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Lausuntopyyntönne 15.4.2011
LAUSUNTO ASIAKKAANSUOJAN KEHITTÄMISESTÄ JULKISISSA HYVINVOINTIPALVELUISSA
Olette pyytänyt lausuntoa oikeusministeriön asettaman työryhmän mietinnöstä, joka koskee asiakkaansuojan kehittämistä julkisissa hyvinvointipalveluissa. 
Asian taustaksi
Julkisten palvelujen kehittymisen seurauksena on jo pitkään näkynyt uuden lain tarve. Julkisten palvelujen asiakkailla on ollut ongelmia julkisia palveluita koskevien oikeussuojakeinojen erilaisuuden ja julkisten palvelujen soveltamisalan rajauksista johtuvien väliinputoamisten takia.
Kannatamme ehdotetun uuden asiakkaansuojalain säätämistä. Laille on suuri tarve huomioon ottaen muun muassa nykyisten hallintokanteluprosessien raskas luonne ja hitaus sekä julkisen palvelun asiakkaiden piilevä oikeussuojan tarve. 

Oikeusministeriön työryhmässä ja oikeusministeriön OTT Mia Hoffrénilta tilaamassa taustaselvityksessä esiin tulleita kysymyksiä on pohdittu jo tätä ennen muun muassa Kuluttajaviraston/-asiamiehen vetämässä työryhmässä nykyistä edeltäneen kuluttajapoliittisen ohjelman aikana ja Kuluttajavirastossa on laadittu asiaa koskevia muistiota. 
Kuluttajaviraston edustaja on osallistunut asiaa käsitelleen oikeusministeriön työryhmän työhön. Sen lisäksi esitämme kunnioittaen lausuntonamme työryhmän mietinnöstä seuraavaa:
Tilanne tällä hetkellä
Kuluttajien mahdollisuudet valita eri julkisten palvelujen välillä sekä julkisten ja yksityisten palveluiden välillä ovat viime vuosina lisääntyneet muun muassa asiaa koskevien lainmuutosten johdosta (esim. uusi terveydenhuoltolaki ja laki sosiaali- ja terveydenhuollon palvelussetelistä). Julkisyhteisöjen itse tuottamien palvelujen ohella palveluja järjestetään yhä enemmän myös ostopalveluina. Kuluttaja voi myös saada palvelun käyttämällä mainittua kunnan antamaa palveluseteliä. Tarjolla olevien palvelujen kirjo on laaja kattaen ainakin erilaiset sosiaali-, terveys-, kuntoutus- ja koulutuspalvelut. 

Elinkeinonharjoittajan kuluttajalle tarjoamaan palveluun sovelletaan kuluttajansuojalakia. Julkisyhteisön ja asiakkaan välinen oikeussuhde on tästä poiketen perusluonteeltaan hallinto-oikeudellinen. Osa julkisyhteisöjen suoritteista on lisäksi julkisen vallan käyttöä ja osa tosiasiallista hallintotoimintaa, jota ei katsota julkisen vallan käyttämiseksi. Julkisyhteisöjen ja niiden asiakkaiden välisiä suhteita ja asiakkaan asemaa sääntelevät lukuisat erityislait, kuten laki potilaan asemasta ja oikeuksista. Vaikka julkisyhteisötkin voivat markkinoida palvelujaan, ei niiden suorittamaan markkinointiin sovelleta taloudellisen hyödyn tavoittelemistarkoituksen puuttuessa kuluttajansuojalain säännöksiä. 
Asiakkaan asemaa on perusteltua vahvistaa
Mahdolliset palvelun virheen seuraamukset, kuten asiakkaan mahdollisuus saada vahingonkorvausta, ovat tällä hetkellä hajanaiset ja määräytyvät sen mukaan, tuottaako palvelun julkisyhteisö vai yksityinen elinkeinonharjoittaja ja mitä erityislakia tapaukseen sovelletaan (esim. terveydenhuollon asiakas voi saada korvausta hänelle aiheutuneesta henkilövahingosta potilasvahinkolain nojalla). Julkisen palvelun asiakkaan oikeuksista palvelun ollessa laadultaan puutteellinen ei ole tällä hetkellä nimenomaisesti ja kootusti säädetty. Myöskään julkisyhteisöltä palvelun hankkineen asiakkaan suorittaman maksun alentamisesta palvelun ollessa virheellinen tai palveluksessa olevan virheen oikaisemisesta ei ole tällä hetkellä laissa säädetty. Lisäksi ainoa tuomioistuimen ulkopuolinen elin, joka käsittelee mahdollisia julkisen terveydenhuolto- tms. palvelun ongelmatilanteita, on tällä hetkellä potilasvahinkolautakunta.  
Terveydenhuollon tms. julkisen palvelun asiakkaan asemaa ei siten voida pitää tyydyttävänä, joten onkin perusteltua, että asiasta säädettäisiin lain tasolla. On luontevaa ja perusteltua, että palvelun virheen seuraamukset muistuttaisivat kuluttajansuojalain vastaavia säännöksiä, mukaan lukien mahdollisuus viedä asia kuluttajariitalautakunnan käsiteltäväksi, kuten työryhmä onkin päätynyt ehdottamaan. 

Mahdollisen lakiehdotuksen soveltamisalasta

Kiinnittäisimme kuitenkin huomiota (tulevan) lakiehdotuksen soveltamisalaan, olettaen, että asiasta säädettäisiin oma asiakkaansuojaa koskeva lakinsa (asiaa on selostettu työryhmän mietinnön sivulta 33 alkaen).
Mietinnön sivulla 35 todetaan, sinänsä asiaa perustellen, että mahdollisen lakiehdotuksen soveltamisalan ulkopuolelle jäisivät kunnan työnantajille tuottamat työterveyspalvelut ja yliopiston yritykselle tarjoamat koulutuspalvelut. Mietinnön sivulla 34 todetaan puolestaan, että uskonnollisten yhdyskuntien ja muiden voittoa tavoittelemattomien tahojen tarjoamat sosiaali-, terveys-, kuntoutus- ja koulutuspalvelut tulisivat lain soveltamisen piiriin vain, jos toiminta edellyttäisi viranomaisen myöntämää lupaa tai vastaavaa hyväksymistä. Lain soveltamisen piiriin kuuluisivat sen sijaan julkisyhteisön järjestämä ottolapsineuvonta ja koulutuspalvelut, joita julkisyhteisöt järjestävät yhteisöjen ja/tai säätiöiden ylläpitämissä oppilaitoksissa. 
Lisäksi joissain tapauksissa (mietinnön sivu 35)  lakiehdotusta sovellettaisiin vain palvelun markkinointiin, mutta ei itse sopimussuhteeseen (esimerkiksi kunnan järjestämien sosiaalipalveluiden osalta lakia sovellettaisiin myös sopimussuhteeseen, mutta esimerkiksi sosiaalialalla toimivan yhdistyksen järjestämissä palveluissa ei).
Yllä kerrotut soveltamisalan rajaukset saattavat käytännössä aiheuttaa hankaliakin ongelmatilanteita, jos on tulkinnanvaraista, mihin tilanteisiin uusi laki soveltuu ja mihin ei. Huomioon ottaen että kyse on lainsäädännöstä, joka määrittää kansalaisten oikeuksia terveyshuolto- jne. palveluiden asiakkaana ja joka koskee käytännössä kaikkia suomalaisia, lain soveltamisalan tulisi olla erittäin selkeä.

Asiakkaansuojalain rinnalla saattaa tulla sovellettavaksi myös vahingonkorvauslaki (mietinnön s. 42). Tämä tuntuu ehkä hieman erikoiselta, huomioon ottaen asiakkaansuojalain erityislainomaisuuden suhteessa kuluttajansuojalakiin. Koska kuluttajansuojalain virhevastuuta ja markkinointia koskevat säännökset ovat kuitenkin varsin kattavat, tämä on joka tapauksessa pienempi ongelma kuin uuden lain soveltamisalan muu mahdollinen epäselvyys, johon edellä viittasimme.
Palvelun virhe

Mietinnössä todetaan (s. 37), että toisin kuin kuluttajansuojalaissa, julkisessa palvelussa olevan virheen määrittelyssä ei yleensä voida käyttää lähtökohtana osapuolten välisen sopimuksen sisältöä. Julkiset palvelut ovat mietinnön mukaan luonteeltaan erilaisia kuin muut palvelut, joten lähtökohtana virheen määrittelyssä tulisi olla, että palvelua ei ole suoritettu kyseiselle palvelulle laissa asetettujen vaatimusten mukaisesti.

Työryhmä ehdottaa kuluttajariitalautakunnalle uusia tehtäviä uuden lain tulkitsijana. Asiasta on käyty paljon keskustelua työryhmässä. Mahdollisuutta saattaa asia maksuttomaan ja hallinnolliselta muodoltaan kevyeen tuomioistuimen ulkopuoliseen riidanratkaisumenettelyyn voidaan pitää julkisen palvelun asiakkaan kannalta myönteisenä asiana. Tuemme kuluttajariitalautakunnan toimivallan laajentamista kattamaan myös ehdotetun uuden asiakkaansuojalain.
Kuluttajansuojalain virhevastuusäännösten tulkinta on varsin vakiintunut kuluttajaviranomaisten ja myös elinkeinonharjoittajien keskuudessa. Kuluttajariitalautakunnalla on jo tällä hetkellä laaja ja varsin vakiintunut ratkaisukäytäntönsä palvelussuoritusten virhetilanteiden arvioimisessa. 
Kuluttajariitalautakunnan tulee luonnollisesti hankkia käyttöönsä ehdotetun uuden lain soveltamisalaan kuuluvien palvelujen, kuten sosiaalipalvelujen, asiantuntemusta, kuten se on tehnyt muidenkin sen käsiteltäväksi kuuluvien hyödykeryhmien (kuten vaikkapa yksityisen sektorin terveyspalvelut) osalta. Emme kuitenkaan usko tämän seikan muodostuvan ongelmaksi käytännössä, huomioon ottaen lautakunnalle jo tällä hetkellä kuuluvien hyödykeryhmien monipuolisuus ja laaja kirjo. 
Kannatamme myös työryhmän ehdotusta siitä, että nykyisten potilas- ja sosiaaliasiamiesten tulisi toimia yhteistyössä kuluttajaoikeusneuvojien kanssa. Kuluttajaoikeusneuvojien osallistuminen mahdollisten ongelma- ja riitatilanteiden selvittelyyn turvaa riittävän oikeudellisen asiatuntemuksen, vahvistaa julkisen palvelun asiakkaan asemaa edesauttamalla riitojen selvittelyä ja ratkaisua ja osaltaan toimii ”suodattimena” niin, että kuluttajariitalautakunnan käsittelyyn etenevät vain ne tapaukset, joihin ei ole saatu ratkaisua neuvotteluteitse ja jotka sinne on tarpeen viedä. Kuluttajaneuvonnan työmäärän lisääntyessä on sille luonnollisesti annettava lisäresursseja uusien tehtävien hoitamiseen. 
Mahdollisen uuden lain pakottavuus

Mahdolliseen uuteen lakiehdotukseen tultaneen ottamaan mukaan myös säännös asiakkaansuojalain säännösten pakottavuudesta (mietinnön s. 44). Ehdotuksen mukaan sopimus tai muu järjestely, joka poikkeaa asiakkaansuojalain säännöksistä asiakkaan vahingoksi, olisi mitätön. Pidämme ehdotusta hyvänä ja toteamme samalla, että erityislain vastaiset sopimusehdot ovat aina myös kuluttajansuojalain 3 luvun 1 §:n vastaisia, kuluttajien kannalta kohtuuttomia sopimusehtoja. 

Mahdollisen uuden lain valvonta

Mietinnön sivulla 45 todetaan, että mahdollisen uuden lain valvonta kuuluisi aluehallintovirastoille, joiden tulisi toimia tarkoituksenmukaisessa yhteistyössä kuluttaja-asiamiehen kanssa. Tämä on käsityksemme mukaan perusteltua muun muassa siksi, että aluehallintovirastot ovat paikallisviranomaisina riittävän lähellä valvottavia tahoja eli esimerkiksi sosiaali- ja terveydenhuoltopalvelujen alueellisia tarjoajia. 
Työryhmässä jäi ajanpuutteen vuoksi pohtimatta monia valvontaan liittyviä seikkoja. Käsityksemme mukaan julkisia palveluja markkinoidaan vain vähän, mistä johtuen valvonnan pitäisi ulottua koskemaan myös  julkisia palveluita koskevia sopimuksia ja muita vastaavia järjestelyjä.  Kuntaliitto tullee ohjeistamaan julkisia palveluntarjoajia tältä osin, mutta kuten todettu, työryhmässä ei ollut mahdollisuutta pohtia näitä kysymyksiä tarkemmin.
Jos asian jatkovalmistelussa päädytään siihen, että uuden lain valvontatehtävä annetaan aluehallintovirastoille, katsomme, että aluehallintovirastojen tulisi valvontatyössään toimia tarkoituksenmukaisessa yhteistyössä Kuluttajaviraston/-asiamiehen kanssa, koska Kuluttajavirastolla/-asiamiehellä on hyvä kokemus esimerkiksi sopimusehtojen kohtuullisuuden ja muun lainmukaisuuden valvonnasta. 
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