetaan, ettd palvelujen riittavyytta
arvioitaessa lahtékohtana on sellainen palvelujen taso, joka luo jokaiselle ihmiselle edellytykset toimia

7 HE 8.12.2020 12.4 s. 1110.

8 HE 8.12.2020 12.4 s. 1110-1111.

9 PeVL 26/2017 s. 41.

20 HE 309/1993 15 a §:n yksityiskohtaiset perustelut.
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yhteiskunnan taysivaltaisena jasenen&.?' Perustuslakivaliokunta on viitannut kyseiseen palvelujen
tason riittdvyyden madaritelmaan mm. lausunnoissaan 20/2004, 30/2013 seka 26/2017.
Perustuslakivaliokunta on Sipilan hallituksen sote-uudistuksen kasittelyn yhteydessa todennut, etta
vaikka perustuslain 19.3 § asettaa julkiselle vallalle palveluiden turvaamisvelvoitteen, se ei esta sosiaali-
ja terveyspalveluiden toteuttamista myds muiden kuin julkisen vallan toimesta.??

Kun riittdvien palvelujen turvaamisen Idhtdkohtana on, ettd jokaiselle ihmiselle tulee luoda edellytykset
toimia yhteiskunnan taysivaltaisena jasenena, tulisi nykytilannetta ja hallituksen nyt esittdmaa sote-
uudistusta seka siihen sisaltyvid rajoituksia tarkastella ensisijaisesti tdman I&htdkohdan valossa.
Rajaamalla  hyvinvointialueiden kaytdssd olevia vaihtoehtoja palveluiden jarjestamiseksi
hyvinvointialueita estetdan toteuttamasta jarjestamisvastuutaan kunkin alueen nakdkulmasta parhaalla
mahdollisella tavalla, ja rajataan merkittdvasti jarjestdjan keinovalikoimaa jarjestda palvelut
saavutettavasti, yhdenvertaisesti ja kustannustehokkaalla tavalla.

Edelleen, kun perustuslain 19.3 § nimenomaan edellyttéa, etta julkisen vallan tulee furvata riittavat
palvelut kaikille, ja kun yksityiskohtaisia rajoja tdman turvaamisvelvoitteen toteuttamiselle ei ole
perustuslailla asetettu, voidaan todeta, ettd perustuslaki ei suoraan edellyta sita, ettd hyvinvointialueen
tulisi omata riittdvd oma palveluntuotanto suhteessa sen yksityisiltd palveluntuottajilta hankkimiin
palveluihin jarjestdmisvastuunsa toteuttamiseksi perustuslain 19.3 §:n edellyttamalla tavalla. Tyhjentava
saantely jarjestdmisvastuussa olevan tahon oman tuotannon maarasta ja sisallostd ei mydskaan ole
valttdmatta tarkoituksenmukaista, silld kaavamainen saantely voi johtaa vastakkaiseen lopputulokseen,
toisin sanoen perusoikeuksien saatavuuden estymiseen?.

Ostopalveluiden kdyton rajoittaminen

Ostopalveluiden kadytolle asetetut rajoitukset ja niiden valtiosdantéoikeudellinen perusteleminen
hallituksen esityksessa

Osana sote-uudistusta ehdotetaan saadettavaksi jarjestdmislain 12 §, jolla rajoitettaisiin
hyvinvointialueiden edellytyksid hankkia sosiaali- ja terveyspalveluita yksityisiltd palveluntuottajilta.
Jarjestamislain 12 §n 1 momentin mukaan hyvinvointialue voisi ensinnakin hankkia asiakkaille
annettavia sosiaali- ja terveydenhuollon palveluja yksityiseltd palveluntuottajalta vain silloin, kun
palvelujen hankkiminen olisi tarpeen tehtavien tarkoituksenmukaiseksi hoitamiseksi. Hankittavien
palvelujen tulisi myds olla sisadlldltdan, laajuudeltaan ja maaralliseltd osuudeltaan sellaisia, etta
hyvinvointialue pystyy huolehtimaan jarjestamisvastuunsa toteutumisesta kaikissa tilanteissa myos
hankittavien palvelujen osalta.

Lisaksi jarjestamislain 12 §:n 2 momentissa kiellettaisiin kokonaan tiettyjen palvelujen hankkiminen
yksityisiltd palveluntuottajilta. Tallaisia palveluita olisivat julkisen vallan kayttdéa sisaltavat palvelut,
sosiaalihuoltolaissa tarkoitettu sosiaalityd seka sosiaalipdivystys, seka tietyin poikkeuksin kiireellisen
hoidon ja paivystyksen palvelut sekd ensihoitopalveluiden jarjestamiseen liittyvat tehtavat.

Jarjestdmislain 12 §n 3 momentin mukaan hyvinvointialueen on lahtokohtaisesti vastattava
palvelutarpeen arvioinnista myos hankkiessaan palveluja yksityiseltd palveluntuottajalta. Yksityiset
palveluntarjoajat voisivat kuitenkin perusterveydenhuollon palveluja tuottaessaan vastata asiakkaan
hoidon tarpeen arvioinnista ja hoitoratkaisujen tekemisestd, hoitosuunnitelman laatimisesta seka
l[&hetteen laatimisesta erikoissairaanhoitoon. Erikoissairaanhoidon osalta hoidon tarpeen arvioinnin
seka hoitoratkaisut tekisi kuitenkin aina virkasuhteessa oleva laakari (pl. perusterveydenhuollon
yhteydessa toteutettavissa olevat ja niihin kiinteasti liittyvat erikoissairaanhoidon palvelut, jotka eivat

21 HE 309/1993 15 a §:n yksityiskohtaiset perustelut.
22 pgVL 26/2017 s. 32.
2 Ks. myds professori Juha Lavapuron STM:lle antama asiantuntijalausunto, [pvm], s. 6.



vaadi erikoissairaanhoidon sairaala- tai poliklinikkaolosuhteita ja joissa asiakkaan hoitovastuu sailyy
perusterveydenhuollossa).

Hallituksen esityksessad ehdotettuja rajoituksia ostopalveluiden kaytdlle erikoissairaanhoidossa on
perusteltu silla, etté varsinkin hoidon tarpeen arviointiin ja hoitoratkaisuihin liittyy merkittavia ratkaisuja
asiakkaan oikeudesta saada julkisin varoin maksettavaa hoitoa. Nama palvelut on hallituksen esityksen
mukaan perusteltua pitdd hyvinvointialueen vastuulla, jotta voidaan varmistua hoitoon paasyn
yhdenvertaisuudesta. Lisaksi hallituksen esityksen mukaan rajoitukset turvaisivat hyvinvointialueen
jarjestamisvastuun toteutumista siltéd osin, ettd hyvinvointialueella olisi riittdva oma osaaminen myos
kaikilla l1aaketieteen erikoisaloilla.?*

Hallituksen esityksessa ostopalveluiden kaytolle asetettuja rajoituksia on yleisesti perusteltu tarpeella
varmistaa hyvinvointialueen riittdva oma palveluntuotanto, jotta perustuslain 19.3 §:ssa julkiselle vallalle
asetettu velvollisuus turvata riittdvat sosiaali- ja terveydenhuollon palvelut toteutuisi. Hallituksen
esityksessd on todettu, ettd jarjestamislain 12 §:ssd asetetut rajoitukset varmistaisivat, etta
hyvinvointialue ei siirra jarjestamisvastuutaan yksityisille palveluntuottajille ja ettd sille jaa kyky vastata
palveluista kaikissa olosuhteissa.?®

3.2.2 Valtiosdantooikeudellinen arviointi

Edella kuvatulla tavalla hallituksen esityksella rajoitettaisiin ostopalveluiden kayttéd hyvinvointialueiden
toimesta. Kaytanndssa rajoitukset merkitsevat hyvinvointialueiden itsenaisen paatdsvallan rajoittamista
jarjestamisvastuunsa toteuttamisen osalta. Tallaista paatosvallan rajoittamista tulisi valtiosdanto-
oikeudellisesti tarkastella seka suhteessa perustuslailla turvattuun alueelliseen itsehallintoon?® etta
yksityisten palveluntuottajien oikeuksiin.

Edelld esitetyn mukaisesti hallituksen esityksessad hyvinvointialueiden paatosvallalle asetettuja
rajoituksia on perusteltu toisaalta perustuslain 19.3 §:n julkiselle vallalle asettamalla velvollisuudella
turvata riittvat sosiaali- ja terveyspalvelut, ja toisaalta perustuslain 124 §:114, jonka mukaan julkinen
hallintotehtava voidaan antaa muulle kuin viranomaiselle vain lailla tai lain nojalla. Perustuslain 124 §
estdd myds merkittdvaa julkisen vallan kayttda sisaltavien tehtdvien antamisen muulle kuin
viranomaiselle.

Edelld jaksossa 3.1.2 esitetyn mukaisesti perustuslain turvaamien oikeuksien rajoittamista vireilld
olevan sote-uudistuksen yhteydessa perustuslain 19.3 §:n perusteella tulisi lahtokohtaisesti tarkastella
kriittisesti. Lahtokohtainen olettama, jonka mukaan sosiaali- ja terveyspalveluiden riittdva saatavuus
vaarantuisi ostettaessa palveluja laajasti eri tahoilta, ei ole valttamatta oikeudellisesti ja/tai
tosiasiallisesti perusteltu. Sen puolesta, ettd hyvinvointialueen jarjestdmisvastuun toteuttamiskeinojen
laintasoinen rajoittaminen ei ole valttamatonta perustuslain 19.3 §:n perusteella, puhuu myos
nykytilanteen tahanastinen oikeudellinen arviointi. Talld hetkelld kunnat saavat sosiaali- ja
terveydenhuollon suunnittelusta ja valtionavustuksesta annetun lain 4 §:n mukaan jarjestaa
jarjestamisvastuulleen kuuluvat palvelut vaihtoehtoisilla tavoilla, esimerkiksi ulkoistamalla palveluiden
tuotannon suurelta osin yksityisille palveluntuottajille. Mainittu laki on ollut voimassa vuodesta 1992
lahtien ja sen nykyinen 4 § vuodesta 2003 lahtien.

Vaikka lakia sosiaali- ja terveydenhuollon suunnittelusta ja valtionavustuksesta ei ole saadetty
perustuslakivaliokunnan mydtavaikutuksella, perustuslakivaliokunta on mydhemmin tarkastellut
lakimuutoksen  yhteydessa saanndsten perustuslainmukaisuutta. Lausunnossaan 20/2004

24 HE 8.12.2020 s. 692.

% HE 8.12.2020 s. 1111-1112.

% perustuslain 121.4 § takaa myds kuntia suuremmille alueille itsehallinnon, jonka perusteiden tulisi maaraytyé itsehallinnon perusteiden
eli kansanvaltaisuuden seka paatdsvallan mukaisesti (HE 1/1998 s. 176; PeVL 26/2017 s. 19-20; 63/2014 s. 3; 24/2008 s. 2; 23/2001 s.
2.) Kuntia suurempien alueiden itsehallinnon perusteita kasitellaan yksityiskohtaisemmin jaljempana jaksossa 5.
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perustuslakivaliokunta muun muassa katsoi, ettéd kunta voi hoitaa kaikki erikoissairaanhoidon palvelujen
piiriin kuuluvat tehtavansa lain 4 §:n mainitsemilla vaihtoehtoisilla tavoilla.?” Perustuslakivaliokunta ei
ole nykytilannetta tarkastellessaan indikoinut, ettd sosiaali- ja terveydenhuollon jarjestdmisvastuuta
koskeva nykyinen saantely ei olisi riittAvad turvaamaan perustuslain  19.3 §:n  mukaisten
perusoikeuksien toteutuminen.

Hallituksen esityksessa esitetyt painvastaiset oikeudelliset kannanotot perustuvat keskeisiltd osin
perustuslakivaliokunnan Sipilan hallituksen sote-uudistusta koskeviin lausuntoihin. Sipilan hallituksen
sote-uudistus olisi edelld jaksossa 2 kuvatulla tavalla toteutuessaan merkinnyt olennaista muutosta
palveluiden jarjestamisen ja tuotannon nykytilaan verrattuna. Jos nykyista lainsdadanndllista tilannetta
ei kuitenkaan itsessdan voida pitdd perustuslain  kannalta ongelmallisena, mydskaan
hyvinvointialueiden jarjestamisvastuun toteuttamiseksi kaytdssa olevien Kkeinojen rajoittamista
jarjestamislain 8 ja 12 §:ssd ehdotetulla tavalla ei voitane pitda valtiosdantdoikeudellisesti
valttamattémana perustuslain 19.3 §:n nojalla, etenkin kun otetaan huomioon, etta kyseiset rajoitukset
samalla kaventavat tulevien hyvinvointialueiden perustuslain 121 §n 4 momentin turvaamaa
itsehallintoa.

Hallituksen esityksessa osaa ostopalveluiden kaytdlle asetetuista rajoituksista on perusteltu myods
perustuslain 124 §:lla, joka rajoittaa julkisen hallintotehtavan antamista muille kuin viranomaisille.
Hallituksen esityksessa on katsottu, ettd kaikkien hyvinvointialueen jarjestdmisvastuulle kuuluvien
sosiaali- ja terveyspalvelujen tuottaminen tulisi luokitella julkiseksi hallintotehtévaksi, jonka delegoinnin
yksityiselle tulee tayttaa perustuslain 124 §:n mukaiset edellytykset. Sosiaali- ja terveyspalveluiden
tuotannon kategorista maarittelya julkisiksi hallintotehtéviksi on kasitelty erikseen jaljempana jaksossa
4.

Ostopalveluiden kaytolle ehdotettujen rajoitusten osalta on myds otettava huomioon, ettd hallituksen
esityksessa ei ole pystytty luotettavasti arvioimaan rajoitusten vaikutuksia yksityisiin palveluntuottajiin.
Hallituksen esityksessd on arvioitu, ettd saantely vaikuttaisi “joihinkin yritysten potentiaalisiin
markkinoihin”.?¢ Kun otetaan huomioon, etta kyseisten rajoitusten saatamiselle ei vaikuttaisi kaikilta osin
olevan valtiosaantdoikeudellisesti pakottavia perusteita, tulisi rajoituksia arvioitaessa kiinnittaa erityista
huomioita niiden mahdollisiin negatiivisiin vaikutuksiin yksityisten palveluntuottajien ndkdkulmasta.

Voimassa olevien ostopalvelusopimusten taannehtiva mitatointi ja irtisanominen

Voimassa olevien ostopalvelusopimusten taannehtiva mititéinti tai irtisanominen ja sen
valtiosaantooikeudellinen perusteleminen hallituksen esityksessa

Ostopalveluiden kaytolle jarjestamislaissa asetettaviin rajoituksiin liittyy laheisesti voimaanpanolain 29
§, jossa saadettaisiin tiettyjen kunnilta hyvinvointialueille sote-uudistuksen yhteydessa siirtyvien
ostopalvelusopimusten taannehtivasta mitatéinnista tai irtisanomisesta. Voimaanpanolain 29 §:ssad on
eritelty toisaalta sellaiset sopimukset, jotka olisivat taannehtivasti mitattomia suoraan lain nojalla seka
toisaalta sellaiset sopimukset, jotka hyvinvointialue voisi irtisanoa paattymaan ennenaikaisesti
sopimuksen irtisanomisehdoista riippumatta.

Voimaanpanolain 29 §:n 1 momentin mukaan mitattémia olisivat ensinnakin sellaiset sopimukset, joissa
olisi sovittu vastoin jarjestdmislain 12 §:n 2 tai 3 momentin mukaisia ostopalveluiden kayton rajoituksia.
Taman liséksi ostopalvelusopimus olisi mitatdn, jos siina olisi sovittu hyvinvointialueesta annetun lain 7
§:ssa ja jarjestamislain 8 §:ssa tarkoitetuista jarjestamisvastuuseen kuuluvista tehtavista siten, etta olisi
iimeista, ettad hyvinvointialue ei tosiasiallisesti vastaa jarjestdmisvastuuseen kuuluvasta paatdsvallasta.
Sopimus olisi mitatdon kokonaisuudessaan tai ainoastaan siltd osin, kun siind on sovittu edella

27 PeVL 20/2004 s. 3.
%8 HE 8.12.2020 s. 308.
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3.3.2

mainittujen sdanndsten vastaisesti. Mitattdmyys koskisi palvelujen hankkimista koskevien sopimusten
lisédksi myds niihin liittyvia vuokra- seka kayttdoikeussopimuksia.

Hyvinvointialueille annettaisiin lisdksi oikeus irtisanoa tietyt kriteerit tayttavia sille siirtyvia sopimuksia
huolimatta niiden siséltdmistad irtisanomisehdoista. Hyvinvointialue voisi irtisanoa sille siirtyneen
sopimuksen, jos siina olisi sovittu palvelujen ostamisesta siten, etta hyvinvointialueella ei yhden taikka
useamman ostopalvelusopimuksen johdosta olisi riittdvda omaa palveluntuotantoa jarjestamislain 8 §:n
edellyttamalla tavalla. Irtisanomisoikeus koskisi myds sopimuksia, joiden perusteella hyvinvointialueella
ei olisi mahdollisuutta vastata hyvinvointialueesta annetun lain 7 §:n 1 momentin 1—4 kohdan mukaisista
tehtavistd. Sopimuksen irtisanomisoikeus ulottuisi niin ikddn vuokra- ja kayttdsopimuksiin seka
tydvoiman ja vuokratydvoiman kayttdsopimuksiin.

Ehdotetun voimaanpanolain 30 §:n mukaan hyvinvointialue ei vastaisi sopimuksessa mahdollisesti
sovitusta sopimussakosta, jos sopimus olisi mitaton tai se irtisanottaisiin paattymaan voimaanpanolain
29 §:n perusteella. Voimaanpanolain 30 §:n mukaan yksityiselld palveluntuottajalla ei mydskaan olisi
oikeutta saada vahingonkorvausta sopimuksen mitatdinnista tai irtisanomisesta, paitsi jos kyseessa on
valitdn vahinko, joka on aiheutunut sellaisista sopimuksen tayttdmiseksi tehdyistd merkittavista ja
tarpeellisista investoinneista, jotka jaavat palveluntuottajalle kokonaan tai osittain hyddyttomiksi eika
palveluntuottaja ole voinut varautua tahan.

Hallituksen esityksen mukaan ostopalvelusopimusten taannehtivaa mitatdimistd ja irtisanomista
koskeva saantely tukee vaatimusta hyvinvointialueen riittdvastd omasta palvelutuotannosta, joka
puolestaan seuraa julkisen vallan velvoitteesta turvata perustuslain 19.3 §:n mukaisten perusoikeuksien
toteutuminen  kaikissa tapauksissa. Hallituksen esityksessa on katsottu, etta tiettyjen
ostopalvelusopimusten voimassaolon jatkaminen tarkoittaisi, ettd palveluita ei pystyttaisi tuottamaan
hyvinvointialueen alueella yhdenvertaisesti perustuslain 6 §:n yhdenvertaisuussdannoksen
edellyttamalla tavalla, tai etta sopimuksiin siséltyisi perusoikeuksien turvaamiseen liittyvia riskeja.?®

Valtiosdantooikeudellinen arviointi

Voimaanpanolain 29 §:ssa ehdotettu saantely on ilmeisessa ristiriidassa perustuslain 15 §:n mukaisen
omaisuudensuojan kanssa. Perustuslain 15 §:n mukaan jokaisen omaisuus on turvattu. Omaisuuden
perustuslainsuoja  turvaa my6s  sopimussuhteiden  pysyvyyttd.®®  Perustuslakivaliokunnan
lausuntokaytdnndssa on katsottu, ettd tavallisella lailla ei tulisi puuttua yksityisten valisiin
sopimussuhteisiin taannehtivasti. Taydellista kieltoa taannehtivaan sopimussuhteiden puuttumiseen ei
kuitenkaan ole.*'

Voimaanpanolain 29 §:ssa ehdotettu taannehtiva puuttuminen kuntien/kuntayhtyminen ja yksityisten
palveluntuottajien valilld tehtyihin sopimuksiin merkitsee yksityisten toimijoiden perusteltujen odotusten
suojan loukkaamista yksityisten toimijoiden asemaa heikentavalla tavalla. Koska saantelyllda kajotaan
yksityisten toimijoiden perustuslailla turvattuihin oikeuksiin, tulisi sille osoittaa valtiosdantdoikeudellisesti
valttdmatdén peruste, minkad lisdksi rajoitusten tulisi olla hyvaksyttdvia sekd oikeassa suhteessa
yhteiskunnalliseen tarpeeseen rajoitusten saatamiseksi.

Perustuslakivaliokunta on muun muassa lausunnossaan 30/2016 tarkastellut valtiosdantdoikeudellisia
reunaehtoja saantelylle, jolla puututaan taannehtivasti sopimussuhteisiin. Perustuslakivaliokunnan
lausunnon mukaan varallisuusoikeudellisten oikeustoimien pysyvyys perustuu ajatukseen yksityisten
toimijoiden perusteltujen odotusten suojaamisesta taloudellisissa asioissa. Tahan suojaan on katsottu
kuuluvan oikeus luottaa sopimussuhteen kannalta olennaisia oikeuksia ja velvollisuuksia saantelevan
lainsdadanndn pysyvyyteen. Varallisuusoikeudellisia oikeustoimia ei siis voida sdannelld tavalla, joka

2 HE 8.12.2020 s. 1185.
30 PeVL 30/2016.
31 Ks. esim. PeVL 42/2006; 63/2002 ja 37/1998.
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heikentaisi kohtuuttomasti sopimusosapuolten oikeusasemaa. Omaisuuden suojaan puututtaessa
perusteita rajoituksiin tulee arvioida perusoikeuksien yleisten rajoitusedellytysten mukaisesti.>?

Omaisuuden suojaan puuttuvan saantelyn perusoikeuksien vyleiset rajoitusedellytykset liittyvat
tarkoituksen  hyvaksyttavyyteen sekd siten sdantelyn oikeasuhtaisuuteen. Naitd yleisia
rajoitusedellytyksida perustuslakivaliokunta on arvioinut muun muassa lausunnossaan 36/2010.
Perustuslakivaliokunta nosti taltd osin esiin sen, ettd yksityisten perusteltujen odotusten suojaan
kajoamista seka lakiehdotuksen konkreettisia seurauksia yksityisten oikeusasemaan tulee arvioida
suhteessa lakiehdotuksen mahdollisiin yhteiskunnallisiin perusteisiin. Kyseisessa lausunnossa otettiin
kantaa nimenomaan omaisuuden suojaan vaikuttavaan taannehtivaan lainsdadantoon, ja
perustuslakivaliokunta otti lausunnossaan huomioon mm. ehdotetun lain maaraaikaisuuden, jonka
johdosta seuraukset yksityisille toimijoille olisivat jdaneet rajallisiksi.

Hallitus on perustellut voimaanpanolain 29 §:n omaisuudensuojaa rajoittavia sdanndksia perustuslain
19.3 §&:n julkiselle vallalle asettamalla velvollisuudella turvata riittavat sosiaali- ja terveyspalvelut. Edella
kuvatulla tavalla perustuslain 19.3 §:sta ei kuitenkaan voida johtaa valttamatonta vaatimusta saataa
hyvinvointialueiden jarjestamisvastuun kiristdmisesta, eikd siten myoskaan ostopalvelusopimusten
kayttéon kohdistuvista rajoituksista. Valtiosdantooikeudellisesti olennainen kysymys on talléin se,
voidaanko perustuslain 15 §:n turvaaman omaisuudensuojan rajoittamista voimaanpanolain 29 §:ssa
ehdotetulla tavalla kuitenkin perustella jollain muilla oikeudellisilla ndkdkohdilla.

Hallituksen esityksessa ei ole kiinnitetty lainkaan huomiota mitatditavaksi tai irtisanottaviksi ehdotettujen
ulkoistussopimusten tosiasialliseen sisaltdon, vaan sopimusten on jo lahtdkohtaisesti oletettu
vaarantavan julkisen vallan edellytykset turvata jokaiselle riittavat sosiaali- ja terveydenhuollon palvelut
perustuslain 19.3 §:n edellyttamalla tavalla. Saantelyn kohteena olevat ulkoistussopimukset sisaltavat
kuitenkin useita sellaisia sopimusehtoja, jotka turvaavat palveluiden jarjestdmisvastuussa olevan
julkisyhteison edellytykset huolehtia palveluiden riittdvasta saatavuudesta perustuslain 19.3 §:n
velvoittamalla tavalla sekd tavanomaisissa olosuhteissa ettd mahdollisissa palvelutuotannon
hairidtilanteissa. Taltd osin voidaan viitata muun muassa seuraaviin sopimusten sisaltéd koskeviin
havaintoihin:*3

e Sopimuksissa on yleensa sovittu palvelutuotannossa kaytettavan henkiloston, tilojen seka
tarvikkeiden siirtymisesta takaisin kunnalle sopimuksen paattyessa.

e Mahdolliset poikkeamat palvelutasossa on sanktioitu esimerkiksi sopimussakoilla seka
laskutusvahennyksilld, ja kunnalla on olennaisen sopimusrikkomuksen osalta myds oikeus
sopimuksen purkamiseen.

e Sopimuksissa on sovittu palveluntuottajan velvollisuudesta avustaa kuntaa palvelutuotannon
siirrossa sopimuksen paattyessa seka jatkaa palvelutuotantoa maaraajan sopimuksen paattyessa
ennenaikaisesti.

e Ennalta arvaamattomat tapahtumat on huomioitu sopimuksissa kattavasti mm. hinnoittelun osalta
ja palveluntuottajalla on velvollisuus tuottaa palvelua myds poikkeusoloissa.

o Kunnilla on laajat auditointioikeudet palvelutuotantoa koskien seké erilliset palvelutuotannon
ohjaus-/seurantaryhmat.

32 PeVL 30/2016 lausunnossa viitataan varallisuusoikeudellisten oikeustoimien osalta mm. seuraaviin perustuslakivaliokunnan
lausuntoihin: 37/1998, 33/2002, 63/2002, 21/2004 seka 42/2006.

33 Esitetty yhteenveto perustuu yhteensa yhdeksén sellaisen ostopalvelusopimuksen tarkasteluun, jolla kunta on ulkoistanut merkittavan
osan jarjestamisvastuulleen kuuluvien sosiaali- ja terveyspalveluiden tuotannosta yksityiselle palveluntarjoajalle.
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o Potilastietojen osalta kunta sailyy sopimuskauden ajan rekisterinpitdjana, ja potilastietorekisterit
palautetaan kunnalle sopimuksen paattyessa.

Kun otetaan huomioon ylld mainitut ostopalvelusopimusten tyypillisesti sisaltdmat sopimusehdot,
laajamittaisiakaan sosiaali- ja terveyspalveluiden ulkoistuksia ei voitane pitda perustuslain 19.3 §:n
vastaisina siksi, ettd ne estaisivat julkista valtaa huolehtimasta palveluiden riittdvasta saatavuudesta.
Kun palvelutuotannon ulkoistuksia arvioidaan niiden yhteiskunnallisessa kontekstissa, huomioiden
erityisesti jarjestamisvastuussa olevien julkisyhteiséjen rajalliset taloudelliset resurssit palveluiden
jarjestamiseksi sekd vaeston vanhenemisesta aiheutuva yleinen palvelutuotannon kustannusten kasvu,
vaikuttaa pikemminkin perustellulta katsoa, ettd ulkoistukset yhtend vaihtoehtona palveluiden
jariestdmiseksi lisdavat jarjestdmisvastuussa olevien julkiyhteisdjen edellytyksid huolehtia perustuslain
19.3 §:n mukaisesta velvoitteestaan.®*

Tiedossamme ei mydskaan ole ainuttakaan konkreettista esimerkkia tilanteesta, jossa perustuslain 19.3
§:ssa tarkoitettujen riittdvien sosiaali- ja terveyspalveluiden saatavuus olisi vaarantunut esimerkiksi
sopimuskauden paattymisen tai palveluntuottajan konkurssin seurauksena. Nain ollen on hyvin vaikea
pitdd perusteltuna nadkemysta, jonka mukaan laajamittaistakaan ostopalveluiden kayttda sosiaali- ja
terveydenhuollossa tulisi pitdd perustuslain vastaisena siksi, ettd se estaa julkista valtaa huolehtimasta
palveluiden riittdvasta saatavuudesta perustuslain 19.3 §:ssa tarkoitetulla tavalla.

Edella esitetyn perusteella on hyvin vaikea nadhda, ettd voimaanpanolain 29 §:std aiheutuvalle
perustuslain turvaaman omaisuudensuojan rajoittamiselle voitaisiin osoittaa oikeudellisesti riittavat
perusteet. Asiaa tulisi tarkastella kokonaisuutena ottaen huomioon tosiasiallinen tarve rajoitusten
sdatamiselld ja rajoitusten vaikutukset yksityisten oikeusasemaan. Tassad tapauksessa yksityisten
toimijoiden oikeuksia rajoitettaisiin tarpeettoman laajasti, vaikka yhteiskunnallisia perusteita rajoitusten
sdatamiselle ei ole.

34 Taman kysymyksen tarkastelusta on huomauttanut myés lainsééadannén arviointineuvosto, joka lausunnossaan 9.11.2020 on todennut
kiinnittdvansd “huomiota riskeihin palvelujen saatavuudesta, jos yksityisid sosiaali- ja terveyspalvelujen ulkoistuksia
mitatéidaan/irtisanotaan, ja yksityisen sektorin ostopalvelujen kaytt6a ja alihankintaa rajoitetaan”.

13



41

4.2

JULKISEN HALLINTOTEHTAVAN KASITE JA SEN ULOTTAMINEN KAIKKEEN SOSIAALI- JA
TERVEYSPALVELUIDEN TUOTANTOON

Hallituksen esitys

Hallituksen esityksessd on paadytty ratkaisuun, jossa hyvinvointialueen hankkiessa yksityiselta
palveluntuottajalta sosiaali- ja terveyspalveluja, kaikkien yksityisen palvelutuottajan tuotettavaksi
siirrettavien asiakkaalle annettavien palvelujen kohdalla on taytyttédva perustuslain 124 §:ssd asetetut
edellytykset koskien julkisen hallintotehtdvan antamista yksityiselle. N&in on siitd huolimatta, etta
hallituksen esityksenkin mukaan kaikki yksityiselta palveluntuottajalta hankittaviksi tulevat palvelut eivat
valttamatta yksiselitteisesti olisi julkisen hallintotehtavan hoitamista.® Hallituksen esityksessa tehtya
ratkaisua perustellaan muun muassa silla, ettd sosiaali- ja terveydenhuollon palvelujen tyhjentava
erittely sen suhteen, mika yksittéinen palvelu tai tehtdva olisi kulloinkin katsottava selkeésti julkiseksi
hallintotehtavaksi tai julkisen vallan kaytoksi ei ole lainsdddannon keinoin mahdollista.®® Samalla
hallituksen esityksessa on kuitenkin toisaalla katsottu, ettd hyvinvointialueen jarjestdmisvastuulle
kuuluva ja sen rahoittama sosiaali- ja terveydenhuolto on ymmarrettavissd perustuslain 124 §:ssa
tarkoitetuksi julkiseksi hallintotehtavaksi, silla siina on kyse yksilon perusoikeuksien toteuttamisesta.®’

Hallituksen esityksessa tehty ratkaisu perustuslain 124 §:n mukaisten vaatimusten ulottamisesta
kaikkiin yksityisiltd palveluntuottajilta hankittaviin sosiaali- ja terveyspalveluihin iimenee konkreettisesti
useista ehdotetun jarjestamislain saannodksista. Jarjestdmislain 12 §:n 1 momentissa edellytettisiin
ensinnakin, ettd hankittaessa palveluita yksityiseltéd palveluntuottajalta palveluiden hankinnan on oltava
tarpeen tehtdvien tarkoituksenmukaiseksi hoitamiseksi. Jarjestdmislain 12 §:n 2 momentissa
puolestaan kiellettaisiin julkisen vallan kayttoad sisaltavien tehtdvien hankkiminen yksityiselta
palveluntuottajalta, ellei lailla toisin sdadeta. Jarjestamislain 12 §:n 2 momentissa olisi myds madaritelty
sellaiset palvelut, joiden katsotaan sisaltavan merkittavaa julkisen vallan kayttda, ja joita ei taten voitaisi
hankkia lainkaan yksityiseltd palveluntuottajalta. Téallaisia palveluita olisivat sosiaalihuoltolaissa
tarkoitettu sosiaalityd sekd sosiaalipdivystys seka terveydenhuoltolain tarkoittama ensihoitopalvelu,
lukuun ottamatta tiettyja poikkeuksia. Erikoissairaanhoidon osalta myds hoidon tarpeen arviointi seka
hoitoratkaisuihin liittyvat paatokset jaisivat kokonaisuudessaan hyvinvointialueen vastuulle.3®

Perustuslain 124 §:n mukaisten vaatimusten ulottaminen kaikkiin yksityiseltd palveluntuottajalta
hankittaviin sosiaali- ja terveydenhuollon palveluihin iimenee myods jarjestamislain 19 §:std, jonka
mukaan yksityisen palveluntuottajan ja tdman alihankkijan olisi toiminnassaan noudatettava hallinnon
yleislakeja. Jarjestamislain 20 §:ssd puolestaan saadettaisiin, ettd hyvinvointialueelle sosiaali- ja
terveydenhuollon palveluja tuottavan yksityisen palveluntuottajan ja tdman alihankkijan palveluksessa
oleviin seka hankittuun tai vuokrattuun tydntekijaan sovelletaan rikoslain rikosoikeudellista virkavastuuta
koskevia sdanndksia heidan hoitaessaan jarjestamislain 12 §:ssa tarkoitettuihin palveluihin siséltyvia
julkisia hallintotehtavid. Mainittujen jarjestdmislain sdanndsten tarkoituksena on osaltaan vahvistaa
perustuslain 124 §:n vaatimusten toteutumista tilanteessa, jossa palveluja hankitaan yksityiselta
palveluntuottajalta jarjestamislain 12 tai 13 §:n nojalla.

Valtiosdantooikeudellinen arviointi

Julkisen vallan kayttda on perustuslain 124 §:ssa jaoteltu merkittdvaan julkisen vallan kayttdon seka
julkisen vallan kayttoon. Merkittédvaa julkisen vallan kayttoa sisaltavia tehtavia ei voida antaa yksityisen
hoidettavaksi. Julkisen vallan kayttdéa sisaltavia julkisia hallintotehtévia voidaan sen sijaan antaa
yksityisen hoidettavaksi perustuslain 124 §:n mukaisten edellytysten tayttyessa.

% HE 8.12.2020 s. 1114.

% HE 8.12.2020 s. 682.

%" HE 8.12.2020 s. 681.

% HE 8.12.2020 s. 691-692.
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Julkisella hallintotehtavalla tarkoitetaan perustuslain esitdiden mukaan laajaa hallintotehtavien
kokonaisuutta, johon kuuluu esimerkiksi yksityisten henkildiden ja yhteisdjen oikeuksia, velvollisuuksia
ja etuja koskevaan paatoksentekoon liittyvia tehtavia.® Julkisen hallintotehtdvan antaminen muulle kuin
viranomaiselle edellyttdd ensinnakin nimenomaista lailla sdatémista tai lakiin perustuvaa valtuutusta.
Siirron edellytyksena on lisaksi, ettd se on tarpeen tehtavan tarkoituksenmukaiseksi hoitamiseksi eika
vaaranna perusoikeuksia, oikeusturvaa tai muita hyvan hallinnon vaatimuksia.

Perustuslain 124 §:n mukaisen saantelyn piirissa on katsottu harjoitettavan myos sellaista tosiasiallista
hallintotoimintaa, mihin ei sisally paatdksentekoa tai julkisen vallan kayttéa ja jolla ei siten ole
suoranaisia oikeusvaikutuksia.®® Tallaiseksi tosiasialliseksi hallintotoiminnaksi on katsottu suuri osa
sosiaali- ja terveyspalveluista, kuten esimerkiksi sosiaali- ja terveydenhuollon hoito- ja huoltotoiminta.*!
Perustuslakivaliokunta on lausuntokdytdnndssaan katsonut, ettd yksityisen tahon tuottaessa
tosiasialliseksi hallintotoiminnaksi luokiteltavia palveluja toimintaan voivat soveltua hallinnon yleislait,
kuitenkin siten, ettd hallintolain merkitys rajoittuu hallintolain 2 luvun mukaisiin _hyvan hallinnon
perusteisiin. Nain ollen mm. hallintoasian kasittelya ja hallintopaatosten tekemista koskeva saantely ei
saantelisi yksityisen tahon toimintaa palveluja tuotettaessa.*?

Perustuslain 124 §:n perusteella yksityisen hoidettavaksi voidaan toisin sanoen antaa seka tosiasiallista
hallintotoimintaa ettd julkisia hallintotehtavia. Perustuslakivaliokunnan lausuntokdytdnndén mukaan
tosiasiallisen hallintotoiminnan osalta oikeusturva ja hyvan hallinnon takeet pystytdan turvaamaan
saantelyn tarkkuuden ja asianmukaisuuden seka asianomaisten henkildiden sopivuuden ja patevyyden
avulla,*® kun taas julkista vallankayttoa sisaltavien tehtavien hoitamiseen soveltuvat kaikki hallinnon
yleislait, jolloin muun muassa valituskelpoisen paatdoksen antamista koskevat sdanndkset tulevat
sovellettaviksi.

Hallituksen esityksessd nyt tehdystd ratkaisusta seuraa, ettd kaikkien hyvinvointialueen
jarjestamisvastuulle kuuluvien sosiaali- ja terveydenhuollon palvelujen hankintaan yksityiselta
palveluntuottajalta sovellettaisiin perustuslain 124 §:n mukaisia julkisen hallintotehtavan siirtoa koskevia
vaatimuksia. Perustuslain 124 §:n mukaiset oikeusturvan ja hyvan hallinnon vaatimukset koskevat
julkiseen hallintotehtavaan liittyvaa paatdksentekoa, ja naitd vaatimuksia on tulkittava yhteydessa
perustuslain 21 §:8an** sekd muihin perusoikeussdannoksiin.*®  Perustuslakivaliokunta on
lausuntokaytanndssaan katsonut, ettd perustuslain 21 §:n edellyttamaa asianosaisen oikeusturvaa tai
hyvan hallinnon vaatimuksia ei saa vaarantaa edes silloin, kun kyse on automaattisesta
paatoksenteosta massaluonteisessa toiminnassa.*® Vastaavaa velvollisuutta tuottaa valituskelpoinen
paatos ei kuitenkaan ole kasilla silloin, kun kyse on tosiasiallisesta hallintotoiminnasta.*” Siind missa
nykyisin sosiaali- ja terveyspalvelujen tuotannossa on vakiintuneesti katsottu olevan Kkyse
tosiasiallisesta hallintotoiminnasta, hallituksen esitykselld kyseisten palvelujen tuottamisessa
edellytettaisiin sovellettavan taysimaaraisesti hallinnon yleislakeja.

Luokiteltaessa hyvinvointialueen jarjestdmisvastuulle kuuluvien sosiaali- ja terveyspalveluiden tuotanto
kategorisesti julkisen hallintotehtdvan hoitamiseksi, ongelmaksi saattaa muodostua se, miten
kaytdnndssa toteutetaan potilaan oikeus saada valituskelpoinen paatés esimerkiksi hoidontarpeen
arviointia ja hoitoon ottamista koskien. Kyseinen ongelma ei kohdistuisi ainoastaan yksityisten

3% HE 1/1998 124 §:n yksityiskohtaiset perustelut.

40 HE 8.12.2020 s. 682.

41 HE 95/2005, jakso 2.1.3.

42 peVL 27/2014 s. 3.

43 PeVL 72/2018, PeVL 24/2001 ja PeVL 26/2017 s. 47.

44 Perustuslain 21 §:n mukaan jokaisella on oikeus saada asiansa kasitellyksi asianmukaisesti ja ilman aiheetonta viivytysta lain mukaan
toimivaltaisessa tuomioistuimessa tai muussa viranomaisessa seka oikeus saada oikeuksiaan ja velvollisuuksiaan koskeva paatos
tuomioistuimen tai muun riippumattoman lainkayttdelimen kasiteltdvaksi. 21 §:n toinen momentti edellyttad myds, etta jokaisella on oikeus
tulla kuulluksi seka saada perusteltu paatds ja hakea muutosta.

45 HE 1/1998 124 §:n yksityiskohtaiset perustelut.

46Ks. PeVL 78/2018, PeVL 49/2017, PeVL 35/2005.

47 PeVL 32/2012 s. 5, PeVL 51/2006 s. 6, PeVL 52/2005 s. 2.
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palveluntuottajien tuottamiin palveluihin, vaan potilaalla tulisi olla tdma oikeus my6s hyvinvointialueen
omana toimintanaan tuottamissa palveluissa. Hallituksen esityksessa tata ongelmaa ei kuitenkaan ole
tarkasteltu yksityiskohtaisemmin.*®

Todettakoon, ettd hallituksen esityksessa ehdotettua julkisen hallintotehtdvan kasitteen ulottamista
kaikkiin yksityisten palveluntuottajien tuottamiin sosiaali- ja terveyspalveluihin on perusteltu myods
viittaamalla perustuslakivaliokunnan Sipilan hallituksen sote-uudistuksesta antamiin lausuntoihin.*®
Kyseiset lausunnot koskivat tilannetta, jossa valinnanvapausmallin seurauksena merkittava osa
sosiaali- ja terveyspalveluiden tuotannosta olisi siirretty  yksityisille palveluntuottaijille.
Perustuslakivaliokunnan lausunnon mukaan ehdotettu saantely ei taltd osin olisi vastannut sita
perustuslakiuudistuksen tavoitetta, jonka mukaan julkisten hallintotehtavien hoitamisen tulee
paasaantoisesti kuulua viranomaisille.®®

Kun Marinin hallituksen sote-uudistuksessa yksityisille palveluntuottajille ei ehdoteta delegoitavaksi
nykytilannetta suurempaa osuutta sosiaali- ja terveyspalveluiden tuotannosta, vaan péainvastoin
rajoitetaan hyvinvointialueiden mahdollisuutta hankkia palveluja yksityisilta palveluntuottajilta,
perustuslakivaliokunnan viime vaalikaudella antamien perustuslain 124 §:8a tulkintaa koskevien
lausuntojen soveltuminen sellaisenaan nyt ehdotetun uudistuksen (tai lainsdddanndn nykytilan)
valtiosdantdoikeudelliseen arviointiin on kyseenalaista (ks. myds jakso 2 edella).

Asian tarkastelussa olisikin otettava huomioon, ettd nyt ehdotettu sote-uudistus ei muuta asian
tarkastelun vakiintuneita valtioséantdoikeudellisia 1ahtokohtia. Nykytilanteessa on I&htokohtaisesti
katsottu sosiaali- ja terveyspalveluiden tuotannossa olevan (ainakin paaasiallisesti) kyse tosiasiallisesta
hallintotoiminnasta. Edella esitetylld tavalla hallituksen esityksessakin on tuotu esiin, ettd kaikissa
yksityiseltd palveluntuottajalta hankittavissa palveluissa ei valttamatta yksiselitteisesti olisi kyse julkisen
hallintotehtavan hoitamista. Silti hallituksen esityksessa ehdotetaan esimerkiksi hallinnon yleislakien
tdysimaaraistd  soveltamista  yksityisten palveluntuottajien toimintaan ndiden tuottaessa
hyvinvointialueille palveluita jarjestémislain 12 tai 13 §:ssa perusteella.

Hallituksen esityksessd ehdotettuun s&antelyyn sisaltyy taten riski siitd, ettd sosiaali- ja
terveyspalveluiden tuottajille asetetaan sellaisia yleishallinto-oikeudellisia vaatimuksia, jotka eivat
tosiasiallisesti ole tarpeen tuotettavien palvelujen laadun tai asiakkaiden oikeuksien turvaamiseksi
perustuslain 124 §:n edellyttamalla tavalla. Vaarana on talldin, etta tarpeeton saantely johtaa toimivien
ja perustuslain 124 §:n nakdkulmasta valtiosdantdoikeudellisesti ongelmattomien ostopalvelu- ja
ulkoistusratkaisujen syrjdytymiseen. Ehdotettu ratkaisu herattdd myos perustellun kysymyksen siita,
miten julkisen hallintotehtdvaan kasitteeseen vakiintuneesti liittyvat asiakkaan oikeusturvakeinot ovat
toteutettavissa sosiaali- ja terveyspalveluiden tuottamisen nimenomaisessa kontekstissa.

48 Todettakoon, etta esimerkiksi korkein hallinto-oikeus on hallituksen esityksen luonnoksesta antamassaan lausunnossa viitannut siihen,
etta sosiaali- ja terveyspalvelujen kategorisointi julkisiksi hallintotehtaviksi voi johtaa siihen, ettad "oikeussuojajarjestelmaan voi kohdistua
sellaisia vaatimuksia, joihin ei voida vastata tuomioistuinten ratkaisuilla”. (KHO:n vastaus STM:n lausuntopyynté6n, 25.09.2020, s. 14—

15)

“9HE 8.12.2020 s. 196.
%0 PeVL 26/2017 s. 52.
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5.1

HYVINVOINTIALUEIDEN ITSEHALLINNON TOTEUTUMINEN
Arvioinnin lahtokohdat

Kunnista ja niiden hallintoa koskevista periaatteista saadetaan perustuslain 121 §:n 1-3 momenteissa.
Perustuslain 121 §n 1 momentin mukaan kunnan hallinnon tulee perustua sen asukkaiden
itsehallintoon.

Hallituksen esitykselld muodostettavien kuntia suurempien hyvinvointialueiden itsehallinto perustuu
puolestaan perustuslain 121 §:n 4 momenttiin, jonka mukaan itsehallinnosta kuntia suuremmilla
hallintoalueilla sdadetaan lailla. Kuntia suurempien alueiden itsehallinnon rajoja on vaikea maarittaa
tarkkarajaisesti, silld kuntia suurempien alueiden itsehallinnosta ei Kainuun maakunnan
itsehallintokokeilun lisdksi ole nykyisen perustuslain voimassa ollessa sdadetty. Mydskaan perustuslain
esitdissa ei ole yksityiskohtaisemmin kasitelty kuntia suurempien hallintoalueiden itsehallinnon sisalt6a.

Kuntia suurempien alueiden itsehallinnon jarjestamiselle on kuitenkin I6ydettavissa tiettyja oikeudellisia
reunaehtoja. Perustuslakivaliokunta on lausuntokdytanndssaan katsonut, etta perustuslain 121 §:n 1 ja
4 momentti muodostavat kokonaisuuden.’' Hallituksen esityksen valtiosdantooikeudellisessa
arvioinnissa olisikin perusteltua tarkastella hyvinvointialueiden itsehallintoon kohdistuvien rajoitusten
hyvaksyttavyyttd analogisesti suhteessa perustuslain 121 §:n 1 mukaiseen kunnalliseen itsehallintoon.
Tatd tukee myds perustuslain esitdisséd todettu mahdollisuus jarjestdd kuntia suurempia
itsehallintoalueita sellaisten itsehallinnon periaatteiden mukaisesti,? jotka ovat keskeisiltd osin
muodostuneet nimenomaan kunnallisen itsehallinnon kontekstissa.

Perustuslakivaliokunnan lausuntokdytdanndstd voidaan todeta, ettd itsehallinnon toteutumisen
lahtdkohtana on kansanvaltaisuus, jonka ydinsisdlténa on ylimman paatdksentekojarjestelman
demokraattisuus sekd julkisen vallan tehtava edistdd yksilon mahdollisuuksia osallistua
yhteiskunnalliseen toimintaan ja vaikuttaa itsedan koskevaan péaatoksentekoon.>® Kunnallisen
itsehallinnon osalta on liséksi vakiintuneesti katsottu, ettd kuntien verotusoikeus liittyy kiinteasti kuntien
oikeuteen paattaa omasta taloudestaan, ja joka kuuluu siten itsehallinnon keskeisiin piirteisiin.®*

Perustuslakivaliokunta on Sipilan hallituksen sote-uudistuksen yhteydessa tarkastellut perustettavaksi
ehdotettujen maakuntien toimintaan kohdistuvia rajoituksia perustuslain 121 §:n nakdkulmasta.
Perustuslakivaliokunta totesi lausunnossaan, ettd kuntiin soveltuvia itsehallinnon periaatteita tulee
soveltaa myds kuntia suurempiin itsehallintoalueisiin, ottaen kuitenkin huomioon naiden erityispiirteet
tapauskohtaisesti ja kokonaisharkinnan kautta.’® Sipilan hallituksen sote-uudistuksen yhteydessa
perustuslakivaliokunta kiinnitti kansanvaltaisuuden periaatteen nakdkulmasta huomiota maakuntien
kiintedan valtion ohjaukseen sekd oman palveluntuotannon yhtidittdmisvelvollisuuteen. Taman lisaksi
valiokunta katsoi yksityiskohtaisten sdanndsten palveluiden jarjestdmisesta ja tuotannosta vaikuttavan
itsehallintoon.%®

Hallituksen esityksen valtiosaantboikeudellisessa arvioinnissa onkin perusteltua tarkastella sit3,
tayttdakoé nyt perustettavien hyvinvointialueiden itsehallinto perustuslain 121 §:ssa itsehallinnolle
yleisesti asetetut oikeudelliset reunaehdot. Toisaalta arvioinnin tulee kohdistua siihen, toteutuvatko
kansalaisten demokraattista osallistumista koskevat perusoikeudet hyvinvointialueen vaalien kautta,
huomioiden hyvinvointialueiden itsehallintoon kohdistuvat rajoitukset. Arvioinnissa on taltd osin
perusteltua kiinnittdd huomiota hyvinvointialueen jarjestdmisvastuulle kuuluvien palveluiden

51 PeVL 20/2013 s. 9.

52 HE 1/1998 s. 176.

53 PeVL 26/2017 s. 19-20;176 63/2014 s. 3; 24/2008 s. 2; 23/2001 s. 2.
54 HE 1/1998 120 §:n yksityiskohtaiset perustelut.

%5 PeVL 26/2017 s. 22.

%6 PeVL 26/2017 s. 24-25.
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5.2

5.21

5.2.2

jarjestamistapaan  kohdistuviin  rajoituksiin, valtion huomattavaan ohjausvaltaan suhteessa
hyvinvointialueisiin sekd hyvinvointialueiden rahoitusmalliin.

Valtiosaantooikeudellinen arviointi
Palveluiden jarjestamistapoihin kohdistuvat rajoitukset

Edelld jaksossa 3 hallituksen esitystda on tarkasteltu yksityiskohtaisesti hyvinvointialueiden
jarjestamisvastuun toteuttamiseen kohdistuvien rajoitusten osalta. Jarjestamislain 8 §:n mukaan
jarjestamisvastuun  toteuttaminen edellyttdd hyvinvointialuetta huolehtimaan sosiaali- ja
terveyspalvelujen saatavuudesta kaikissa tilanteissa. Jarjestdmisvastuunsa toteuttamiseksi
hyvinvointialueella olisi oltava palveluksessaan toiminnan edellyttdma sosiaali- ja terveydenhuollon
ammattihenkildstd sekad hallinnollinen ja muu henkildstd, hallinnassaan asianmukaiset toimitilat ja
toimintavalineet sekd muut tarvittavat toimintaedellytykset sek& riittdvd oma palvelutuotanto.
Jarjestamislain 12 §:ssa puolestaan asetettaisiin rajoituksia sille, kuinka laajasti hyvinvointialue voi
hankkia palveluita yksityisiltd palveluntuottajilta. Hankittavien palvelujen olisi muun muassa oltava
sisalloltdan, laajuudeltaan ja maaralliseltd osuudeltaan sellaisia, ettd hyvinvointialue pystyy
huolehtimaan kaikissa tilanteissa jarjestamisvastuunsa toteuttamisesta myds hankittavien palvelujen
osalta.

Hallituksen esityksessa ei ole erikseen arvioitu jarjestamislain 8 ja 12 §:n valtiosdantdoikeudellista
hyvaksyttavyyttd perustuslain 121.4 §in mukaisen itsehallinnon oikeudellisten reunaehtojen
nékokulmasta. Taltd osin voidaan alustavana huomiona todeta, ettd nykyiseen kuntien
jarjestamisvastuuta koskevaan lainsaadantoon verrattuna ehdotettu lainsdadanto rajoittaisi olennaisesti
hyvinvointialueiden itsenaistd paatdsvaltaa mita tulee niiden jarjestamisvastuulle kuuluvien sosiaali- ja
terveydenhuollon palveluiden jarjestamiseen. Voimassa olevan kuntalain 9 §:n mukaan kunta tai
kuntayhtyma voi tuottaa jarjestamisvastuulleen kuuluvat palvelut itse tai hankkia ne sopimukseen
perustuen muulta palvelujen tuottajalta. Lain esitdissa on todettu, ettd erityislainsdadanndn sallimissa
rajoissa kunnan itsehallintoon kuuluu paattdminen siita, tuottaako se palveluja itse vai toimiiko se vain
palvelujen jarjestajana.5”

Kuten jaksossa 3 on esitetty, hallituksen esityksessa hyvinvointialueiden jarjestdmisvastuusta seka sen
toteuttamiseen kohdistuvista rajoituksista sdatamistd on perusteltu ennen kaikkea perustuslain 19.3
§:lla. Jaksossa esitetyn perusteella on kuitenkin kyseenalaista, voidaanko ehdotettujen rajoitusten
katsoa olevan kaikilta osin valttamattomia perustuslain 19.3 §:n nakdkulmasta. Nain ollen kyseiset
rajoitukset saattavat merkitd hyvinvointialueen perustuslain 121.4 §:n mukaisen itsehallinnon
rajoittamista ilman, etta tallaiselle rajoittamiselle on olemassa valtiosaantdoikeudellisesti hyvaksyttava
peruste.

Valtion ohjausvalta

Hallituksen esitykselld ehdotetaan saadettdvaksi myds muita hyvinvointialueiden itsehallintoa
tosiasiallisesti kaventavia sdanndksia. Ehdotetun jarjestamislain 22 §:ssd saadettaisiin valtioneuvoston
vahvistamista sosiaali- ja terveydenhuollon strategisista tavoitteista, jarjestamislain 24 §:ssa
ministerididen vuotuisista ohjausneuvotteluista hyvinvointialueiden ja sote-yhteistydalueiden kanssa ja
jarjestamislain 38 §:ssa valtioneuvoston toimivallasta tietyin edellytyksin paattda sosiaali- ja
terveydenhuollon yhteistydsopimuksesta. Esityksessd on ehdotettu myds valtioneuvostolle ja
ministeridille lukuisia asetuksenantovaltuuksia, jotka antaisivat niille ohjausvaltaa suhteessa
hyvinvointialueiden paatoksentekoon. %8

57 HE 268/2014 9 §:n yksityiskohtaiset perustelut.
%8 HE 8.12.2020 s. 1138.
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Sosiaali- ja terveysministerid voisi lisdksi tehda valtiovarainministeridlle aloitteen hyvinvointialueesta
annetun lain 122 §:ssa tarkoitetun hyvinvointialueen arviointimenettelyn kaynnistamiseksi, jolloin
hyvinvointialueen  taloudellista pdatdsvaltaa rajoitettaisiin.  Valtiovarainministerioé  paattaisi
arviointimenettelyn kaynnistamisestd hyvinvointialueista annetussa laissa asetettujen kriteerien ja
hyvinvointialueen tilinpdatésten perusteella. Hallituksen esityksen mukaan hyvinvointialueen
paatosvallan rajoittaminen toimisi viimesijaisena keinona sellaisessa tilanteessa, jossa
hyvinvointialueen taloudellisen tilanteen edelleen heikentyminen johtaisi alueen asukkaiden
perusoikeuksien vaarantumiseen.®®

Hallituksen esityksessa valtion ohjausvaltaa suhteessa hyvinvointialueisiin on perusteltu silla, ettd nain
varmistettaisiin vaikuttava, oikea-aikainen sekd& yhdenvertainen sosiaali- ja terveydenhuolto
kansalaisille sekd edistettaisiin toimijoiden yhteisty6tad ja tarkoituksenmukaisten palvelurakenteiden
syntymista.®® Samalla hallituksen esityksessa on kuitenkin tuotu esiin, ettd Sipilan hallituksen sote-
uudistuksen yhteydessa perustuslakivaliokunta piti ehdotettua valtion ohjausta ongelmallisena
maakuntaitsehallinnon toteutumisen kokonaisarvioinnissa. Tasta huolimatta hallituksen esityksessa on
katsottu, ettd nyt ehdotetulle valtionohjaukselle on olemassa painavat perusoikeuksien toteutumisen
turvaamisesta johtuvat syyt, jotka perustelevat itsehallinnon kaventamista.’' Hyvinvointialueiden
perustuslain 121.4 §:n mukaiseen itsehallintoon liittyy taten keskeisesti kysymys siita, voidaanko
perustuslain 19.3 §:n mukaisella perusoikeudella riittéviin sosiaali- ja terveyspalveluihin perustella
hyvinvointialueiden itsehallintoa rajoittavaa valtion ohjausta.

5.2.3 Rahoitusmalli ja verotusoikeuden puuttuminen

Hallituksen esityksessd ehdotetaan saadettavaksi laki hyvinvointialueiden rahoituksesta, jossa
saadettaisiin hyvinvointialueen rahoituksen perusteista. Hyvinvointialueilla ei olisi kuntia vastaavaa
verotusoikeutta, vaan niiden rahoitus perustuisi valtionrahoitukseen. Jarjestamislaissa ehdotetaan myos
saadettavaksi rajoituksista hyvinvointialueen lainanotolle siten, ettd hyvinvointialue saisi ottaa
pitkdaikaista lainaa investointiensa rahoittamiseksi ainoastaan valtioneuvoston tilikausittain paattaman
lainanottovaltuuden puitteissa.

Hyvinvointialueiden puuttuvan verotusoikeuden osalta hallituksen esityksessd on Vviitattu
perustuslakivaliokunnan Sipildn hallituksen sote-uudistuksen kasittelyn yhteydessa esittdmaan arvioon,
jonka mukaan lainsaatdjan harkintavalta verotusoikeuden suhteen on laaja. Verotusoikeus on
perusteltu, mutta ei valttdmatdn edellytys itsehallinnon toteutumisen kannalta, eika sitd myonnetty
esimerkiksi Kainuun maakunnalle itsehallinnosta s&adettdessa. Perustuslain 121.4 § jattdakin
hallituksen esityksen mukaan lainsaatgjalle harkintavaltaa itsehallinnon lopullisesta siséllosta, eika
ehdotonta vaatimusta verotusoikeuden asettamiselle kuntaa suuremmille itsehallintoalueille ole.®?

Perustuslain 121.3 §:n mukaan kunnilla on verotusoikeus, jonka katsotaan kuuluvan kunnallisen
itsehallinnon keskeisiin piirteisiin.®® Kuntalain 8 §:ssa saadetaan kunnan jarjestamisvastuusta, jonka lain
esitdiden mukaan voidaan Kkatsoa siséltdvan Ilahtdkohtaisesti myds vastuun palvelujen
rahoittamisesta.® Tassa yhteydessa on todettava, ettd perustuslakivaliokunta katsoi vuonna 2014
antamassaan lausunnossa koskien silloisen hallituksen ehdottamaa sote-uudistusta, ettd sosiaali- ja
terveydenhuollon palvelujen jarjestamisvastuun siirtdminen kuntaa suuremmille itsehallintoalueille, joille
siirtyisi paatosvalta valittdmien vaalien kautta ja joilla lisdksi olisi verotusoikeus, olisi perustuslain
kannalta mahdollinen vaihtoehto.%®

% HE 8.12.2020 s. 1134.

80 HE 8.12.2020 s. 1138.

61 HE 8.12.2020 s. 1139-1140.

52 HE 8.12.2020 s. 1121-1123.

8 HE 1/1998 120 §:n yksityiskohtaiset perustelut.

64 HE 268/2014 8 §:n 3 momentin yksityiskohtaiset perustelut.
5 PeVL 67/2014 s. 8.
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Verotusoikeutta on siis pidetty osana itsehallinnon keskeisia periaatteita myds kuntia suurempien
alueiden kohdalla. Perustuslakivaliokunta katsoi Sipilan hallituksen sote-uudistuksen kasittelyn
yhteydessa, ettad valiokunnan vuoden 2014 lausunto puolsi vahvasti verotusoikeuden lukemista osaksi
maakunnan itsehallinnon keskeisia piirteita. Toisaalta valiokunta viittasi lausunnossaan myds Kainuun
maakunnan itsehallintokokeiluun, jonka yhteydessa maakunnalle ei annettu verotusoikeutta.’¢ Kainuun
itsehallintokokeilun osalta on kuitenkin huomioitava, ettd kyseessd oli jo l&htdkohtaisesti vain
maaraajaksi voimaan tullut muutos, ei pysyvaksi tarkoitettu jarjestely.®”

Myds Euroopan paikallisen itsehallinnon peruskirjan 9.3 artiklan mukaan osan paikallisviranomaisen
taloudellisista voimavaroista tulisi muodostua paikallisista veroista ja maksuista, joiden suuruudesta
paikallisviranomaisella olisi oikeus paattda lain asettamissa rajoissa. Hallituksen esityksessa
ehdotetaankin, ettd eduskunta antaisi peruskirjaa koskevan ilmoituksen, jonka mukaan kyseista artiklaa
ei sovellettaisi hyvinvointialueisiin.®® Hallituksen esityksessa artiklan soveltamatta jattamista on
perusteltu perusoikeuksien toteuttamisvelvoitteella.

Edelld esitetyn perusteella voidaan todeta, etta vaikka verotusoikeuden ei katsottaisi olevan valttamaton
edellytys perustuslain 121 §:n mukaisen itsehallinnon toteutumiselle kuntaa suuremmilla alueilla, tulisi
hallituksen esitykselld perustettavien hyvinvointialueiden itsehallinnon toteutumista tarkastella
perustuslakivaliokunnankin  edellyttamalla tavalla kokonaisharkintana. Jos edelld kuvattuja
hyvinvointialueiden itsehallintoon kohdistuvia olennaisia rajoituksia ei voida pitda valttdmattdmina
perustuslain 19.3 §:n ja/tai muiden perustuslaissa turvattujen perusoikeuksien toteutumisen kannalta,
on kyseenalaista, voidaanko kyseisid rajoituksia pitda valtiosdantooikeudellisesti hyvaksyttavina
perustuslain 121.4 §:n nakékulmasta.

€ PeVL 26/2017 s. 23-24.
7 PeVL 65/2002.
® HE 8.12.2020 s. 1123.
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YHTEENVETO

Paaministeri Marinin hallituksen sote-uudistusta koskevan hallituksen esityksen valtiosaanto-
oikeudelliseen arviointiin ei voida sellaisenaan soveltaa perustuslakivaliokunnan Sipilan hallituksen
sote-uudistuksesta antamia lausuntoja. Nyt ehdotetun sote-uudistuksen perustuslainmukaisuus tulisikin
arvioida omana kokonaisuutenaan ja kaikki kyseisen uudistuksen ominaispiirteet huomioiden. Taéma on
valttdmatonta jo siksikin, ettd tarve saatda perusoikeuksien rajoittamisesta hallituksen esityksessa
ehdotetulla tavalla tulisi valtiosdantdoikeudellisesti asianmukaisesti arvioiduksi.

Hallituksen esityksen arvioinnissa tulisi kiinnittda erityistd huomiota seuraaviin ehdotetun saantelyn
valtiosaantdoikeudellisesti ongelmallisiin piirteisiin:

0] Hallituksen esityksessa ehdotetaan saadettavaksi useita hyvinvointialueiden
jarjestamisvastuun toteuttamiseen kohdistuvia rajoituksia, jotka kaventavat hyvinvointialueiden
perustuslain 121.4 §:n mukaista itsehallintoa sekd vaikuttavat olennaisesti yksityisten
palveluntuottajien toimintaedellytyksiin. Talta osin voidaan viitata erityisesti jarjestamislain 8 §:n
mukaiseen vaatimukseen hyvinvointialueen riittdvastd omasta palvelutuotannosta seka
jarjestdmislain 12 §n rajoituksiin  koskien palveluiden hankkimista yksityiseltd
palveluntuottajalta. On kyseenalaista, voidaanko kyseisten rajoitusten saatéamista pitaa kaikilta
osin valttamattémana perustuslain 19.3 §:n nojalla hallituksen esityksessa esitetylla tavalla.

(i) Voimaanpanolain 29 §:ssa@ ehdotettu voimassa olevien ostopalvelusopimusten taannehtivaa
mitatointia tai irtisanomista koskeva saantely on ilmeisessa ristiriidassa perustuslain 15 §:n
turvaaman omaisuudensuojan kanssa. Arvioitaessa ehdotetun saantelyn valtiosaanto-
oikeudellista hyvaksyttavyytta tulisikin kiinnittéa erityista huomiota siihen, voidaanko ehdotettua
sadantelya pitda valttdmattomana perusoikeuksien turvaamisen kannalta. Arvioinnissa tulisi
liséksi tarkastella sita, voidaanko perustuslain 19.3 §:n mukaisen perusoikeuden toteutumisen
katsoa tosiasiallisesti vaarantuneen mitatoitdvaksi tai irtisanottavaksi ehdotettujen
ostopalvelusopimusten takia.

(iii) Hallituksen esityksessd kaikki yksityisten palveluntuottajien hyvinvointialueille tuottamat
sosiaali- ja terveyspalvelut tuotaisiin julkisen hallintotehtavan kasitteen ja perustuslain 124 §:n
mukaisen julkisen hallintotehtdvan delegointia koskevan saantelyn piiriin. Perustuslain 124 §:n
mukaisten edellytysten tayttymisen varmistamiseksi jarjestamislaissa saadettaisiin muun ohella
hallinnon yleislakien soveltumisesta yksityisten palveluntuottajien toimintaan. Ehdotettu
saantely saattaa johtaa siihen, ettd sosiaali- ja terveyspalveluiden tuottajille asetetaan sellaisia
yleishallinto-oikeudellisen saantelyn vaatimuksia, jotka eivat tosiasiallisesti ole tarpeen
tuotettavien palvelujen laadun tai asiakkaiden oikeuksien turvaamiseksi.

(iv) Ehdotettu lainsdadantd sisaltdd useita saanndksid, jotka kaventaisivat perustettavien
hyvinvointialueiden perustuslain  121.4 §:n mukaista itsehallintoa. Hyvinvointialueen
jarjestamisvastuun toteuttamiseen kohdistuvien rajoitusten lisdksi huomiota tulisi taltd osin
kiinnittda erityisesti hyvinvointialueiden verotusoikeuden puuttumiseen seka valtion kattaviin
ohjauskeinoihin suhteessa hyvinvointialueisiin. Ehdotettujen rajoitusten kokonaisarvioinnin
perusteella on kyseenalaista, tayttaako hyvinvointialueiden itsehallinto perustuslain 121.4 §:ssa
ja sitd koskevassa perustuslakivaliokunnan lausuntokdytannossd asetetut oikeudelliset
reunaehdot koskien itsehallinnon toteutumista kuntia suuremmilla hallintoalueilla.
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