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HE 47/2017 vp Hallituksen esitys eduskunnalle laeiksi asiakkaan valinnanvapau-
desta sosiaali- jaterveydenhuollossa seka valtiontalouden tarkastusvirastosta
annetun lain 2 8:n muuttamisesta

1. Tiivistelma

Kilpailu- ja kuluttajavirasto

Valinnanvapauslakiehdotuksen tarkoituksena on edistaa sosiaali- ja tervey-
denhuollon asiakkaiden mahdollisuuksia valita palvelujen tuottaja ja paran-
taa palvelujen saatavuutta ja laatua. Tavoitteena on, etta valinnanvapaus
vahvistaisi myos palvelujarjestelman kannusteita kustannusvaikuttavaan
toimintaan, jatkuvaan kehittamiseen ja innovaatioihin

Kilpailu- ja kuluttajavirasto (KKV) arvioi valinnanvapausuudistusta koskevaa
hallituksen esitysta erityisesti uudistuksen peruslahtékohdan, markkinoiden
toimivuuden, kilpailuneutraliteetin sekéa kilpailuvalvonnan ja kuluttajaoikeu-
dellisen saantelyn nakoékulmista.

Sosiaali- ja terveydenhuollon palvelujarjestelmén haasteet edellyttavat,
ettd monituottajamalli ja valinnanvapaus otetaan merkittavaksi osaksi
palvelujarjestelmaé. Huolellisesti saannellyilla kiintein hinnoin tapahtu-
valla kilpailulla ja valinnanvapaudella voidaan parantaa niin tuottajien
kannusteita tehostaa ja kehittaé toimintaansa kuin asiakkaiden hyvin-
vointia.

Markkinoiden toimivuuden kannalta ydinkysymys on alalle padsyn
mahdollisuus. Sote-keskusten laaja palveluvalikoima merkitsee suurten
tuottajien parempia mahdollisuuksia toimia suoran valinnan palvelujen
tuottajina. Sosiaali- ja terveydenhuollon tuotantoon syntyy kuitenkin
useita eri markkinoita, joilla myos pienemmilla toimijoilla on edellytykset
toimia.

Yritystoiminnan kaynnistamiseen ja markkinoilla toimimisen edellytyk-
siin vaikuttaa merkittavasti se, minkalaisia edellytyksia toisaalta lain-
saadanto ja toisaalta maakunnat asettavat tuottajille. Vaikka edellytyk-
set perustuvat hyvaksyttaviin tavoitteisiin, ne voivat samalla heikentéaa
hallinnollista taakkaa kasvattamalla potentiaalisten tuottajien kannustei-
ta ja kykya tulla markkinoille.

Listaamattomien asiakkaiden allokointi tuottajille vaikuttaa merkittavasti
tuottajien toimintaedellytyksiin. Allokointiperusteena kaytetaan palvelu-
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jen saavutettavuutta. Maakuntien tulisi saada ohjeistusta saavutetta-
vuuden tulkinnasta ja soveltamisesta.

¢ Kilpailuneutraliteetti on valttdmaton edellytys sille, etta niin julkisessa
kuin yksityisessa omistuksessa olevilla toimijoilla on asianmukaiset
mahdollisuudet ja kannusteet kilpailla markkinoilla ja kehittd& toimin-
taansa. Yhtidittamisvelvoite perustuu EU-valtiontukisddnndsten vas-
taisten tukielementtien poistamiseen seka kilpailuneutraliteetin toteut-
tamiseen tilanteessa, jossa maakunta harjoittaa toimintaa kilpailutilan-
teessa markkinoilla.

¢ Valinnanvapauden piiriin kuuluva sosiaali- ja terveyspalvelujen tuotanto
on taloudellista toimintaa, johon soveltuu kilpailulainsdéadantt seka pe-
rinteisten kilpailunrajoituskieltojen etté kilpailuneutraliteettisddnndsten
osalta. Myds julkisten hankintojen valvonta kohdistuu jatkossa myds jul-
kisten sosiaali- ja terveyspalvelujen jarjestamiseen.

e Sote-palveluiden siirtyminen yha laajemmin taloudellisen toiminnan pii-
riin sekd mahdollisesti uudet vain sote-palveluihin sovellettavat kilpailu-
saannot tulevat lisaamaan kilpailu- ja kuluttajaviranomaisen tehtavia ja
resurssitarpeita merkittavasti.

o Lakiesityksessa kuluttajansuojalain soveltaminen sote-palveluihin jaa
tulkinnanvaraiseksi. On ilmeista, ettei valinnanvapauden piiriin kuuluvi-
en sote-palveluiden tuottajia olisi pidettava kuluttajansuojalaissa tarkoi-
tettuina elinkeinonharijoittajina eika kuluttajansuojalakia siten sovellet-
taisi valinnanvapauspalveluiden tuottajiin eik& naiden tarjoamiin palve-
luihin. KKV pitaa perusteltuna, ettéd nykyiset lainsaadannolliset perus-
ratkaisut kuluttajansuojalainsaadannon soveltamisesta sailytettaisiin
my0s jatkossa. Jatkovalmistelua tarvitaan viela julkisten sote-
palveluiden asiakkaansuojan osalta esimerkiksi palvelun laadun puut-
teisiin ja virheisiin liittyvista kysymyksista.

2. Monituottajamalli, valinnanvapaus ja kilpailu sote-markkinoilla

Siirtyminen monituottajamalliin ja valinnanvapauteen perustuvaan sosiaali-
ja terveydenhuoltojarjestelmaan merkitsee perustavanlaatuista muutosta
suomalaiseen hyvinvointipalvelujen jarjestamiseen ja tuottamiseen. Julki-
sesti rahoitettujen palvelujen tuotantorakenne muuttuu kokonaisvaltaisesti
nykyisten kuntien ja kuntayhtymien jarjestdmien sosiaali- ja terveyspalvelu-
jen siirtyessa suoran valinnan, henkilokohtaisen budjetin ja asiakassetelin
piiriin, maakunnasta irrallisten yhtididen ja muiden toimijoiden tuottamiksi.

Lainsdadantod sekéd maakuntien asettamat ehdot méarittelevat tuottajien
palvelutarjontaa. Olennaista on kuitenkin se, ettd valinnanvapausmallissa
myds palvelujen kayttajat ohjaavat jarjestelmaa omilla valinnoillaan. Valin-
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nanvapauden merkittéava piirre onkin sen mahdollisuus tuoda esiin asiak-
kaiden erilaisia, mahdollisesti toisistaan poikkeavia preferensseja ja nain li-
sata asiakkaiden hyvinvointia.

Niin sote-palveluihin kuin palvelumarkkinoihinkin liittyy erityispiirteité, jotka
voivat vahentda valinnanvapauteen perustuvasta jarjestelmasta saatavia
hyotyja. Palveluihin liittyy muun muassa tiedon epatasaista jakautumista, ja
markkinoilla voi ilmeté esimerkiksi kermankuorintaa tai osaoptimoinnin on-
gelmia.

Ongelmista huolimatta sosiaali- ja terveydenhuollon markkinoiden voidaan
olettaa noudattavan yleisia talousteorian 16ydoksia. Myds empiirinen kirjalli-
suus tukee ajatusta siitd, etté erityisesti huolellisesti séannellylla kiintein
hinnoin tapahtuvalla kilpailulla voidaan parantaa palvelujen laatua ja saata-
vuutta. Avainasemassa ovat oikeat kannusteet, jotka kannustavat toimijoita
palvelutuotantoon, joka vastaa kansalaisten ja yhteiskunnan tavoitteita.

KKV:n arvion mukaan hallituksen esityksessa on tunnistettu ongelmat ja
niihin on pyritty l0ytamaan saantelylla asianmukaisia ratkaisuja. On kuiten-
kin selvaa, etta uuden jarjestelman toimeenpano tulee edellyttamaan vah-
vaa seurantaa seka saantelyn tarkentamista tarvittaessa. Tarve korostuu
reformin toimeenpanon tiukan aikataulun takia.

KKV:n arvion mukaan valinnanvapaus on palvelutuotannon tehokkaaseen
jarjestamiseen pyrkivan uudistuksen valttamatdn elementti. Vain asiakkai-
den aito valinnanvapaus tuo mukanaan myds uusien toimijoiden aidon alal-
le tulon uhan, mika pitkalla aikavalilla pakottaa toimijat omistuspohjasta
riippumatta sekd innovoimaan etté tehostamaan toimintaansa.

3. Markkinoiden toimivuus

Markkinoiden toimivuuden kannalta ydinkysymys on alalle padsyn mahdol-
lisuus. Korkea alalle tulon kynnys rajoittaa potentiaalisten toimijoiden maa-
raa ja halukkuutta hakeutua tuottajaksi. Alalle padasyn mahdollisuuteen ja
houkuttelevuuteen vaikuttavat tekijat voivat liittya esimerkiksi palveluvali-
koiman laajuuteen, tuottajille asetettaviin ehtoihin, korvausperusteisiin tai
asiakkaiden listautumisperiaatteisiin tilanteessa, jossa asiakas ei tee aktii-
vista valintaa.

Palveluvalikoiman laajuus

Hallituksen esityksessé suoran valinnan palveluntarjoajilta edellytetdan
varsin laajaa sosiaali- ja terveyspalveluiden perustason palvelukokonai-
suutta (15 8). Lisaksi ehdotettu lainsdaadanto velvoittaa, etté suoran palve-
lun tuottajan on annettava tekeménsa palvelutarpeen arvioinnin perusteella
asiakkaalle asiakasseteli suoran valinnan palveluihin kuuluvissa yksittaisis-
sa toimenpiteissa ja palveluissa. Suoran valinnan palvelun tuottajat voivat
lisdksi hankkia muilta palvelun tuottajilta muutoin kuin asiakassetelilla tuot-
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tamastaan palvelutuotannosta enintéén 2/5 palvelujen kokonaisliikevaih-
dosta.

KKV:n arvioi, ettd suoran valinnan laajahko palveluvalikoima nostaa alalle
tulon kynnysta, eiké todennakdisesti mahdollista pienten yksikoiden ryhty-
mista suoran valinnan palvelutuottajaksi. Suoran valinnan palveluntuottajal-
la on kokonaisvastuu yksittdisen asiakkaan saamista suoran valinnan pal-
veluista mukaan lukien alihankkijan yksittaiselle asiakkaalle antama palvelu
(53 8). Tama kasvattaa osaltaan toiminnan kokonaisvastuuseen liittyvaa
riskid ja on omiaan johtamaan suoran valinnan tuottajakunnan rajoittumi-
seen vain suurehkoihin toimijoihin.

Asiakasseteli sekd henkilékohtainen budjetointi luovat toisaalta valinnanva-
pausmarkkinoita, joilla myds pienet ja keskisuuret yritykset voivat helpom-
min kilpailla. Tamé& parantaa osaltaan niiden mahdollisuuksia toimia mark-
kinoilla. Vaikka asiakasseteli ja henkilékohtainen budjetti osaltaan avaavat
uusia mahdollisuuksia pienemmille tuottajille, suoran valinnan palvelun
tuottajan nakokulmasta velvoite voi olla haasteellinen kapasiteetin ja re-
surssien hallinnan nakdékulmasta ja nain kasvattaa markkinoille tulon kyn-
nysta.

Hallituksen esityksessé on tiedostettu riski markkinoiden keskittymiseen eri-
tyisesti suuremmille tuottajille. Esityksen mukaan siihen voidaan vaikuttaa
erityisesti valinnanvapauden kayttéonoton siirtymasaannoksilla seka palve-
lujen saavutettavuuden kaytoélla listaamattomien asiakkaiden allokaatiope-
rusteena.

KKV arvioi, etta palvelujarjestelmaa koskevat rakenneratkaisut merkitsevat
osaltaan suurten tuottajien muita parempia mahdollisuuksia toimia suoran
valinnan palvelujen tuottajina. Sosiaali- ja terveydenhuollon tuotantoon syn-
tyy kuitenkin useita eri markkinoita, joilla myds pienemmilla toimijoilla on
edellytykset toimia. Hallituksen esityksen mukaan noin puolet valinnanva-
pauden kautta syntyvista markkinoista olisi sellaisia, joille markkinoille tulon
kynnys olisi pk-yritysten kannalta matala.

Tuottajille asetettavat ehdot

Yritystoiminnan kaynnistdmiseen ja markkinoilla toimimisen edellytyksiin
vaikuttaa merkittavasti se, minkélaisia edellytyksia toisaalta lainsdadanto ja
toisaalta maakunnat asettavat tuottajille.

Peruslahtokohtana on, ettd valinnanvapausjarjestelmaan kuuluvien palve-
luntuottajien tulee olla palvelujen tuottamisesta annetun lain mukaisessa
rekisterissa ja olla liittynein& sosiaali- ja terveydenhuollon asiakastietojen
sahkoisesta kasittelysta annetussa laissa tarkoitettuihin valtakunnallisiin tie-
tojarjestelmapalveluihin.
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Liséksi valinnanvapauslaissa saadettaisiin yleisesti valinnanvapausjarjes-
telmé&én kuuluvia palveluntuottajia koskevista velvollisuuksista seké vas-
tuista. Suoran valinnan palvelujen tuottajille laissa olisi asetettu erityisvaa-
timuksia, kuten vastuuhenkil6ita koskevat tydaikaehdot seké toiminnan
luonteeseen nahden riittdva taloudellinen kantokyky ja vakaus siten, etta
suoran valinnan palvelujen tuotannon jatkuvuus voidaan turvata..

Maakunta voisi lisdksi asettaa suoran valinnan palvelun tuottajille sekéa
asiakasselilla ja henkilokohtaisella budijetilla annettavan palvelun tuottajille
palvelujen laatua, voimavaroja ja saatavuutta seka palveluketjuja ja palve-
lujen yhteensovittamista koskevia ehtoja. Suoran valinnan palvelun tuotta-
jan tulisi olla sellaiset toimintaedellytykset, jotka turvaavat palvelujen
asianmukaisen tuotannon.

Suoran valinnan palvelujen tuottajan tulisi liséksi tuottaa riittava maara pal-
veluja itse ja ohjauksen ja neuvonnan seka sosiaalihuollon palvelutarpeen
arvioinnin ja neuvonnan tulisi toteuttaa suoran valinnan palvelujen tuotta-
jaan palvelusuhteessa oleva henkiléstd. Suoran valinnan palvelun tuottajan
olisi asettava maksukyvyttdmyytensa varalta maakunnalle sen hyvaksyma
vakuus. Maakunta voisi myds edellyttda suoran valinnan palveluntuottajal-
ta palveluntuottajalain mukaista sertifiointia. Liséksi tuottajan olisi asetetta-
va maksukyvyttdomyyden varalle maakunnan hyvaksyma vakuus.

Edell& mainittujen lisdksi suoran valinnan palvelun tuottajia ja asiakasseteli-
tuottajia koskee ilmoittautumismenettely, jonka seurauksena maakunta hy-
vaksyy ehdot tayttaneet tuottajat. Lisdksi maakunta laatii sopimuksen suo-
ran valinnan tuottajan kanssa.

Tuottajille asetettavien vaatimusten ja ehtojen tarkoituksena on osaltaan
taata potilasturvallisuutta ja palvelujen katkeamatonta saatavuutta. Vaati-
musten taustalla olevat tavoitteet ovat KKV:n arvion mukaan ilmeisen kan-
natettavia, mutta samalla vaatimukset voivat osaltaan hallinnollista taakkaa
kasvattamalla heikentaa kenties merkittavastikin potentiaalisten tuottajien
kannusteita ja kykya tulla markkinoille.

KKV korostaa, ettd maakuntien tulisi toiminnassaan asettaa vaatimukset
kohtuulliselle tasolle uusien yritysten tai pienempien toimijoiden kannalta.
Koska ehdot perustuvat maakunnan alueellisiin olosuhteisiin, ne voivat
vaihdella maakuntien valilla ja suoran valinnan palvelujen osalta myds
maakunnan sisalla. Myds ndiden osalta maakunnan tulisi huolehtia ehtojen
kohtuullisuudesta suhteessa palveluun ja olla kasvattamatta perusteetto-
masti eroavaisuuksia maakuntien valilla.

Hallituksen esityksesséa on asianmukaisesti tuotu esiin, etté ehtojen tulee
olla julkisia ja yhdenmukaisia kaikille samanlaisia palveluja tuottaville toimi-
joille, jolloin ne tukevat yhdenvertaisuuden, syrjimattdmyyden ja avoimuu-
den periaatteiden toteutumista.
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Tuottajille maksettavat korvaukset

Listautuminen

Hallituksen esityksen mukaan maakunta pé&éattaisi suoran valinnan palvelu-
jen tuottajille maksettavista korvauksista laissa méaariteltyjen valtakunnallis-
ten yleisten rahoitusperiaatteiden perusteella (62 8). Suoran valinnan pal-
veluja tuottavat sosiaali- ja terveyskeskukset ja suunhoidon yksikot saisivat
maakunnan maaritteleman kiintean korvauksen. Kiinte& korvaus olisi tarve-
tekijéihin perustuva asiakaskohtaiseen vastuuaikaan sidottu korvaus suo-
ran valinnan palveluihin kuuluvista palveluista. Korvausta voitaisiin tayden-
taa kannustinperusteisilla korvauksilla. Joissakin palveluissa voitaisiin kéyt-
taa myds osittain suoriteperusteisia korvauksia.

Korvaustason asettaminen oikealle tasolle ja kannustimien muotoilu uudis-
tuksen tavoitteita tukeviksi on ratkaisevaa muun muassa sen kannalta, mi-
ten markkinoille saadaan tuottajia. Kannusteiden tulisi osaltaan varmistaa,
ettd tuottajat toimivat yhteistydssa hoitoketjuissa, edistaa kehittamista ja in-
novaatioita palvelujen parantamiseksi seka estaa asiakkaiden haitallinen
valikointi.

Hallituksen esityksen mukaan mallin erdisiin kohtiin siséltyy osaoptimoinnin
mahdollisuuksia, jota kuitenkin esiintyy myos nykyisessa jarjestelmassa.
Valinnanvapausjarjestelméssa joudutaan tasapainoilemaan sen suhteen,
ettd kannustetaan asetettujen tavoitteiden saavuttamiseen, mutta estetaan
samalla haitalliset piirteet.

KKV arvioi, etta korvausten maarittely tulee vaatimaan niin kansallisesti
kuin alueellisestikin runsaasti ty6ta. On lahes varmaa, etta myds valinnan-
vapauden kaynnistyttya tulee esiin tarvetta korvausmallien tarkistamiseen
saatujen kokemusten perusteella.

Periaatteet koskien sitd, minkéa palvelutuottajan asiakkaaksi listataan asia-
kas, joka ei itse tee aktiivista valintaa, vaikuttavat olennaisesti tuottajan
toimintaedellytyksiin. Mikali asiakas ei valitse itse tuottajaa, maakunta 0soit-
taisi asiakkaalle helpoimmin saavutettavissa olevan tuottajan (11 8).

Uudistuksen alkuvaiheessa tapahtuva asiakkaiden allokoituminen on merki-
tyksellinen, koska tuottajan vaihtaminen ei ole kovin yleista. Hallituksen esi-
tyksen mukaan riskiksi voi muodostua se, etta markkinat keskittyvéat suu-
rimmille toimijoille, erityisesti niille, jotka jo nykyisin toimivat tyoterveyshuol-
lon markkinoilla. Viraston arvion mukaan mahdollista on kuitenkin myds se,
ettd suoran valinnan palveluja tuottavat entiset kunnalliset terveyskeskuk-
set hyotyvat siitd, ettd niiden entiset asiakkaat valitsevat uudessa tilantees-
sa jo aiemmin tutun tuottajan.

Riskien hallinnan ndkdkulmasta keskeiseksi nousee listaamattomien asiak-
kaiden allokointiperusteena kaytetty palvelujen saavutettavuus. KKV:n arvi-
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on mukaan maakuntien tulisi saada ohjeistusta saavutettavuuden tulkinnas-
ta ja soveltamisesta allokoinnin perusteena.

Valinnanvapausmallissa useat toimijat voivat tarjota samoja palveluja sa-
moille asiakkaille, jolloin palvelujen tuottajien kesken syntyy kilpailua asiak-
kaista. Valinnanvapausjarjestelmaan siirtymisen myotéa palveluiden tarjoa-
minen tulee tapahtumaan asiakasvalinnasta johtuen kilpailluilla markkinoil-
la.

Valinnanvapausmallin on tarkoitus olla tuottajaneutraali siten, ettei mitaan
tuottajaa aseteta erityisasemaan toisiinsa nahden, vaan kaikkia palvelujen
tuottajia kohdellaan yhdenvertaisesti ja syrjimattdmasti nilden omistajata-
hoista riippumatta.

Kilpailuneutraliteetti on valttaméaton edellytys sille, etta niin julkisessa kuin
yksityisessa omistuksessa olevilla toimijoilla on asianmukaiset mahdolli-
suudet ja kannusteet Kilpailla markkinoilla ja kehittdd toimintaansa. Niilla ei
saa olla toisiinsa nahden omistuksesta johtuvaa, lainsdéddannén antamaa
tai siitd epasuorasti johtuvaa etua tai asemaa, jonka vuoksi ne voivat osal-
listua asiakkaista kaytavaan kilpailuun toisia tuottajia edullisemmista I&ht6-
kohdista.

On syyta muistaa, ettd myds maakuntien omistamien yhtididen on voitava
toimia kilpailuilla markkinoilla yhtalaisin oikeuksin ja velvollisuuksin muiden
yhtididen kanssa. Tasta syysta niille ei ole syyta lainsaadannolla asettaa
normaalista poikkeavia velvoitteita. Vaikka yhti6t ainakin alkuvaiheessa
perustetaan turvaamaan myds palveluiden saatavuutta, ne toimivat ilman
erioikeuksia normaalien liiketoimintaperiaatteiden mukaisesti voittoa tavoi-
tellen. Kilpailun ja asiakkaiden valintamahdollisuuksien kannalta on hyddyl-
lista, ettd markkinoille syntyy myos julkisesti omistettuja, volyymiltaan riitta-
van kokoisia toimijoita.

Valinnanvapauslaissa on tarkoitus saatdd maakunnan velvollisuudesta yh-
tidittd& suoran valinnan palveluja ja asiakassetelilla tuotettavia palveluja
koskeva tuotanto (52 §).

Yhtidittamisvelvoite liittyy osaltaan EU-valtiontukisadnngsten vastaisten tu-
kielementtien poistamiseen seka kilpailuneutraliteetin toteuttamiseen tilan-
teessa, jossa maakunta harjoittaa toimintaa kilpailutilanteessa markkinoilla.
Maakuntien velvoite yhtidittaa kilpailutilanteessa markkinoilla tapahtuva tuo-
tanto seké laajan valinnanvapauden piirissa olevien palvelujen tuotanto
noudattaa johdonmukaisesti EU-kilpailuoikeuden periaatteita seka niité lin-
jauksia, joita tehtiin vuonna 2013 saadettaessa yhtidittamisvelvollisuudesta
kuntalaissa.
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Komissio on paatoskaytanndssaan arvioinut, etté taloudellisessa toimin-
nassa liikelaitosmuodossa on ollut kyse kielletysta valtiontuesta, koska
konkurssilainsaadantda ei sovelleta liikelaitokseen ja koska vapautus yhtei-
soverosta muodostaa kilpailua vaaristavan valtiontuen, jota ei voida perus-
tella verojarjestelman luonteella ja rakenteella.

Yhtidittdminen on omiaan parantamaan julkisten sote-palvelujen kustan-
nusseurantaa ja lapinakyvyytta yleensa. Tama on puolestaan yksi edellytys
palvelutuotannon vertailtavuudelle muiden toimijoiden kanssa, miké luo
kannusteita muun muassa kustannussaastoille sekd muutoinkin tehokkaas-
ti ja innovatiivisesti tuotettaville uusille palvelumalleille. Kilpailuedellytysten
ollessa epatasapuoliset toimijoiden kannusteet kehittdd toimintojaan ovat
puutteellisia erityisesti, jos joillakin on sellaisia etuja, joita muut eivat voi yk-
sinkertaisesti saavuttaa millaéan kehitystyolla.

Yhtidittdmisen on arvioitu joissakin puheenvuoroissa vaikeuttavan esimer-
kiksi paivystysjarjestelyja, kun tydvoimaa siirtyisi pois paivystyksesta vas-

taavista yksikdista. On kuitenkin huomattava, etta julkisen palvelutuotanto-
kapasiteetin jakaantumisen yhtibitettyyn ja liikelaitoksen toimintaan ei tar-

vitse valttamatta merkita tuotantoresurssien fyysista erottelua eri yksikkoi-
hin niin, etta niiden aiemmin mahdollinen yhteiskaytto jatkossa estyisi.

Kuten hallituksen esityksessa todetaan, organisatorisen eriyttamisen ei tar-
vitse merkita tilojen, tydvoiman tai laitekapasiteetin jakamista, vaan eri tuo-
tantoyksikot voisivat ainakin ensi vaiheessa varata niité kayttdonsa enna-
kolta sovitun hallinnollisen menettelyn ja kustannusten jaon perusteella.
Tallainen menettely edellyttaa, ettd hallinnollisten toimintatapojen ja kus-
tannusten jaon periaatteiden ja kdytannon toiminnan yhteensopivuus kilpai-
luneutraliteettisaannosten kanssa taataan.

Maakunnille esitetdén lakiehdotuksessa saadettavaksi varautumisvelvolli-
suus palveluiden turvaamiseksi markkinapuutetilanteissa (43 8). Palvelujen
jarjestaminen poikkeavalla menettelylla edellyttaa markkinapuutteen osoit-
tamista palvelutarjonnan maaran ja kysynnan erolla tai muulla riittavan
avoimuuden turvaavalla tavalla. Ensisijaisesti markkinapuutetilanteissa jar-
jestetaan hankintalain mukainen kilpailutus, jonka ehtoihin voidaan asettaa
lisdehtoja tai rajoituksia. Toissijaisesti, jos palvelujen turvaaminen ei ole
mahdollista kilpailuttamalla, on maakunnan liikelaitoksen tuotettava palve-
lut.

Maakunnan varautumisvelvollisuus markkinapuutetilanteeseen voi aiheut-
taa kilpailuneutraliteettinaasteita. Poikkeavien menettelyjen kayttd markki-
napuutetilanteissa voi vaikuttaa kilpailtujen markkinoiden toimintaan. Halli-
tuksen esityksessa todettuun yhtyen KKV arvioi, ettd haitallisten vaikutus-
ten minimoimiseksi on tarkeda seurata ja verrata maakuntien tekemia rat-
kaisuja markkinapuutetilanteiden toteamisesta, palvelujen jarjestamisesta
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ja mahdollisista toimenpiteistd markkinoiden luomiseksi markkinapuutteen
poistamiseksi.

5. Kilpailusdéannot ja niiden valvonta

6. Kuluttajansuoja

Hallituksen esityksen mukaan valinnanvapauden piiriin kuuluva sosiaali- ja
terveyspalvelujen tuotanto on taloudellista toimintaa, johon soveltuu kilpai-
lulainsdadantt seka perinteisten kilpailunrajoituskieltojen etté kilpailuneut-
raliteettisddnndsten osalta. Myts KKV:n harjoittama julkisten hankintojen
valvonta kohdistuu jatkossa myos julkisten sosiaali- ja terveyspalvelujen
jarjestamiseen. Lakiehdotuksessa asetetaan KKV:n tehtavaksi myos lau-
sunnon antaminen markkinapuutteesta maakunnalle taméan pyynndsta, mi-
kéli luotettavaa selvitystd markkinapuutteesta ei muutoin voida saada.

On todennékoisend, etté julkisesti rahoitettujen sosiaali- ja terveyspalvelu-
jen uusien markkinoiden ohjaamisessa ja valvonnassa tarvitaan myos eri-
tyisia, vain tahan sektoriin sovellettavia saannoksia. Tyo- ja elinkeinominis-
terion tydryhma onkin alustavasti ehdottanut lisattavaksi kilpailulakiin maa-
raaikaisen sosiaali- ja terveyssektorin yritysjarjestelyja koskeva yri-
tyskauppavalvontasdédnnoksen.

Saannoksen perusteella Iahes kaikki alan yrityskaupat tulisivat véliaikaisesti
KKV:lle ilmoitettavaksi, mutta yrityskauppavalvonnan puuttumiskynnys sai-
lyisi ennallaan. Ehdotuksen tavoitteena on varmistaa markkinoiden toimi-
vuus ja asiakkaiden valinnanvapauden toteutuminen hillitsemalla sosiaali-
ja terveyssektorin keskittymistd ennen sote-uudistuksen taysimaaraista
voimaantuloa.

Tybryhméassa arvioidaan tarvetta myods pysyvalle sosiaali- ja terveysalan
yritysjarjestelyja koskevalle yrityskauppavalvontasdanndlle. Lisaksi arvioi-
daan tarvetta sosiaali- ja terveysalan toimijoiden menettelyja koskevalle
saanndlle, jolla vahvistettaisiin pienten yritysten asemaa.

Sote-palveluiden siirtyminen yha laajemmin taloudellisen toiminnan piiriin
sekd mahdollisesti uudet vain sote-palveluihin sovellettavat kilpailusaannét
tulevat lisddmaan kilpailu- ja kuluttajaviranomaisen tehtavia ja resurssitar-
peita merkittavasti. Tyo- ja elinkeinoministeridn alustavan arvion mukaan
KKV:lle tulevista uusista tehtavista seka niiden edellyttdman uuden osaa-
misen rakentamisesta yleisen kilpailuvalvonnan rinnalle johtuu noin 1,5—2
miljoonan € / vuosi lisdvoimavaratarpeet.

Valinnanvapautta koskevan lakiesityksen perusteella jaa tulkinnanvaraisek-
si, miltd osin valinnanvapauspalvelut kuuluvat kuluttajansuojalain piiriin. La-
kiehdotuksen 59 §:n ("Palvelun tuottajan vastuu palveluista”) perusteluissa
(s. 221) todetaan, etta Julkiset hyvinvointipalvelut, joiden tarjoamisen tavoit-
teena ei ole taloudellinen hyoty, on katsottu jadvan kuluttajansuojalain
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saantelyn ja muiden kuluttajaoikeudellisten sdéntdjen soveltamisalan ulko-
puolelle.

Lakiehdotuksessa on kahden sdannodksen perusteluissa kuitenkin viitattu
myds kuluttajansuojalain soveltamiseen; ndmé saéannokset ovat 18 §
("Asiakasseteli suoran valinnan palveluissa”) seka 28 § ("Menettely myon-
nettaessa henkildkohtaista budjettia”). Molempien saanndsten perusteluis-
sa (s. 183 ja 192) todetaan, etta Asiakkaan ja elinkeinonharjoittajan vali-
seen suhteeseen sovelletaan lisdksi kuluttajansuojalakia, joka takaa asiak-
kaalle lisdksi kuluttajan oikeudet.

Kuluttajansuojalaissa elinkeinonharjoittajalla tarkoitetaan mm. yksityista tai
julkista oikeushenkil0&, joka tuloa tai muuta taloudellista hyotya saadak-
seen ammattimaisesti tarjoaa kulutushyodykkeita vastiketta vastaan hankit-
tavaksi. Lain perustelujen mukaan julkisyhteisdjen jarjestamat, paaosin ve-
rovaroin rahoitettavat ja ilman taloudellisia tulostavoitteita tarjottavat palve-
lut jaavat kuluttajansuojalain soveltamisalan ulkopuolelle. Sama koskee jul-
kisyhteisOjen tarjoamia lakisaateisia palveluja, kuten terveyden- ja sairaan-
hoitoa ja muita vastaavia toimintoja, joita ei harjoiteta kaupallisten periaat-
teiden pohjalta.

Talla hetkella vain kuluttajien yksityisiltéa sosiaali- ja terveyspalveluiden tuot-
tajilta itse hankkimat palvelut kuuluvat kuluttajansuojalain piiriin. Naihin pal-
veluihin joudutaan soveltamaan kuluttajansuojalain tavaraan kohdistuvia
palveluja koskevia oikeusperiaatteita, koska laista puuttuvat kokonaan
saannokset henkilvdn kohdistuvista palveluista. Julkiset sosiaali- ja terve-
yspalvelut, jotka rahoitetaan paaosin verovaroin, jaavat kokonaan kulutta-
jansuojalain soveltamisalan ulkopuolelle.

Vaikka myos julkiset sote-palveluiden tuottajat jatkossa yhtiditettaisiin ja ne
taltd osin muistuttaisivat elinkeinonharjoittajaa, erottaisi ne kuluttajansuoja-
laissa tarkoitetuista elinkeinonharjoittajista kuitenkin edelleen se, etta valin-
nanvapauden piiriin kuuluvissa sote-palveluissa olisi kyse lakisaateisista
sosiaali- ja terveyspalveluista, jotka myds nahtavasti rahoitettaisiin padosin
verovaroin. Seka yksityisia etta julkisia sote-palveluita koskisi talloin se, et-
ta asiakkaan maksettavaksi jaisi asiakasmaksuna tai omavastuuna veloitet-
tava maksu.

Edella olevan perusteella on ilmeista, ettei valinnanvapauden piiriin kuulu-
vien sote-palveluiden tuottajia olisi pidettava kuluttajansuojalaissa tarkoitet-
tuina elinkeinonharjoittajina eik& kuluttajansuojalakia siten sovellettaisi va-
linnanvapauspalveluiden tuottajiin eikd naiden tarjoamiin palveluihin. KKV
pitdd perusteltuna, ettéa nykyiset lainsaadanndlliset perusratkaisut sailytet-
taisiin myos jatkossa.
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KKV:n mielesta on sinénsa tarkeaa, etta sote-palveluiden kayttajan oikeus-
asema olisi selkeasti sdénnelty esimerkiksi silloin, kun palvelun laadussa
on puutteita tai virheita. Asia edellyttaisi jatkovalmistelua, jossa sote-
palveluiden erityispiirteet otettaisiin huomioon ja naita palveluja varten raa-
taloitaisiin omia sdannoksia. Tatéa pohti oikeusministerion tydryhma joitakin
vuosia sitten julkaisemassaan raportissa "Asiakkaansuojan kehittaminen
julkisissa hyvinvointipalveluissa” (oikeusministerion julkaisu 13/2011). Ra-
portissa on kasitelty myds kysymyksia siitéa, minkalaisia vaatimuksia hyvin-
vointipalveluiden markkinoinnille tulisi asettaa ja miten asiakkaiden neuvon-
ta seka yksittaisten riitatapausten ratkaiseminen tulisi jarjestaa. KKV koros-
taa sitd, ettd ndméa avoimet kysymykset on sote-lakien valmistelun yhtey-
dessa ratkaistava, jotta lakien voimaan tullessa ei jouduta tilanteeseen, jos-
sa kansalaisten oikeusaseman kannalta keskeiset seikat ovat epaselvia tai
tulkinnanvaraisia.

Kilpailu- ja kuluttajavirasto arvioi, etta sosiaali- ja terveydenhuollon palvelu-
jarjestelman nykyiset ja tulevat haasteet edellyttavat, ettd monituottajamalli
ja valinnanvapaus otetaan merkittavaksi osaksi palvelujarjestelmaa. Valin-
nanvapauden ja kilpailun avulla voidaan parantaa niin tuottajien kannusteita
tehostaa ja kehittdad toimintaansa kuin asiakkaiden hyvinvointia.

Uudistuksen positiivisten vaikutusten kannalta on keskeistd, miten itsehal-
linnolliset ja mahdollisuuksiltaan erilaiset maakunnat omassa paatoksente-
ossaan ja toiminnassaan toteuttavat valinnanvapauslainsdadantéa. Maa-
kuntien jarjestamisosaaminen ja kyky kayttaa laissa saadettyja ohjauskei-
noja muodostuu tasta nakokulmasta keskeiseksi. Maakunnille tarjottava
vahvennettu kansallinen muutostuki on téarkea erityisesti tilanteessa, jossa
uudistuksen aikataulu on darimmaisen haasteellinen.

Uuden jarjestelman kayttéon otto ei ole kehityksen paatepiste, vaan merkit-
see pitkdan jatkuvan uudistusprosessin alkua. Jarjestelman suunnittelusta

ja toimeenpanosta vastaavilla tulee olla valmiudet muuttaa ja tarkentaa jar-
jestelmaa saatujen kokemusten myo6ta.

Siirtyminen monituottajamalliin ja valinnanvapauteen perustuvaan sosiaali-
ja terveydenhuoltojarjestelmaan on haastava, monimutkainen, mutta myos
valttdmaton prosessi, jolle valinnanvapauslainsadadantd antaa asianmukai-
sen perustan. Hallituksen esitykseen sisaltyvassa vaikutuksenarvioinnissa
on viraston arvioin mukaan varsin realistisesti kuvattu uudistuksen toteutu-
misedellytykset, riskit, uhat sekd mahdollisuudet.

Erikoistutkija Liisa Vuorio



