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Asia:
Luonnos sosiaali- ja terveydenhuollon valinnanvapauslainsdadéannoksi

1. Lausuntomenettely

Lausuntopyynndn mukaan ehdotusta laiksi asiakkaan valinnanvapaudesta sosiaali- ja tervey-
denhuollossa taydennetéén ja tarkennetaan lausuntokierroksen aikana ja annetut lausunnot ote-
taan huomioon hallituksen esityksen viimeistelyssa. Lakiehdotuksessa ja sen perusteluissa yk-
siloidaan vield avoinna olevia kohtia. Naitd ovat esimerkiksi osa lain 15 8:ssé séadettavista
suoran valinnan palveluista. Suoran valinnan palveluita olisivat palvelut, joiden tuottajan asia-
kas voi valita ilman maakunnan osoitusta tai palvelutarpeen arviointia. Luonnoksen mukaan
laissa olisi tarpeen maédritelld, mitd ovat yleiset oireet ja yleiset sairaudet sekd tavanomaisim-
mat pitkéaikaissairaudet, joita suoran valinnan palvelut muun ohella koskisivat. Lisaksi olisi
tarkoitus vield méaaritell&, mita laissa tarkoitettaisiin palvelukokonaisuuksilla ja palveluketjuilla
suoran valinnan palvelujen yhteydessa seka missa rajoissa maakunta voisi paattaa suoran va-
linnan piiriin kuuluvista palveluista.

Suoran valinnan palvelut olisivat ilmeisesti palveluita, joita kansalaiset usein tarvitsevat ja joi-
den tuotanto on madraltddn merkittdvad. Vaikuttaa siten siltd, ettd lakiluonnoksessa on vield
avoinna kokonaisuuden ja erityisesti sek& kansalaisten ett4 sosiaali- ja terveydenhuollon toimi-
joiden kannalta keskeisid kysymyksid. Lakiluonnoksesta ei ilmeisesti ole tarkoitus pyytaa
uudelleen lausuntoja ennen hallituksen esityksen antamista eduskunnalle. Luonnoksesta tai so-
siaali- ja terveysministerion verkkosivuilta ei 16ydy tietoja siité, ettd valmistelussa olisi aikai-
semmissa vaiheissa kuultu sidosryhmia.

Perustuslain 14 §:n mukaan julkisen vallan tehtdvana on edistdd yksilon mahdollisuuksia osal-
listua yhteiskunnalliseen toimintaan ja vaikuttaa hantd itseddn koskevaan paatoksentekoon.
Valtioneuvosto on 4.2.2016 antanut periaatepdatoksen saadosvalmistelun kuulemisohjeesta.
Periaatepaatoksella on korvattu vuonna 2010 kayttdon otettu, pédosin vastaavan sisaltéinen
ohje. Kuulemisohjeen tavoitteena on séd&ddsvalmistelun avoimuus ja hyva laatu. Kuulemisen
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avulla pyritdan selvittdméan asiaan liittyvat erilaiset ndkokohdat, vaikutukset ja kdytannon to-
teuttamismahdollisuudet. Ohjeen mukaan sidosryhmid ja kansalaisia kuullaan valmisteluvai-
heissa, joissa voidaan tehokkaasti vaikuttaa valmisteltavaan asiaan. Erityisesti vaikutuksiltaan
merkittévissa saadoshankkeissa vaikuttamismahdollisuuksia jérjestetddn useassa eri vaiheessa
jo ennen kuin varsinainen sdadosehdotus valmistuu. Kirjallisia lausuntoja pyydetdan valmiste-
lun tuloksena syntyneistd sdddosehdotuksista. Lausuntoja pyydetdén silloinkin, kun valmiste-
lun aikaisemmissa vaiheissa on pyydetty kirjallisia kannanottoja tai kdytetty muita kuulemisen
menetelmia.

Saadosvalmistelun kuulemisohje ei ole oikeudellisesti sitova. Valmistelevalla ministeriélla on
siten harkintavaltaa siind, miten kuuleminen yksittdisessé lainvalmisteluhankkeessa jérjeste-
tdan. Tavanomaisen kaytdnnon mukaan avoinna oleviin kysymyksiin pyydetdan kannanottoja
ennen hallituksen esityksen luonnoksen valmistumista, ja kysymyksiin valmistellaan ratkai-
suehdotukset siihen mennessd, kun hallituksen esityksesta pyydetddn lausuntoja. Lausunto-
pyynnon aineiston perusteella on kyseenalaista, onko lausunnonantajille annettu riittavasti tie-
toa kannanottojen muodostamista seka asiaa koskevien tietojen ja kokemusten esille tuomista
varten. Valmistelun avoimuuden kannalta on my6s ongelmallista, ettd ratkaisuehdotuksia kes-
keisiin kysymyksiin valmistellaan ilmeisesti ainoaksi jadvan kuulemisen aikana.

2. Valmisteluprosessi

Valtioneuvosto paatti 2.3.2017 antaa eduskunnalle maakuntien perustamista ja sosiaali- ja ter-
veydenhuollon jarjestdmisen uudistusta koskevan hallituksen esityksen (HE 15/2017). Esityk-
sessa ehdotetaan, etté esitykseen siséltyva maakuntalaki tulisi voimaan 1.7.2017 (ehdotus maa-
kuntalain, sosiaali- ja terveydenhuollon jarjestamisesta annetun lain ja pelastustoimen jérjesta-
misestd annetun lain voimaanpanosta 1 8). Esityksen perustelujen mukaan valinnanvapautta ja
monituottajamallia koskevat linjaukset vaikuttavat olennaisesti siihen, millainen malli kokonai-
suudesta muodostuu. Koska valinnanvapautta koskevaa lainsaadantoa ei vield ole kokonaisuu-
dessaan valmisteltu, muodostuvan kokonaisuuden vaikutuksia on tdssa vaiheessa vaikea ar-
vioida kaikilta osin. Esityksessé mainitaan, ettd hallituksen esitys sosiaali- ja terveydenhuollon
asiakkaan valinnanvapautta koskevaksi lainsadadanndksi on tarkoitus antaa eduskunnalle kevat-
istuntokaudella 2017 (HE s. 303 ja 693).

Perustuslain 47 8:n mukaan eduskunnalla on oikeus saada valtioneuvostolta asioiden késitte-
lyssé tarvitsemansa tiedot. Valtioneuvostolla on siten velvollisuus oma-aloitteisesti antaa edus-
kunnalle sen tarvitsemat tiedot seka toimittaa eduskunnan erikseen pyytamat tiedot (HE 1/1998
vp s. 97). Oikeuskansleri antoi 4.11.2016 lausunnon maakuntien perustamista ja sosiaali- ja
terveydenhuollon jarjestdmisen uudistusta koskevan hallituksen esityksen luonnoksesta. Lau-
sunnossa kasiteltiin esityksen ja siihen liittyvan valinnanvapauslainsdddannon valmistelun ai-
katauluja. Oikeuskansleri piti valttamattomana, ettd eduskunnalla olisi kdytettavissadn riittava
kokonaiskuva néisté kahdesta saddoskokonaisuudesta silloin, kun eduskunta alkaa kasitell& en-
sin mainittua hallituksen esitystd. Valinnanvapauslainsdéddannon ilmeisen keskenerdisyyden
vuoksi tdma4 ei ole toteutunut. Oikeuskansleri kiinnitti lausunnossaan huomiota mygs asianmu-
kaisen eduskuntakésittelyn vaatimaan aikaan. Valinnanvapauslainsaadannén valmistelun aika-
taulu nayttad tdménhetkisen tiedon mukaan johtavan siihen, ettd maakuntien perustamista ja
sosiaali- ja terveydenhuollon jarjestamisen uudistusta koskevan hallituksen esityksen ja valin-
nanvapauslainsdéddannosta annettavan hallituksen esityksen samanaikainen késittely eduskun-
nassa on ja&dmassa hyvin lyhyeksi. T&ma voi johtaa siihen, ettd perustuslaissa séd&detty edus-
kunnan tietojensaantioikeus ei toteudu riittavalla tavalla.
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3. Luonnos valtiosaantooikeudelliseksi arvioinniksi

Sosiaali- ja terveysministeri0 julkaisi ja toimitti lausunnonantajille 1.3.2017 luonnoksen valtio-
saantooikeudelliseksi arvioinniksi valinnanvapautta koskevaan hallituksen esitysluonnokseen.
Arvioinnin ilmoitetaan olevan alustava ja se koostuu pé&&osin kysymyksistd, jotka hallituksen
esityksen valmistelussa on vield selvitettdva. Kysymykset vaikuttavat sindnsé olennaisilta, ja
asianmukaista on myos se, ettd arvioinnissa tuodaan esitysta puoltavien seikkojen ohella myos
kriittisid nakokulmia ja perustuslainmukaisuutta koskevia epavarmuustekijoitd. Jotta hallituk-
sen esitys tayttdisi eduskunnalle annettavaa esitysta koskevat vaatimukset, siind on esitettava
valtiosdantooikeudellisesti perustellut vastaukset alustavassa arvioinnissa esitettyihin kysy-
myksiin ja johtopadtokset esityksen suhteesta perustuslakiin. Johtopaatosten tueksi on selostet-
tava asiaan liittyvaa perustuslakivaliokunnan kaytantoa. Alustavassa arvioinnissa perustuslaki-
valiokunnan k&ytantdon on viitattu padosin yleisesti yksiloimatta valiokunnan lausuntoja.
Eduskunnalle annettavassa hallituksen esityksessa perustuslakivaliokunnan lausuntoihin on
viitattava ilmoittamalla lausuntojen tunnistetiedot.

4. Asiakkaiden asema

Perustuslain 19 §:n 3 momentin ensimmaisessa virkkeessa julkinen valta velvoitetaan turvaa-
maan, sen mukaan kuin lailla saddetaén, jokaiselle riittavat sosiaali- ja terveyspalvelut. Julki-
selle vallalle saadetty velvoite koskee palvelujen saatavuuden turvaamista ja sen mukaan lain-
sédadannolla on huolehdittava riittavista palveluista (HE 309/1993 vp s. 71). Perustuslain sdan-
nos ei edellytd, ettd palvelut olisi turvattava subjektiivisina oikeuksina, mutta ei toisaalta
my0Osk&an esta tallaista ratkaisua. VVoimassa olevassa lainsd&ddannossa erdat palvelut ovat oi-
keudelliselta luonteeltaan subjektiivisia oikeuksia, esimerkiksi osa lasten varhaiskasvatuksen
palveluista.

Luonnoksen mukaan asiakkaalla olisi oikeus valita palvelun tuottaja, toimipiste, ammattihenki-
16 tai ammattihenkildiden ryhmé koko Suomen alueelta laissa saadettavélla tavalla. Suoran va-
linnan palveluissa valinnanvapaus toteutettaisiin palvelun tuottajan antamalla maksusetelill&.
Jos asiakas Kieltaytyisi vastaanottamasta maksusetelid, palvelun tuottaja vastaisi asiakkaan pal-
velujen tuottamisesta muulla tavoin. Maakunta pééattéisi ne muut kuin suoran valinnan palvelut,
joita varten maakunnan liikelaitos myontaa asiakkaalle asiakassetelin palvelun tuottajan valin-
taa varten. Maakunnan olisi kéytettdva asiakassetelid palvelujen jérjestamiseen riittdvassa maa-
rin sen varmistamiseksi, ettd asiakkaan valinnanvapaus toteutuu. Jatkuvaa palvelujen tarvetta
varten maakunnan liikelaitoksen olisi tietyissé tapauksissa myonnettavé asiakkaalle henkilo-
kohtainen budjetti, jonka perusteella hén voisi valita palvelujen sisallon ja tuottajan. Jos asia-
kas kieltaytyisi asiakassetelista tai henkilokohtaisesta budjetista, maakunnan liikelaitos vastaisi
palvelun tuottamisesta muulla tavoin (laki asiakkaan valinnanvapaudesta 4, 2, 17, 21, 22 ja
26 8). Lain perustelujen mukaan kieltaytymistapauksissa suoran valinnan palvelun tuottajan ja
maakunnan liikelaitoksen olisi hankittava palvelu ostopalveluna tai tuotettava palvelu itse (yk-
sityiskohtaiset perustelut s. 15, 18 ja 21). Adrimmaisessi tapauksessa tdma voisi tarkoittaa sita,
ettd maakunnan olisi perustettava yhtio ja kdynnistettavé palvelujen tuottaminen (valtiosaanto-
oikeudellinen arviointi s. 15).

Luonnoksessa ei ole rajattu sitd, miten pitkalle asiakkaan oikeus valita palvelun tuottaja ulot-
tuisi k&ytdnnon tilanteissa ja missé vaiheessa maakunnan velvollisuus tarjota asiakkaalle uusia
vaihtoehtoja paattyisi. S&annokset on luonnoksen mukaisina mahdollista tulkita niin, etta
asiakkaan valinnanvapaus ja sen myota myods oikeus sosiaali- ja terveyspalveluihin olisi sub-
jektiivinen oikeus. Jatkovalmistelussa olisi tarpeen arvioida tarkemmin asiakkaan oikeusase-
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maa tastd nakokulmasta. Jos tarkoituksena on saatad sosiaali- ja terveydenhuollon asiakkaille
subjektiivisia oikeuksia, niiden toteutumisen turvaamiseksi olisi saadettdvd myds asiakkaan
kéytettavissé olevista oikeussuojakeinoista. Luonnoksessa ei talla hetkell4 ehdoteta yksilotason
oikeussuojakeinoja, joilla palvelujen toteutumista lainsdddannon mukaisesti voitaisiin varmis-
taa yksittdisessa asiakassuhteessa (valtiosdantdoikeudellinen arviointi s. 12-13).

5. Sosiaali- ja terveysalan toimijoiden asema

Luonnoksen mukaan palvelun tuottajalla tarkoitettaisiin maakunnan liikelaitosta, yhteisod ja
itsendistd ammatinharjoittajaa, joka tuottaa maakunnalle valinnanvapauden piiriin kuuluvia so-
siaali- ja terveydenhuollon palveluja. Suoran valinnan palveluissa asiakas voisi itse valita pal-
velun tuottajan ilman maakunnan myo6tévaikutusta ja kayttdd valinnoissaan myos palvelun
tuottajan antamaa maksusetelid. Maakunnan liikelaitosten jarjestdmissd palveluissa asiakas
voisi valita liikelaitoksen ja sen toimipisteen seka palvelun tuottajan. Maakunnan liikelaitos
vastaisi muiden kuin suoran valinnan palvelujen tuottamisesta, asiakkaan sosiaali- ja terveys-
palvelujen tarpeen arvioinnista, terveydenhuoltoa koskevan hoitopaatoksen teosta ja sosiaali-
huoltoa koskevan hallintopaatoksen teosta. Palvelutarpeen arvioinnin perusteella asiakkaalla
olisi oikeus valita palvelun tuottaja asiakassetelilld tai hanelle myonnetylla henkilokohtaisella
budjetilla. Maakunnan liikelaitos ei voisi itse tuottaa suoran valinnan palveluja eikd maksu- tai
asiakassetelill tuotettavia palveluja. Maakunta voisi kuitenkin perustaa omistamansa yhtion tai
yhteison ndiden palvelujen tuottamiseksi (laki asiakkaan valinnanvapaudesta 2, 4, 5, 17, 18,
23ja 40 8).

Monituottajamalli ehdotetussa muodossa voisi vaikeuttaa palvelujen integraation toteutumista.
Maakunnalle integraation toteuttaminen olisi haastavaa, koska palvelutuotanto ei olisi suoraan
maakunnan ohjauksessa, vaan integraatio toteutuisi epasuorasti sopimusohjauksen ja seurannan
kautta. Valinnanvapauteen perustuvaan malliin siirtyminen merkitsisi merkittdvdd muutosta
palvelujarjestelmaan. Jarjestelmén hallinnointi tulisi edellyttam&&an hyvaa hallinnollista ja oi-
keudellista osaamista seka laajaa yhteensovittamisty6td maakunnalta, jonka vastuulla olisi
muun muassa markkinoille paasyn edellytysten asettaminen, tuottajien hyvaksymismenettelyn
kehittdminen seka muut jarjestelman edellyttamat sopimusjarjestelyt. Monituottajamalli myds
kaventaisi maakunnan itsendisyytta hallinnon ja palveluiden jarjestamisessa seka liséisi hallin-
non ja taloudenhoidon monimutkaisuutta. Maakunnan olisi myods vaikea varmistua siitd, etta
tuottajat toimivat vaeston ja yksilon tarpeiden nakdkulmasta yhdenvertaisesti ja lainsdéddannos-
sé tarkoitetulla tavalla. Valinnanvapaudelle asetettujen tavoitteiden toteutuminen edellyttaisi,
ettd asiakkailla, palvelujen tuottajilla ja jarjestéjilla olisi riittdvat edellytykset toimia uudessa
toimintaymparistossa. Palvelujen toteutumista ja laatua tulisi seurata tarkasti, ja taméakin lisaisi
osaltaan hallinnollista ty6ta ja resurssien tarvetta. Valinnanvapauden kaytdnnon toteutus edel-
Iyttaisi maakunnan jarjestamis- ja valvontaosaamista seka tarkoitukseen sopivia tietojarjestel-
mid. Hallintoa, ohjausta ja oikeudellisia suhteita toimijoiden valill4 on kasitelty luonnoksen
perusteluissa ja ennakoitu ilmenevid ongelmia (yleisperustelut s. 60-61 ja 63-64, valtiosaanto-
oikeudellinen arviointi s. 8 ja 14-17). Luonnoksessa myos todetaan, ettd jatkovalmistelussa on
vield tarkoitus tarkastella sadnndsten kokonaisuutta siind valossa, onko maakunnalle turvattu
riittavat keinot vastuidensa toteuttamiseksi (valtiosdantdoikeudellinen arviointi s. 6). Tdm4 ar-
vio olisi ollut aiheellista tehdd varhaisemmassa vaiheessa. Ongelmien tunnistamisen lisaksi jat-
kovalmistelussa tulisi viel& paneutua niiden ratkaisukeinoihin.

Monituottajamallin kdyttdonotossa nykyinen julkinen palvelutuotanto joutuisi sopeutumaan
hyvin nopealla aikataululla uuteen toimintaymparistoon. Palvelujen yhtidittdminen voisi viral-
lisesti kdynnistyd vasta maakuntien toiminnan k&ynnistyttyd. Henkiloston asemaa koskevat
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vaikutukset tulisivat olemaan suuret. Valinnanvapaus tulisi muuttamaan erityisesti sosiaali- ja
terveydenhuollon laillistettujen ammattihenkildiden asemaa. Yh& useamman ammattihenkilén
asema voisi muuttua palvelussuhteesta ammatinharjoittajaksi tai yrittdjaksi. Luonnoksen mu-
kaan suoran valinnan palveluja tuottaviin sosiaali- ja terveyskeskuksiin ja suun hoidon yksi-
koihin sovellettaisiin hallinto- ja julkisuuslakia sek& niiden henkildstoon rikosoikeudellista vir-
kavastuuta ja vahingonkorvausvastuuta. Saantely ei koskisi maksuseteli- ja asiakassetelipalve-
lujen tuottajia tai alihankkijoita (lakiluonnos 63-64 §, valtiosaantooikeudellinen arviointi s. 6).
Jatkovalmistelussa olisi arvioitava, mitd vaikutuksia henkiloston palvelussuhteiden ja aseman
muutoksilla olisi palvelun tuottajien ja asiakkaiden oikeudellisiin suhteisiin.

6. Julkisen hallintotehtavan antaminen muulle kuin viranomaiselle

Perustuslain 124 §:n mukaan julkinen hallintotehtévé voidaan antaa muulle kuin viranomaisel-
le vain lailla tai lain nojalla, jos se on tarpeen tehtdvéan tarkoituksenmukaiseksi hoitamiseksi
eikd vaaranna perusoikeuksia, oikeusturvaa tai muita hyvéan hallinnon vaatimuksia. Merkitta-
véa julkisen vallan kéayttoa sisaltavia tehtavia voidaan antaa vain viranomaiselle.

Luonnoksessa esitetyn arvion mukaan sosiaali- ja terveydenhuollossa julkisena vallankayttona
tai ainakin julkisena hallintotehtdvana voidaan pitdd maakuntalaissa ja sosiaali- ja terveyden-
huollon jérjestamislaissa maakunnan jarjestamisvastuun ytimeen kuuluvaa vastuuta siité, etta
ihmiset saavat palvelut yhdenvertaisesti ja ettd palveluihin keréttyja verovaroja kaytetaan te-
hokkaasti vaeston tarvitsemiin palveluihin siten, ettd myos yksilotasolla riittavét ja tarpeen
mukaiset palvelut turvataan. Julkiset hallintotehtavat liittyvat muun muassa palvelutarpeen ar-
viointiin mutta myo6s palvelun siséllolliseen ja laadulliseen valvontaan (valtiosaant6oikeudelli-
nen arviointi s. 5-6).

Yksityisille palveluntuottajille siirtyisi valinnanvapausjarjestelméassé laaja tehtavakokonaisuus,
joka nykyisin on julkisten toimijoiden virkavastuulla tapahtuvaa toimintaa. Ehdotetun mallin
mukaan yksityinen palveluntuottaja vastaisi palveluntuotannon liséksi palvelun tarpeen ar-
vioinnista. Yksityisille palveluntuottajille siirrettéisiin siten merkittavé osa sosiaali- ja tervey-
denhuollon julkisista hallintotehtavista. Lakiehdotuksen perusteluissa todetaan, ettd perus-
oikeuksien turvaamisen nakokulmasta on punnittava muun muassa sité, turvataanko jarjestel-
maélla perusoikeudet yhdenvertaisesti koko Suomessa ja millaiset ovat maakunnan mahdolli-
suudet turvata palvelut viimekatisen vastuun kantajana. Tdma punninta ja& perusteluissa tois-
taiseksi kesken. Suuren osan kysymyksista katsotaan olevan sellaisia, ettei niihin ole saatavilla
vastausta perustuslakivaliokunnan tulkintak&ytdnnosté. Asiaa ei kuitenkaan voida lopullisessa
hallituksen esityksessa jattad nykyisessd luonnoksessa esitettyjen keskeneraisten pohdintojen
varaan.

Maakunta maérittelisi luonnoksen mukaan tarkemmin suoran valinnan palvelukokonaisuuksiin
kuuluvat palvelut. Maakunnalle olisi siten tarkoitus antaa toimivaltaa osittain méaaritella, mitéa
sosiaali- ja terveydenhuollon tehtavid voidaan siirtdd muiden tahojen hoidettaviksi. Saantely-
malli on ehdotuksen perustelujen mukaan tarkoitettu avoimeksi ja joustavasti kehittyvaksi.
Tama voi kuitenkin merkittavalla tavalla lisatd eri maakuntien vélisia eroja, ellei maakunnan
harkintaa sen pééattédessd palvelukokonaisuuksista rajata niin, ettd jo laissa turvataan riittavan
yhtendiset kaytdnnot eri maakuntien ja myos eri tuottajien kesken. Lakiehdotuksessa on selvés-
ti pyritty tdh&n rajaamiseen, mutta ehdotuksen perustelujen mukaan maakuntien valta palvelu-
kokonaisuuksien ja palveluketjujen madrittelyyn jaisi kuitenkin merkittavaksi. Ehdotuksen pe-
rusteluissa todetaan nimenomaisesti, ettd viime k&dessa perustuslakivaliokunnassa on arvioita-
va tassd kokonaan uudessa tulkintatilanteessa, kuinka yksityiskohtaisesti maakuntien harkintaa
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on tarpeen ohjata (laki asiakkaan valinnanvapaudesta 15 §, valtiosdantdoikeudellinen arviointi
s. 9-10). Hallituksen esityksessé olisi kuitenkin oltava asiasta valtiosaantdoikeudellisesti perus-
teltu ehdotus, jotta se tayttaisi eduskunnalle annettavaa hallituksen esitystd koskevat vaatimuk-
set.

7. Yhteenveto

Hallituksen esityksen luonnos sisaltdd alustavan valtiosdantdoikeudellisen arvioinnin mukaan
useita kysymyksid, joiden suhde perustuslakiin on tulkinnanvarainen. Esitykseen olisi siten
tarpeen lisatd perustuslakivaliokunnan lausunnon pyytamista koskeva ehdotus. Lisaksi olisi
suotavaa valtioneuvoston péatoksenteon laillisuusvalvonnan kannalta, ettd hallituksen esitys
toimitettaisiin oikeuskanslerinvirastoon ennakollista tarkastusta varten hyvissé ajoin ennen sen
esittelya valtioneuvoston yleisistunnossa.

Apulaisoikeuskansleri Risto Hiekkataipale

Osastopaallikko
Esittelijaneuvos Maija Salo
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