Juha Lavapuro 20.6.2017
Kirjallinen lausunto

Eduskunnan perustuslakivaliokunnalle

Hallituksen esitys 52/2017 vp eduskunnalle laiksi sosiaali- ja terveyspalvelujen tuotta-
misesta

Perustuslakivaliokunnan pyytimani asiantuntijalausuntona esitin kunnioittavasti seu-
raavan.

Hallituksen esityksessd ehdotetaan siaadettavaksi laki sosiaali- ja terveyspalvelujen tuot-
tamisesta. Samalla voimassa oleva yksityisistd sosiaalipalveluista annettu laki ja yksityi-
sestid terveydenhuollosta annettu laki kumottaisiin. Ehdotettua laki soveltuisi seka yksi-
tyiseen ettd julkiseen palvelun tuottajaan ja palvelujen tuottamiseen. Esitys liittyy kiin-
tedsti vireilld olevaan maakunta- ja soteuudistukseen, mitd osoittaa sekin, ettd perustus-
lakivaliokunta on 19.6. pddttinyt yhdistdd timén hallituksen esityksen kisittelyn asian
HE 15/2017 vp kasittelyyn.

Olen aiemmissa maakunta- ja sote-uudistuksen kokonaisuuteen liittyvissd lausunnois-
sani paatynyt monen muun valiokunnan kuuleman asiantuntijan tavoin katsomaan, etta
sosiaali- ja terveyspalvelujen tuottamisen kannalta keskeinen valinnanvapauslakiechdo-
tus (ks. HE 47/2017 vp) on ehdotuksen perusratkaisujen kannalta olennaisilta osiltaan
ristiriidassa perustuslain kanssa. Viittaan tarkempien perusteluiden osalta aiempiin
lausuntoihini perustuslakivaliokunnalle ja totean tdssd yhteydessa vain, ettd valinnanva-
pauslainsiddinnoén ongelmat liittyvat varsinkin perustuslain 6 §:n yhdenvertaisuusvaa-
timukseen, perustuslain 19 §:n 3 momentissa julkiselle vallalle sdadettyyn velvollisuu-
teen turvata jokaiselle riittdvit terveyspalvelut sekd perustuslain 124 §:ssa julkisen hal-
lintotehtavan yksityistimistd koskeviin vaatimuksiin.

Niiden temaattisissa kuulemisissa ilmenneiden ongelmien lisiksi valinnanvapausla-
kiehdotukseen liittyy monia muita asteen teknisempid valtiosidntooikeudellisia ongel-
mia. Olen kisitellyt muun muassa subdelegointia koskevia ongelmia valiokunnalle 14.6.
antamassani lausunnossa. Tidssd yhteydessd on my0s syyti todeta, ettd valinnanvapaus-
lakiehdotukseen sisiltyy myos suuri joukko sellaisia asetuksenantovaltuuksia, joita ei
voida perustuslain 80.1 §:std johtuvista syista sditdd tavallisen lain sddtamisjirjestykses-
sd. Esimerkkind voidaan tissd yhteydessa viitata asetuksenantajan harkintaa rajaavien
perussddnndsten puuttumiseen valinnanvapauslakiehdotuksen 66.4 ja 67.3 §:ssi ehdo-
tetuista asetuksenantovaltuuksista, jotka koskevat erdiden korvausten enimmadis- ja
vihimmaismairid. Kun perustuslain 80 §:n takia on olennaista, ettd asetuksella sidnnel-



tivistd asiasta on riittivit perussiinnokset laissa (ks. PeVL 49/2014 vp), valinnanva-
pauslakiehdotusta on tiltikin osin muutettava.

Valinnanvapauslakiehdotusta ei niin ollen voida kisitelld tavallisen lainsdatimisjirjes-
tyksessa.

Asian valtiosadntooikeudellista ongelmallisuutta korostaa, ettd ehdotettu valinnanva-
pauslainsdddintd on nyt kisiteltdvind olevan tuottamislakiehdotuksen tavoin elimelli-
sesti sidoksissa hallituksen esityksessd 15/2017 vp sosiaali- ja terveyspalvelujen jatjes-
tamislakiechdotukseen. Jarjestimislakiehdotuksen perusteella maakunnan on tuotettava
sosiaali- ja terveydenhuollon palvelut siten, ettd yksityisilld ja kolmannen sektorin pal-
velun tuottajilla on tasapuoliset toimintaedellytykset tuottaa kaikkia markkinoilla olevia
palveluja. Valinnanvapauslakia vastaavasti sosiaali- ja terveydenhuollon jirjestimisesté
annetun lakiesityksen 12 :n perusteella maakunnan on jérjestettiva sosiaali- ja tervey-
denhuollon palvelut siten, ettd asiakkaalla on mahdollisuus valita palvelun tuottaja.
Myos jirjestimislain vaikutusarviot on sidottu valinnanvapausmalliin. Ottaen huomi-
oon, ettd ehdotetussa sddntelyssd on kysymys erittdin merkittdvistd ja laaja-alaisesta
aluehallinnon ja sosiaali- ja terveydenhuollon palvelujirjestelmin kokonaisuudistukses-
ta samoin kuin jo nyt eduskunnalle annettujen esitysten monimutkaisuuden ja moninai-
suuden', olen pitinyt annettujen esitysten peruuttamista ja uusien esitysten antamista
selvisti parempana vaihtoehtona kuin sita, ettd hallitus pyrkisi korjaamaan nyt havaitut
ongelmat tiydentivilld hallituksen esitykselld. Uuden valmistelun aikana valtioneuvos-
ton olisi mahdollista my6s laatia kunnollinen kokonaisarvio muutosten vaikutuksista,
miti se ei ole nihdakseni tdhdn mennessi tuottanut.

! Viittaan moninaisuudella siihen, ettd perustuslakivaliokunnan kasiteltdvand on samanaikaisesti
useita huomattavan laajoja ja ihmisten oikeuksien kannalta huomttavan merkittavaa, toisiinsa liitty-
vaa hallituksen esitystd, jotka on valmisteltu osin eri tahtisesti ja joita on sittemmin pitdnyt vield
erikseen tdydentdd perustuslain 71 §:n mukaisessa menettelyssa annetuilla uusilla tdydentavill halli-
tuksen esityksilla. Arvioitavana on toisin sanoen jo nyt kokonaisuus, joka koostuu hallituksen esi-
tyksesta eduskunnalle maakuntien perustamista ja sosiaali- ja terveydenhuollon jérjestdmisen uudis-
tusta koskevaksi lainsaéddannoksi sek& Euroopan paikallisen itsehallinnon peruskirjan 12 ja 13 artik-
lan mukaisen ilmoituksen antamiseksi (HE 15/2017 vp), hallituksen esityksestd eduskunnalle laeiksi
asiakkaan valinnanvapaudesta sosiaali- ja terveydenhuollossa seké valtiontalouden tarkastusvirastos-
ta annetun lain 2 8:n muuttamisesta (HE 47/2017 vp), Hallituksen esityksesta eduskunnalle laiksi
sosiaali- ja terveyspalvelujen tuottamisesta (HE 52/2017 vp), hallituksen esityksesta eduskunnalle
maakuntien perustamista ja sosiaali- ja terveydenhuollon jérjestdmisen uudistusta koskevaksi lain-
séadannoksi sekd Euroopan paikallisen itsehallinnon peruskirjan 12 ja 13 artiklan mukaisen ilmoi-
tuksen antamiseksi annetun hallituksen esityksen (HE 15/2017 vp) taydentdmiseksi maakuntien
rahoitusta koskevien ja erdiden muiden sdénndsten osalta (HE 57/2017 vp) sek& Hallituksen esitys
eduskunnalle maakuntien perustamista ja sosiaali- ja terveydenhuollon jarjestdmisen uudistusta
koskevaksi lainsdadannoksi seka Euroopan paikallisen itsehallinnon peruskirjan 12 ja 13 artiklan
mukaisen ilmoituksen antamiseksi annetun lain hallituksen esityksen (HE 15/2017 vp) tdydent&dmi-
sestd Ahvenanmaan rahoitusasemaa koskevien sddnnosten osalta. Pidan ilmeisend, ettd tallaisen
kokonaisuuden hyvaksyminen on omiaan johtamaan ongelmiin lain soveltamisvaiheessa, kun esitdi-
t& ei niiden monimutkaisuudesta ja kerrostuneisuudesta johtuen voi kayttaa tulkinnan apuna siten
kuin normaalisti tehddén. Tatd ongelmaa vain korostaa, jos esityksen perusratkaisuja muutetaan
uusilla taydentévilld hallituksen esityksilld, jotka véistdmattd merkitsevat muutoksia useisiin em.
hallituksen esityksiin sisaltyviin lakiehdotuksiin.



Kuten todettua, nyt kisiteltdivina oleva tuottamislaki liittyy suoraan tihin kokonaisuu-
teen. Sote-palvelujen tuottamista koskevat valtiosadntooikeudelliset ongelmat heijastu-
vat toisin sanoen vilittomasti sithen, miten sosiaali- ja terveyspalveluiden tuottamisen
organisoimisesta tulisi sddtdd. Tama ilmenee suoraan myo6s nyt kasilld olevasta hallituk-
sen esityksestd, jonka mukaan ehdotettu

’laki mahdollistaisi perustan palvelun tuottajille my6s sosiaali- ja terveyspalve-
lujen valinnanvapautta koskevassa lainsdddinnossi. Valinnanvapauslainsdadin-
n6ssi sdadettiisiin niistd lisivaatimuksista, joita tulevaisuudessa maakunnat voi-
sivat edellyttdd sosiaali- ja terveydenhuollon valinnanvapautta tarjoavilta palve-
lun tuottajilta.” (HE, s. 40.)

Nyt chdotettu tuottamissddntely perustuu ehdotetulle valinnanvapauslainsiddannon
perusratkaisuille ja niin ollen oletukselle siitd, ettd sosiaali- ja terveyspalvelut tuotetaan
yhtidittimisvelvollisuuden kuvaamalla tavalla keskeisesti yksityisoikeudellisten oikeus-
subjektien toimesta. Samalla maakuntia kielletidn tuottamasta sosiaali- ja terveyspalve-
lujarjestelmin ja perustuslain 19 §:n 3 momentissa tarkoitettujen oikeuksien kannalta
keskeisid suoran valinnan palveluja ja asiakassetelilld tuotettavia palveluita. Tama perus-
ratkaisu on heijastunut suoraan myos siaantelyn keskeiseen periaatteelliseen ratkaisuun:

”Ehdotuksen mukaan sekd yksityinen ettd julkinen palvelun tuottaja ja palvelu-
jen tuottaminen kuuluisivat lain soveltamisalaan. Kaikki sosiaali- ja terveyspal-
velujen tuottajat ja palvelut siséltyisivat siten samaan rekisteriin. Palvelun tuot-
tajien rekisterditymisvelvoite ei ole aiemmin koskenut julkisia sosiaali- ja ter-
veyspalvelun tuottajia. Esitykseen sisiltyy periaatteellinen muutos, koska sen
my6td yhdenmukaistetaan julkisten ja yksityisten palvelun tuottajien toiminta-
edellytykset ja rekisteréinti.” (HE, s. 40.)

Ratkaisun seurauksena sekd viranomaisiin ettd yksityisiin toimijoihin sovelletaan 1ahto-
kohtaisesti samanlaista sidntelyd. Molempia sdadellidn kuin kysymys olisi luvanvarai-
seen elinkeinotoiminnan sidntelemisesta ja niin ollen elinkeinovapauden rajoituksesta.
Kuitenkin perustuslain nikékulmasta yksityisten toimijoiden ja viranomaisten toimin-
nan saantelyé tulisi lihestyd lihtokohtaisesti eri perustuslainsadnnlosten valossa. Elin-
keinovapaus ja muut perusoikeudet suojaavat yksityisid toimijoita, kun taas julkista
valtaa sitoo ja velvoittaa muun muassa perustuslain 2.3 §:n oikeusvaltioperiaate, perus-
tuslain 22 {:n mukainen yleinen perus- ja ithmisoikeuksien turvaamisvelvollisuus seka
muut perustuslaissa julkiselle vallalle osoitetut velvoitteet. Julkisen hallinnon jirjestimi-
sessd on vastaavasti noudatettava perustuslain 11 §:n sddnnoksia hallinnon jarjestimi-
sestd ja itsehallinnosta eivitkd samat periaatteet koske yksityisoikeudellisia toimijoita
muutoin kuin siltd osin kuin kyse on perustuslain 124 §:ssi tarkoitetuista tehtavista.

Edelld esitetystd seuraa, ettd jos perustuslakivaliokunta pdityy muuttamaan merkittd-
vistl yhtidittimisvelvollisuutta ja valinnanvapautta koskevaa valinnanvapauslakiehdo-
tusta koskevaa sddntelyd esimerkiksi siten, ettd merkittavit osa sosiaali- ja terveyspalve-
lujen tuottamisvastuusta osoitetaan edelleenkin julkiselle vallalle, my6s nyt ehdotetta-
van sosiaali- ja terveyspalvelujen tuottamislain perusratkaisut joudutaan arvioimaan
uudelleen. Niiden tulisi vihintidnkin vastata sitd rakenteellista ratkaisua, jonka mukai-
sesti tuottamisvastuu toteutetaan osana sosiaali- ja terveyspalvelujen turvaamisen ko-



konaisuutta. Nihdikseni valiokunnan tulisi kiinnittda tihin huomiota, kun se antaa
lausuntonsa hallituksen esityksestda HE 15/2017 vp ja sen kisittelyyn liitetyisti asioista.

Asian jatkovalmistelua silmalldpitien ja informatiivisuuteen liittyvistd syistd tarkastelen
vield erditd yksittdisid hallituksen esitykseen liittyvid kysymyksia.

Elinkeinovapaus

Tuottamislakiehdotuksen 4 §:n mukaan Sosiaali- ja terveyspalveluja saa tuottaa vain
palvelun tuottaja, joka on rekisterdity ja jonka palveluyksikké on rekisteroity 18 §:n
mukaisesti 10 §:ssi tarkoitettuun palvelun tuottajien rekisteriin. Rekisterditymisen edel-
lytyksista ehdotetaan sdadettivaksi 2 luvussa.

Siltd osin kuin kysymys on yksizyisistd sosiaali- ja terveyspalvelujen tuottajista, ehdotusta
on arvioitava perustuslain 18 §:ssi tarkoitetun elinkeinovapauden kannalta (esimerkiksi
litkelaitoksien sddntelyd tulisi arvioida luonnollisesti kokonaan toisesta nakokulmasta,
koska maakunnan liikelaitos ei luonnollisestikaan nauti perusoikeuksien suojaa). Perus-
tuslakivaliokunta on nimittdin vakiintuneessa kaytinnossain rinnastanut elinkeinotoi-
minnan aloittamisen edellytykseksi sdddettdvin rekisterdimisvelvollisuuden valtiosdin-
tooikeudellisesti luvanvaraisuuteen ja tarkastellut tillaista sddntelyd elinkeinovapauden
ja elinkeinotoiminnan luvanvaraistamiselle asetettujen vaatimusten nikokulmasta
(PeVL 58/2014 vp, s. 5, PeVL 58/2010 vp, s. 5, PeVL 19/2009 vp, s. 2-3, PeVL
15/2008 vp, s. 2-3, PeVL 33/2005 vp, s. 2, PeVL 9/2005 vp, s. 2-3, PeVL 56/2002
vp, s. 2, PeVL 45/2001 vp, s. 2-3, PeVL 24/2000 vp, s. 2).

Luvanvaraisia elinkeinoja koskevassa kiytinnossiaan valiokunta on vakiintuneesti lih-
tenyt siitd, ettd elinkeinovapautta tulee pitda perustuslain mukaisena paasiantona. Toi-
saalta se on katsonut elinkeinotoiminnan luvanvaraisuuden olevan mahdollista poik-
keuksellisesti. Luvanvaraisuudesta on tilloin sdadettivi lailla, jonka on tdytettiva pe-
rusoikeutta rajoittavalta lailta vaadittavat yleiset edellytykset. Laissa siddettivien elin-
keinovapauden rajoitusten tulee olla tismallisid ja tarkkarajaisia, minki lisdksi rajoitta-
misen laajuuden ja edellytysten tulee ilmetd laista. Sddntelyn sisdllén osalta valiokunta
on pitanyt tirkednad, ettd sidnnokset luvan edellytyksistd ja pysyvyydestd antavat riittd-
vin ennustettavuuden viranomaistoiminnasta. Taltd kannalta merkitystd on muun mu-
assa silld, missd madrin viranomaisen toimivaltuudet mairdytyvit sidotun harkinnan,
missa maarin tarkoituksenmukaisuusharkinnan mukaisesti. Ks. esim. PeVL 69/2014
vp, s. 2, PeVL 65/2014 vp, s. 2/11 ja PeVL 22/2014 vp.

Nihdikseni ehdotettu rekisterditymisen edellytyksid koskeva sddntely tdyttdd sindnsi
tasmallisyytensd puolesta perusoikeuksien rajoitusedellytykset. Piddn my0s selvina, ettd
rajoituksille on mm. perustuslain 19 §:sséd turvattuihin oikeuksiin perustuva hyviksytti-
Vi syy ja ettd rajoitukset ovat tdihdn nihden my6s oikeasuhtaisia. Nahdédkseni ehdotuk-
siin ei taltd osin ole huomautettavaa.

Tuottamislakiehdotuksen 28 ja 29 {:ssd sdddetidn palvelun tuottajan rekisteristi pois-
tamisesta, palvelun tuottajan rekisteréinnin peruuttamisesta, palveluyksikkod koskevan
rekister6innin poistamisesta ja palveluyksikon rekisterinnin peruuttamisesta. Perustus-



lakivaliokunta on elinkeinotoiminnan siddntelyn yhteydessd vakiintuneesti pitinyt luvan
peruuttamista yksilon oikeusasemaan puuttuvana viranomaistoimena vaikutuksiltaan
jyrkempana kuin haetun luvan epaidmistd. Sen vuoksi valiokunta on katsonut siaantelyn
oikeasuhtaisuuden kannalta valttimittomaksi sitoa luvan peruuttamisen mahdollisuu-
den vakaviin tai olennaisiin rikkomuksiin tai laiminlyonteihin seki siihen, ettd luvanhal-
tijalle mahdollisesti annetut huomautukset tai varoitukset eivit ole johtaneet toimin-
nassa esiintyneiden puutteiden korjaamiseen. (ks. esim. PeVL 65/2014 vp, s. 2-3,
PeVL 13/2014 vp, s. 2-3, PeVL 43/2013 vp, s. 2-3, PeVL 23/2013 vp, s. 3—4, PeVL
9/2013 vp, s. 2, PeVL 34/2012 vp, s. 2).

Ehdotukset jattivit jossain mairin epaselvaksi sen, mihin rekisteristd poistamisen ja
rekister6innin peruuttamisen edellytysten erot perustuvat ja miten niiden oikeusvaiku-
tukset eroavat elinkeinovapauden kannalta toisistaan. Palveluntuottajan rekisteréinnin
peruuttamisen osalta voidaan kuitenkin katsoa, ettd niiden edellytykset vastaavat perus-
tuslakivaliokunnan kaytint6d, kun peruuttamisen edellytyksend on palvelun tuottajan
osalta lain tai sen nojalla annettujen sddnndsten tai midrdysten olennainen rikkominen
palveluyksikon osalta ja kun peruuttamisen edellytyksend on lisdksi, ettd valvontaviran-
omaisen aikaisemmat huomautukset tai miariykset eivit ole johtaneet toiminnassa
esiintyneiden puutteiden korjaamiseen tai epikohtien poistamiseen. Sitd vastoin jon-
kinasteisena ongelmana voidaan pitdid sitd, ettd rekisteristd poistaminen on sidottu oi-
keastaan vain siithen, ettei palvelun tuottaja endd tiytd 5 (:ssid saddettyja rekisteréinnin
edellytyksia. Tillaisenaan ehdotus ei aivan tiytd valiokunnan tallaiselle sddntelylle aset-
tamia vaatimuksia. Tilannetta voidaan verrata lausunnossa PeVL 58/2014 vp kisilld
olleeseen tilanteeseen, jossa kaupallisen kalastajan rekisteristd poistamista sen vuoksi,
ettd henkil6 ei endd tiytd rekisteriin merkitsemisen edellytyksid pidettiin ongelmatto-
mana yhteydessi, jossa rekisteroinnille ei aseteta muita kuin hyvin viljia 1dhinna asuin-
paikkaan ja kalastuspaikkaan liittyvid edellytyksid. Nyt ehdotetun rekisteréinnin edelly-
tykset ovat huomattavasti tiukemmat.

Tarkastusvaltuudet ja PL 124 §

Tarkastusvaltuuksia koskevassa 25 §:ssi ehdotetaan siddettidviksi sen oikeudesta tar-
kastaa palvelun tuottajan palveluyksikéiden toiminnan, toimitilat ja vilineet. Ehdote-
tujn 25 §:n 2 momentin mukaan tarkastusoikeus ulottuisi my6s pysyviisluonteiseen
asumiseen kaytettyihin tiloihin, jos on valttimatontd asiakkaan tai potilaan aseman ja
oikeuksien sekid asianmukaisten palvelujen turvaamiseksi. Tarkastajalla olisi my6s oi-
keus ottaa kuvatallenteita tarkastuksen aikana. Kuvatallenteita ei kuitenkaan saa ottaa
asiakkaista tai potilaista ilman asiakkaan tai potilaan suostumusta. Tarkastajan apuna
voi ehdotetun 25 {:n 3 momentin mukaan olla tarkastuksen toteuttamiseksi tarpeellisia
asiantuntijoita. Asiantuntijaan sovelletaan rikosoikeudellista virkavastuuta koskevia
saannoksia.

Tarkastusvaltuudet eivit muodostu kotirauhan suojaankaan ulottuvilta osilta ongelmal-
liseksi. Perustuslain 10 §:n 3 momentin kannalta on olennaista, ettd tarkastusvaltuudet
liittyvat perusoikeuksien turvaamiseen. Perustuslakivaliokunta ei my6skddn ole katso-
nut perustuslain 124 §:in estivin sitéd, ettd lailla sdddetdin viranomaiskoneiston ulko-
puolelta nimetyn henkilén oikeudesta avustaa viranomaista kotirauhan piiriin ulottu-



vien toimenpiteiden suotittamisessa (ks. PeVL 30/2010 vp, PeVL 46/2001 vp, s. 4—
5). Ehdotetut tarkastusvaltuudet eivit nihdakseni ole kotirauhan suojan kannalta val-
tiosadntooikeudellisesti ongelmallisia.
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