Juha Lavapuro 8.6.2017

Lausunto

Eduskunnan perustuslakivaliokunnalle

HE 15/2017 vp Hallituksen esitys eduskunnalle maakuntien perustamista ja sosiaali- ja
terveydenhuollon jirjestimisen uudistusta koskevaksi lainsiddinnoksi sekd Euroopan
paikallisen itsehallinnon peruskirjan 12 ja 13 artiklan mukaisen ilmoituksen antamiseksi
Asia: HE 47/2017 vp Hallituksen esitys eduskunnalle laeiksi asiakkaan valinnanvapau-

desta sosiaali- ja terveydenhuollossa sekd valtiontalouden tarkastusvirastosta annetun
lain 2 §:n muuttamisesta

Perustuslakivaliokunnan pyytimana asiantuntijalausuntona esitin kunnioittavasti seu-

raavan.

TZdsmennetty lausuntopyynto ja lausunnon tausta-aineisto:

Lausunnon kohde

Keskityn lausunnossani arvioimaan minulle toimitetusta lausuntopyynnosti ilmenevaa
kysymyksenasettelua hallitusten esityksen suhteesta perustuslain 6 §:n ja 19 §:n mukai-
siin oikeuksiin.. Totean samalla, ettd tima asiantuntijalausunto on kaikkiaan kuudes
hallituksen esityksiin 15/2017 vp ja 47/2017 vp pohjautuvaa sdintelykokonaisuutta
koskeva lausuntoni perustuslakivaliokunnalle. En toista aiemmissa lausunnoissani esi-
tettyjd nakokohtia ellei se ole valttimatonta nyt esilld olevan kysymyksenasettelun kan-
nalta.

Tausta-aineisto

Olen lausuntoa laatiessani kiinnittdnyt erityistd huomiota paitsi hallituksen esitykseen
sisaltyviin vaikutusarviointeihin ja sddtimisjirjestysperusteluissa esitettyihin valtiosdan-
tooikeudellisiin nikokohtiin, myds perustuslakivaliokunnan saamaan ja sittemmin
my6s asiantuntijoille toimittamaan lisdaineistoon. Viittaan taltd osin varsinkin professo-
reiden Jussi Huttunen, Heikki Hiilamo, Juha Teperi, Anneli Pohjolan, Mats Brommel-
sin ja Lasse Lehtonen perustuslakivaliokunnalle 1.6. antamiin kirjallisiin asiantuntijalau-
suntoihin. Totean samalla, ettd osallistuin tuolloin jarjestettyyn asiantuntijakuulemiseen.



Sote-alan asiantuntijalausuntojen lisiksi olen niinikddn perehtynyt valtioneuvoston
perustuslakivaliokunnalle toimittamiin lisaselvityksiin ”Sote- ja maakuntauudistuksen
toimeenpano” ja “Sosiaali- ja terveydenhuollon uudistuksen hallituksen esitysten ko-
konaisuuden suhde perustuslakiin”. Niiden osalta joudun kuitenkin toteamaan, etteivit
selvitykset nahdikseni vastaa perustuslakivaliokunnan tietopyynt6on. Valtioneuvoston
kokonaisarvioksi tarkoitettu lisdselvitys ei ole asiallisesti ottaen kokonaisarvio vaan
yhteenveto uudistukseen liittyvissd hallituksen esityksissd jo esitetyistd nidkékohdista.
Oireellista my6s on, ettei kyseisessd selvityksessd arvioida oikeastaan lainkaan uudis-
tuksen kokonaisvaikutuksia perustuslain 19 §:n 3 momentissa tarkoitettujen oikeuksien
toteutumiselle, joka taas on koko uudistuksen kannalta keskeinen valtiosdantéoikeudel-
linen kysymys. Toisin sanoen kysymys siitd, miten hallituksen esitykset takaavat jokai-
selle oikeuden riittiviin sosiaali- ja terveyspalveluihin jid vaille nimenomaista selvitysta.

Valtioneuvoston selvitys sote- ja maakuntauudistuksen toimenpiteistd ja toteutusaika-
taulusta sisaltdd puolestaan hyvin yleisluontoisia kuvauksia uudistuksissa tarvittavista
toimenpiteistd ja nditi koskevista tavoitteista, mutta perustuslakivaliokunnan selvitys-
pyynnon taustalla ollut kuntaliiton perustuslakivaliokunnalle toimittamaa selvitysta
yksityiskohtaisuudeltaan vastaava evidenssiperustainen selvitys jo toteutetuista ja odo-
tettavissa olevista konkreettisista toimenpiteistd ja niiden realistisesta toteutusaikatau-
lusta loistaa poissaolollaan. Esimerkiksi asiakas- ja potilastietojajirjestelmien palvelu-
kohtaiset muutokset ja sote-tietojarjestelmien yhtendistiminen esitetddn toteutettavaksi
viikkojen tai muutaman kuukauden pituisella kayttoonottoaikataululla. Taman aikatau-
luarvion tueksi ei kuitenkaan esitetd minkddnlaista nayttod.

Katson siten, ettei valtioneuvosto asiallisesti ottaen ole vield toimittanut perustuslakiva-
liokunnalle sen pyytimaa kokonaisarviota taikka arviota sote-uudistuksen edellyttamis-
ta toimenpiteistd. Toisaalta totean samalla, ettd tillainen kokonaisarvio on kuitenkin
perustuslain 6 §:n ja 19 §:n 3 momentin kannalta keskeisin osin 16ydettivissd sote-alan
asiantuntijoiden perustuslakivaliokunnalle 1.6. antamien lausuntojen muodostamasta
kokonaisuudesta.

Lausunnon rakenne

Lausuntoni rakenne on verrattain yksinkertainen. Vastaan ensin lausuntopyynnossi
olevaan kysymyksenasetteluun ja esitin samassa yhteydessa lausuntoni tiivistelman.
Esitin sen jilkeen vastaukseni keskeiset perustelut. Kisittelen timin jilkeen eriitd
muita hallituksen esityksiin liittyvid valtiosddntéoikeudellisia ongelmakohtia. Lopuksi
kidsittelen hallituksen esitysten valtiosddntéoikeudellisten ongelmien kotrjaamiseen liit-
tyvid valtiosdantdoikeudellisia nikékohtia



Valtiosdintooikeudellinen kysymyksenasettelu ja vastaus sithen (lausuntotiivis-
telma)

Hallituksen esityksen hyviksyttivyys suhteessa perustuslakiin ja kisiteltivyys tavallisen
lain sadtdmisjarjestyksessa edellyttdd lausuntopyynnossa esitetylld tavalla sitd, ettd ehdo-
tettava lainsdddidnto turvaa valtakunnallisesti yhdenvertaisella tavalla oikeuden riittdviin
sosiaali- ja terveyspalveluihin ja luo puitteet sille, ettd viestd on maan eri osissa yhden-
vertaisella tavalla hyvinvointia ja terveytta edistivien toimenpiteiden piirissd. Keskeinen
valtiosaantooikeudellinen kysymyksenasettelu on niin ollen seuraava:

Turvaako ehdotettava lainsiddanti perustuslain 6 §:n ja 19 (:n edellyttamilli tavalla jo-
kaiselle oikendet riittaviin ja_yhdenvertaisiin sosiaali- ja terveyspalveluibin?

Vastaan tidhidn kysymykseen kieltdvisti. Hallituksen esitysten muodostama lainsai-
dantokokonaisuus ei tdytd perustuslain 19 §:n 3 momentin vaatimusta siitd, ettd julki-
nen valta turvaa lailla jokaiselle riittdvit sosiaali- ja terveyspalvelut. Se ei my6skian tur-
vaa sosiaalisten oikeuksien toteutumista yhdenvertaisesti maan eri osissa. Valinnanva-
pausesitys ja sithen liittyvéd jarjestimislakia koskeva sdintely ovat timin vuoksi silld
tavoin ristiriidassa perustuslain 6 §:n ja 19 §:n 3 momentin kanssa, ettei asiasta
voida saitdd tavallisen lain sditimisjarjestyksessa.

Vastaavalla tavalla vakavia valtiosddntooikeudellisia ongelmia liittyy myds yhtidittimis-
velvollisuuteen ja sitd tidydentidvadn maakunnan liikelaitosta koskevaan kieltoon itse
tuottaa suoran valinnan palveluja ja asiakassetelilld tuotettavia palveluja. Katson, etti
ehdotettu sosiaali- ja terveyspalveluiden yhtidittimisvelvollisuus siihen liittyvine
julkista valtaa koskevine sote- palvelujen tuottamista koskevine kieltoineen on
ristitiidassa perustuslain 19 §:n 3 momentin ja perustuslain 124 §:n kanssa.'

Kisitykseni mukaan valinnanvapauslakiehdotuksen ristiriidat perustuslain 6 §:n perus-
tuslain 19.3 §:n ja perustuslain 124 {:n kanssa ovat niin vakavia ja laadultaan silld tavoin
rakenteellisia, ettd niiden korjaaminen tavallisen lainsdidtimisjirjestyksen edellyt-
timille tasolle edellyttidisi hyvin merkittivid ja esitysten perusratkaisuihin
olennaisesti vaikuttavia muutoksia lakiehdotuksiin. Asian valmistelu tulisi ta-
min vuoksi antaa valtioneuvoston tehtiviksi. (PeVL 67/2014 vp ja 75/2014 vp)

Ottaen huomioon, ettd kysymys on erittiin merkittdvastd, sekd aluehallintoa ettd sosi-
aali- ja terveydenhuollon palvelujirjestelmian kokonaisuutta koskevasta uudistuksesta,
piddn perustuslakivaliokunnan aiemman lausuntokiytinnoén valossa selvini, ettd asias-
ta ei ole mahdollista sditad poikkeuslakina (PeVL 67/2014 vp ja PeVL 75/2014

vp).

! Lisdksi kasiteltdvind oleviin lakiehdotuksiin sisdltyy my6s joukko muita, muun muassa asetuksenanto-
valtuuksiin liittyvid valtiosddnt6oikeudellisia ongelmia, joita koskevat muutokset olisivat edellytyksend
lain kisittelemiselle tavallisen lain sddtimisjdrjestyksessd. Viittaan niiltd osin aiempiin lausuntoihini pe-
rustuslakivaliokunnalle.



Palaan viimemainittuihin lisindkékohtiin lausuntoni lopuksi. Perustelen kuitenkin en-
sin kantani siitd, ettd nyt kasiteltava siintelykokonaisuus johtaa ristiriitaan perustuslain
6 §:n, 19 §:n 3 momentin ja perustuslain 124 §:n kanssa.

Yhdenvertaisuus ja sosiaaliset oikeudet (PL 6 § ja 19 )

Olen perustuslakivaliokunnalle 23.5.2017 antamassani lausunnossa pitinyt valinnanva-
pauslainsaadintod koskevaa sadntelyd perustuslain kannalta monella tapaa ongelmalli-
sena. Piddyin tdhdn johtopditokseen lihinnad hallituksen esityksestikin ilmenneiden
nikokohtien vuoksi: Sosiaali- ja terveyspalvelujen saatavuuteen ja valinnanvapauden
tosiasialliseen toteutumiseen nayttaa jo hallituksen esityksen perustelujen valossa sisil-
tyvan merkittdvia, sosiaali- ja terveyspalvelujen yhdenvertaiseen toteutumiseen liittyvia
ongelmia.

Totesin kuitenkin jo tuolloin, ettd asian valtiosddntooikeudellisessa arvioinnissa on
syyta antaa huomattavaa merkitysti myos sote-alan asiantuntijoilta saatavalle selvityk-
selle. Katsoin, ettd jos perustuslakivaliokunnan jrjestimissa sote-alan asiantuntijakuu-
lemisessa kivisi selvaksi, ettd valinnanvapauslainsaadanto ja sithen liittyvd muu sddntely
hallituksen esityksen erdistd epdilyistd huolimatta takaa sosiaali- ja terveyspalvelujen
yhdenvertaisen ja riittdvin toteutumisen lain voimaantullessa, olisi hyvin hankalaa pitai
valinnanvapauslainsidnt6a perustuslain kannalta tilld samalla perusteella ongelmallise-
na. Toisaalta sama pitee my0s toisin piin: Jos valiokunnan kuulemat asiantuntijat paa-
tyvit katsomaan, ettd nyt ehdotettava lainsdadanté ei takaa sote-palvelujen toteutumista
riittdvind ja yhdenvertaisina, muodostuvat my6s nyt esilld olevat lakiehdotukset valtio-
saantéoikeudellisesti vastaavalla tavalla ongelmallisiksi.

Perustuslakivaliokunnan saama asiantuntijaselvitys osoittaa hyvin voimakkaasti jalkim-
miisen vaihtoehdon suuntaan. Lukuunottamatta valinnanvapauslainsaidiant6d valmis-
telleen selvityshenkiléryhmin puheenjohtajana osallistuneen professori Mats Brom-
melsin lausuntoa, kaikki muut valiokunnan kuulemat sote-alan asiantuntijat pitivit esi-
tystd yhdenvertaisuuden ja sosiaali- ja terveyspalvelujen riittdvyyden kannalta perusta-
valla tavalla ongelmallisena.

Lausuntojen keskeinen sanottava voidaan tiivistid joukkoon ydinhavaintoja:

1) Nykyinen jirjestelmd on suhteellisen tehokas ja toimiva. Sen ongelmat liittyvit vh-
denvertaisuuteen. Kaytinnossa kaikki nykyjarjestelmin toimintaa lausunnoissaan arvi-
oineet asiantuntijat pitivit sitd sindnsd tehokkaana. Kuten professori Huttunen toteaa
lausunnossaan, Suomen julkinen sosiaali- ja terveydenhuoltojirjestelma on kansainva-
listen arvioiden perusteella yleisesti ottaen sekd tehokas ettd vaikuttava. Jarjestelma
kattaa koko vieston, hoidon vaikuttavuus (erityisesti erikoissairaanhoito) on huippu-
luokkaa ja kustannukset OECDD-maiden keskitasoa (prof. Huttunen). My6s kansain-
viliset vertailutiedot viittaavat sithen, ettd Suomen nykyinen sote-jirjestelmi toimii
péadosin hyvin. (Ks. myos Teperin ja Hiilamon lausunnot). _Merkittivin poikkeus tdhin
hyviin tasoon liittyy palvelujen epitasaiseen, suurituloisia suosivaan saatavuuteen (Te-
peri). Tutkimusten mukaan Suomen terveydenhoito on muihin linsimaihin verrattuna
epatasa-arvoinen ja epaoikeudenmukainen. OECD:n vertailussa vuonna 2009 Suomen
terveydenhuolto oli neljinneksi eriarvoisinta Puolan, Yhdysvaltojen ja Espanjan jilkeen




(Hiilamo). My6s Huttunen kiinnittad asiantuntijalausunnossaan huomiota siihen, ettd
kansainvilisissd arvioinneissa on kritisoitu ldhinna sote-jirjestelmdmme eriarvoisuutta:
tyGssikdyvi viesto on sekd tyoterveyshuollon ettd kunnallisen terveydenhuollon piiris-
sd, muu viestd vain kunnallisen terveyshuollon piirissd. Samoin Brommelsin mukaan
terveyden tasa-arvo on viimeisten vuosikymmenten aikana kehittynyt epédsuotuisasti
siitd huolimatta, ettd kansalaisten terveydentila keskimairin on kohentunut. Terveyden-
tilassa ja hyvinvoinnissa on hinen mukaansa eriarvoisuutta sekid kansalaisten, kansalais-
ryhmien, miesten ja naisten sekd maan eri alueiden valilld.

2) Ehdotettu jarjestelmi ei poista yhdenvertaisuusongelmia, vaan kasvattaa niita.
Brommelsia lukuuottamatta kaikki asiantuntijat pitiviat ehdotettua jirjestelmad yhden-
vertaisuuden kannalta ongelmallisena._Huttunen toteaa yleisarvionaan, ettei ehdotettu
uudistusi ratkaise suomalaisen sosiaali- ja terveysjrjestelmin ongelmia ja saattaa joil-
tain osin viedd kehitystd taaksepdin. Monet toiminnan ja sen kehittimisen kannalta
tarkedt yksityiskohdat ovat edelleen auki ja/tai ristiriidassa tavoitteiden kanssa. Uudis-
tus ei hinen mukaansa my6skdidn muuta tirkeintd yksittdistd eriarvoisuuden syytd: osa
viestOstd on uudessa jarjestelmaissd edelleen sekd maakunnallisen terveydenhuollon
ettd tyoterveyshuollon piirissd, osa vain maakunnallisen terveydenhuollon piirissa.
My6s Hiilamo kiinnittda huomiota tihan samaan ongelmaan.

Erityisena ongelmana asiantuntijalausunnoissa pidetddn sitd, ettd uudistus /sdd nyt esite-
tyssd muodossa eriarvoisuntta, mukaan lukien myo6s valinnanvapauden eriarvoisuus. Myo6s
lakiesityksen keskenerdisyys ja uudistuksen kaavailtu aikataulu muodostavat ongelman
palvelujirjestelmin yhdenvertaisuuden kannalta. Samalla kun hyvin koulutettujen ja
kaupunkilaisten mahdollisuudet saada kayttda terveyspalveluja kasvava, heikentdi jo val-
miiksi minita heikommassa asemassa olevien asemaa. Todennikoistd, ettd esimerkiksi hauraat
vanhukset, mielenterveys- ja piihdeongelmista kirsivit, eri vammaisryhmit ja lasten-
suojelun/lapsipsykiatrian asiakkaat joutuvat tyytymiin entistd niukemmin voimavaroin
tuotettuihin palveluihin. (Ks. Teperin asiantuntijalausunto, samoin Hiilamo, Pohjola).
Edelleen asiantuntijalausuntojen perusteella vaikuttaa selviltd, ettei merkittidvid eroja
syntyy varsinkin kaupunkien ja harvaanasuttujen alueiden vililld, kun valinnanvapauden
markkinaperustaisuudelle rakentunut malli ei pysty takaamaan yhdenvertaisella tavalla
monipuolista palveluvalikkoa kuin tihedsti asutuilla alueilla (ks. Pohjolan lausuno).

Ongelmia seuraa my6s ehdotetun mallin monimutkaisuudesta. Monimutkainen valinnan-
vapausmalli asettaa kansalaiset yhdenvertaisuuden sijasta eriarvoiseen asemaan, silld ih-
misten valmiudet ja mahdollisuudet valita ovat hyvin erilaisia. (ks. Pohjola, samoin
Hiilamo ja Huttunen)

3) Ehdotettu jarjestelmi ei takaa oikeutta riittaviin sosiaali- ja terveyspalveluihin

Brommelsia lukuunottamatta kaikki asiantuntijat katsoivat, ettd ehdotettuun jirjestel-
main sisiltyy merkittdvid, sosiaali- ja terveyspalvelujen saatavuuden vakavasti vaaranta-
via riskejd._Yhtend vakavana uhkana on jarestelmin ajauntuminen kaaokseen, kun uusi jar-
jestelma otetaan kaytt66n vuoden 2019 alussa. (Huttunen). Uudistukseen liittyvit suuret
riskit uhkaavat sen perustuslaillisuutta. (Teperi) Maakuntien pieni koko ja laajan piivys-
tyksen sairaaloiden maakuntia vihidisempi méiri johtavat myOs useiden asiantuntijoi-
den mukaan kiytinnossi tilanteeseen, jossa kaikki maakunnat eivit pysty turvaamaan
vaativia palveluja viestolleen (ks. Lehtonen, Pohjola ja Huttunen). Lehtosen asiantunti-



jalausunnossa korostetaan myos, etteivat ebdotetut sddnnokset turvaa nopeasti ja tehokkaasti
riittavid palveluja vdestolle. Valinnanvapauslain 43 §:ssi ehdotettu menettely ’markki-
napuutteen” korjaamiseen on hinen mukaansa hallinnollisesti varsin raskas ottaen
huomioon, ettd kyse on tilanteesta, jossa yksittdinen potilas ei saa tarvitsemaansa hoi-
toa. Lehtonen pitid my6s vaarana, ettd paivystavien yksikoiden kyky yllapitai 7/24 palveluja
krittisilla ladketieteen aloilla heikkenee, kun osa sairaanhoidon palveluista kuuluu yhtioit-
timisvelvollisuuden piiriin, on vaarana, ettd erikoislddkarit hakeutuvat asiakassetelilld
palveluja tuottaviin yhti6ihin tekemdidn taloudellisesti kannattavaa palvelutoimintaa.
Erityisena ongelmana pidetddan myos valinnanvapauden ndenniisyyttd, joka ilmenee
sekid alueellisessa ettd henkil6llisessd suhteessa. Koska sote-keskuksilla ole viestovas-
tuuta, uudistus saattaa johtaa tilanteeseen jossa osassa maassa ei ole kyse vain valinnan-
vapauspalveluja koskevien vaihtoehtojen vihaisyydestd vaan ainoan vaibtoehdon puuttumi-
sesta. (Hiilamo, Lehtonen).

Havaintojen merkitys perustuslain 6 §:n ja 19 (:n kannalta

Edella viitatut lausunnot vahvistavat sitd hallituksen valinnanvapausesityksenkin perus-
teluista muodostuvaa kuvaa, ettd esitykseen liittyy merkittivid ongelmia sosiaalisten
oikeuksien yhdenvertaisen ja riittivin toteutumisen kannalta. Jo sddtimisjirjestysperus-
teluissa viitatun Kilpailu- ja kuluttajaviraston selvityksen mukaan “erityisesti suurissa
kasvukeskuksissa ja viestorikkaammissa maakunnissa markkinaperusteista tarjontaan
tulee muodostumaan helpommin ja laajemmin kuin vihdisemmin vieston ja harvem-
man asutuksen maakunnissa. Pinta-alaltaan laajoissa maakunnissa maakuntien sisdiset
erot ovat my0s alustavan arvion mukaan merkittivit. Valinnanvapauden tosiasialliset
mahdollisuudet eivit tule ndin olemaan kaikkialla Suomessa samanlaiset, mutta tarjon-
taan vaikuttavat my6s maakuntien tekemit ratkaisut. ” (HE, s. 253).

Samoin sadtimisjirjestysperusteluissa todetaan, ettd valinnanvapauden piirissd olevien
palvelujen osalta voi syntyi tilanteita, joissa osaan maata ei synny markkinoiden kautta
palvelutuotantoa tai niitd palveluja esimerkiksi haja-asutusalueella ainoana tuottava
palvelujen tuottaja menee konkurssiin. T4llaisten tilanteiden varalta vallinnanvapauslain
43 (:ssd on nimenomaiset sadannokset maakunnan oikeudesta paittda tuottaa itse palve-
lut liikelaitoksensa kautta, mutta timinkin keinon tehokkuus jdd esityksen peruste-
luidenkin valossa hamariksi: Koska valinnanvapausjirjestelmain kuuluvien palvelujen
tuottaminen on valinnanvapauslakichdotuksen 52 §:n mukaisesti linjattu yhtidittdmis-
velvollisuuden piitiin, ei maakunnalla itsellidn ole valittomasti henkiléstd- ja muita
voimavaroja paikata palvelutuotantoa. Jaikin koko lailla episelviksi, miten 43 §:ssi
tarkoitettu menettely voi tosiasiallisesti turvata yhdenvertaiset palvelut. (HE, s. 253-
254). Niiden ongelmien merkitystdi my6s korostaa, ettd pinta-alaltaan laajoissa maa-
kunnissa maakuntien sisdiset erot ovat myos sddtimisjarjestysperusteluissa alustavan
arvion mukaan merkittavit. (HE, s. 253) Vastaavia ongelmia nostetaan esiin myos sdd-
tamisjarjestysperusteluiden loppuosassa olevassa kokonaisarviossa (ks. HE, s. 279-281).
Niiden mukaan ”valinnanvapausmalli kaventaa maakunnan itsehallintoa jirjestdd hal-
lintoa ja palveluja alueensa lihtokohdista sekd tekee vaikeaksi ratkaista sen, miten maa-
kunta my0s sosiaali- ja terveyspalvelujen jirjestdjind kykenee kayttimain padtosval-
taansa.” Malliin liittyvien siirtymékauden jirjestelyjen todetaan myo6s tarkoittavan, ettd
valinnanvapausjirjestelmi tulee eri osissa maata eri tahdissa, joka vaikeuttaa asiakkaan
kannalta valinnanvapauden kiytt6d koko maassa.”. Ylipaitidn uudistuksen vaikutuksia
asiakkaiden valinnan mahdollisuuksien tosiasialliseen toteutumiseen pidetddn epatasai-



sina ja siten uudistuksen hyodyt, kuten aiempaa nopeampi paisy perustason palvelui-
hin, jakautuvat alueellisesti epitasaisesti.”

On tietenkin totta, ettd hallituksen esityksen perusteluissa esitetdidn my6s ehdotusta
puoltavia perusteita. Sama koskee my0s perustuslakivaliokunnan kuuleman professori
Brommelsin lausuntoa, jossa ehdotettua valinnanvapausjirjestelmaa puolustetaan viit-
taamalla yhtdiltd ithmisten itsemadrddmisoikeuden kasvamiseen ja toisaalta Ruotsin ja
erityisesti Tukholman maakirijaalueelta saatuihin kokemuksiin. Kisitykseni mukaan
muun muassa professori Hillamon lausunnosta ilmenee useita perusteita, jotka antavat
atheen epiilli Brommelsin lausunnon taustalla vahvasti vaikuttavan Ruotsin valinnan-
vapausmallin vertailukelpoisuutta nyt Suomeen ehdotettavaan malliin: Ruotsissa valin-
nanvapauden toteuttamisen tavoitteena oli — piinvastoin kuin Suomessa — lisdtd kus-
tannuksia perusterveydenhuollossa, jotta sen saatavuus paranisi ja Ruotsissa valinnan-
vapausmalli tuli pakolliseksi vasta 30 vuotta sen jilkeen, kun terveydenhuoltovastuu
siirrettiin maakdrijille. Sekd hallituksen esityksestd ettd muiden sote-alan asiantuntijoi-
den lausunnoista ilmenee my6s varsin yksiselitteisesti, ettd puhe itsemadrimisoikeuden
vahvistumisesta on osin katteetonta: valinnanvapaus on toteutumassa alueellisesti ja
henkil6llisessa suhteessa epayhdenvertaisesti ja niin ollen merkittdvin osin nadenniisena.
My06s uudistuksen toteuttamiseen liittyy huomattavia riskejd. Merkittdva osa perusoi-
keuksien toteutumista riippuu asianmukaisen lainsddddnnoén sijaan asianmukaisista
olosuhteista, kehitettivistd tietojirjestelmistd, markkinoiden toiminnasta ja maakuntien
ohjauskyvystd. Ehdottu malli voi toimia, turvata riittivit sosiaali- ja terveys palvelut,
vihentdd eriarvoisuutta, seki alentaa kustannuksia, mutta kaikki riippuu

Perustuslaki kuitenkin edellyttda, ettd julkinen valta turvaa perus- ja thmisoikeuksien
toteutumisen. Perustuslaki asettaa lainsditéjille my6s nimenomaisen velvoitteen turva-
ta jokaiselle oikeudet riittdviin sosiaali- ja terveyspalveluihin. Turvaamiskeinothin kuu-
luu olennaisesti perusoikeuden kiyttéd turvaavan ja tismentdvin lainsiddinnén ai-
kaansaaminen. (Ks. HE 309/1993 vp, s. 75). Ndmi oikeudet on tutvattava lailla.

Palvelujen riittdvyyden arvioimisessa liht6kohtana on niiden mukaan sellainen palvelu-
jen taso, joka luo ”jokaiselle ithmiselle edellytykset toimia yhteiskunnan tdysivaltaisena
jasenend”. (HE 309/1993 vp). Varsin hiljattain perustuslakivaliokunta on vield tatken-
tanut, ettd perustuslain 19 {:n 3 momentin viittaus jokaiseen terveyspalveluihin oikeu-
tettuna “edellyttdd valiokunnan mielestd viime kiddessd yksil6kohtaista arviointia palve-
lujen tiittdvyydestd”. (PeVL 30/2013 vp). Valinnanvapauslainsiannén on siten osaltaan
varmistettava, ettd oikeus riittdviin sosiaali- ja terveyspalveluihin taataan jokaiselle saa-
dosperustaisesti tavalla, joka varmistaa yksilokohtaisen oikeuden riittiviin sosiaali- ja
terveyspalveluihin. Niiden oikeuksien toteutuminen on myos turvattava sdddosperus-
taisesti lain voimaan tullessa eivitkd ne niin ollen voi jaddé riippumaan asianmukaisten
markkinoiden syntymisesta.

Katson edelld esitetyin perustein, ettid valinnanvapauslakiehdotus ei takaa jo-
kaiselle oikeutta riittdviin ja yhdenvertaisiin sosiaali- ja terveyspalveluihin. Eh-
dotus on tdmin vuoksi ristiriidassa perustuslain kanssa eiki sitd voida kisitelld
tavallisen lain sddtdmisjirjestyksessa.




Julkisen vallan sosiaali- ja terveyspalvelujen turvaamisvelvoite ja julkisen hallin-
totehtivin antaminen muulle kuin viranomaiselle (Perustuslain 19.3 § ja 124 §)

Perustuslain 124 §:n mukaan julkinen hallintotehtiva voidaan antaa muulle kuin viran-
omaiselle vain lailla tai lain nojalla, jos se on tarpeen tehtivan tarkoituksenmukaiseksi
hoitamiseksi eikd vaaranna perusoikeuksia, oikeusturvaa tai muita hyvin hallinnon vaa-
timuksia. Merkittavaa julkisen vallan kiytt6d sisiltivid tehtdvid voidaan kuitenkin antaa
vain viranomaiselle.

Perustuslain 19 {:n 3 momentin mukaan julkisen vallan on turvattava, sen mukaan kuin
lailla tarkemmin sdadetain, jokaiselle riittivit sosiaali- ja terveyspalvelut.

Vaikka perustuslain 19 {:n 3 momentin sininsi viittaa julkisella vallalla olevaan tur-
vaamisvelvoitteeseen, el se kuitenkaan estd sosiaali- ja terveyspalvelujen toteuttamista
my6s muiden kuin julkisen vallan toimesta. T4ltd osin liht6kohdat linjattiin jo perus-
tuslakiuudistuksen esit6issd hyvin yksiselitteisesti. Esitéiden (HE 309/1993 vp) mu-
kaan perustuslain 19 §:n 3 momentin ”[s]ddnncksessd ei mairitelld sosiaali- ja terveys-
palvelujen jirjestimistapaa. Siten se ei edellytd, ettd julkisyhteisot itse huolehtisivat
kaikkien sosiaali- ja terveyspalvelujen tuottamisesta.”

Samoin jo perustuslakiesityksessd lihdettiin siitd, ettei perustuslainsidnnds sitoisi sosi-
aali- ja terveyspalvelujen jirjestimisti silloiseen lainsdadint6on (ks HE 309/1993 vp) ja
tuolloin omaksuttuun jirjestimisen tapaan. Vastaava kanta on sittemmin toistettu
my06s perustuslakivaliokunnan tuoreessakin kiytinnossia sellaisenaan (ks. PeVL
41/2010 vp ja mm. PeVL 63/2016 vp, PeVL 67/2014 vp). Samoin esimerkiksi nytkin
chdotettuun valinnanvapausjirjestelmdin keskeisesti liittyvd palveluseteli on valiokun-
nan aiemman kannan mukaan yksi tapa toteuttaa julkiselle vallalle perustuslain 19 §:n 3
momentissa asetettua velvollisuutta turvata, sen mukaan kuin lailla sdddetdin, jokaiselle

tiittdvit sosiaali- ja terveyspalvelut. (PeVL 10/2009 vp)

Perustuslaki ei siten kielld valinnanvapauteen ja yksityisiin palvelutuottajiin perustuvan
sosiaali- ja terveyspalvelujen tuottamisjirjestelmad sindnsa. Tallainen jirjestelma voi
kuitenkin olla perustuslain kieltimd, jos se ei turvaa riittdvid sosiaali- ja terveyspalvelui-
ta jokaiselle tai jos se muutoin on ristiriidassa perustuslain kanssa.

Ehdotetussa valinnanvapausmallissa maakunnalla olisi jirjestimisvastuu valinnanva-
pauden piirissd olevista palveluista. Samalla kuitenkin yksityisille suoran valinnan palve-
lujen tuottajille (ns. sote-keskukset) siirtyisi laaja nykyjarjestelmassd virkavastuun piiriin
kuuluva tehtivikokonaisuus, mukaan lukien palvelutarpeen arviointiin liittyvat tehté-
vit. Jarjestelmad tiydentid merkittdvalld tavalla valinnanvapauslakiehdotuksen 52 §:ssi
sdadetty yhtidittimisvelvollisuus. Sen mukaan maakunta litkelaitos ei voi itse tuottaa
suoran valinnan palveluja eiki asiakassetelilld tuotettavia palveluja. Kysymys on siten
siitd, ettd perustuslain 19 {:n 3 momentissa tarkoitettuja oikeuksien konkreettiseen to-
teuttamiseen liittyvd pditOksentekovalta siirretddn merkittdviltd osin yksityisoikeudelli-
sille oikeussubjekteille. Samalla julkista valtaa kielletddn tuottamasta vastaavia palvelui-
ta.



Ehdotus merkitsee kiytinnossd perustuslain 19 §:n 3 momentissa tarkoitetun oikeuden
toteuttamiseen liittyvien tehtdvien siirtdmista julkiselta vallalta yksityiselle. Niin laaja-
mittaiselle julkisten hallintotehtdvien siirrolle ei ole 16ydettavissd tukea perutuslain esi-
toistd eikd perustuslakivaliokunnan aiemmasta lausuntokdytinnostd. Maakuntaa koske-
va kielto tuottaa suoran valinnan palveluja ja asiakassetelilld tuotettavia palveluja johtaa
tilanteeseen, jossa julkinen valta ei laissa olevan kiellon perusteella saisi harjoittaa teh-
tavid, joka perustuslain 19 §:n 3 momentin mukaan kuuluu julkisen vallan vastuulle.

Katson, ettd tallainen kielto ja siihen liittyva yhtidittimisvelvollisuus ovat valtiosdanto-
oikeudellisesti ongelmallisia. Vaikka perustuslaki ei toisin sanoen edellytikaan, ettd
7julkisyhteisot huolehtivat kaikkein sosiaali- ja terveyspalvelujen tuottamisesta”, ei jul-
kista valtaa toisaalta voi perustuslain 19 §:n 3 momentissa olevan nimenomaisen julki-
selle vallalle osoitetun turvaamisvelvollisuuden vuoksi my6skaan kieltdd toimimasta
tallaisessa tehtivassd. Tillainen julkisen hallintotehtivin siirtiminen yksityisille ei
my6skdin ole yhteensopiva perustuslain 124 §:n kanssa.

Ehdotukset yhtiéittimisvelvollisuudesta ja maakuntaa koskevasta kiellosta
tuottaa suoran valinnan palveluita ja asiakassetelipalveluita ovat kisitykseni
mukaan ristiriidassa perustuslain 19 §:n 3 momentin ja perustuslain 124 §:n
kanssa.

Valtiosiintéoikeudellisten ongelmien korjaaminen ja menettely hallituksen
esitysten jatkokdsittelyssd

Kisitykseni mukaan valinnanvapauslakiehdotukseen ristiriidat perustuslain 6 §:n perus-
tuslain 19 {n 3 momentin ja perustuslain 124 §:n kanssa ovat niin vakavia ja laadultaan
silli tavoin rakenteellisia, ettd niiden korjaaminen tavallisen lainsddtdmisjirjestyksen
edellyttimille tasolle edellyttiisi hyvin merkittidvid ja esitysten perusratkaisuihin olen-
naisesti vaikuttavia muutoksia lakiehdotuksiin.

Niiden ongelmien korjaaminen edellyttiisi asiassa kertyneen selvityksen perusteella
uudistuksen merkittivaa vaiheistamista sekd ajallisessa ja alueellisessa, ettd mahdollisesti
my0s asiallisessa ja henkilollisessd suhteessa. Pidin my6s selvina, ettei ehdotetun kal-
tianen yhtidittimisvelvollisuus ole perustuslain nakokulmasta toteutettavissa tavallisella
lailla. Valinnanvapausjirjestelmin yhdenvertaisuus sekd riittdvien sosiaali- ja terveys-
palvelujen toteutumien on nekin turvattava lain tasoisella saantelylld eikd niitd voida
jattdd nyt ehdotettavalla tavalla markkinoiden vastuulle.

Perustuslakivaliokunnan tehtivini ei kuitenkaan ole tallaisten vaihtoehtoisten mallien
kehittiminen ja vaihtoehtoisten perustelujen muotoileminen hallituksen esityksille.
Perustuslakivaliokunnan tehtivini on perustuslain 74 §:n mukaan antaa lausunto sen
kisittelyyn tulevien lakiehdotusten ja muiden asioiden perustuslainmukaisuudesta seki
suhteesta kansainvilisiin ihmisoikeussopimuksiin. Tétd tehtdvdd toteuttaessaan sen
tulee arvioida niitd perusteita, joita hallitus esittid. Samoin sen tulee esittdd valtiosddn-
tooikeudellinen kanta sithen menettelyyn, jossa hallituksen esityksen mahdolliset valtio-
saantéoikeudelliset ongelmat on korjattava.



Talta osin kisilld oleva tilanne vertautuu viime vaalikaudella perustuslakivaliokunnan
kasiteltdvind olleeseen sote-uudistukseen ja nyt esilld olevaan kokonaisuuteen liittyvia
valtiosddntooikeudellisia ongelmia on nihdikseni syytd pitdd vihintddn yhtd vakavina.
Perustuslakivaliokunta piti tuolloin vilttimattomina ja hyvidn lainsdddintétapaan kuu-
luvana, ettd etenkin silloin, kun laajakantoiseen hallituksen esitykseen esitetdan tehta-
viksi hyvin merkittivia ja esityksen perusratkaisuihin olennaisesti vaikuttavia muutok-
sia, asian valmistelu osoitetaan valtioneuvoston tehtiviksi. Hallitus voi tilléin antaa
asiasta joko kokonaan uuden esityksen tai perustuslain 71 §:ssd tarkoitetun tdydentivin
esityksen. Tamad takaa myo6s sen, ettd asian kasittely eduskunnassa perustuu riittdvin
kattaviin perusteluihin ja vaikutusarviointeihin seka julkiseen ja kaikkien saatavilla ole-
vaan ehdotukseen.

Kuten valiokunta on aiemmin my6s todennut, hallituksen esitykseen sisaltyvien lakieh-
dotusten laajamittainen tiydentdminen ja korvaaminen eduskuntakisittelyssi on on-
gelmallinen senkin vuoksi, ettd tillainen menettely sivuutetaan hallituksen esityksen
antamiseen perustuslain mukaan osallistuvat toimielimet ja eduskunnan tdysistunto.
Merkitysti asiassa on myos silld, ettei kyse ole yksinomaan valinnanvapauslakiehdotus-
ta koskevista ongelmista, vaan valinnanvapauslainsiadintod koskevat ristiriidat heijas-
tuvat suoraan sote- ja alueuudistuksen kokonaisuuteen. Hallituksen esityksessd
47/2017 vp ehdotettu valinnanvapauslainsiddintd on elimellisesti sidoksissa hallituk-
sen esityksessd 15/2017 vp sosiaali- ja terveyspalvelujen jitjestimislakichdotukseen.
Jarjestimislakiehdotuksen perusteella maakunnan on tuotettava sosiaali- ja terveyden-
huollon palvelut siten, ettd yksityisilld ja kolmannen sektorin palvelun tuottajilla on
tasapuoliset toimintaedellytykset tuottaa kaikkia markkinoilla olevia palveluja. Valin-
nanvapauslakia vastaavasti sosiaali- ja terveydenhuollon jirjestimisestd annetun lakiesi-
tyksen 12 §:n perusteella maakunnan on jirjestettdva sosiaali- ja terveydenhuollon pal-
velut siten, ettd asiakkaalla on mahdollisuus valita palvelun tuottaja. My0s jdrjestdimis-
lain vaikutusarviot on sidottu valinnanvapausmalliin.

Totean edelld esitetyn perusteella, ettd sote- ja alueuudistukseen liittyvit hallituksen
esitykset olisi syytd peruuttaa ja asia palauttaa uudelleen valmisteltavaksi. Vaihtoehtoi-
sesti hallitus voi antaa tiydentdvin esityksen. Jalkimmiisen vaihtoehdon osalta koros-
tan kuitenkin, ettd perustuslain esitéiden mukaan esityksen tdydentiminen on luonteel-
taan poikkeuksellinen menettelymuoto, joka soveltuu tilanteeseen, jossa hallitus tahtoo
omasta aloitteestaan tehdé sisdltomuutoksia eduskunnan kisiteltdvini olevaan esityk-
seen, mutta arvioi esityksen peruuttamisen ja kokonaan uuden, kotjatun esityksen an-
tamisen epitarkoituksenmukaiseksi. (HE 1/1998 vp, s. 121). Ottaen huomioon, ettd
chdotetussa sdantelyssd on kysymys erittdin merkittdvistd ja laaja-alaisesta aluehallin-
non ja sosiaali- ja terveydenhuollon palvelujirjestelmin kokonaisuudistuksesta, pidin
nyt annettujen esitysten peruuttamista ja uusien esitysten antamista parempana vaihto-
chtona kuin sitd, ettd hallitus pyrkisi korjaamaan nyt havaitut ongelmat tiydentivilla
hallituksen esitykselld.

Poikkenslakien vilttamisen periaate — Ottaen huomioon, ettd kysymys on erittiin merkitta-
vistd, sekd aluehallintoa ettd sosiaali- ja terveydenhuollon palvelujirjestelmin kokonai-
suutta koskevasta uudistuksesta, piddn perustuslakivaliokunnan aiemman lausuntokay-
tinnon valossa selvind, ettd asiasta ei ole mahdollista sditid poikkeuslakina (PeVL
67/2014 vp ja PeVL 75/2014 vp).
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