Pentti Arajarvi
1.12.2017

Muistio yksityisten sosiaali- ja terveyspalvelujen tuottamisesta

Kasittelen tassa muistiossa erityisesti valinnanvapauslakiehdotuksen 18 §:n mukaisia suoran valin-
nan palveluja, 24 §:n mukaisia asiakassetelipalveluja seka 58 §:n mukaista palveluntuottajan vel-
vollisuutta tilinpaatds- ja verotustietojen antamiseen. Nakdkulma on [ahinna sadanndsten arviointi
perustuslain kannalta. Pddosin en kasittele kysymyksid, jotka on kasitelty lausunnossa hallituksen
esitysluonnoksesta laiksi asiakkaan valinnanvapaudesta sosiaali- ja terveydenhuollossa (1.12.2017) ja sen
liitteessd 2.10.2017.

Sosiaali- ja terveyspalvelujen tuottamisessa on kysymys perustuslain 19 §:n julkiselle vallalle aset-
tamasta velvollisuudesta turvata, sen mukaan kuin lailla tarkemmin sdaadetaan, riittavat sosiaali- ja
terveyspalvelut. Sdannokseen kytkeytyvat laheisesti perustuslain 7 §:n itsemaaraamisoikeus, 6 §:n
vhdenvertaisuus, 14 §:n vaikuttaminen ja 21 §:n oikeusturva ja hyva hallinto. Ndiden saanndsten
vaikutuksia on arvioitava kokonaisuutena. Saannoksilla ei ole suoraa yhteytta valinnanvapauteen
eivatka ne myoskaan maarittele mitadan nimenomaista valinnanvapauden muotoa.

ltsemaaraamisoikeus ei ole synonyymi valinnanvapaudelle. Valinnanvapaus koskee tarjolla olevien
mahdollisuuksien kdyttamisen valintaa, kun taas itsemaardaamisoikeus on yksilon oikeus paattaa
asioistaan. Valinnan oikeus voi olla osa itsemaaraamisoikeutta. Erilaisista palveluista ja toimenpi-
teistd voi aina kieltaytya lukuun ottamatta merkittavan julkisen vallan kdyton piiriin kuuluvia tah-
dosta riippumattomia menettelyja. ltsemaaraamisoikeus ei luo mitdaan periaatteellista oikeutta tai
mahdollisuutta vaatia tiettya palvelua.

Yhdenvertaisuus puolestaan edellyttda henkildiden kohtelemista samanlaisissa tapauksissa samal-
la tavalla. Yhdenvertaisuuden ja myos itsemaaraamisen vaikean kysymyksen muodostavat henki-
I6t, joilla ei ole kykya vastata ja valvoa oikeuksiinsa paasemista. Tallaisia ryhmia ovat muun muassa
lapset, muistisairaat, mielenterveysongelmaiset ja ainakin osa paihteiden vaarinkayttajista. Yksilon
oikeus saada palveluja ei voi olla riippuvainen hanen toimintakyvystaan, vaan toimintakyvyn vaja-
uksen johdosta julkiselle vallalle syntyy erityisen vahva velvollisuus ohjata henkild palvelujen pii-
riin.

Integraatio

Esitykseen sisdltyva palvelujen integraatio muodostuu sangen monimutkaiseksi, kun terveyspalve-
lujen yhteydessa sosiaalipalveluja tai pdinvastoin sosiaalipalvelujen yhteydessa terveyspalveluja
tarvitsevan henkilon tulee palveluja saadakseen asioida kahden eri palvelujen tuottajan luona.
Sosiaali- ja terveyskeskuksen, kaytannossa terveyskeskuksen, palveluja on vain sosiaalihuollon



ohjaus ja neuvonta, joka voi kaytannossa ohjata henkilon maakunnan liikelaitoksen palvelujen pii-
riin. Maakunta puolestaan on velvoitettu tarjoamaan kolmatta toimijaa, asiakassetelipalvelujen
tuottajaa.

Jarjestelyja helpottamaan on sdaadetty, paitsi ohjausta ja neuvontaa, myds palvelujen tuottajien
yhteistoimintavelvoitteita ja maakunnan liikelaitoksen velvollisuus olla saavutettavissa julkisen tai
yksityisen sosiaali- ja terveyskeskuksen palvelujen yhteydessa. Kaytanndssa joudutaan siis eri toi-
mijoin yhteispalveluun. Sosiaalipalveluja annetaan myos riippumatta terveyspalveluista, ja on tar-
peenkin antaa, mutta ndiden palvelujen ollessa primaareja terveyspalvelujen saaminen edellyttaa
liikkumista sosiaali- ja terveyskeskukseen, kun terveyspalveluja ei ole sosiaalipalvelujen yhteydes-
sa. Jopa julkisen sektorin sisdlla tulee organisoida sosiaali- ja terveyspalvelut erikseen, vaikka pal-
velun jarjestdja on sama maakunnan liikelaitos. Maakunnan liikelaitoskaan ei sosiaali- ja terveys-
keskuksena toimiessaan voi tarjota sosiaalipalveluja samassa yksikdssa.

Hallintopaatos

Valinnanvapauslakiehdotuksessa luodaan jarjestelyad, jossa henkil6a kylla ohjataan palvelujen pii-
riin, mutta ei toteuteta integraatiota sellaisella menetelmall3, joka sosiaali- ja terveyspalvelujen
uudistuksessa on asetettu tavoitteeksi. Padasiallisena syyna esitettyyn jarjestelyyn on saatamisjar-
jestys perustelujen mukaan se, ettd sosiaalipalvelut edellyttavat hallintopaatosta.

Saatamisjarjestysperusteluissa kuitenkin todetaan myds, etta terveydenhuollossa tosiasiassa kay-
tetdan potilaan aseman ja oikeuksien kannalta julkista valtaa, kun arvioidaan potilaan terveydenti-
laa, diagnostisoidaan sairauksia ja tehdaan potilaan tutkimukseen liittyvia ratkaisuja seka ratkaisu-
ja hoidon tarpeesta seka hoitotoimenpiteista, jota potilaalle annetaan, joihin potilas |ahetetaan tai
joihin hanta ei ohjata. Naista hallintopaatos lienee paatds hoidon antamisesta ja sen paikasta. Rat-
kaisu on keskeinen hoidon saamisen edellytys. Nédin ollen terveydenhuoltolain 19 §:n mukaiset
palvelut sisaltavat tosiasiallisesti perustuslain 124 §:ssa tarkoitetun julkisen hallintopaatéksen.
Kysymys ei ole pelkastaan julkisesta hallintotehtdvasta vaan julkisen vallan kaytosta. Perinteisesti
terveydenhuoltoa on tarkasteltu vain hoitotoimenpiteiden kautta, jotka epdilematta ovat tosiasial-
lista hallintoa (kuten sosiaalipalvelujenkin toimeenpano). Valinnanvapauslakiehdotuksella anne-
taan sosiaali- ja terveyskeskuksille palveluja koskevaa julkisen vallan kadyttoa.

Valinnanvapauslakiehdotuksen perusteluissa katsotaan julkisen vallan tehneen tarvittavan hallin-
topaatoksen asiakassetelipalvelun tuottamisesta. Tilanne vertautuu mielenkiintoisella tavalla suo-
ran valinnan palveluihin, joissa valinnanvapautta koskevan hallituksen esitysluonnoksenkin mu-
kaan myds terveydenhuollossa tehdaan tosiasiallisesti hallintopaatos, vaikka se on delegoitu am-
matinharjoittamislain nojalla ladkarille, ja vaikka sen kirjallinen muoto on |ldhinna potilaskertomus
(tai sen puute).

Palveluorganisaatio



Sote-keskus voidaan jarjestaa lahes taysin ns. kuoriyhtiona. Lain asettamat vahimmaisvaatimukset
henkilokunnan kannalta ovat ladketieteellisestd toiminnasta vastaavan ladkadrin tai hammaslaaka-
rin vahintdan 30-tuntinen tyodskentely seka keskukseen palvelussuhteessa oleva sosiaalihuollon
neuvonnasta ja ohjauksesta vastaava henkilé. Muut vaatimukset koskevat esimerkiksi tiloja, vali-
neitd, taloudellista vakautta ja vastaavia seikkoja.

Asiaan liittyy my0s valinnanvapauslakiehdotuksen 53 §, jonka mukaan suoran valinnan sote-keskus
voi kdyttaa alihankkijoita toiminnassaan. Ehdotuksen mukaan kiellettya alihankintaa on vain palve-
lutarpeen arviointi ja asiakassuunnitelman laatiminen seka ohjaus ja neuvonta sosiaalipalveluihin.
Vastuu alihankkijan palvelujen asianmukaisuudesta on sote-keskuksella. Alihankkijana toimivia
palveluntuottajia ovat puolestaan valinnanvapauslakiehdotuksen 2 §:n 4 kohdan mukaisesti maa-
kuntalain 52 §:ssa tarkoitetut toimijat. Nain ollen naita alihankkijoitakin koskevat valinnanvapaus-
lain 38, 42—-44, 49, 50, 57—-60 ja 62 §. Tata taustaa vasten on arvioitava myds toiminnan luonne
subdelegointina seka valvontaviranomaisten toimintavaltuudet alihankkijoiden suhteen. Mikali
kokonaisarvioina on subdelegointi, on sen katsottava olevan kyseenalaista maakunnalle kuuluvan
palvelujen asiakkaisuuden ja jarjestamisvastuun varmistamisen kannalta.

Vertauskohtana herattaa ihmetysta, miksi ei sallita kuntien ja kuntayhtymien tuottamia palveluja.
Niiden palvelutuotanto voi olla vahintdaan yhta tehokkaalla pohjalla ja taloudellisesti vakaata kuin
yksityisten tuottajien, pienimpia kuntia lukuun ottamatta. Jos kuntien omistamat yhtiét otetaan
kayttoon, niita koskisivat samat saannot kuin muitakin palveluntuottajia. Jos kunnan toiminta ei
laadultaan tai muuten tarjonnaltaan vastaa sosiaali- ja terveyspalveluille asetettavia vaatimuksia,
sisaltaa valinnanvapauslakiehdotuksen 52 § ratkaisun. Jos kuntien yhtiot eivat kykene toimintaan,
niihin voidaan kohdistaa irtisanomis- tai purkumenettely. Kuntaa voidaan kieltda padaomittamasta
yhtiota yhta perustellusti kuin sita voidaan kieltaa toimimasta jolloin alalla. Lisdaksi on otettava
huomioon solidaarisuusperiaate

Maakunnan liikelaitoksen velvollisuus tarjota asiakassetelia tuotantovastuulleen kuuluvien, mui-
den kuin suoran valinnan palvelujen saamiseksi, kaventaa merkittavasti maakunnan itsehallintoa.
Asiakassetelin tarjoamisen velvoite johtaa samantapaiseen lopputulokseen kuin aiemmassa la-
kiehdotuksessa ollut yhtidittamisvelvoite. Tassa mielessa saanndksen tosiasiallinen vaikutus on
myo6s samantapainen kuin yhtidittdmispakko. Muodollisesti kyse ei ole pakosta, mutta tosiasialli-
sesti kyse on laajasta julkisten palvelujen siirtamisesta yksityiselle, mika vaikuttaa perustuslain 124
§:n perusteella tehtdavaan arviointiin. Tilanteessa, jossa maakunnan liikelaitos ei voinut tuottaa
suoran valinnan palveluja eika asiakassetelipalveluja ja jossa julkinen valta oli velvoitettu siirta-
maan palvelut yksityisille, on perustuslakivaliokunnan lausunnossaan 26/2017 vp mukaan erityisen
merkityksellistd, ettd siirron laajuus on suuri.

Perustuslakivaliokunnan aiemman kdaytannén mukainen tilanne, jossa on yksityiselle annettu |-
hinna epditsendisia ulkoistamista tai teknista tai operatiivista taikka viranomaistoiminnalle edelly-
tyksia luovaa palvelutoimintaa, osoittaa, etta perustuslain 124 §:n saantely heijastelee ydintehta-
vien ulkoistamisen kieltoa. Perustuslakivaliokunnan kasityksen mukaan laajalle julkisen vallan kayt-



toa koskevalle tehtdvien antamiselle ei ole perusteita tehtdvien siirtamisen tarkoituksenmukai-
suuden vuoksi. Esitetyn kaltaista voimakasta ohjausta palvelusetelien kdayttamiseen ei voida pitaa
perusteltuna muissakaan suhteissa. Kyse on tasapainosta julkisen vallan tehtavien siirron ja palve-
lujen tuottamisen tavan valilla. Setelin tarjoamisen pakko, varsinkin kun tarjoamisesta poikkeami-
nen koskee kaytdanndssa vain tilanteita, joissa jarjestelma on vaaranalainen, on perustuslain 124
§:n vastainen.

Palvelurakenne

Asiakassetelien mydntamisen ongelmallisia vaikutuksia palvelutuotantoon on kasitelty laajahkosti
sote-asiantuntijoiden yhteisesti laatimassa, 1.12.2017 jattamassani muistiossa. Sen osalta haluan
erityisesti korostaa seuraavia seikkoja seka lisata eraita nakokohtia. Ensinnakin kyseisessa lausun-
nossa todetaan asiakassetelimallin erityisesti pirstovan palveluja. Toiseksi se ei turvaa erityisesti
niiden palvelunkayttajien oikeuksien toteutumista, jotka eivat pysty valinnanvapautta kayttamaan
eika palvelutarpeet tule yhdenvertaisesti tyydytetyksi. Henkilon kyky ja taito kayttaa palveluja ei
voi eikd saa olla peruste sille, saako henkild ja miten hdn saa palveluja.

Valinnanvapaudella ja velvollisuudella tarjota asiakasseteli ei varmisteta muunkaan palvelun kayt-
tajan kykya ja taitoa valita itselleen aidosti hyodyllisia palveluja. Ongelmana saattaa olla jo se, ettei
henkild osaa kieltaytya setelista, jonka kayttamista han ei hallitse. Informaation epasymmetrisyy-
den vuoksi ei palvelunkayttdjalla ole valttamatta kuin mielikuviin ja maineeseen perustuvia edelly-
tyksia arvioida eri palvelutuottajien palvelujen laatua tai valintaperusteet voivat muodostua laa-
dun kannalta toisarvoisista kysymyksistd, esimerkiksi mainonnasta palvelun vaikuttavuuden ase-
mesta.

Hyvinvoinnin erot syntyvat erityisesti henkilon tarvitessa samanaikaisesti useampaan tarpeeseen
vastaamista. Palvelun kayttdjan tarvitessa useita eri palveluja saattaa myo6s integrointipuutteesta
johtuen primaaripalvelu maaraytya epatarkoituksenmukaisesti, jolloin huolto tai hoito ei valtta-
matta ole lopputuloksen kannalta optimaalinen.

Maakunnan liikelaitos on tulkittava asiakassetelipalvelujen subjektiksi vaikkakaan se ei voi eikad saa
tuottaa itse palvelua. Ehdotetun lainsadadannén mukaan asiakassetelilla tarkoitetaan maakunnan
liikelaitoksen asiakkaalle myontamaa sitoumusta korvata palvelun tuottajan antamat palvelut.
Samanaikaisesti maakunnan liikelaitoksen tulee tuottaa samoja palveluja kuin asiakassetelilla ra-
hoitetaan. Naita palveluja ei kuitenkaan voi tuottaa maakunnan liikelaitoksen yllapitamassa sote-
keskuksessa, joten tdssakin suhteessa pirstotaan palvelujarjestelmaa. Erityisesti palvelujarjestel-
ma pirstoutuu, jos henkil6 kayttda useampaa palvelusetelilla tuotettua palvelua. Vaikka ne kaikki
ovat maakunnan myéntamaan seteliin perustuvia, asiakassuunnitelman kokonaisuus muuttuu itse
toiminnassa pirstaleiseksi. Eri palveluilla saattaa olla vaikutuksia toinen toisiinsa, mita jarjestelma
ei ota huomioon. Esimerkiksi mielenterveys- ja pdihdepalveluilla on usein yhteys ja néilla viela yh-
teys asumispalvelujen tarpeeseen.

Valinnanvapauslakiehdotuksen 58 §



Valinnanvapauslakiehdotuksen 58 §:ssa sdadadetdan palveluntuottajan velvollisuudesta tilinpaatos-
ja verotustietojen antamiseen. Mainitun pykalan perusteluluonnosten mukaan tarkoitus on lisata
yksityisen suoran valinnan palveluntuottajien ja asiakassetelipalveluntuottajien velvollisuutta an-
taa tietoja taloudellisesta toiminnastaan. Tarkoitus on lisata avoimuutta ja antaa mahdollisuudet
seurata yritysten yhteiskuntavastuun toteutumista. Sdanndksen yksityiskohtaiset perustelut ovat
pitkat ja seikkaperaiset, joskin varsin kuvailevat. Sdannoksen soveltamisalaa ovat [ahinna suuryri-
tyksiksi luonnehdittavat yritykset. Sen tarkoitus on myds ehkaista aggressiivista verosuunnittelua
ja veronkiertoa. Toiminta kohdistuu sosiaali- ja terveyspalveluihin julkisen hallintotehtdvan yhteis-
kunnallisen intressien perusteella. Taustalla on tarve saada tietoa julkiseksi, vaikka menettely ei
ole sidoksissa verotuksen viranomaismenettelyihin.

Pykalan tarkoitus on hyvaksyttava ja tarkoituksenmukainen. Sen 3 momentin 5 kohta on kuitenkin
syyta muuttaa. Ehdotetun kertyneiden voittovarojen ilmoittamisen asemesta on tarkoituksenmu-
kaisempaa vaatia ilmoitettavaksi kirjanpidollinen tulos ennen veroja ja tuloslaskelman tuloverot.
Kertyneet voittovarat on epdolennainen tieto arvioitaessa yrityksen ja yhteison toimintaa verotuk-
sen nakdkulmasta. Verotettavaan tulokseen on mahdollisesti vaikuttavat jo monikansallisten yri-
tysten voittojen siirtelyt ja muu aggressiivisen verosuunnittelu. Pelkat euromaaraiset luvut eivat
valttamatta kerro sidosryhmalle paljonkaan yrityksen verosuunnittelun vastuullisuudesta. Yrityk-
sen tuloverot pitaa voida suhteuttaa kirjanpidolliseen tulokseen ennen veroja. Kirjanpidollinen
tulos ennen veroja ja siita kirjattujen tuloverojen raportointi tekee mahdolliseksi yhtio- ja maakoh-
taisen efektiivisen veroasteen laskemisen. Prosentuaalinen efektiivinen veroaste kertoo lukijalle
merkittavasti enemman ja sidosryhmat voivat verrata tata kyseisen maan lakisaateiseen yhteis6-
veroasteeseen ja ndin arvioida yrityksen toimintaa verotuksen nakdékulmasta.

Arviointi

Suoran valinnan ehdotettu malli, jossa palveluntuottaja voi vain ilmoittautua tuottajaksi, kunhan
tayttaa saadetyt vahimmaisehdot, ja jossa tuottaja lisdksi kdyttaa alihankkijoita, saattaa vaarantaa
laadukkaan palvelutuotannon. Mahdollisuus ns. kuoriyhtididen kdayttamiseen on ilmeinen jarjes-
telman asianmukaisuuden uhka. Ottaen huomioon perustuslain 19 §:n 3 momentin sdanndksen
riittdvien sosiaali- ja terveyspalvelujen turvaamisesta ja 6 §:n yhdenvertaisuuden vaatimukset, ei
lainsdadanto edelld esitetyista syista tayta perustuslain asettamia vaatimuksia.

Kasitykseni mukaan yhdenvertaisen alueellisen palvelutuotannon varmistamiseksi, yksildiden vali-
sen eriarvoisuuden vahentamiseksi ja palvelutuotannon integraation ja sita kautta toiminnan tu-
loksellisuuden parantamiseksi ja perustuslain 19.3 §:n edellyttaman riittavien sosiaali- ja terveys-
palvelujen turvaamiseksi on integraatiota koskevaa sadntelyd muutettava, jotta perustuslain 19
§:n 3 momentin vaatimukset tayttyvat.

Menettely on oikean organisoinnin tasapainon hakemisen jalkeen paremmin perustuslain 19 §:n 3
momentin riittdvien sosiaali- ja terveyspalvelujen turvaamista koskevan sadannéksen mukainen, ja
tayttaa perustuslain 124 §:n vaatimukset yhta hyvin tai huonosti kuin voimassa oleva jarjestely ja

paremmin kuin hallituksen valinnanvapauslakiehdotuksella kaavailema jarjestely.



Edelleen on tarpeen ja asettaa alihankkijoiden valvonnalle ja niiden toimintaan puuttumiselle sel-
kedsti esitettyd perusteellisemmat mahdollisuudet, jotka vastaavat sote-keskusten valvontaa ja
velvoitteita. Perustuslain 21 §:n mukainen hyva hallinto ja oikeusturva edellyttavat erityisesti ali-
hankkijoiden valvonnan jarjestamista maarallisesti ja laadullisesti riittavien sosiaali- ja terveyspal-
velujen takaamiseksi.

Lisaksi on tarkoituksenmukaista sallia muillekin julkisen vallan toimijoille kuin maakunnalle mah-
dollisuus tuottaa sosiaali- ja terveyspalveluja joko itse tai omistamiensa yhti6itten kautta. Samoin
lakiehdotuksen 58 §:n asettamien tavoitteiden saavuttamiseksi tulee pykalaa tarkentaa.



