Sosiaali- ja terveysvaliokunnalle

Asiantuntijalausunto asiassa PeVL 65/2018 vp sekd ministerididen vastineiden
perustuslainmukaisuus (sote-uudistus)

Yleista

Saamani asiatuntijakutsun mukaan ”Eduskunnan sosiaali- ja terveysvaliokunta pyytda teidat
asiantuntijana kuultavaksi ja kirjallista asiantuntijalausuntoanne, jossa pyydetdaan arvioimaan
ministerididen vastineiden (ml. vastineiden tdydennys) ja tdydentdvan aineiston perustuslain
mukaisuutta suhteessa perustuslakivaliokunnan lausuntoon (PeVL 65/2018 vp).” Erityisesti minua
pyydettiin arvioimaan liikelaitoksen palveluvelvoitteen toteutumista. Koska aikaa lausunnon
kirjoittamiselle on huomattavan vahan (kdytanndssa yksi pdiva) ja asian merkitys sita vastoin on jopa
ratkaisevan tarkea, keskityn tassa lausunnossa yksinomaan tuohon liikelaitoksen palveluvelvoitteen
arvioimiseen toimitetun aineiston valossa.

Maakunta-sote-uudistus on kauttaaltaan perustuslakiherkka. Sote-uudistuksen tdhdnastinen
elinkaari rakentunut ennen kaikkea perustuslain pykalien 6, 19, 22 ja 124 ympadrille. Kyse on toisin
sanoen siitd, miten ihmisille voidaan taata yhdenvertaisesti riittavat sosiaali- ja terveyspalvelut
tilanteessa, jossa jarjestamisvastuu olisi perustettavilla maakunnilla, mutta palvelujen
tuottamisesta vastaisuudessa vastaisivat suurelta osin yksityiset sote-keskukset. Taman
perusarkkitehtuurin lainsadadantétason toteuttamisessa on ollut erilaisia vaihtoehtoja, joista
jokainen on osoittautunut enemman tai vahemman ongelmalliseksi perustuslakivaliokunnan
tarkastelussa (ks. perustuslakivaliokunnan lausunnot PeVL 26/2017 vp, PeVL 15/2018 vp, PeVL
65/2018 vp). Valinnanvapausasetelmassa on ollut ennen kaikkea kaksi toisiinsa lomittuvaa
perusongelmaa: a) kysymys siitd, minka asteista toteutumisen epavarmuutta voidaan perustuslain
nakokulmasta sietdd, kun kyse on ihmisten perusoikeuksien toteutumisesta; ja b) kysymys siit3,
miten maakunta voi toimia riittavan vahvana sote-palvelujen jarjestdjana, jos nayttaa silta, etta
ihmisten oikeudet eivat toteudukaan yksityisissa sote-keskuksissa.

Nyt tarkastelussa on uusin malli, joka on laadittu huomattavan nopealla aikataululla. Lausuntoja,
mietintdja, hallituksen esityksid, muistioita, vastineita ja niiden taydennyksia on toimitettu useita,
ja alkaa olla hankala hahmottaa kokonaiskuvaa. Tiivistetysti asian kulku oli seuraava: StV:n
mietinndssa ihmisten palvelujen saantia pyrittiin varmistamaan niin sanotulla palveluvelvoite-
pykalalla (valinnanvapausL uusi 85 §). Perustuslakivaliokunta edellytti siihen lausunnossaan
tdasmennysta. Hallitus taas vastineessaan korvasi pykalan uudella pykalalla, eika tasmentanyt sita,
kuten PeV edellytti. Tarkastelen seuraavassa, miten tuo wuusi pykdla toteuttaisi
perustuslakivaliokunnan vaatimukset: voisiko se toteuttaa maakunnan portinvartijaroolin siten,
ettd voitaisiin varmistua siitd, etta ihmisten perusoikeuden toteutuvat?

Arvioitava aineisto

Jotta ehdotettujen sdadnnosten perustuslainmukaisuus lausunnon PeVL 65/2018 vp perusteella
voitaisiin arvioida mahdollisimman lapinakyvasti, on edettdva askel askeleelta.

StV:n mietintéluonnoksessa valinnanvapauslain 85 § kuului seuraavasti:



85§
Palveluvelvoitteen asettaminen maakunnan liikelaitokselle

Maakunta voi asettaa maakunnan liikelaitokselle velvoitteen tuottaa suoran valinnan
palveluja maakunnan asukkaille, jos suoran valinnan palvelujen tarjonta maakunnan
alueella ilman palveluvelvoitteen asettamista ei ole riittdvdd takaamaan palvelujen
saatavuus maakunnan alueella perustuslain 19 §:n 3 momentin edellyttdmdilld tavalla.

Palveluvelvoitteen asettamista koskevassa pddtéksessdé maakunnan on mddrdttdvd
palveluvelvoitteen piiriin kuuluvista suoran valinnan palveluista, palveluvelvoitteen kestosta
sekd palveluiden tuottamisesta suoritettavasta korvauksesta noudattaen Euroopan unionin
toiminnasta tehdyn sopimuksen 106 artiklan 2 kohdan mddréysten soveltamisesta tietyille
yleisiin taloudellisiin tarkoituksiin liittyvié palveluja tuottaville yrityksille korvauksena
julkisista palveluista mydénnettdvddn valtiontukeen tehdyn Euroopan komission pddtoksen
(2012/21/EU) sddnndoksid.

Perustuslakivaliokunta edellytti tdismennyksia tuohon sdannékseen. Sen mukaan (PevL 65/2018 vp):

"maakunnan harkinnan varaan jaava, erillista pdatoksentekomenettelya ja sen
toimeenpanoa liikelaitoksessa edellyttdva 85 &:n sddannds ei vastaa valiokunnan
edellyttémdd palvelutuotannon ja liikelaitoksen toimintavalmiuden turvaamista myaés
henkil6stén sekd tiloja ja laitteistoja koskevan kapasiteetin osalta sddddsperustaisesti siten,
ettd maakunta voi kaikissa tilanteissa turvata jokaiselle riittdvdt ja yhdenvertaiset sosiaali-
ja terveyspalvelut.” (korostus tdssa)
Edelleen:

”Perustuslakivaliokunnan mielesta sadntelya on tdsmennettava siten, etta siina maaritelldaan
saddosperustaisesti  perustuslakivaliokunnan  kdytannodssa edellytetty maakunnan
liikelaitoksen velvollisuus yllapitaa sellaista palvelutuotannon tasoa ja valmiutta, etta se
kykenee ndilla keinoin kaikissa tilanteissa asianmukaisesti turvaamaan sosiaali- ja
terveydenhuollon palveluiden riittdvan saatavuuden ja tarvittaessa valittomasti puuttumaan
korvaavan palvelutuotannon keinoin mahdollisiin palveluiden saatavuutta vaarantaviin
tilanteisiin (ks. PeVL 15/2018 vp, s. 18—19). Sosiaali- ja terveysvaliokunnan on tarkoin
selvitettdvda myos tdsta seuraavat sosiaali- ja terveysministerion selvityksessa viitatun
korvauksia koskevan sdantelyn muutostarpeet seka tarvittaessa muutettava ja
tdydennettava sadntelyd, jotta todettu saatamisjarjestyshuomautus tulee asianmukaisesti
huomioiduksi.”

Perustuslakivaliokunnan huomiosta voidaan nostaa esiin seuraavat maakunnan omalta tuotannolta
edellytetyt kriteerit:

1 Niita velvoitteita on edelleen tihdennetty valiokuntaneuvos Marttusen ja PeV:n puheenjohtaja Lapintien StV:lle
antamassa taustamuistiossa: “Kun perustuslain 6 §:n ja 19 §:n 3 momentin kokonaisuus edellyttds, etta julkisen vallan
on turvattava lailla yhdenvertaisella tavalla jokaiselle oikeus riittdviin sosiaali- ja terveyspalveluihin, lainsdddannassa
on varmistettava, ettd jarjestdmisvastuussa olevalla maakunnalla on seka riittavat taloudelliset voimavarat etta
muutoinkin riittdva henkilostod, tiloja ja laitteistoja koskeva kapasiteetti tuottaa riittavat sosiaali- ja terveyspalvelut.
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Sosiaali- ja terveysministerio on kasitellyt perustuslakivaliokunnan lausunnon ponsihuomioita
riittavdn oman tuotannon laajuudesta ja ns. palveluvelvoitekysymyksenasettelusta 27.2.2019
antamansa vastineen? sivuilla 7-10. Siind ministerio perustelee, miksi nuo PeV:n edellyttamat
muutosehdotukset valinnanvapauslakiin eivat olisi tarkoituksenmukaisia, vaan johtaisivat
ylimitoitetun tuotantokapasiteetin ongelmaan.

STM toteaa (vastine, s. 8), etta:

"Sosiaali- ja terveysministerié ei kuitenkaan pidd tarkoituksenmukaisena edellyttdd
maakunnan liikelaitoksilta kuhunkin tilanteeseen ndhden ylimitoitettua
tuotantokapasiteettia. Tdmd menettely johtaisi kustannusten kasvamiseen ja
tyontekijdresurssin tehottomaan kéyttéon, vastaamatta vdlttdmdttd riittdvissd mddrin
dkillisesti ilmeneviin paikallisiin tilanteisiin. Akuutit tilanteet maakunnan liikelaitos pystyy
aina hoitamaan omalla olemassa olevalla kapasiteetillaan. Perustuslakivaliokunnan
ndkemys huomioiden sosiaali ja terveysministerio ehdottaa, ettd sosiaali- ja
terveysvaliokunnan mietintéluonnoksessaan esittdimd 85 § poistetaan ja sen tilalle
ehdotetaan uutta 85 §:dd. Lisdksi lain 69 §:Géin ehdotetaan lisGttédvdaksi uusi 2 momentti,
jolloin mietintéluonnoksessa oleva 2 momentti siirtyy 3 momentiksi. ”

STM ei korvasi StV:n ehdotuksen seuraavalla sadanndksella:
85%
Yksityisen suoran valinnan palveluntuottajan palvelutuotannon dkillinen lakkaaminen:
Yksityisen suoran valinnan palveluntuottajan palvelutuotannon lakatessa dkillisesti
palveluntuottajan konkurssin tai muun vastaavan syyn johdosta kyseisen palveluntuottajan

asiakas saa suoran valinnan palvelut asuinmaakuntansa liikelaitokseen kuuluvasta suoran
valinnan palveluyksikéstd, joka on maakunnan alueella parhaiten hdnen saavutettavissaan.

Naiden vaatimusten tulee toteutua paitsi kunkin maakunnan sisalla myos koko valtakunnan tasolla (PeVL 15/2018 vp,
s. 17—18).”

2 RATKAISUEHDOTUKSET SOSIAALI- JA TERVEYSVALIOKUNNALLE PERUSTUSLAKIVALIOKUNNAN LAUSUNNOSTA PeVL
65/2018 vp ESITYSTEN HE 16/2018 vp JA HE 52/2017 vp OSALTA



Asiakkaalla, jolle on 1 momentin mukaisesti osoitettu liikelaitoksen suoran valinnan
palveluyksikké, on oikeus vaihtaa palveluyksikké 20 §:n 4 momentissa séddetystd
mddréajasta riippumatta.

Lisdksi ehdotetaan uutta valinnanvapauslain 69.2 §:3a:

Maakunta voi maksaa maakunnan liikelaitokselle erillisen korvauksen palvelutuotannon
hdiriétilanteesta johtuvasta, dkillisestd ja pakottavasta suoran valinnan palvelutuotannon
laajentamistarpeesta seuraavien ylimdcdirdisten kustannusten kattamiseksi.

StM on vield taydentanyt ehdotettua sdadntelya, silla sen ehdottamat valinnanvapauslain sdanndkset
niveltyisivdt myos muihin lakeihin. Niinpda STM:n 5.3.2019 paivdatyn muistion (Sosiaali- ja
terveysministerion tdydentavat ratkaisuehdotukset) mukaan ehdotetaan muutettavaksi myos
jarjestamislain 16.2 §&:n 9-kohtaa (Maakuntien yhteisty0sopimus), jarjestamislain 22.3 §:3a
(Maakunnan oma ja muu palvelutuotanto) ja 52 §:33. (Varautuminen hairidtilanteisiin ja
poikkeusoloihin). N&illd ehdotetuilla sdannoksilla on tarkoitus vahvistaa maakuntien velvollisuutta
varautua poikkeusoloihin mm. varautumissuunnitelmasta saatamalla.

Arviointia

Lainsdaadantokokonaisuus ndyttaa olevan yha liiketilassa, mista syysta on vaikea arvioida sita,
millaiseksi kokonaisuus lopulta muodostuu. Perusongelma nyt ehdotetussa mallissa on nahdakseni
se, ettd vaikka maakuntien hairidtilanteisiin ollaan aiempaa paremmin varauduttu
saannosperusteisesti, ndyttaa siltd, ettd perustuslakivaliokunnan huomioita ei ole taysimaaraisesti
otettu huomioon. Tdssda mielessa uudet pykalat saattavat olla perustuslain ndakdkulmasta
ongelmallisia.

Ndin todetaan myds Marttusen ja Lapintien muistiossa: ”“Perustuslakivaliokunta ei edellyttanyt
saanndksen poistamista eikd viitannut ehdotetun 85 §:n poistoon yhtena ratkaisuvaihtoehtona.
Valiokunta edellytti sdaatamisjarjestysponnessa sddntelyn tdasmentamistda siten, etta siind
madritelldan sadadosperustaisesti maakunnan liikelaitoksen velvollisuus yllapitaa palvelutuotannon
tiettyd tasoa ja valmiutta. Ministeridn vastineeseen ei vaikuta sisaltyvan tallaista tason ja valmiuden
madrittelyad sisadltavaa tdsmennettyd saanndsta.” Toisin sanoen STM:n olisi tullut antaa tdasmentava
saannds maakunnan liikelaitoksen velvollisuudesta yllapitda palvelutuotannon tiettya tasoa ja
valmiutta. Tata se ei kuitenkaan suoraisesti tehnyt, vaan muotoili uuden pykalan.

Kuvaannollisesti voidaan ajatella, ettd maakunnan liikelaitoksen oma palvelutuotanto on kuin
varageneraattori, joka tarvitaan siltd varalta, ettd varsinainen palvelutuotanto ei jostain syysta
toimi. Arvioitavana olevassa asiassa kyse on siitd, millaista valmiustasoa tuolta varageneraattorilta
edellytetaan. Tuleeko sen toimia vain silloin, kun hdirid ilmenee vai olla koko ajan
toimintavalmiudessa, vaikka sita ei varsinaisesti tarvittaisikaan? Kysymysta kuvastaa PeVL 65/2918
vp:ssa lausuttu: ”Perustuslakivaliokunnan mielesta sdannos (eli StV:n 85 §) osoittaa siten, etta
sadntelyn tarkoituksena on saattaa maakunnan liikelaitoksen palvelutuotanto ja sen resursointi
perustuslakivaliokunnan  edellyttamalle  toimintavalmiuden  turvaavalle tasolle vasta
markkinapuutetilanteen hallinnollisen toteamisen jalkeen.”



Tama ongelma — hairion jo tapahtuneisuus -edellytys — rahoituksen perusteena ei ole poistunut.
Perustuslakivaliokunta on sitd mieltd, ettd varageneraattorin tulee olla jatkuvassa
toimintavalmiudessa, mika tietysti on kallista eikd edesauta sadstotavoitteiden toteutumista. STM
taas on silla kannalla, ettd PeV:n vaatimukset loisivat tilanteen, joissa maakunnan liikelaitoksella
olisi epatarkoituksenmukainen tuotantokapasiteetin ylimitoitus, joka olisi kallis ja tehoton. Nain
STM ehdottaa, ettd lisdrahoitusta annettaisiin vasta silloin, kun sita koskisi konkreettinen tarve olisi
aktualisoitunut eli yksityinen palveluntuottaja olisi jo esim. konkurssissa tai se poistettaisiin
tuottajarekisterista. Nakemyserosta — jota ei kasittddkseni edes pitdisi syntya tdssa vaiheessa
lainsdadadantoprosessia, kun kdytdssa on perustuslakivaliokunnan selva kanta asiaan — johtuu
monimuotoisia kerrannaisvaikutuksia etenkin siihen, mita tulee maakuntien rahoitukseen.

Nostan esiin kaksi seikkaa. Ensinndkin PeV:n vaatimus riittdvasta omasta palvelutasosta tarkoittaisi
kasitykseni mukaan sitd, etta riittdvaan jatkuvaan palvelutuotantoon tulee olla jatkuva valtion
rahoitus rahoitusperiaatteen mukaisesti. Niinpa rahoituksen tasoa ja riittdvyytta takaavia
sdannoksia (etenkin rahoituslain 6-8 §:t) tulee arvioida siitd nakokulmasta, takaavatko ne
kokonaisuutena riittavan rahoituksen myds maakunnan jatkuvalle omalle palvelutuotannolle. Tama
vaikuttanee my0s kapitaatiomalliin ja siihen sisaltyviin laskentaperusteisiin.

On huomattava, etta perustuslakivaliokunta edellytti riittavda omaa palvelutuotannon tasoa myds
asiakassetelin ja henkilékohtaisen budjetin suhteen eikd vain suoran valinnan palvelujen, kuten
hallitus ndyttaa kasittaneen. Marttusen ja Lapintien muistiosta kdy ilmi, etta PeV ei ole edellyttanyt
eika edellyta ylikapasiteettia vaan varmistumista riittavasta palvelu- ja valmiustasosta kaikissa
tilanteissa. Perustuslain edellyttdamaa valmiustason yllapitamista ei voida pitaa ylikapasiteettina.

On syyta toistaa lausunnossa PeVL 65/2018 vp todettu: ”Perustuslain 19 §:n 3 momenttiin perustuva
palveluiden turvaamisvelvoite edellyttada perustuslakivaliokunnan mukaan, ettd maakunnan
liikelaitoksen toiminta mitoitetaan sellaiseksi, ettda se kykenee valittdmasti mukautumaan
esimerkiksi sosiaali- ja terveysministerion selvityksessa mahdolliseksi katsottuun tilanteeseen, jossa
yksi tai useampi merkittdava palveluntuottaja syysta tai toisesta lopettaa nopealla aikavalilla
toimintansa tietylld alueella (PeVL 15/2018 vp, s. 17—19).” Niinpd huomio tulee kohdistaa
vadlittéman mukautumisen vaatimukseen ja siihen, miten se jalkautuu lainsaadantéon.

Toiseksi ilman jatkuvaa ja PeV:n edellyttdmaa omaa palvelutuotantoa, jolla on riittava rahoitus, ei
voida varmistua siitd, etta julkinen valta voi perustuslain mukaisesti taata riittavat sote-palvelut.
Niinpa kysymyksenasettelu on rinnasteinen yhtidittamispakkokysymykseen: sitdkin arvioitaessa
tultiin siihen paatelmaan, etta ilman riittdvaa omaa palvelutuotantoa ja/tai maakunnan riittavan
tehokkaita keinoja puuttua yksityisten palveluntuottajien tuotannossa mahdollisesti ilmeneviin
ongelmiin  maakunnan valittu sdantelymalli ei toteuttanut perustuslain vaatimuksia.
Perusoikeuksien toteutuminen ei voi odottaa varageneraattorin kaynnistymistd; riittavien
palvelujen on oltava saatavilla heti.

On siis arvioitava sitd, onko riittdva oma maakunnan palvelutuotanto turvattu uusimman aineiston
valossa lailla ja riittavan tasmallisesti. Nahdakseni tastd on epavarmuutta. On totta, ettd ehdotetut
uudet pykadlat tunnistavat paremmin taman kysymyksenasettelun. Toisaalta kuitenkin yhteydet
rahoituksen maardaytymiseen ja harkintavaltaa sisaltaviin saanndksiin ovat omiaan luomaan
epailysta. Esimerkiksi em. Ehdotettu valinnanvapausL uusi 69.2 § sisdltdada yha melkoisesti
harkinnanvaraa: ”Maakunta voi maksaa maakunnan liikelaitokselle...” Olisi liikelaitoksen



nakokulmasta aika erikoista, etta sille lankeaisi dkkiseltdan velvoite hoitaa ehkd huomattavastikin
normaalitilannetta enemman potilaita ja asiakkaita, mutta tdsta korvauksen saaminen jaisi
maakunnan harkintaan.

Samoin STM:n ehdottamassa 85 § korostaa vain asiakkaan oikeutta palveluihin ”... asiakas saa
suoran valinnan palvelut asuinmaakuntansa liikelaitokseen kuuluvasta suoran valinnan
palveluyksikéstd”, mutta ei sisalla saanndksia siitd, miten maakunta ja liikelaitos kdytdnndssa
varmistavat taman. Ehdotetussa jarjestamislain 22.3 §:ssa vain todetaan, etta:

”"Maakunnan liikelaitoksen tehtévénd on tuottaa palvelut, jos niitd ei muutoin ole saatavilla
lainsddddnnédn, palvelustrategian tai maakunnan palvelulupauksen mukaisesti. Maakunnan
liikelaitoksen palvelutuotannon tason ja valmiuden on oltava sellainen, ettd
palveluntuotannolla varmistetaan riittdvdt sosiaali- ja terveydenhuollon palvelut
valinnanvapauslain 85 §:ssd séddetyn mukaisesti seké muissa kuin valinnanvapauslain 85
$:ssd sdddetyissd tilanteissa siten kuin varautumisesta séddetdiédn 52 §:ssd ja yhteistyéalueen
kesken sovittavista asioista séddetédn 16 §:ssé.”

Mita siis tarkoittaa kdytannossa ”liikelaitoksen palvelutuotannon tason ja valmiuden on oltava
sellainen...”? Vaikka suunta on oikea, sdadnnoéksen muotoilu vaikuttaa sangen ylimalkaiselta
suhteessa PeV:n edellytyksiin, etenkin kun otetaan huomioon, ettd se nimenomaisesti edellyttaa
tdasmennysta. Sdanndksen sanamuoto ei esimerkiksi sisdlld luonnehdintaa siitd, mita tuo taso pitaa
sisdlldan ja miten se voidaan taata. Kaytannon nakdkulmasta — ja PeV:nkin yksil6imasti — kyse on
mm. siitd, ettd maakuntien on saatava riittavasti rahoitusta, tiloja ja henkilékuntaa, jotta ne voivat
poikkeustilanteessa ottaa valittdmasti vastaan ne potilaat, jotka tarvitsevat palveluja. Nadiden
seikkojen takaamista ei kuitenkaan nimenomaisesti ehdoteta ehdotetuissa pykalissa.

Kuten mainittua, tama olennaisesti vaikuttaa rahoituksen mitoitukseen ja maaraytymisperusteisiin.
Perustuslakivaliokunnan edellytys “kaikista tilanteista” ja mahdollisesti “valittomasta
puuttumisesta” ei hallituksen palveluvelvoite-pykalaversion mukaan nadyta toteutuvan, etenkin, kun
sitd luetaan STM:n perustelujen valossa. Kuten perustuslakivaliokunta on lausunnossaan PeVL
26/2017 vp todennut, perusoikeuksien on toteuduttava heti, eikd voida jaada odottamaan
hidastelusta mahdollisesti koituvia henkilévahinkoja ja oikeudenmenetyksia.

Ennen kaikkea kyse on — jdlleen kerran — rahoituksen maardaytymisperusteista, joita on arvioitu
uudelleen hallituksen vastineessa. Toisin sanoen rahoituslain pykalia (ennen kaikkea 6.3 §:33) on
arvioitava siita nakokulmasta, tayttavatkd ne ns. varageneraattorin ylldpitamisesta aiheutuvat
kustannukset.

Lopuksi

Olen edellda tarkastellut ns. palveluvelvoitteeseen liittyvida perustuslakindkdkohtia etenkin
perustuslakivaliokunnan lausunnon PeVL 65/2018 vp ja toimitetun lisamateriaalin valossa. Edella
esittamistani syistda katson, ettd vallitsee yhda epadvarmuutta siitd, onko hallituksen versio
palveluvelvoitteesta perustuslain nakékulmasta hyvaksyttava. Kallistun sille kannalle, etta
ehdotettu sdaannds tdydennyksineen ei tdyta perustuslakivaliokunnan asettamia kriteereja.
Tarkempi analyysi — johon nyt ei ole aikaa — kuitenkin vaatisi perusteellisemman rahoituslain
tarkastelun.



Firenzessa 6.3. 2019

Ida Koivisto
Julkisoikeuden apulaisprofessori



