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THVISTELMA:

Tassa tutkielmassa selvitetdan julkisten sosiaali- ja terveyspalveluiden ohjauksen ja valvonnan keinoja ja
niiden toimivuutta erityisesti palvelun laadun nakdkulmasta tilanteessa, jossa julkinen palvelun jarjestaja
hankkii palveluita yksityiselta yritykseltd. Tutkielma on oikeustieteellinen tutkimus, joka sijoittuu hallinto-
oikeuden alalle, erityisesti kunnallisoikeuteen ja sosiaalioikeuteen. Tutkielman aihetta lahestytaén kahden
kysymyksen avulla: 1) milla tavoin kunta voi, ja miten kunnan tulisi lain mukaan ohjata ja valvoa hankki-
miensa sosiaali- ja terveyspalveluiden laatua sekd 2) ovatko ndmé keinot riittavid palveluiden laadun tur-
vaamiseksi ja palveluita kayttavien oikeuksien toteutumiseksi? Tutkimuksen l&htékohtana on keraté ohjaus-
ja valvontakeinot yhteen ja osoittaa niiden merkitys palveluiden laadun kannalta, jonka turvaaminen on
séédetty palveluita tuottavien velvollisuudeksi ja samalla myos palveluita kayttavien oikeudeksi. Tutki-
musongelmaa lahestytdan oikeusdogmatiikan keinoin tulkitsemalla voimassa olevan oikeuden sisaltod eri-
tyisesti eduskunnan oikeusasiamiehen ratkaisujen valossa, joiden liséksi tutkielmassa hyédynnetdan muita
viranomaisten ja tuomioistuinten ratkaisuja.

Yksityiseltd hankittavien palveluiden laadun ohjaus- ja valvonta on tutkielmassa esitellyn perusteella ja-
kautunut usealle eri toimijalle ilman, ettd kokonaisuutta kuvattaisiin juurikaan. Tamén lisaksi myos sosi-
aali- ja terveyspalveluiden laadun sisall6llistd maérittelyd ei ole juurikaan lainséadanndssd, vaan se on ja-
tetty sosiaali- ja terveysministerion asettamien laatusuositusten ja muun materiaalin sek& kuntien oman tyén
varaan, jolloin oikeudellisesti sitovia laatukriteereitd on hyvin véhdn. Laadun madrittely todetaan kes-
keiseksi hankittavaa palvelua ohjaavaksi tekijéksi, joten puutteet sitovissa kriteereissa voivat aiheuttaa yh-
denvertaisuuden heikkenemistd, kun kunnat soveltavat laadun méaérittelyyn kéytettavissa olevia materiaa-
leja itse. Jalkikateisen valvonnan resurssien riittdmattomyys valtion viranomaisissa edellyttaisi toimivia
ohjauskeinoja, joilla mahdollistetaan laadukkaan palvelun tuottaminen jo ldhtokohtaisesti. Taméa vaatisi
selvad kuvaa kaytettavissa olevista keinoista ja laajaa yhteistyotd, johon osallistettaisiin kuntien lisaksi
muut viranomaiset, palveluntuottajat ja palveluita kdyttavat.

Keskeinen ohjauskeino kunnilla on valmistelu, jota usein ei kuitenkaan lueta osaksi ohjausta. Varsinkin
palveluita hankkiessa hankinnan valmistelu ja valmistelun ohjaus luovat pohjan sopimuskauden aikaiselle
toiminnalle, joten kunnan tavoitteiden, arvojen ja kuntalaisten yhdenvertaisuuden toteutumisen varmista-
miseksi kunnan tulisi ohjata esimerkiksi toimintaohjein hankinnoista vastaavia toimielimia ja johtavia vi-
ranhaltijoita. Valmistelun liséksi valvontakeinona oleva palvelunkéyttdjille kohdistuva tiedottaminen ei
useinkaan nouse esiin valvontakokonaisuutta kuvattaessa. Varsinkin sosiaali- ja terveyspalveluissa tuotet-
tavat palvelut tukevat usein palvelunkéyttdjien jokapaivéistd eldméa ja hyvinvointia, joten heidan néake-
myksensd on ensisijaisen tarkedd palvelun laatua méaariteltdessé ja valvottaessa. Jos palvelunkéyttajat tie-
tAvét riittdvasti tarjottavasta palvelusta ja palvelujérjestelméstd, voivat he aktiivisesti osallistua toiminnan
ja palvelun laadun valvontaan ja kehittdmiseen.

AVAINSANAT: sosiaali- ja terveyspalvelut, laatu, ohjaus, valvonta, julkiset hankinnat,
julkisen hallintotehtdvan ulkoistaminen






1. JOHDANTO

"Vietdn vanhuuteni mieluummin kuivattuna turskana Alaskassa kuin sddlittdvind

ihmisjatteena Attendossa. On olemassa myos kolmas vaihtoehto, se onnellinen. Vie-

kdd minut kunnalliseen vanhainkotiin.” (Kuusela, Matti 2018)
Sosiaali- ja terveydenhuolto on jatkuvasti esilla julkisessa keskustelussa, joko valtakun-
nallisten sosiaali- ja terveyspalvelu-uudistusten tai nykyisissé rakenteissa tuotettavien
palveluiden laadun johdosta. Varsinkin lisd&ntynyt yksityisten toimijoiden osuus julkis-
ten palveluiden tuottajina on osana tata keskustelua, yleensé negatiivisessa sédvyssa. Usein
syy kritiikkiin on yksityisten sosiaali- ja terveyspalveluita tuottavien yritysten palvelui-
den koettu huono laatu ja palveluiden riittaméattomyys. Keskusteluissa julkista palvelu-
tuotantoa pidetédé&nkin usein laadukkaampana ja parempana kuin vastaavaa yksityista toi-
mintaa, jonka lahtokohtana nahdéan usein vain voiton tavoittelu.! Kehittyva yhteiskunta
velvoittaa kuitenkin myos julkista sektoria muuttamaan toimintatapojaan. Tulevaisuu-
dessa juuri hyvinvointipalveluita ohjaavaan sosiaali- ja terveyspolitiikkaan tulee vaikut-
tamaan varsinkin vaestorakenteen muuttuminen, eli vaeston ikdantyminen, globalisaatio
ja teknologian kehitys. Sosiaali- ja terveyspalveluiden rakenneuudistuksilla pyritaan
muokkaamaan rakenteita ndihin haasteisiin paremmin vastaaviksi ja erityisesti kustan-

nusten kasvun hillitsemiseksi.2

Julkisen sektorin kustannusten kasvun hillintd&n on haettu ratkaisuja myos kuntasekto-
rilla, kun kunnat ja kuntayhtymét hankkivat jatkuvasti enemmaén esimerkiksi sosiaali- ja
terveyspalveluita yksityisilta toimijoilta®. Kustannusten kasvun hillintaa tavoittelevat pal-
veluhankinnat yksityisilta toimijoilta eivat saa kuitenkaan heikentda sosiaali- ja terveys-
palveluiden laatua (STVOL 733/1992 4.3 8), joten hankinnat on suunniteltava ja toteu-
tettava huolellisesti. Kunnallisia sosiaali- ja terveyspalveluita koskevissa hankinnoissa il-
menneiden ongelmien onkin todettu liittyneen usein juuri hankintaosaamisen puutteelli-
suuteen. Tahan on ehdotettu ratkaisuksi muun muassa sosiaali- ja terveyspalveluiden ra-

kenneuudistusta, jolloin nykyisia isommat yksikot vastaisivat palveluiden jarjestamisesta

1 Halonen 2010: 3 ja esim. Kuusela 2018.

2 Sosiaali- ja terveysministerion tulevaisuuskatsaus 2018: 10-14.

3 Hyvinvointiala 2018: Vuonna 2014 kunnat ja kuntayhtymat hankkivat sosiaali- ja terveyspalveluita yksi-
tyisilta toimijoilta ja kolmannelta sektorilta yhteensa noin 2,6 miljardilla eurolla. Vuodesta 1997 hankitta-
vien palveluiden maara kasvoi keskiméérin 8,6 prosenttia vuodessa vuoteen 2014 saakka.



ja taten my6s hankinnoista*. Hankintaosaamisen puutteet yhdessa hankintojen maaran
kasvun kanssa korostavat myds toiminnan ohjauksen ja valvonnan merkitystg, jotta pal-
veluiden taso tosiasiassa séilyy, eivatké puutteet estd perusoikeuksien toteutumista ja ai-

heuta jopa vaaraa palveluita kayttaville asiakkaille, kuten viime aikoina on kaynyt®.

1.1. Sosiaali- ja terveyspalveluiden laadun ohjaus ja valvonta tutkimuskohteena

Laatu sosiaali- ja terveyspalveluissa tarkoittaa sen hetkista tietotasoa ja vaatimuksia vas-
taavaa palvelua ja hoitoa, joka on oikeassa suhteessa kaytettavissa oleviin resursseihin®.
Liséksi laadukkuuteen kuuluu tarjottavien palveluiden kyky vastata jarjestelmallisesti,
luotettavasti, sadnndsten mukaisesti ja vaikuttavasti asiakkaiden tunnistettuihin palvelu-
tarpeisiin’. Laadukkaissa sosiaali- ja terveyspalveluissa asiakas saa siis tarpeensa mu-
kaista palvelua oikea-aikaisesti ja oikeassa paikassa. Tdma THL:n médritelmd laadusta
rakentuu asiakaskeskeisyydestd, palveluiden saatavuudesta ja saavutettavuudesta, oikeu-
denmukaisuudesta, valinnanvapaudesta, potilasturvallisuudesta, tyontekijoiden ammatti-
taidosta ja palveluiden vaikuttavuudesta.® Oikeus naihin laadukkaisiin sosiaali- ja ter-
veyspalveluihin sdédetdén sosiaali- ja terveydenhuoltoa yleisesti ohjaavissa yleislaeissa,
eli sosiaalihuoltolain (1301/2014) 30 §:ss& ja terveydenhuoltolain (1326/2010) 8 8:ss4,
joissa niin kutsutulla periaatesdannoksilla julkisia sosiaali- ja terveyspalveluita tuottavia
toimijoita velvoitetaan tuottamaan laadultaan hyvéa palvelua ja hoitoa palveluita kaytta-
ville. Lisaksi sosiaali- ja terveydenhuollon erityislainsaddannossa sdadetéan erikseen asi-

akkaiden ja potilaiden oikeudesta saada laadukasta hoitoa ja palvelua®.

4 StVL 8/2016 vp: 3.

® Valvira 2019.

® Pekurinen, Raikkonen & Leinonen 2008: 3.

7 Sosiaali- ja terveysministerio 2017: 35.

8 THL 2018a.

® Koivuranta-Vaara 2011: 7. Erityislakeina sosiaalihuollossa ovat esim. lastensuojelulaki (417/2007) ja
vammaispalvelulaki (380/1987) ja terveydenhuollossa esim. mielenterveyslaki (1116/1990) ja tyoterveys-
huoltolaki (1383/2001).



Erityisesti suomalaista terveydenhoitoa kehutaan usein hyvin laadukkaaksi, vaikka varsi-
naista ndyttoa tasta ei ole ollut, sill& tieto suomalaisten sosiaali- ja terveyspalveluita tuot-
tavien yksikoiden tasosta on hyvin hajanaista ja vaihtelevaa.® Vaikka yleisesti sosiaali-
ja terveyspalveluihin ollaan oltu Suomessa tyytyvdisid, on palvelujéarjestelmén heikkouk-
siksi esitetty erityisesti alueellinen ja sosioekonominen epdatasa-arvo palveluiden saata-
vuudessa, henkildston saatavuuden vaikeus tietyilld alueilla, resurssipula ja sektoreiden
vilisen yhteistydn puute seka liian laaja jarjestdjakenttall. Kyseiset tekijat vaikuttavat
aina suoraa myos tarjottavan palvelun laatuun, joka edell& esitellysti koostuu juuri ndista

ja muista osatekijoista.

Varsinainen tausta laadulle ja palveluiden jarjestamiselle, eli sosiaali- ja terveyspalvelui-
den lains&dadanndlle on hallinto-oikeuden alaan kuuluvassa sosiaaliturvaa saantelevassa
lainsaadantokokonaisuudessa, eli sosiaalioikeudessa®?. Suomen perustuslain (731/1999)
19 8:ssd maadritelladn sosiaaliturvaan kuuluvan oikeus valttdmattoméan toimeentulotur-
vaan seka riittaviin sosiaali- ja terveyspalveluihin. Julkisen vallan velvollisuutta jarjestaa
riittavat sosiaali- ja terveyspalvelut tdydentda samaisessa pykalassa oleva vaatimus siitd,
ettd julkisen vallan tulee my6s edistda vaeston terveyttal? ja lain 22 §:n vaatimus julkiselle
vallalle turvata perusoikeuksien toteutuminen. Sosiaali- ja terveyspalveluiden saatavuu-
desta, palveluiden madrittelystd ja laadukkuudesta saadetdan yksityiskohtaisesti sosiaali-
oikeuden erityissaannoksissd, joiden moninaisuudesta johtuen sosiaalioikeudellinen lain-
sédadantd onkin varsin laajaa ja hajanaista. Sosiaalioikeuteen lukeutuvia saannoksia voi-

daankin ryhmitell& osin limittaisiin neljaén ryhmadn: yksildiden ja perheiden asemaa séé-

10 THL 2018b.

11 HE 15/2017 vp: 136-139.

2 Tuori & Kotkas 2016: 2-4: Oikeudenalojen maarittely olisi mahdollista toteuttaa myds esimerkiksi si-
séllyttamalla alaan ne saantelyt, joilla pyritdan toteuttamaan sosiaalisia nakdkohtia tai tavoitteita. Ongel-
mana tassa on kuitenkin nykyaikaisen hyvinvointivaltion rakenne, jossa sosiaaliset ndkokohdat, kuten yk-
sildiden ja perheiden toimeentulon turvaaminen ulottuvat I&pi oikeusjérjestyksen myds hallinto-oikeuden
ulkopuolelle, kuten tydoikeuteen, vero-oikeuteen ja perhe ja perintd-oikeuteen.

13 Hallituksen esityksen (HE 309/1993 vp: 71) mukaan vaeston terveyden edistamisella tarkoitetaan sosi-
aali- ja terveyspalveluiden ehkaisevéa toimintaa ja yhteiskunnan olosuhteiden kehittdmisté julkisen vallan
eri toimintalohkoilla yleisesti vaeston terveytté edistdvaan suuntaan. N&illd toimilla ndhd&an laheinen yh-
teys perusoikeuksiin, jotka turvaavat oikeutta eldmdan, tyévoiman suojaan seka terveelliseen ympéristoon.
Terveyden edistdmiselld Uotin mukaan tarkoitetaan konkreettisia toimenpiteitd, joiden avulla tavoitellaan
ja yllapidetddn kansanterveyden hyvéa tilaa. (Uoti 2003: 144). Lisaksi samassa perustuslain 19.3 § sdade-
taan julkisen vallan vastuusta tukea perheen ja muiden lapsen huolenpidosta vastaavien mahdollisuuksia
turvata lapsen hyvinvointi ja yksiléllinen kasvu.
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televiin aineellisiin sdanndksiin, viranomaisia ja muita toimijoita koskeviin organisato-
risiin sdannoksiin, sosiaali- ja terveydenhuollon ammattihenkildstod koskevaan lainsaé-
dantoon, seka suunnittelu- ja valtionosuuslainsaédantoon.’* Sosiaali- ja terveydenhuol-
lon lains&édéantd jakaantuu ainakin osin ndihin ryhmiin, kun esimerkiksi sosiaalihuolto-
laki sijoittuu padosin ensimmaiseen ryhmaan ja henkilGstosta sdédetyt lait kolmanteen,
mutta koko jarjestelmad ja erityisesti tuotettavien palveluiden laatua tarkasteltaessa tulee
sovellettavaksi kaikki naméa ryhmat, silla palveluiden laatuun liittyy nakékulmia niin jér-
jestamisestd, suunnittelusta kuin henkiloston patevyydestakin. Perustuslain ohella juuri
sosiaali- ja terveyspalveluiden erityislainsdaddannon kokonaisuus laajuudessaan ja haja-
naisuudessaan muodostaakin keskeisen osan palveluiden laatua ja asiakkaiden oikeuksia

turvaavasta lainsaadannostal®.

Vaikka lainsdddanndsséd on runsaasti velvoitteita jarjestettdvan palvelun hyvélle laa-
dulle®®, ei laissa kuitenkaan ole madritelty ainakaan viela erikseen palveluille laatukritee-
reitd, joiden pohjalta laadun toteutumista voitaisiin ohjata ja valvoa, vaikka tata onkin
lainsaatdjalle endotettu!’. Sosiaali- ja terveyspalveluiden laadusta onkin keskusteltu var-
sin paljon julkisuudessa tutkielman kirjoittamisen aikana ja keskustelu on ulottunut myos
eduskuntaan saakka, jossa kirjallisin kysymyksin on esitetty huolta erityisesti yksityisten
vanhuspalveluiden laadun toteutumisesta. Ndissa paé&osin opposition esittdmissé kirjalli-
sissa kysymyksissa on esimerkiksi esitetty tiukempaa laadun madrittelya ja velvoitteita
lainsaadantoon seké valvonnalla puuttumaan tehokkaammin potilas- ja asiakasturvalli-

suuden puutteisiin.®

Perustuslain 19.3 §:n riittaviin sosiaali- ja terveyspalveluihin oikeuttavan perusoikeuden
toteuttaminen on siirretty lainsaddannossa kunnille, joilla on téten jarjestamisvastuu lailla
tarkemmin sdddettyihin, ja myohemmin tassé tutkielmassa esitettyihin sosiaali- ja ter-

veyspalveluihin®®. Lainsaadannossa on eroteltu palveluiden jarjestaminen ja tuottaminen

14 Tuori & Kotkas 2016: 17-18.

15 StVL 8/2016: 4.

16 Heuru, Mennola & Ryynanen 2011: 58.

7 StVL 8/2016: 4.

18 Esim. KK 535/2018 vp; KK 606/2018 vp; KK 623/2018 vp; KK 624/2018 vp.
19 Tuori & Kotkas 2016: 33.



11

ja kunta voikin tuottaa jarjestamisvastuulleen kuuluvat palvelut usein eri tavoin huomioi-
den kuitenkin perustuslain ja muun lainsaddannon vaikutukset. Kunta voi tdten muun mu-
assa hankkia palveluita yksityisiltad toimijoilta yhtidittamalla palvelun, jolloin toiminta
siirretdan kunnan omistaman, yleensi osakeyhtiomuotoisen toimijan tuotettavaksi??, tai
ulkoistamalla palvelun, jolloin kunta hankkii palveluita sopimukseen perustuen ulkopuo-
liselta yksityiselta toimijalta. Kunta ei voi kuitenkaan siirtaa yksityiselle lain velvoittamaa
palveluiden jarjestdmisvastuutaan, ja tdten muun muassa palveluiden yhdenvertaisen saa-
tavuuden varmistamista, tarpeen, mééran ja laadun madrittelyé tai valvontavastuuta (kun-
talaki (410/2015) 8.2 8), vaikka se hankkisikin yksityisen toimijan tuottamaan ndita pal-
veluita. Kyseistd jarjestamisvastuusta luopumista kutsutaan toiminnan yksityista-
miseksi,? jota lainsaadantd ei kuitenkaan mahdollista sosiaali- ja terveyspalveluiden

osalta.

Julkisten sosiaali- ja terveyspalveluiden laajempi, yleinen ohjaus ja valvonta kuuluvat
valtion keskushallinnon tasolla sosiaali- ja terveysministeridlle seka Valviralle. Valtion
aluehallinnosta vastaaville aluehallintovirastoille kuuluu niin ikdén ohjaus ja valvonta-
valtaa.?? Kuntien vahvan itsehallinnon johdosta valtion viranomaisten harjoittaman val-
vonnan on oltava aina lakiin perustuvaa, eika valtio voikaan puutua kaikkeen kunnan toi-
mintaan®. Rajoitetun, kunnan ulkopuolelta tulevan ohjauksen lisaksi paikallisesti, oman
toimintansa ohjauksesta vastaavat taten myaos itse kunnat palveluiden jarjestdjind. Ohjaus
valtion ja kunnankin osalla suuntautuu aina tulevaisuuteen, ja silla siis pyritdan ohjaa-
maan palvelua haluttuun suuntaan. Ohjausvaltaa kdyttad kunnissa demokraattisesti valitut
luottamushenkil6t ja kunnan johtavat viranhaltijat. Palvelutuotannon ohjausta niin valtion
taholta kuin kuntien omana toimintanakin tapahtuu muun muassa kaskyjen, séantéjen,
tavoitteiden, ohjelmien ja maararahapaatosten avulla.?* Ohjauskeinot voidaan jaotella
edelleen my6s normiohjakseen, resurssiohjaukseen ja informaatio-ohjaukseen seké nai-

den lisiksi etukéteiseen ja jalkikateiseen valvontaan?®. Erityisesti timan tutkielman ai-

20 penttil4, Ruohonen, Uoti & Vahtera 2015: 15.
21 Harjula & Prattala 2015: 196.

2 Tuori & Kotkas 2016: 35-46.

2 Makinen 2017: 6.

24 Heuru ym. 2011: 267.

% Sutela 2003: 166.
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heen kannalta keskeinen keino muualta hankittavien sosiaali- ja terveyspalveluiden oh-
jauksessa kunnilla on myds sopimusohjaus, jossa toiminnasta sovitaan tarkoin sopimuk-
sin?®. Kunnan hankkiessa palveluita itse omistamaltaan yhti6lta ohjataan toimintaa myos

kuntalain 46 §:n mukaisin omistajaohjauksen keinoin.

Kunnan harjoittamalla, hankkimiinsa sosiaali- ja terveyspalveluihin kohdistuvalla oh-
jauksella voidaan muun muassa tarkentaa valjia lainsadnnoksia ja maarataan niukkojen
resurssien kaytostd. Kyseessa oleva kunnan luottamushenkil6organisaation harjoittama
poliittis-oikeudellinen ohjaus mé&arittdd merkittavin osin sosiaali- ja terveydenhuollon si-
séltod, palveluiden kohdentamista ja erityisesti palveluiden laatua. llman toimivia ja sel-
keitd ohjauksen kéaytanteitd ndméa kunnan harjoittamalla ohjauksella saavutettavat sosiaa-
lipoliittiset toimet jaisivat palveluita tuottavien organisaatioiden maariteltaviksi.?” Tall6in
merkittdva osa kuntalaisten perusoikeuksien toteuttamisen maéarittelystd siirtyisi pois
Suomen perustuslain 121 8:n takaaman kunnan asukkaiden itsehallinnon ja 22 §:ssa s&é-
detyn julkisen vallan perusoikeuksien turvaamisen vaatimuksen piirista. Myos perustus-
lakivaliokunta on todennut, ettei osakeyhtiomuodossa tapahtuvaa toimintaa voi ohjata ja
valvoa samalla tavalla ja yhtd tehokkaasti kuin viranomaistoimintaa®, joten ohjaus- ja
valvontamekanismien selkeyttdminen ja tehokas kéyttd on ehdottaman térkeda perusoi-
keuksien ja julkisten toimijoiden velvollisuuksien toteutumiseksi. Yksityisiin palveluihin
kohdistuva ennakoiva ohjaus ja valvonta onkin todettu asiakkaiden ja palveluntuottajien
eduksi, mutta myos palveluntuottajien vastuuta tarjoamiensa palveluiden laadusta on

alettu korostaa entista enemman lainsaddannossa®.

1.2. Tutkimusongelma, oikeudenalat ja metodologia

Sosiaali- ja terveyspalveluiden laadun maarittelyssé keskeisind tekijoina on edella esite-

tysti olemassa olevaan todettuun tarpeeseen vastaaminen, palveluita kayttavan henkilo-

26 Sutela 2003: 145.

27 penttila ym. 2015: 51-55.

28 peVL 26/2017 vp: 50: Perustuslakivaliokunta totesi, ettd toiminnan ohjaus ja valvonta voisi todennakdi-
sesti olla yksikertaisemmin ja valittémammin hoidettavissa, jos tehtévié hoitaisi viranomainen.

29 HE 302/2010 vp: 7.
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kohtainen kokemus saamastaan palvelusta sek& palveluiden kustannustehokkuus ja vas-
taaminen kaytettavissa oleviin resursseihin. Kunnalliset sosiaali- ja terveyspalvelut tuo-
tetaan padasiassa julkisin varoin, joten on ymmarrettavaa, etta varsinkin yksityisilta toi-
mijoilta palveluita hankittaessa kaytettavissa oleville niukoille resursseille halutaan hy-
vaé vastinetta, eli laadultaan hyvéa palvelua. Palveluhankinnoissa tilaajan, eli tassa ta-
pauksessa kunnan, onkin méériteltdva hankittava palvelu ja haluttu laatu jarjestysvastuul-
lisena kuntana (kuntalaki 8.1 §). Taten julkisessakin keskustelussa usein vain palveluita
tuottaviin yrityksiin kohdistettu arvostelu huonoista tai riittdmattémista palveluista ei ole
taysin yksiselitteistd, silla kunnalla on aina vastuu hankkimansa palvelun maérittelysta ja
tuottamisen valvonnasta. My6s muuttuvat organisaatiot ja meneill4&n olevat uudistukset
tarvitsevat toimivia ohjaus- ja valvontakaytanteita kuntiin, jotta kuntalaisten perusoikeu-
det eivat heikkene tai palveluiden taso ei laske muutosten yhteydessd. Taman takia valit-
sinkin tutkielman aiheeksi juuri hankittavien palveluiden laadun ohjaamisen ja valvonnan
erityisesti palveluita jérjestavien kuntien ndkdkulmasta. Aihetta l&hestyn kahden tutki-
muskysymyksen avulla: 1) milla tavoin kunta voi, ja miten kunnan tulisi lain mukaan
ohjata ja valvoa hankkimiensa sosiaali- ja terveyspalveluiden laatua seka 2) ovatko naméa
keinot riittavia palveluiden laadun turvaamiseksi ja palveluita kayttavien oikeuksien to-

teutumiseksi?

Tutkielmassa tulen késittelemaan kunnallisten laadun ohjaus- ja valvontamekanismien
lisaksi tahan liittyvan palveluita tuottavien toimijoiden omavalvonnan roolia, seka lyhy-
esti myds valtion viranomaisten ja palveluita k&yttavien asiakkaiden roolia ja mahdolli-
suuksia palveluiden laadun varmistamisessa. Tutkielman aihe sijoittuu julkisoikeuden
alalla hallinto-oikeuden alle, varsinkin erityishallinto-oikeuteen kuuluviin kunnallisoi-
keuteen® ja sosiaalioikeuteen®!. Lisaksi tutkielmassa on vahva linkitys perus- ja ihmisoi-
keuksiin tutkittavina olevien palveluiden ollessa perusoikeuksin turvattuja, vaikka niité

tuottaisikin yksityinen toimija. Usein julkisen ja yksityisen toimijan vélinen suhde on yk-

30 Kunnallisoikeuteen kuuluu lait, jotka saantelevat kuntia yleisesti, tarkeimpana kuntalaki. Lisaksi kunnan
toimialoja saételevat, ja taten niiden ollessa ristiriidassa kuntalain kanssa kuntalain syrjayttavat lait voidaan
jakaa opetus- ja kulttuuritoimea, ymparistonsuojelua ja kunnallistekniikkaa seka sosiaali- ja terveyspalve-
luita s&dteleviin lakeihin (Harjula & Préttala 2015: 107-108).

31 Sosiaalioikeuteen voidaan jaotella kuuluvan sosiaaliturvaa saéntelevat normistot, johon kuuluu edelleen
perustuslain 19 § mukaisesti toimeentuloturva ja sosiaali- ja terveyspalvelut (Tuori & Kotkas 2016: 3).
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sityisoikeudellinen sopimussuhde, mutta nykyisin enenevissd méaéarin, samoin kuin tassa-
kin tutkielmassa kasiteltdvassé tilanteessa, kunnan ja yksityisen sosiaali- ja terveyspalve-
luita tuottavan toimijan vélisessa suhteessa yksityisoikeudellinen toimija hoitaa julkista
hallintotehtavaa. Talloin kyseisen yksityisen toimijan on huomioitava aina myos yleinen
intressi yksiloiden ja yhteisOjen toiminnassa perusoikeusulottuvuutena. Kyseessa on niin
sanottu koko oikeusjarjestyksen julkisoikeudellistuminen, jota edistéa erityisesti kuntien
jatkuvasti lisadntyva palveluiden hankinta yksityisilta toimijoilta.®? Kuntien sosiaali- ja
terveyspalveluiden hankkimisesta syntyvan sopimuksen maarittely yksityisoikeuden alu-
eelle ei taten ole taysin yksiselitteistd. Nykyisin yh& enenevissa madrin julkioikeudelli-
sissa sopimuksissa on yksityisoikeudellisia muotoja ja niiden vaatimia periaatteita, sa-
moin kuin yksityisoikeudellisiksi ajateltuihin sopimussuhteisiin sisallytetaan julkisten
tehtdvien hoitamista ja tdamén kautta sovellettavia normeja ja periaatteita julkisoikeuden
alalta. Julkista hallintotehtédvéa hoidettaessa kyseessa onkin naiden vélille sijoittuva hal-

lintosopimus.3

Tutkielma on ensisijaisesti oikeusdogmaattinen, eli lainopillinen tutkimus. Oikeusdog-
matiikka on sainndsten kielellis-normatiivista tulkintaa ja systematisointia®, jonka teh-
tdvana on selvittad oikeusnormin sisaltoa®®. Oikeustieteen perinteiselle ydinalueelle kuu-
luukin juuri lainopin tutkimuksen kohteena oleva voimassaoleva oikeus. VVoimassaolevan
oikeuden sisaltoa selvitettdessa lainopissa esitetdéan kannanottoja siita, mitka oikeusnor-
mit kuuluvat voimassaolevaan oikeuteen ja siitd, mité kyseinen oikeusnormi pitaa sisal-
l4&n. Naista ensimmadista kutsutaan normikannanotoksi ja jalkimmaisté tulkintakannan-
otoksi. Kyseiset kannanotot kuuluvat kuitenkin tiiviisti yhteen, silla normikannanotto it-
sessaan vaatii myos oikeusnormin tulkintaa.*® Tutkielman keskidssé on taten hallinto-oi-
keuden alaan kuuluvien, erityisesti kuntalain seka sosiaali- ja terveydenhuollon erityis-

lainsd&ddannon saadosten sisallon selvittdminen. Lainopin pyrkimys onkin selvittdé oi-

32 Husa & Pohjalainen 2014: 30-34.

3 Sutela 2003: 140-141.

3 Husa 1995: 133.

3 Hirvonen 2011: 24.

3 Hirvonen 2011: 22-23: Oikeusnormilla tarkoitetaan lakikielen ilmaisua ja ilmaisun sisaltoa, sekd ndiden
yhdistelm&a. Lakikielen ilmaisu, eli oikeusnormilause antaa informaatiota oikeusnormista ja téten ilmaisee
itse oikeusnormin. Oikeusjarjestysté ilmaisee taas oikeusnormin ajatussisaltd, joita lainoppi selvittaa.
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keusnormien konkreettista sisélt0a selkeyttdmalld itse oikeusnormia ja auttaa taten oikeu-
dellisten ongelmien ratkaisussa oikeuden soveltajia ja kokonaisuudessaan oikeusjérjes-
tyksen toteutumista. Tama toteutuu lainopin tuotoksilla, eli systematisointiehdotuksilla ja
tulkintasuosituksilla, joita voivat hyddyntaa seké oikeudelliset toimijat ettéd tavalliset kan-
salaiset.®” Taman tutkielman my6ta pyrin synnyttamaan sellaisia tuotoksia, joiden avulla
kunnat voisivat ymmartadd paremmin hankkimiensa sosiaali- ja terveyspalveluiden laadun
ohjausta ja valvontaa saadetyn lain kannalta, de lege lata, ja taten pystya toteuttamaan
paremmin tehtavaansa jarjestamisvastuulleen kuuluvien palveluiden laadun turvaami-
sesta. Lisaksi tutkielman myota yksittaiset kansalaiset voisivat ymmartéa paremmin pal-
veluiden laadun ohjauksen ja valvonnan muodostaman kokonaisuuden ja ne vastuut ja

oikeudet, joilla laatua voidaan vieda haluttuun suuntaan.

Tama edella esitetty lainopin tehtdvéna oleva oikeusnormin tulkinta muistuttaa laheisesti
tuomioistuinten tulkinta- ja ratkaisutoimintaa. Ero on kuitenkin siing, ettei lainopilla ole
ratkaisupakkoa eiké tuomioistuimissa arvioida tulkintakannanottoja ja niiden perusteluita
tieteen kriteerein. 3 Lainopin tuottama oikeusnormin tulkinta ja systematisointi toimii
my0s oikeusléhteend, samoin kuin tuomioistuinten ratkaisut ja niiden tuottama oikeus-
normin tulkinta. Ndma asetetaan oikeuslahdeopissa kuitenkin eri tasoille. Oikeuslahteilld
tarkoitetaan oikeudellisen ratkaisun l&htokohtia ja konkreettista soveltamista varten ja-
sennettyé oikeudellista aineistoa. Oikeudellisen ratkaisun on siis pohjauduttava oikeus-
lahteisiin. Lain yksinkertaisen elinkaarimallin mukaan oikeuslahteita syntyy kolmessa ta-
sossa: lains&atajan saatdessa lain, tuomioistuinten tulkinnan my6té néiden antaessa rat-
kaisuja oikeusongelmiin sekd oikeustieteen tulkitessa ja systematisoidessa oikeusnor-
meja.®® Oikeusléhteits jaoteltaessa nama kolme ryhméd sijoitetaan eri tasoille niiden vel-
voittavuuden mukaan. Velvoittavuudella tdssé kontekstissa viitataan siihen, kuinka sidot-
tua kyseiseen oikeusléhteeseen vetoaminen on. T&ssa on toki kyse loppujen lopuksi tuo-

marin virkavelvollisuudesta vedota tiettyyn oikeuslahteeseen ratkaisua tehdessaan, mutta

37 Husa 1995: 134-135.
38 Hirvonen 2011: 33.
39 Tolonen 2003: 1-7.
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aiemmin mainitun mukaan myds lainopillisessa tutkimuksessa tehtévé oikeudellinen rat-
kaisu on pohjattava oikeusléhteisiin, jotta se on tosiasiassa oikeudellinen ratkaisu.* Lain-
opin mukaisesti tutkielmassa esitettavien tulkintojen ja systematisointiehdotusten lahto-
kohtana onkin julkinen perusteltavuus. Julkisella perusteltavuudella tarkoitetaan tutki-
muksen myoté oivallusten kautta saatujen tulosten tosiasiallista perustelua ja mahdolli-

suutta tulosten toistamiseen.*!

Oikeuslahteet voidaan jakaa velvoittavuuden mukaan kolmeen tasoon: vahvasti velvoit-
taviin, heikosti velvoittaviin ja sallittuihin oikeusl&hteisiin. Merkittavimpana ja taméankin
tutkielman keskeisen& pohjana on vahvasti veloittaviin oikeuslahteisiin kuuluva laki. Hei-
kosti velvoittavat oikeuslahteet ovat voimassaolevan lainsdadannon jalkeen tukemassa
oikeudellista ratkaisutoimintaa vahvistaen tulkinnanvaraista lain sainnosta.*? Varsinkin
sosiaali- ja terveyspalveluiden laadullisuuden méaérittelyssa lain sdédnnokset eivat ole sel-
keitd, joten muiden, kuten heikosti velvoittavien oikeuslahteiden kdyttd on jopa vaaditta-
vaa. Naita siis ovat lain esityot seka tuomioistuinratkaisut. Suomessa tuomioistuinratkai-
suilla ei ole sitovaa ennakkotapauksen arvoa, mutta ratkaisuilla ja lain esitdilla edistetdan
oikeudenkayton yhtendisyyttd ja kansalaisten yhdenvertaista kohtelua. Tuomioistuinten
ratkaisuihin voidaan verrata varsinkin sosiaalioikeuden alalla myds ylimpien laillisuus-
valvojien ratkaisuja, joissa méadritelladn ja ratkaistaan tdmankin tutkielman kannalta kes-
kisid oikeuskysymyksid, kuten mitd on sosiaali- ja terveyspalveluiden laatu ja miten se
toteutuu tall4 hetkelld kaytannossa.**Oikeusasiamiehen ratkaisujen merkitysta erityisesti
sosiaalioikeudessa voidaan perustella silla, etté yleisesti tuomioistuinten paatdsten luoma
oikeuskaytanto ei valttamatta ole yhtd merkittavéa sosiaalioikeudessa kuin muilla oikeu-
denaloilla. Taméa johtuu siitd, ettd tosiasiallinen palvelutoiminta, jonka yhteydessa ei
tehdd muutoksenhakukelpoisia paatoksia, on korostunut sosiaali- ja terveydenhuollon

palveluissa, jolloin palvelunkayttdjien muut oikeusturvakeinot paikkaavat tit4.**

40 Tolonen 2003: 22—-23.

41 Kolehmainen 2015: 6—7.

42 Tolonen 2003: 24.

43 Tolonen 2003: 24-26.

4 Tuori & Kotkas 2016: 141-142.



17

Oikeusdogmatiikan menetelmiin kuuluu myos oikeusnormien sijasta oikeudellisten kay-
tantojen, erityisesti tuomioistuinkaytantéjen tutkiminen®. Taten jo edella mainittu ylim-
pien laillisuusvalvojien, eli tdssa tapauksessa erityisesti eduskunnan oikeusasiamiehen
ratkaisujen ja hallintotuomioistuinten ratkaisujen késittely ja ratkaisujen vaikutusten ar-
viointi palveluiden laadun ohjaamisen ja valvonnan nakokulmasta on erityisen tarkeéaa
kokonaisvaltaisen, oikeusdogmaattisia menetelmié laajasti kayttavan tutkielman toteutu-

miseksi.

Lainopillisen tutkimustyon myo6té tehtavé oikeusnormien systematisointi ja tulkinta taas
kuuluu viimeisimpaan kategoriaan, eli sallittuihin oikeuslahteisiin.*® My6s tama viimei-
nen kategoria on merkittavassa osassa oikeudellista tutkielmaa, mutta tdman tutkielman
aiheena olevia kuntien hankkimien sosiaali- ja terveyspalveluiden laadun ohjauksen ja
valvonnan mekanismeista ei ole juurikaan kirjoitettu vastaavassa kokonaisuudessa tdmén
hetkisessé oikeuskirjallisuudessa. Tama liséa aihealueen kiinnostavuutta, kun olemassa
olevia sdanndsten systematisointi- ja tulkintaesityksia ei ole esitetty tassé kyseisessé kon-
tekstissa merkittavissa maarin. Tutkielman aiheena oleva sosiaali- ja terveyspalveluiden
laadullisuuden ohjaus ja valvonta tarvitseekin n&hdékseni juuri oikeusdogmatiikan tar-
joamaa systematisointia ja tulkintasuosituksia, sill& aiheesta on véhan kokonaisvaltaista
tutkimusta. Nykyisin laadun merkitys palveluissa kuitenkin kasvaa ja kansalaiset ovat
aktiivisempia varsinkin julkisuudessa ottamaan kantaa huonona kokemaansa palveluun.
Taten myos palveluita jarjestdvan kunnan toimintaedellytysten ja maineen johdosta on
ensisijaisen tarkeéa, ettd palveluista vastaavilla viranhaltijoilla ja luottamushenkil6illa on
riittavat tiedot laadullisuuden madritelmastd, mittaamisesta seka erityisesti ohjaamisesta

ja valvonnasta.

Tutkielmassa sosiaali- ja terveyspalveluiden laatua ja sen ohjaamista tarkastellaan erityi-
sesti eduskunnan oikeusasiamiehen ratkaisujen ja palveluita séatelevien lakien esitdiden
pohjalta. Laadun ohjaamisen ja valvonnan mekanismien kayt0sta ja suuntaamisesta on

séadetty ainakin periaatteessa tarkasti laissa, mutta myos ndiden kayttoa ja kaytettavyytta

45 Hirvonen 2011: 32.
46 Tolonen 2003: 24—-26.
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tarkastellaan muiden oikeuslahteiden ja ldhteiden tukemana. Lisaksi tutkielmassa esitel-
l4&n voimassa olevan lain ohella sosiaali- ja terveyspalveluiden valvonnasta vastaavien
viranomaisten, eli oikeusasiamiehen, valtion keskushallinnon virastojen ja kuntien viran-
omaisten ratkaisuista ongelmia, joiden kasittelyn mydté tutkielmaan nousee myos oikeus-
poliittinen intressi. Tutkielmassa tullaan siis olemassa olevan lainsd&ddannon ja oikeus-
kaytannon esittelyn lisaksi ottamaan kantaa naihin ongelmiin ja esittdmaéan tarvittavia rat-
kaisuja de lege ferenda. Ndméa kannanotot nousevat erityisesti lakien esitdiden ja valvo-

vien viranomaisten ratkaisujen tekstien pohjalta.

1.3. Tutkielman rakenne ja aiheen rajaukset

Palveluiden laadun madrittelyn lisédksi kunnissa on keskeisté tunnistaa ne mekanismit,
joilla julkisten sosiaali- ja terveyspalveluiden laatua ohjataan ja valvotaan, sek& miten
vastuut jakautuvat tassa kokonaisuudessa. Kunnallisen sosiaali- ja terveyspalveluiden oh-
jauksen mekanismeina on kuntien oma sisainen norminanto, johon kuuluu strategiat*’,
talousarvio, hallintosaanto ja muut sisaiset soveltamisohjeet.*® Talla sisdisell4 ohjauksella
kunnat suuntaavat muun muassa maararahoilla ja toiminnan priorisointipatoksilla pal-
velutuotantoa haluamaansa suuntaa. Edell& kuvatussa lainsaddannén ja suositusten mu-
kaisessa laadun méarittelyssa on huomattavissa, kuinka julkisen sektorin yhteydessa laa-
dun osatekijana on juuri kustannustehokkuus ja kéytettavissa olevien resurssien huomi-
oiminen. Talousohjaus onkin merkittdvassa asemassa kunnallisen palvelutuotannon laa-
dun méaarittelyssa, kun lain mukaan laadun tasosta p&atettaessa olemassa olevaan tarpee-
seen sidotaan osin myds olemassa olevat resurssit. Merkittava tekija yksityisilta hankit-
tavien sosiaali- ja terveyspalveluiden ohjauksessa ja laadun madrittelyssa on hankintapro-
sessilla, jonka hyvé toteutus on ehtona laadukkaiden palveluiden hankinnalle. Kuntien
omistamien yritysten tuottaessa palveluita kunnille ovat merkittdvid myds omistajaoh-
jauksen (kuntalaki 46 8) keinot hankitun palvelun laatuun vaikutettaessa. Kuntien tytar-

yhteisdja palveluntuottajina ja ndiden toiminnan ohjausta kasitell4&dn soveltuvin osin,

47 Niiranen, Puustinen, Zitting & Kinnunen 2013: 68. Kuntastrategian lisaksi kunnilla on usein muita sosi-
aali- ja terveydenhuollon substanssialoja ohjaavia strategioita, kuten vanhuspalvelu- ja terveydenhuollon
strategiat, seka lasten ja nuorten hyvinvointisuunnitelmat.

8 Tuori & Kotkas 2016: 165-173.
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mutta padpaino on muissa ohjauskeinoissa omistajaohjauksen ollessa varsin laaja oma

kokonaisuutensa.

Tutkielmassa kasitellaan siis kuntien keinoja ohjata ja valvoa yksityiseltd toimijalta hank-
kimiansa sosiaali- ja terveyspalveluita erityisesti laadun nakékulmasta. Tutkielmassa kes-
kitytaan yksityisten toimijoiden tuottamiin palveluihin, joita kunta hankkii ja joista kunta
on velvollinen maksamaan palveluiden tuottajalle korvausta (STVOL 4.4 §)*. Sosiaali-
ja terveyspalveluilla tarkoitetaan toisessa paaluvussa maariteltavia palveluita, joita kun-
tien tulee jarjestad, eik& esimerkiksi yksityisten tuottamia palveluita, joita ihmiset hank-
kivat itsendisesti. Kunnille palveluita tuottavia yksityisia toimijoita ovat muun muassa
yritykset ja jarjestot, mutta selkeyden vuoksi kaytén tutkielmassa termié yksityinen toi-
mija tai yritys. Jarjestajasta kaytdn samasta syysta paaosin termia kunta vaikka kunta voi
my0s siirtad jarjestamisvastuunsa kuntayhtymalle, jota talloin koskee samat velvoitteet
ohjaukseen ja valvontaan liittyen. Keskeista tutkielmassa on siis kuntien tehtavien hoita-
mista varten séédettyjen ja muin keinoin mahdollistettujen ohjauksen ja valvonnan me-
kanismien kasittely. Tutkielmassa ei kasitelld varsinaisesti syvéllisemmin laatu-késitetta
tai sen teoreettisia 1ahtokohtia, silld laadun tyhjentavé madrittely koko sosiaali- ja tervey-
denhuollon palvelukokonaisuus huomioiden ei ole tutkimuksen aiheen kannalta tarkoi-
tuksenmukaista tai edes mahdollista. Laatua kasitellddn kuitenkin erityisesti sosiaali- ja
terveyspalveluita kayttavien henkildiden oikeutena ja palveluita tuottavien organisaatioi-
den velvollisuutena. Tutkimusaluetta ei ole mydskaan rajattu koskemaan tiettyja sosiaali-
tai terveyspalveluita, silld kunnan jérjestamisvastuulle kuuluvien sosiaali- ja terveyspal-
veluiden ohjaus ja valvonta, sek& néit4 tukeva muiden toimijoiden harjoittama ohjaus ja
valvonta toteutuvat ylatasolla padosin yhtendisin keinoin, vaikka yksittaisten palveluiden
osalta voikin olla myds eroja. Myos systematisoinnissa kaytettavien oikeustapausten ja
ylimpien lainvalvojien ratkaisujen sijoittuminen laajasti koko oikeudenalalle tuki p&a-
tostd olla rajaamatta tutkielmaa tiettyihin palveluihin.

49 Lain sosiaali- ja terveydenhuollon suunnittelusta ja valtionavusta 4.4 §:n mukaan kunnan hankkiessa
sosiaali- ja terveyspalveluita yksityiseltd palveluntuottajalta, on sen suoritettava tuottajalle korvausta vain
osoittamiensa henkildiden kayttamisté sosiaali- ja terveydenhuollon palveluista.
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Johdannon jalkeen toisessa padluvussa avataan kunnallisten sosiaali- ja terveyspalvelui-
den jarjestdmisen lainsaddantopohjaa ja palveluita kayttavien oikeutta ja palveluita tuot-
tavien organisaatioiden velvollisuutta liittyen palveluiden hyvaan laatuun. Luku toimii
tutkittavan alueen méaérittelyna ja johdattaa seuraavaan lukuun, jossa késitellaén varsinai-
sesti jarjestamisvastuuta ja siihen liittyvia keskeisia kansainvalisid sopimuksia seka kun-
tien mahdollisuuksia kayttaa yksityisia toimijoita palveluiden tuotannossa. Taman jal-
keen neljannessa péaaluvussa esitelldan kuntien keinot ohjata toisessa luvussa esiteltyjen
palveluiden laadun tasoa kuntien sisdisella norminannolla, johon kuuluu kuntastrategian,
talousarvion, hallintosaanndn ja muiden kunnan sisaisten ohjeistusten vaikutusten ja kay-
ton mahdollisuuksien kasittely hankittujen sosiaali- ja terveyspalveluiden laadullisuuden
maadrittelyyn, kehittdmiseen ja ohjaamiseen. Tdma tarkastelu tapahtuu padasiassa lainsaa-
dannon, oikeuskirjallisuuden seké oikeuskéytdannon ja oikeusasiamiehen ratkaisujen pe-
rusteella. Palveluita hankittaessa kuntaorganisaation ulkopuolelta térkeéssa roolissa on
hankintaprosessissa tehty halutun palveluntason laadun méérittely ja sen sopiminen, joten

my0s ndma ovat varsin merkittavassa roolissa.

Viidennessa paéluvussa esittelen hyvén laadun toteutumisen varmistamisen ja laadun ke-
hittdmisen kannalta keskeisen, eli valvonnan nakdkulman. Valvontaa késitellaan etuka-
teisend ja jalkikateisend palveluiden ohjausmuotona. Luvussa esitellddn lyhyesti valtion
valvontaviranomaisten toimintaa yksityisten sosiaali- ja terveyspalveluiden palveluntuot-
tajien valvonnan nakdkulmasta ja erityisesti miten toiminta tukee kuntia tydssaan laadun
edistdmisessd. Keskeisintd luvussa on kuntien hankkimien palveluiden valvonta kun-
nissa, sekd palveluntuottajien harjoittama omavalvonta. Liséksi tdrkedn nakékulman tut-
kielmaan tuo sosiaali- ja terveydenhuollon asiakkaiden ja potilaiden oikeuksien kautta
tarkasteltava palveluiden laatu ja heiddn mahdollisuudet vaikuttaa palvelun laadun paran-
tamiseen. Edelld esitellyt ndkdkulmat sosiaali- ja terveydenhuollon laatuun limittyvét toi-
siinsa muodostaen valvontakokonaisuuden, jota ei ndin lyhyessa tekstissa pyritakaan tyh-
jentavasti avaamaan. Taman takia tutkielmassa keskitytédéan juuri yksityisten toimijoiden

tuottamien palveluiden laadun valvontaan kunnissa.
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Laadun valvonnan rajaaminen pienempéa alueeseen on kaytanndssé haastavaa, silla
aiemmin mainitun mukaisesti palveluiden laatuun kuuluu odotuksiin ja todettuihin tar-
peisiin vastaamisen liséksi resurssien tehokas kaytto, joten esimerkiksi henkilostomaaran,
vajavaisten méérarahapaatosten tai asiakkaiden ndkdkulman jattdminen tutkielman ulko-
puolelle ei mahdollistaisi valvontaprosessin kokonaisvaltaista tarkastelua. Valvontaa ka-
sitelladn tutkielmassa kansallisten toimijoiden osalta, silla esimerkiksi Euroopan Unionin
valvonnan kohdistuessa komission toimesta péaasiassa kilpailuoikeudellisiin kysymyk-
siin® ja myohemmin kisiteltavien kansainvalisten sopimusten valvonta perus- ja ihmis-
oikeusloukkauksiin kanteluiden tai valitusten perusteella tai raporttien perusteella laajem-
min koko palvelujarjestelmaan®, vaikutusta yksittdisen kunnan hankkiman palvelun laa-
tuun ei valttdmatta suoranaisesti ole, eiké nditd tdman takia kasitell& tutkielmassa. Liséksi
luvussa kasitellaan lopuksi erityiskysymyksend kuntien hankkimia palveluita tuottavien
yritysten kayttdmaa alihankintaa, joka vaikuttaa merkittavasti kunnan keinoihin ohjata ja

valvoa jarjestamisvastuulleen kuuluvia palveluita.

Lopuksi johtopaatoksissé tullaan vetamaan yhteen sosiaali- ja terveyspalveluiden laadun
ohjauksen ja valvonnan mekanismien keskeisimmat seikat, kasittelemaan naiden keino-
jen toimivuutta ja kehityskohdat sekda mahdolliset esitykset nykyisen lainsaddannon ja
ohjeistusten kehittamiseen. Liséksi koko tutkielman ajan ké&sitelladn soveltuvin osin maa-
liskuun 2019 alkuun asti valmistellun maakunta- ja sosiaali- ja terveyspalvelu-uudistuk-

sen yhteydessé esitettyja ndkdkulmia uudistuksen valmistelupdytakirjojen kautta.

50 Raitio 2016: 85-86.
51 Tuori & Kotkas 2016: 837—838.
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2. LAADUKKAAT JULKISET SOSIAALI-JA TERVEYSPALVELUT

Suomen perustuslain 19 § takaa perdlaudan heikommassa asemassa olevien oikeuteen
ihmisarvoisesta elamastd. Varsinkin sosiaali- ja terveydenhuollon rooli ihmisarvoisen
eldmén turvaamisessa on merkittdva ja kyseisessa perustuslain pykaldssa turvataankin
kaikille oikeus valttdmattoméan toimeentuloon ja huolenpitoon, seka riittaviin sosiaali-
ja terveyspalveluihin. Naiden perusoikeuksien turvaaminen koskee myos kuntia, jotka
hankkivat yksityisten toimijoiden tuottamia palveluita. Velvoitetta tukee esimerkiksi lain
sosiaali- ja terveydenhuollon suunnittelusta ja valtoinavustuksesta 4 §:ssé& vaatimus siit,
etta hankittavien palveluiden on vastaavat sitd tasoa, jota edellytetddn vastaavalta kunnal-
liselta toiminnalta. Vaatimuksen tavoitteena on lainséatajan mukaan asettaa yksityiselle
toiminnalle samat laatuvaatimukset kuin kunnalliselle toiminnalle, joista esimerkkina
mainitaan henkil6ston kelpoisuusvaatimukset®2. Taten normin voitaisiin katsoa olevan
yksityisten sosiaali- ja terveyspalveluiden laatua turvaava yleisséannos, jota palveluita

hankkivien kuntien on turvattava ohjauksen ja valvonnan keinoin.

Julkisia palveluita varten séadetyt vaatimukset, eli hyvéan hallinnon periaatteet ilmentéavét
my0s hallinnon oikeusperiaatteilla, maaraajoilla ja esteellisyysnormeilla julkisen vallan
toiminnan laatukriteereitd. N&iden laatukriteerien ja hallinnon hyvien toimintamallien tu-
lee toteutua myos tilanteissa, joissa palveluita tuottaa yksityinen toimija. Kun palvelu on
séadetty julkisen toimijan jarjestettavéksi, ei tuottajan vaihtuminen julkisesta yksityiseen
muuta toiminnan ydintd. TA&mé johtuu erityisesti siit4, etta palvelun kayttajalle palvelu on
edelleen julkista, vaikka tuottajana olisi osakeyhtit tai muu toimija.>®

2.1. Julkiset sosiaalipalvelut

Sosiaalipalvelut koskevat nykyisin jokaista ja kaikkia elaméanvaiheita. Késiteena sosiaa-

lipalvelu syntyi vasta 1960-luvulla ja se sekoitetaankin usein keskustelussa sosiaalihuol-

52 HE 74/2003 vp: 15.
53 Muukkonen 2012: 2-3.
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toon. Sosiaalihuollon kasitteen sisdén kuuluvat alakasitteena sosiaalipalvelut, mutta sosi-
aalihuolto sisaltdd myos sosiaaliavustukset, toimeentulotuen, sosiaalisen luoton ja niihin
liittyvit toimenpiteet.>* Sosiaalihuolto ja taten sosiaalipalvelut on aiemmin ajateltu perin-
teisesti erityisesti vaikeissa olosuhteissa olevien ja kaikkein heikoimpien turvaksi. Ny-
kyisin sosiaalipalvelut ovat kuitenkin siirtyneet enemmé&n myaos perinteisten ongelmaryh-
mien ulkopuolelle korostaen erityisesti yleisia sosiaalipalveluita kaikille. Edelleen kui-
tenkin voidaan soveltaa sosiaalihuollon tunnusmerkkejd, joita ovat yksilékohtainen tar-
vearviointi, viimesijaisuus muuhun sosiaaliturvaan ndhden ja mahdollisuus tahdosta riip-
pumattomiin toimenpiteisiin erityisryhmien osalta.>® Taten siis sosiaalipalvelut toimivat
huono-osaisten ja erityista apua tarvitsevien viimeisena tukena, mutta samalla niiden teh-
tdvana on auttaa ja tukea myos kaikkia muita elaman eri vaiheissa. Sosiaalihuollon yl&-
kasitteend on aiemminkin mainittu ja perustuslaissa esitetty sosiaaliturva-kasite, joka taas
kattaa koko sosiaali- ja terveydenhuollon alan.>® Sosiaalihuoltolain 2 §:n mukaan sosiaa-
lihuoltoon kuuluu sosiaalisen turvallisuuden ja hyvinvoinnin edistdminen seka yleis- ja
erityislainsaadannén mukaiset sosiaalihuollon tehtavét ja palvelut. Sosiaalipalveluilla tar-

koitetaan samassa laissa kunnallisia sosiaalipalveluita ja niihin siséaltyvia tukipalveluita®’.

Kunnalliset sosiaalipalvelut on jaettu taten sosiaalihuoltolain 14 §:ssd yleisiin ja erityisiin
sosiaalipalveluihin. Yleisi& sosiaalipalveluita kyseisen pykalan mukaan ovat: sosiaalityo,
sosiaaliohjaus, sosiaalinen kuntoutus, perhetyd, kotipalvelu, kotihoito, asumispalvelut,
laitospalvelut, liikkumista tukevat palvelut, paihdetyd, mielenterveystyd, kasvatus- ja
perheneuvonta, lapsen ja vanhemman vélisten tapaamisten valvonta, sekd muut sosiaali-
huoltolain 11 §:n pyké&lan mukaisiin tarpeisiin vastaavat asiakkaan hyvinvoinnin kannalta
valttdméattomat sosiaalipalvelut. Sosiaalihuoltolain 11 §:ssé séddetdén tarpeista, joiden to-
teutuessa sosiaalipalveluita on jarjestettava. Naita on esimerkiksi tuen tarve jokapaivéi-

sestd elamaésta selviytymiseen, asumiseen liittyva tuki, taloudellinen tuki, paihteiden on-

5% Lammi-Taskula 2012: 73.

%5 Tuori & Kotkas 2016: 28.

%6 Narikka 2006: 29-30.

57 Sosiaalipalveluihin kuuluvat myds muut toimet, joilla sosiaalihuollon ammatillinen henkilosto edistad ja
yllapitaa yksilén, perheiden ja yhteisdjen toimintakykya, sosiaalista hyvinvointia, turvallisuutta ja osalli-
suutta (SHL 3.1 8).
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gelmakaytostd, mielenterveysongelmasta tai muusta sairaudesta, vammasta tai ik&anty-
misestd aiheutuvaan, tai muuhun fyysiseen, psyykkiseen, sosiaaliseen tai kognitiiviseen

toimintakykyyn liittyva tuen tarve.

Yleisten palveluiden lisdksi kuntien on huolehdittava erityisista sosiaalipalveluista, joita
ovat: kehitysvammaisten erityishuolto, vammaisuuden perusteella jarjestettavat palvelut
ja tukitoimet, toimeentulotuen antaminen kunnassa oleskelevalle henkil6lle, sosiaalisen
luoton myontdminen kunnan asukkaalle, kuntouttava tyétoiminta, paihdehuollon palve-
lut, omaishoidon tuki, lasten ja nuorten huolto, lastensuojelu, ottolapsineuvonta, perhe-
asioiden sovittelu, lapsen huoltoa ja tapaamisoikeutta koskevan paatoksen vahvistami-
seen ja ratkaisemiseen liittyvat tehtdvat seka paatosten taytantoonpanossa toimitettavaan
sovitteluun kuuluvien toimenpiteiden ja lapsen huoltoa ja tapaamisoikeutta koskevan
asian tuomioistuinsovitteluun kuuluvat asiantuntijapalvelut, isyyden selvittdminen ja
vahvistaminen seka opiskeluhuollon jarjestdminen (SHL 14.3 §). Naista erityisista sosi-

aalipalveluista saadetaan erikseen.

2.2. Julkiset terveyspalvelut

Sosiaalihuollon ja terveydenhuollon palveluiden erottaminen toisistaan taysin ei nykyisin
ole tarkoituksenmukaista tai kokonaan edes mahdollistakaan, silld ndm& muodostavat
monissa tilanteissa toiminnallisen kokonaisuuden kuntien ja asiakkaiden nakokulmasta®®.
Rajaa palvelukokonaisuuksien valilla onkin pyritty edelleen madaltamaan vuosien saa-
tossa, kun esimerkiksi sosiaali- ja terveydenhuollon suunnittelu- ja valtionosuusjarjes-
telma on rakennettu yhdeksi kokonaisuudeksi, jonka piiriin kuuluvat sosiaali- ja terveys-
palvelut kokonaisuudessaan.>® Osa sosiaalipalveluista voi myos olla luonteeltaan terveys-
palveluita, kuten esimerkiksi paihdehuolto ja ikdihmisten laitoshoito. Mielenterveyslain
(1116/1990) mukaiset mielenterveyspalvelut ovat kuitenkin esimerkkind molempia aloja

ja naiden lainsédadantéa yhdistavasta toiminnasta, silla lain 1 8:n 2 momentin mukaan

8 HE 90/2010 vp: 76: Terveydenhuollon ja sosiaalihuollon saumaton yhteisty6 on keskeista erityisesti van-
henevan véestdn, mielenterveys- ja paihdepalveluita tarvitsevien, vammaisten, seka lasten ja nuorten pal-
veluissa, jotta yhdenvertaisuus ja potilaiden ja asiakkaiden oikeudet toteutuisivat.

59 Narikka 2006: 33. Sosiaali- ja terveydenhuollon suunnittelu- ja valtionosuusjéarjestelmassé on kuitenkin
omat kriteerit sosiaalipalveluiden ja terveyspalveluiden valtionosuuksien maaraytymiselle.
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mielenterveyspalveluita ovat mielenterveystyohon kuuluvat sosiaali- ja terveydenhuollon

palvelut.®

Sosiaalihuollon kasitteen tavoin terveydenhuolto on ylékasite terveyspalveluille. Tervey-
denhuoltoon kuuluu sairaanhoito ja terveyden edistdminen, sairauksien ennaltaehkéisy ja
terveydensuojelu. Terveyspalvelut itsessédan ovat toimintoja joita kuntalaisille on tuotet-
tava, joko kunnan omana toimintana tai muilla lain mahdollistamilla keinoilla.%* Tervey-
denhuoltolain 3 8§:n 1 momentin toisessa kohdassa mééritelladn perusterveydenhuolto,
josta voidaan momentin mukaan kayttdd myos nimitysta kansanterveystyd. Momentin
mukaan perusterveydenhuolto on kunnan jarjestdmisvastuulla olevaa vaeston terveyden-
tilan seurantaa, terveyden edistamista®? ja sen osana terveysneuvontaa ja terveystarkas-
tuksia. Liséksi tehtdviin kuuluu suun terveydenhuolto, laékinnallinen kuntoutus, tyoter-
veyshuolto, ympéristoterveydenhuolto, pdivystys, avosairaanhoito, kotisairaanhoito, ko-
tisairaala- ja sairaalahoito, mielenterveystyo ja péihdetyd. Mielenterveystyon ja péihde-
tyon osalta mainitaan liséksi, ettd palvelut kuuluvat perusterveydenhuoltoon vain niilta
osin kuin kyseisia palveluita ei jarjestetd sosiaalihuollossa tai erikoissairaanhoidossa.
N&ma lahipalveluina toteutetut ja kaikkien saatavilla olevat perusterveydenhuollon pal-
velut tuotetaan pédosin terveyskeskuksissa ja tyoterveydenhuollossa. N&in perustervey-

denhuolto muodostaa terveydenhuoltojérjestelmamme perustan.®®

Perusterveydenhuollon ja terveyden edistdmisen liséksi terveydenhuoltolain 3 §:n 1 mo-
mentin kolmannessa kohdassa maaritell&&n erikoissairaanhoito, johon pykalan mukaan
kuuluu ladketieteen ja hammaslééketieteen erikoisalojen mukaisia sairauksien ehkaisy ja
tutkiminen, seka hoitoon, ensihoitoon, péivystykseen ja ladkinnalliseen kuntoutukseen

kuuluvat terveydenhuollon palvelut. Erikoissairaanhoidon ja siihen liittyvan toiminnan

6 Tuori & Kotkas 2016: 30. Jo vuonna 1989 annetussa hallituksen esityksessa mielenterveyslaiksi (HE
201/1989 vp: 12.) on painotettu erityisesti sosiaali- ja terveydenhuollon sektoreiden vélista yhteisty6té va-
littaessa mielenterveyspalveluita tarvitsevalle sopivimpia palveluita.

61 | ammi-Taskula 2012: 35.

62 Terveydenhuoltolain 3.1 §:n maaritelmien mukaan kunnan toimintana olevaan ehkaisevaan terveyden-
huoltoon, eli terveyden edistdmiseen kuuluu niin yksiléon, véestoon, yhteisdihin kuin elinympéristdihinkin
kohdistuva toiminta, jonka tavoitteena on terveyden, ty6- ja toimintakyvyn yllapitdminen ja parantaminen.
Lisaksi pykaldn mukaan toiminnalla pyritddn terveyden taustatekijoihin vaikuttamiseen, sairauksien, tapa-
turmien ja muiden terveysongelmien ehkdisemiseen ja mielenterveyden vahvistamiseen seké véestoryh-
mien vélisten terveyserojen kaventamiseen.

83 HE 90/2010 vp: 93.
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jarjestdmisesta saddetddn erikseen erikoissairaanhoitolaissa (1062/1989). Erikoissairaan-
hoitolain 3 §:n mukaan kunta vastaa erikoissairaanhoidon jarjestamisestd kuntansa asuk-
kaille kotikuntalain (201/1994) méaritelmien mukaisesti®*. Kyseisen pykalan mukaan
maaratyn velvoitteen toteutumiseksi kunnan on kuuluttava sairaanhoitopiiriin, joiden ja-
osta séé&detéan erikseen erikoissairaanhoitolain 7 §:ssé. Jako perusterveydenhuoltoon ja
erikoissairaanhoitoon toteutuu k&ytdnndssé siis niin, ettd kunnat vastaavat perustervey-
denhuollosta terveyskeskuksissaan toteutetuilla palveluilla ja erikoissairaanhoidon palve-
lut toteutetaan kuntien muodostamien kuntayhtymien, eli sairaanhoitopiirien hallin-

noimissa sairaaloissa®.

2.3. Laadun velvoittavuus palveluita jarjestettaessa

Lainsdaddanndssa sosiaali- ja terveyspalveluiden laatua ei méaritelld tarkasti erikseen,
mutta saadoksissa on kuitenkin useita hyvai laatua vaativia kohtia®. Perustana naille on
sosiaalihuolto lain 30.1 8:n s&annds siitd, ettd sosiaalihuollon tulee olla laadultaan hyvaa
ja terveydenhuoltolain 8.1 §:n vaatimus terveydenhuollon toiminnan laadukkuudesta®’.
Yksittaiset sosiaali- ja terveyspalvelut eroavat toisistaan paljon, joten ei olisi jarkevaa
séadella tyhjentévia, yhteisié laatusddnnoksia kaikille palveluille. Palveluiden laadun to-
teutumista ja palveluita itsesséin onkin arvioitava aina palvelukohtaisesti.®® Kuntalain 8
8:n, eli palveluiden jérjestdmisvastuuta ja titen palveluiden laadun maérittelyvelvolli-
suutta koskevan pykélén esitdiden mukaan palveluiden laadulla tarkoitetaan palvelun ky-
kyé vastata asiakkaiden palvelutarpeisiin vaikuttavasti, sdédnnosten mukaisesti ja kustan-
nustehokkaasti. Asiakkaiden palveluntarpeisiin vastaaminen vaatii selvitysta kunnassa tai
alueella tarvittavista palveluista ja niiden maarastd.%® Palveluiden jarjestdmisvastuun

myota on siis méariteltava se taso, johon tuotettavien palveluiden laadun tulee yltaa, oli

84 Erikoissairaanhoitolain 3 §:n mukaan kotikuntalain mukaiseen kunnan asukkaaseen rinnastetaan myos
tietyin perustein esimerkiksi henkild, joka on ulkomaalaislain tarkoittama tydntekija tai séddetyn Suomessa
tyoskennellyn ajan jalkeen ilmoittautunut tyottdméksi tydnhakijaksi.

8 Narikka 2006: 435.

® Heuru ym. 2011: 56.

7 HE 160/2012 vp: 23.

8 Narikka 2006: 170.

9 HE 268/2014 vp: 139.
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kyseessa kunnan omana tuotantona tuotetut tai muulta toimijalta hankitut palvelut. Nari-
kan mukaan palveluiden hankkiminen yksityisilt4 toimijoilta voi kuitenkin hyddyntaa jul-
kista sektoria palveluiden laadun edistdmisessd, silla yksityisilla toimijoilla on usein kéy-
tossé palveluiden tuotannossa sovellettavia erityyppisia laadun tasoa kuvaavia standar-
deja ja yleisesti sertifioituja laatujarjestelmid. N&it4 standardeja kaytetaan erityisesti to-
dentamaan tuotettavan palvelun laatua palveluita hankkivalle organisaatiolle ja muille
asiakkaille.”® Myos kuntia velvoitetaan lainsaadannossa terveydenhuollon laadunvarmis-
tukseen toimintayksikoiden laadunhallintasuunnitelmilla (terveydenhuoltolaki 8.3 §) ja
sosiaalihuollossa seké julkisia etté yksityisia yksikoditd omavalvontasuunnitelmilla (sosi-
aalihuoltolaki 47 §)*.

Sosiaali- ja terveyspalveluiden lainsdéddanndssé palveluiden laadusta on saddetty eri ta-
voin eri ryhmid koskevaksi oikeudeksi tai edell& mainitun tavoin jarjestdjan velvollisuu-
deksi. Lain potilaan asemasta ja oikeuksista (785/1992) 3 §:n 1 momentin mukaan poti-
laalla on oikeus laadultaan hyvéén terveyden- ja sairaanhoitoon. Momenttia koskevaan
hallituksen esitykseen on lisaksi Kirjattu, etté erityisesti terveydenhuoltohenkildstén am-
matinharjoittamista koskevan lainsaadannon keinoin vaikutetaan hoidon laatuun’. Sosi-
aalihuollon vastaavaa s&&dosté, eli sosiaalihuollon asiakkaan asemasta ja oikeuksista an-
nettua lakia (812/2000) koskevassa hallituksen esityksessé ei ollut lopulliseen lain 4 §:4an
lisattya vaatimusta palveluiden laadukkuudesta. Hallituksen esityksen mukaisesti laissa
olisi sdadetty vain asiakkaiden oikeudesta hyvéaan kohteluun. Taman sadnnoksen esitettiin
korostavan perustuslaissa saddettyja yhdenvertaisuus- ja syrjimattomyysperiaatteita.”
Eduskunnan sosiaali- ja terveysvaliokunta ehdotti kuitenkin kyseisesta hallituksen esityk-
sestd antamassaan mietinndssa, etta kasiteltavan pykalan otsikkoon ja sen ensimmaiseen
momenttiin lisatd&dn maininta siité, etti asiakkaalla on oikeus saada sosiaalihuollon to-
teuttajalta hyvéan kohtelun liséksi my6s laadultaan hyvéé sosiaalihuoltoa. Valiokunnan
mukaan on tarkedd, etté tarjottavan sosiaalihuollon laatua parannetaan kaikissa yksikdissa

erityisesti osallistamalla asiakkaita kehittdmiseen. Samassa mietinnossa lakiehdotuksen

0 Narikka 2006: 169.

I Terveydenhuollon laadunhallintasuunnitelmia ja sosiaalihuollon omavalvontasuunnitelmia kasitellaan
tarkemmin luvussa 5.2.

2 HE 185/1991 vp: 14: Tahan liittyy esityksen mukaan henkil6ston patevyytta koskevat laillistamis- ja
rekisterdintimenettelyt sek& ammatinharjoittamisen valvonta.

8 HE 137/1999 vp: 19.
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ensimmaista pykalaa, eli lain tarkoitusta kasittelevaa kohtaa koskevassa lausunnossaan
sosiaali- ja terveysvaliokunta madritteli liséksi laadun edistdmisen keinoiksi myods henki-
|6ston kouluttamisen, ammattitaitoisuuden ja tydyhteison kehittdmisen. Valiokunta totesi
naiden tukeva laadultaan hyvien sosiaalihuollon palveluiden toteutumista lain tarkoituk-
sena olevien seikkojen, eli asiakaslahtoisyyden ja asiakassuhteiden luottamuksellisuuden,
asiakkaan oikeuden hyvain palveluun seki hyvain kohteluun, lisaksi.”

Sosiaali- ja terveyspalveluita ohjaavassa erityislainsaddannossa on myds usein eriteltyna
laadukkuuden tiettyj& elementtejd, mutta ei suoraa selkeitd laatukriteereitd. Ndin on esi-
merkiksi idkkaiden sosiaali- ja terveydenhuollon palveluita séatelevassa vanhuspalvelu-
laissa (980/2012), jonka mukaan laadun osatekijoina on riittdva ja ammattitaitoinen hen-
kilosto, osaava johtaminen, sekéd asianmukaiset toimitilat’>. Edella mainituissa sosiaali-
ja terveydenhuollon palveluiden laadun periaatesdannoksissd ei myosk&dan maéaritella
erikseen sanan laatu merkitysta tai anneta suoraa sisaltod palveluiden laadukkuuteen. Ter-
veydenhuoltolain esitdissa mainitaan kuitenkin, ettd laatua on ohjattu suosituksilla, jotka
eivét ole oikeudellisesti sitovia, mutta niitd voidaan silti pitdd mittaristona laadukkaille
palveluille™. Oikeudellisen velvoittavuuden puuttuminen voi kuitenkin johtaa Komulai-
sen mukaan eriarvoisuuteen ja véhentda yhdenvertaisuutta esimerkiksi palveluiden saa-
misen osalta, kun kunnat soveltavat suosituksia eri tavoin. Lainsaadannon ollessa laadun
madrittelyn osalta vajavainen laadun méaarittely siis jaa kuntien tehtdvéksi viimeistaan
palveluita hankkiessaan, seka viime kadessa valvontaviranomaisille, jotka kuitenkin hyo-
dyntavat edelld mainittuja laatusuosituksia, jopa velvoittavina normeina.’”” Sosiaali- ja
terveysministerion laatimissa laatusuosituksissa maaritelld&n kyseisen palvelun tai palve-
lukokonaisuuden laadukkuuden sisaltda ja laadun merkitystd, joten suosituksia hyodyn-
netaan velvoittavien normien puuttuessa esimerkiksi juuri palveluiden laadun toteutumi-

sen valvonnassa’®.

4 StVM 18/2000 vp: 6.

> HE 160/2012 vp: 49.

6 HE 90/2010 vp: 38: Lisaksi mainitaan, ettd lain saatamisen aikaan laatusuositusten merkitys on jaanyt
todellisuudessa véhéiseksi talousseikkojen ja sadstdmistavoitteiden ollessa padasiallinen toimintaa ohjaava
tekija.

" Komulainen 2010: 308.

8 Ks. esim. EAOA 2635-2644/3/12 ja EAOA 2636/3/12, joissa apulaisoikeusasiamies maaritteli tarkastet-
tavien vanhuspalveluyksikdiden palvelua muun ohella laatusuosituksen perusteella.
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lakkaiden ihmisten palveluiden laatusuosituksen mukaan laadukkaalla palvelulla tarkoi-
tetaan asiakkaiden tunnistettuihin tarpeisiin vastaavaa palvelua, joka toimii muun muassa
jarjestelmallisesti, vaikuttavasti ja kustannustehokkaasti. Keskeista laadussa on suosituk-
sen mukaan asiakkaan tarpeet ja palvelun kyky yll&pitaa tai mahdollisesti parantaa asiak-
kaan toimintakykya ja hyvinvointia. Palvelun laatu on siis aina my0s subjektiivinen ko-
kemus, ja sen mittaamisessa on tarkedd asiakkaan kokemuksen selvittdminen saamastaan
palvelusta. Lisaksi on muita palvelurakenteeseen ja palveluiden prosesseihin liittyvia mi-
tattavia laatukriteereitd, joilla laadukkuutta voidaan todeta, kuten rakennetekijoina hen-
kilokunnan maaré ja rakenne, johtamis- ja tyonjakokaytannot ja hoitoymparistot seka te-
kijat, jotka luovat edellytyksia toimiville prosesseille ja sitd kautta vaikuttaville tuloksille.
Prosessitekijoitd suosituksen mukaan ovat toimintaprosessit kokonaisuudessaan asiak-

kaan saapumisesta palveluiden piiriin poistumiseen asti.”®

Kuntalaki sek& sosiaali- ja terveyspalveluiden s&&dokset ja suositukset korostavat siis
padosin samoja seikkoja palveluiden laadussa: asiakkaan tarpeen mukaista, kustannuste-
hokasta ja ammattitaitoista palvelua séanndsten mukaisesti. Sosiaali- ja terveyspalve-
luissa korostetaan edelld esitetyn mukaisesti ndiden lisaksi vield erityisesti hyvéaa kohte-
lua ja luottamuksellisuutta, silld sosiaali- ja terveyspalvelut ovat usein asiakkaan tai poti-
laan henkilokohtaisiin asioihin liittyvid. Suositusten ja lainsdddannon lisdksi myos ylim-
man laillisuusvalvojan, eli eduskunnan oikeusasiamiehen ratkaisuista on johdettavissa
yksittéisten palveluiden laadun Kriteereitd, joita eduskunnan oikeusasiamies on todennut
voivansa esittaa®. Eduskunnan oikeusasiamies korostaakin paatoksissaan usein myos

asiakkaan mielipiteiden kuulemista osana laadukkaan palvelun antamista.

Ratkaisussaan eduskunnan oikeusasiamies korosti kunnan vastuuta valvoa jarjestamiensa
lakiséateisten palveluiden laatua myds, kun tehtavia hoitaa ostopalveluna yksityinen pal-
veluntuottaja. Sosiaalihuoltoon kuuluvaan asumispalveluun liittyvassa tapauksessa oi-
keusasiamies totesi sosiaalihuoltolain mukaiseen asiakkaan oikeuteen laadultaan hyvéén
sosiaalihuoltoon ja hyvaan kohteluun kuuluvan muun muassa ihmisarvon loukkaamatto-
muus ja asiakkaan toivomusten, mielipiteen, edun, yksil6llisten tarpeiden seka aidinkielen
ja kulttuuritaustan huomioiminen.8!

9 Sosiaali- ja terveysministerio 2017: 36-37.
80 EQA 359/4/10.
81 EQA 24/4/15.
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Yleisten sosiaali- tai terveyspalveluiden laadukkuutta koskevien vaatimusten, kuten asi-
akkaan mielipiteen huomioisen lisaksi eduskunnan oikeusasiamies on tapauksissaan esit-

tanyt yksittaisten palveluiden laatuun kuuluvia yksityiskohtaisia tekijoita.

Sosiaalihuoltoon kuuluvan kauppapalvelun laatuun vaikuttaa oikeusasiamiehen mukaan
esimerkiksi asiakkaan tilaamien tuotteiden hinta, tilattavien hyodykkeiden kayttokelpoi-
suus, monipuolinen valikoima seka elintarvikkeiden ravintoarvo ja tuoreus.®

Taten oikeusasiamies siis korostaa hajanaisen sosiaalioikeuden eri s&é&dnndsten ja niiden
esitOiden seka eri palveluista luotujen laatusuositusten laatukriteeristdja. Oikeusasiamie-
hen ratkaisuissa korostetaan kuitenkin erityisesti yksittaisia palveluja koskevien laatute-
kijoiden sijaan yll& esitettyyn tapaan kuntien velvollisuutta valvoa ja ohjata yksityisilta
hankkimiansa sosiaali- ja terveyspalveluita, jotta tarjottavien palveluiden taso ei laske
hankinnan myota.8 Oikeusasiamies siis korostaa kuntien roolia sosiaali- ja terveyspalve-
luiden tason ja laadun méaarityksessa ja valvonnassa sen sijaan, ettd méaarittaisi itse tyh-
jentavié laatutekijoita laajemmille palvelukokonaisuuksille. Laatutekijoiden méaérittely
voisikin olla haastavaa sosiaali- ja terveyspalveluiden suuren maaran ja toteutustapojen

suuren vaihtelun johdosta.

Asiakkaan mielipiteen selvittdminen saadusta palvelusta méaarittéa siis monilla tavoin to-
dellista palveluiden laatua. Taten asiakkaan mielipiteen kuuleminen on erityisen tarkeda
palveluita suunniteltaessa ja laatua seurattaessa. Kuulemiseen velvoittaa sosiaalioikeuden
keskeisimmat periaatteet, eli asiakkaan etu ja sen turvaaminen seka perustuslain pykalista
johdettava itsemaaraamisoikeus.®* Apulaisoikeusasiamies korostikin ylla olevassa ratkai-
sussaan juuri asiakkaan edun ja mielipiteen huomioimista, asiakkaan oikeutta saada riit-
tavasti tietoa kasiteltdvasta asiasta ja palvelun jarjestdjan velvollisuutta turvata asiakkaan
itsemaaraamisoikeuden toteutumista. Asiakkaan riittava tiedonsaanti ymmarrettavalla ta-
valla onkin erittain merkityksellista palveluissa, joilla tuetaan ihmisen jokapaivéista elé-
mad ja toimintakykya, silla nédissd palveluissa laadun merkitys on apulaisoikeusasiamie-
hen mukaan erityisen korostunut.®®> Epaonnistuminen asiakkaan osallistumisen varmista-

misessa ja mielipiteen selvittdmisessa voi taten johtaa jopa julkisen vallan velvollisuutena

82 EAOA 359/4/10.
8 K 16/2018 vp: 79.
8 perttola 2017: 30.
8 EAOA 359/4/10.
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olevan, riittavia sosiaali- ja terveyspalveluita koskevan perusoikeuden turvaamisen lai-
minlydntiin, jos tuotettu palvelu ei vastaakaan laadultaan ja tasoltaan asiakkaan omaa na-
kemysti ja todellista tarvetta®®. Koska palveluita kayttavilla on merkittava rooli palvelun
laadun valvonnassa ja ohjaamisessa myéhemmin tdssa tutkielmassa esitetyin perustein,
on palvelua koskevan tiedon saaminen ensisijaisen tarkedé laadun toteutumisen turvaa-
misessa. Esimerkiksi vanhuspalveluiden myontamisperusteisiin liittyvan tiedonsaannin
on aiemmin todettu toteutuvan heikommin kunnissa, joissa palveluita tuottaa yksityinen
yritys®’, joten naihin liittyen palveluiden lainmukaisuutta, todellista laadun toteutumista
seké valvonnan ja ohjauksen toimivuutta tulisikin pohtia erityisesti yksityisten toimijoi-
den tuottaessa palveluita. Tiedonsaannin merkitys korostuu varsinkin palveluihin liitty-
van valinnanvapauden lisaantyessd, kun asiakas saa yha vahvemmin valita itse palvelun-
tuottajan. Tdmén toteuttaminen vaatii informoidun valinnan tekemistd, jonka ehtona on
palvelunkayttajalle tarjottavan tiedon riittdvyys, jotta han voi valita tarpeitaan vastaavaan

palveluntuottajan, ja taten mahdollistaa laadukkaan ja riittavan palvelun saamisen®,

Varsinaisen palvelutuotannon ohella laadukkuutta vaaditaan lainsaadanndssa myos laa-
jemmin hallintotoiminnalta, silld hallintolain 1 8:n mukaan hallintolain tarkoituksena on
edistéa hallinnon palveluiden laatua ja tuloksellisuutta. Tdma velvoite on ulotettu koske-
maan myos kuntien palveluita tuottavia yksityisia toimijoita, silla hallintolakia sovelle-
taan myos yrityksiin, jotka hoitavat julkisia hallintotehtavia (HL 2.3 8). Hallituksen esi-
tyksen mukaan hallinnon palveluiden laatu on subjektiivisten oikeuksien taustalla oleva
tavoite ja hallinnon pyrkimys, jota toteuttaa laissa maaritellyt hyvan hallinnon perusteet®®.
Hyvéan hallintoon kuuluvaksi on johdettavissa perustuslain 21 8:ssa mainittu oikeus
saada asiansa kasitellyksi asianmukaisesti ja ilman aiheetonta viivytysta toimivaltaisessa
viranomaisessa, hallintoasian késittelyn julkisuus, oikeus tulla kuulluksi hallintoasian ka-

sittelyssd, oikeus saada perusteltu p&&tds hallintoasiassa seké oikeus hakea muutosta hal-

% perttola 2017: 18.

87 perttola 2015: 255.

8 HE 16/2018 vp: 41-42: Todellisen valinnanvapauden toteutumisen edellyttdmaa riittavaa tietoa ei kui-
tenkaan tall4 hetkell ole saatavilla. Hallituksen esityksen mukaan tietoa tulisi saada palveluntuottajasta,
palvelun sijainnista ja saatavuudesta, hoidon laatuun liittyvista arvioista sekd kayttdjien antamista palaut-
teista palvelun toimivuuteen liittyen.

8 HE 72/2002: 44.
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lintoasiassa annettuun paatokseen. Liséksi hallintolaissa mééritelld&n hyvén hallinnon pe-
rusteiksi asiakkaiden tasapuolinen kohtelu ja yksilon kielellisten perusoikeuksien toteut-
taminen, hallinnon palveluperiaate, menettelya koskeva neuvonta, virkatoiminnan puolu-
eettomuus ja asian kasittelyn objektiivisuus.®® Hyva hallinto korostaa siis samoja laatute-
kijoita kuin sosiaali- ja terveyspalveluiden erityislainsaddantd, mutta hallintolaissa saa-
detyt hyvan hallinnon perusteet toimivat ainoastaan viranomaistoiminnan laadullisina vé-
himmaisvaatimuksina, eika niiden tarkoituksena ole hyvén hallinnon séateleminen tyh-

jentavasti®®,

Vaikka laatu on hallintolain esitdiden mukaan siis séadetty vain tavoitteeksi, on sosiaali-
ja terveyspalveluita koskevassa lainsdadannossé palveluiden laatu sdédetty selkeésti asi-
akkaiden ja potilaiden oikeudeksi (SHL 30 § ja PotL 2 8) sekd palveluita tuottavan toimi-
jan velvollisuudeksi (SHL 48 § ja TervHL 8 §8). Véhéisesta sisallollisestd méaarittelystéa
huolimatta sosiaali- ja terveyspalveluissa laatu on siis séadetty lain tasolla tarkasteltuna
selvasti velvoittavammaksi osaksi toimintaa kuin hallinnon palveluissa yleislakina toimi-
vassa hallintolaissa, jolloin ndiden palveluiden jarjestdminen nayttdisi vaativan tarkem-
paa ohjausta ja valvontaa julkisten hallintotehtavien joukossa. Maenp&é on kuitenkin to-
dennut, ettd hallintotoiminnan laadun perusteet kehittyvat, konkretisoituvat ja tdsmenty-
vit jatkuvasti toiminnassa, vaikka hallintolaki ei maarittelekaan perusteellisesti naita®.
Hyvéan hallinnon ja hallinnon laadun tarkempi maarittely konkretisoituukin lakia alem-
man asteisesti esimerkiksi oikeuskaytanndssa ja ylimpien laillisuusvalvojien ratkaisukay-
tdnnossd, oikeusperiaatteissa ja -Kirjallisuudessa, seké viranomaisten omassa ratkaisutoi-
minnassa®. Julkisen hallinnon laatua maaritellaan siis lainsaadannon ulkopuolella, mutta
hallinnon laadulle on kuitenkin saddetty paapiirtein selkeét kriteerit, eli hyvan hallinnon

vaatimukset, toisin kuin sosiaali- ja terveyspalveluiden laadulle.

% Maenpaa 2008: 2.

91 Niemivuo, Keravuori-Rusanen, Kuusikko 2010: 119.
92 Maenpaa 2008: 125.

9 Hautaméki 2004: 222.
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3. KUNNAN JARJESTAMISVASTUU JA PALVELUIDEN TUOTTAMINEN

3.1. Sosiaali- ja terveyspalvelut osana julkista toimintaa

Sosiaali- ja terveyspalveluiden tuottamistapaa séantelee ensisijaisesti perustuslain 124 §,
jonka mukaisesti merkittdvaa julkista valtaa voidaan kayttaa vain virkasuhteessa. Julki-
nen hallintotehtdva voidaan kyseisen pykalan mukaan antaa merkittdvaa julkista valtaa
lukuunottamatta muulle kuin viranomaiselle vain lailla tai lain nojalla. Kuntien vastuulla
olevat sosiaali- ja terveyspalvelut on séédetty erikseen laissa, mutta niiden tarpeen, eli
palveluiden madran arviointi on viimek&adessa kuntien vastuulla (kuntalaki 8. 2 8), samoin
kuin tuottamistavankin valinta. Arviointi ja taten palveluiden jarjestdminen, tuottaminen
ja riittava resursointi on kuitenkin tehtavé aina huolella, jotta palveluita kayttavien ja tar-

vitsevien kansainvélisten sopimusten ja perustuslain takaamat oikeudet toteutuvat.

Kunnallinen toiminta, johon siis kuuluu myds sosiaali- ja terveyspalveluiden jérjestami-
nen ja tuottaminen, kuuluu laajempaan julkisen toiminnan kokonaisuuteen, yhdessé val-
tion viranomaisten, kuten keskus- ja aluehallinnon viranomaisten, eduskunnan, tuomio-
istuinlaitoksen muiden toimijoiden kanssa. Julkinen toiminta tapahtuu aina oikeusjarjes-
tyksen rajoissa pédosin lakisadteisend ja méardmuotoihin sidottuna tavoitteenaan valtio-
koneiston paamadrien lisaksi yksildiden ja yhteisdjen etujen ajaminen, jotka on méaaritelty
poliittisin paatoksin, kuten esimerkiksi kunnissa. Julkisella toiminnalla siis pyritaan tietyn
itsehallinnollisen alueen, kuten valtion tai tietyn kunnan tarkoitusperien toteuttamiseen ja

edistamiseen.%

Julkisen toiminnan késitteen sisélle ja osin sen kanssa paallekkainkin rakentuu julkisen
tehtavén ja julkisen hallintotehtdvan késitteet. Naitd kolmea késitettd ei ole maaritelty
tyhjentavasti lainsaddanndssa tai oikeuskéytannossa, eika kasitteiden valille ole mahdol-
lista vetaa tarkkaa rajaa.*® Julkisella tehtavalla viitataan tehtaviin, jotka ovat perinteisesti

kuuluneet julkisen hallinnon piiriin tai tehtdviin, joiden hoitaminen pohjautuu lakiin tai

9 Keravuori-Rusanen 2008: 68.
9 Koivisto 2014: 682.
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alemman asteiseen saadokseen®. Julkisen tehtavan kasitetta on maaritelty tapauskohtai-
sesti tilanteissa, joissa asia on liittynyt myos yksityisoikeudelliseen oikeustoimeen. Yksi-
tyisten toimijoiden tuottaessa julkisia sosiaali- ja terveyspalveluita, eli hoitaessa aiemmin
selkeésti kuntien julkista tehtévad, on laillisuusvalvonnassa kéytannossé lahdetty oletta-
masta, ettei organisaatiomuotojen tai julkisten toimijoiden hoitamien tehtévien ulkoista-
misilla rajata tehtavia pois julkisten tehtévien piiristé ja talloin samalla rajoiteta muun
muassa laillisuusvalvojien toimintaa ja tehtavien hoitamiseen liittyen séédettyjen lakien
velvoittavuutta.®” Vahva linkitys julkisen tehtavan kasitteen ja laillisuusvalvojien valille
syntyy perustuslain pykalistd, joissa valtioneuvoston oikeuskanslerin ja eduskunnan oi-
keusasiamiehen tehtdviksi saddetddn valvoa, ettd julkista tehtdvad hoitavat noudattavat
lakia ja tayttavat velvollisuutensa (PL 108.1 § ja 109.1 8). Téten siis julkisen tehtavén
kasitteen madrittely selkeyttaa yksityisten toimijoiden roolia osana julkista palvelutuo-
tantoa, kun ylimpien laillisuusvalvojien toimivalta ja tiettyjen keskeisten viranomaista
ohjaavien lakien ja sdannosten soveltaminen on ulotettu viranomaiskoneiston ulkopuo-

lelle koskemaan myos yksityisi palveluntuottajia ndiden tuottaessa julkisia palveluita®®.

Julkisen tehtavan ké&site on edelleen rajattavissa julkisen hallintotehtdvan kasitteeseen,
joka on niin ik&&n heikosti méaariteltavissa. Julkista hallintotehtdvaa voidaan kuitenkin
pitéd julkisen tehtdvan alakasitteend, silla kaikkia julkisia tehtdvia ei voida lukea julki-
siksi hallintotehtaviksi®®. Vaikkakaan niitd kahta ei voida tdysin erottaa toisistaan ja
vaikka nditd on myos kaytetty joissain tilanteissa rinnakkain, julkisen hallintotehtévén
kasitteen ytimessa on erityisesti hallinnollinen toimeenpanovalta, eli hallintokoneiston
toiminta oikeusjarjestyksen asettamissa rajoissa. Tata maaritelmaé tukee se, ettd julkisina
hallintotehtévina katsotaan olevan erityisesti lakien toimeenpanoon liittyvét tehtavéat seka
yksityisia henkil6ita ja yhteisdja koskeva paatoksenteko ndiden oikeuksista, velvollisuuk-

sista ja etuuksista.’® Julkisten hallintotehtévien kokonaisuuteen kuuluu laajasti erilaisia

% EOA 2432/4/1999.

%7 Keravuori-Rusanen 2008: 143-144.

% Esimerkiksi viranomaisen toiminnan julkisuudesta saadetyn lain (621/1999) 4 §:n 2 momentissa maini-
taan viranomaiselle séédettyjen velvollisuuksien koskevan my6s muita julkista tehtdvaa hoitavia toimijoita,
kun toiminta perustuu lakiin tai asetukseen tai kun toiminta perustuu lain tai asetuksen nojalla annettuun
s&adokseen tai maéraykseen.

% Koivisto 2014: 683.

100 Keravuori-Rusanen 2008: 167.
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tehtévid, joten arviointi tehtdvan luonteesta tulee tehdé aina tapauskohtaisesti. Perustus-
lakivaliokunta onkin ottanut useamman kerran perustuslain saatamisen jalkeen kantaa sii-
hen, mitk tehtavit voidaan lukea tdhin kokonaisuuteen.'®* Aiemman madrittelyn mukai-
sesti myds sosiaali- ja terveydenhuollon tehtévia voidaan pitda paaasiassa julkisina tehté-
ving, mutta myos julkisina hallintotehtavind. Julkinen hallintotehtdva voi olla palveluteh-
tavé, joista juuri sosiaalipalvelut ovat esimerkkina tilanteissa, joissa palvelun jarjestami-
nen on lailla séadetty julkisen vallan tehtavaksi. Naihin palvelutehtaviin lasketaan myos
palveluiden tuottaminen, eli itse tehtdvan hoitaminen, joka sosiaali- ja terveydenhuollon

alalla on lailla sdadetty kuntien tehtaviksi.1%?

Perustuslain 124 8:ssé julkiset hallintoteht&vat liitetd&n julkisen vallan kdyttéon, samoin
kuin aiemmin mainitut julkinen toiminta ja julkinen tehtava, silla pykéaldn mukaan mer-
kittdvaa julkisen vallan kayttoa siséltavat tehtévat voidaan antaa vain viranomaiselle. Ka-
sitteend julkinen valta on mydskin haastava madritelld, eikd sité ole pyrittyk&an tyhjenta-
vasti avaamaan lainsdddannossa tai oikeuskaytannossa. Julkisen vallan kaytosta on joh-
dettavissa vield erikseen perustuslain pykaldssd mainittu merkittavan julkisen vallan
kaytto. Julkinen valta on kasite toimijalle, eli subjektille sekd toiminnan kohteelle, eli sille
mité itse toiminta on. Osaltaan perustuslaissa séadetéan julkisen vallan velvollisuudesta
turvata tiettya yksilon perusoikeutta, kuten riittavat sosiaali- ja terveyspalvelut (PL 19.3
8) tai yleisesti perusoikeuksia kokonaisuudessaan (PL 22 8). Perustuslain 124 §:ssé taas
julkinen valta ndhdaan toiminnan kohteena, kun saannokseen on Kirjattu maininta tehta-

vistd, jotka sisaltavat merkittavan julkisen vallan kayttoa.%

Julkisen vallan subjektiksi, eli kayttdjaksi luetaan perinteisesti valtio, jonka tehtdvana on
turvata yksil6ille saddetyt perusoikeudet. Valtiovallan ohella julkisen vallan toimijoina

on my6s muut tdhén rinnastettavat tekijat, silla perusoikeuksien turvaamista ei ole voitu

101 peVL 26/2017 vp: 47: Perustuslakivaliokunta on todennut muun muassa meripelastustoiminnan, jéte-
huoltotehtdvien kokonaisuuden, viranomaista avustavien tehtdvien seka oikeus- ja edunvalvontatehtavien
olevan perustuslain tarkoittamia julkisia hallintotehtévié. Arvioitaessa on korostettu sitd, ettd kyseessd on
lakisdateinen, julkisen vallan jarjestamisvastuulla oleva palvelutehtdva, jonka toteuttaminen voi olla my6s
tosiasiallista hallintotoimintaa. Sen sijaan perustuslakivaliokunta on katsonut, ettd tekniseen asiantunte-
mukseen liittyvassa testauksessa ja sertifioinnissa sekd varmennetoiminnassa valttdmétta ole kyse julkisen
hallintotehtavan hoitamisesta.

102 Huhtanen 2012: 84-85.

103 Keravuori-Rusanen 2008: 100-103.
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ajatella yksinomaan valtion tehtavéksi. Muita julkisen vallan kayttajia siis ovat muun mu-
assa kunnat ja viranomaisorganisaation ulkopuolelle jadvat toimijat niiden hoitaessa jul-
kisia tehtavia seka yksityinen oikeussubjekti tdman toiminnan rinnastuessa viranomais-
toimintaan. % Julkisen vallan kaytoksi taas katsotaan yksilon oikeusasemasta paattami-
nen, eli kaytannon hallinnollinen saantely, ja yksilon vapauteen puuttuminen pakottami-
sena, eli esimerkiksi poliisin voimakeinojen muodossa tai sosiaalihuollon tahdosta riip-

pumattomissa toimissa'®®.

Taten siis yleisesti jo pelkén julkisen tehtdvan hoitaminen velvoittaa yksityista toimijaa
noudattamaan tiettyja sdadoksia. Sosiaali- ja terveyspalveluiden osalta velvoite on kui-
tenkin séédetty vield erikseen laissa yksityisista sosiaalipalveluista (922/2011) ja laissa
yksityisesté terveydenhuollosta (152/1990). Ensimmaisend mainitun 2.1 §:ssé ja toisen
1.1 8:ss& velvoitetaan yksityisia palveluntuottajia noudattamaan my6s muita sosiaali- ja
terveyspalveluita sadtelevia lakeja. Taten myos aiemmin esitetyt vaatimukset laadusta ja
palveluita kayttavien oikeuksista laadukkaaseen palveluun on velvoitettu koskemaan
myaos yksityisia palveluntuottajia. Kyseiset lait on sdadetty lisadmaan erityisesti yksityis-
ten toimijoiden vastuuta tarjottavien palveluiden laadun toteutumisesta ja erityisesti sosi-
aalipalveluiden osalta juuri palveluntuottajien vastuuta onkin alettu korostaa viranomais-

ten suorittaman jalkikateisen valvonnan sijaan'®,

Sosiaali- ja terveyspalveluiden hankkiminen yksityisilta toimijoilta ei siis siirrd toimintaa
pois julkisen toiminnan piiristd, eikd taten esta tiettyjen viranomaisorganisaatioita ohjaa-
vien lakien velvoittavuutta. Perustuslain 124 8:n ollessa keskeinen julkisia tehtavia ja nii-
den muualta hankkimista rajoittava saadods on julkisen toiminnan, julkisen tehtévén ja
julkisen hallintotehtdvan seka julkisen vallan kasitteiden madrittely keskeistd myds sosi-
aali- ja terveyspalveluihin liittyen. Asiakkailla ja potilailla on aina oikeus laadukkaisiin
julkisiin sosiaali- ja terveyspalveluihin, oli ne julkisen tai yksityisen toimijan tuottamia,
silla molempia velvoittaa julkisia hallintotehtavié koskeva lainsaadantt sekd myéhemmin

esiteltdvat kansainvaliset sopimukset. Vaikka kunta hankkisikin palveluita yksityisilta

104 Keravuori-Rusanen 2008: 103-104: Muita julkisen vallan subjekteja ovat esimerkiksi kuntayhtymat,
evankelis-luterilainen kirkko, Ahvenanmaan maakunta seka vélillisen julkisen hallinnon organisaatiot, ku-
ten kansanelakelaitos.

105 Koivisto 2014: 682.

106 HE 46/1989 vp: 1; HE 302/2010 vp: 11.
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toimijoilta, tulee sen aina vastata palveluiden laadun méérittelyst ja riittdvasta resursoin-
nista, sek& taten myos palveluntuottajaan kohdistuvasta ohjauksesta ja valvonnasta, jotta

maadritellyn laadun toteutumisesta voidaan varmistua.

3.2. Kunnan itsehallinto ja vastuu palveluiden jarjestamisesta

Sosiaali- ja terveyspalveluiden jarjestamisvastuun lahtokohta on perustuslain 19 8:n 3
momentissa, jossa julkista valtaa velvoitetaan turvaamaan jokaiselle riittavat sosiaali- ja
terveyspalvelut. Kyseisesta pykélésta johdetuissa, sosiaalioikeuden alan muodostavissa
séadoksissa saddetddn tarkemmin julkisen vallan vastuista ja palveluita kayttavien oi-
keuksista ja edella esitetyn mukaisesti kuntien velvollisuudesta jarjestéaa tiettyja sosiaali-
ja terveyspalveluita laadukkaasti. Kuntien asema osana Suomen julkista sektoria ja taten
perustan koko Suomen kunnallishallinnolle luodaan perustuslain 121 §:ss&. Sen mukaan
Suomi jakautuu kuntiin, joiden hallinnon tulee perustua kunnan asukkaiden itsehallin-
toon'%’. Pykalan toisessa momentissa saadetdan myos siité, ettd kunnille annettavista teh-
tavista tulee sadtaa erikseen lailla. Kuntalaki, joka sdéntelee osaltaan yleislakina kuntien
tehtévien jarjestamisté ja tuottamista, tarkentaa tat4 sadnnoksilladn, joiden mukaan kunta
hoitaa itselleen itsehallintonsa nojalla ottamat tehtdvat ja jarjestad erikseen laissa sille
saddetyt tehtdvat (Kuntalaki 7 § 1).

Edell&d mainittujen perustuslain ja kuntalain kohtien mukaisesti sosiaali- ja terveyspalve-
luiden jarjestamisestd saddetaan vaatimusten mukaan erikseen lailla. Sosiaalihuollon pal-
veluita maarittavana yleissaadoksena on sosiaalihuoltolaki, jota kyseisen lain 2 8:n mu-
kaan sovelletaan kunnalliseen sosiaalihuoltoon, jollei lainsdadanndssa toisin saddeta. Ter-
veydenhuollon osalta taas velvollisuus kunnille palveluiden jarjestdmiseen on saadetty
kansanterveyslain (66/1972) 5 §:ssé ja tarkemmin terveydenhuoltolaissa. Kunnan toimin-

nasta, taloudesta ja paatosvallan k&yttamisesté vastaa lahtokohtaisesti kunnan ylin pé&at-

107 Kuntien itsehallinto on kirjattu my6s Euroopan paikallisen itsehallinnon peruskirjaan, joka ratifioitiin
Suomessa vuonna 1991. Peruskirjassa olevat maaraykset ovat kuitenkin valjia, mutta esimerkiksi lakeja
s&atdessd peruskirja on huomioitava, eivatkd uudet sddnndkset saa olla ristiriidassa peruskirjan kanssa. Suo-
malainen kunnallishallinto kuitenkin tayttdd peruskirjan vaatimukset yleensé hyvin. Ks. esim. Narikka
2006: 94 ja Harjula & Prattala 2015: 120.
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tavé toimielin, eli valtuusto ja muusta hallinnosta, valmistelusta ja paatosten taytantoon-
panosta vastaa muut toimielimet ja viranomaiset!%®. Valmistelu ja muu hallintotoiminta
toteutetaan lahtokohtaisesti niin ikéan kuntien itsehallinnolle kuuluvaan tapaan luotta-
mushenkildistd koostuvan toimielimen alaisena myo6s sosiaali- ja terveyspalveluissa,

joissa jarjestetadn erityislainsdadannon mukaisia palveluita kuntalaisille®.

Sosiaali- ja terveyspalveluita sadtelevassa lainsaddannossa edellytetaan lisaksi kuntaa pe-
rustamaan monijasenisen toimielimen, joka vastaa lainsdddannon edellyttdmien tehtavien
hoitamisesta. Naihin tehtdviin kuuluu erityisesti yksiloitd koskeviin sosiaalipalveluihin
liittyva paatoksenteko. Paatosvaltaa lain edellyttdmien tehtdvien hoitamiseen liittyen voi-
daan antaa valtuuston péaitokselld edelleen toimielinten alaisille viranhaltijoille.!
Vaikka kunnassa on oltava kuntalain mukaan valtuuston liséksi ainoastaan kunnanhallitus
ja tarkastuslautakunta®'!, voi kunta asettaa edella esitettyjen lisaksi myos muita hallituk-
sen alaisia lautakuntia tai valiokuntia, jotka hoitavat valtuuston niille osoittamia tehtavia.
Sosiaali- ja terveyspalveluiden osalta tehtavéat osoitetaan useimmin yhdelle toimielimelle,
joka vastaa seka sosiaali- etté terveyspalveluiden jarjestdmisesté ja niihin liittyvasta paa-
tosvallasta yhdessd toimialueensa viranhaltijoiden kanssa.''? Sosiaali- ja terveyspalve-
luista vastaava yhteinen toimielin mahdollistaa myds syvemman yhteistyon sosiaalipal-
veluiden ja terveyspalveluiden vélill4. Luottamushenkil6toimielimen ja sen alaisten vi-
ranhaltijoiden perinteiset roolit muuttuvat kuitenkin kun toimielimen alaisia tehtavia ul-
koistetaan tai yhtiditetdan. Talldin tehtavien tuottaminen siirtyy muualle ja tilalle jaa jar-
jestdminen ja sen myota palvelutuotannon ohjaus ja valvonta. N&itd muuttuneita rooleja

ja velvollisuuksia kasitelldan tarkemmin luvuissa nelj4 ja viisi.

Kuntien sosiaali- ja terveydenhuollon palveluiden tuottamisen organisoinnista saadetaéan
erikseen laissa sosiaali- ja terveydenhuollon suunnittelusta ja valtionavustuksesta. Kysei-

sen lain 3 §:ssd saddetadn kunnille velvollisuus osoittaa voimavaroja sosiaali- ja tervey-

108 Harjula & Prattala 2015: 224.

109 Arajarvi 2011: 522.

110 Tyori & Kotkas 2016: 38-40, 47-48.

11 Kunnan toiminnan ja paatosten vaikutuksia ja tavoitteiden toteutumista arvioi kunnan tarkastuslauta-
kunta, jonka roolia palvelutuotannon valvonnassa kasitellaan tarkemmin luvussa 5.1.

112 Harjula & Prattala 2015: 291-293.
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denhuollon palveluihin, joilla pyritdan takaamaan kaikille palveluiden kayttajille tasaver-
taiset peruspalvelut riippumatta asuinpaikasta, puhutusta kielesté tai sosiaalisesta ase-
masta.!*® Voimavarojen osoittaminen sosiaali- ja terveyspalveluiden jarjestamiseen voi-
taisiinkin katsoa olevan yksi pyrkimys takaamaan osaltaan palveluiden laatua, kun palve-
luiden saavutettavuuden katsotaan yleisesti olevan yksi merkittava laatutekij sosiaali- ja
terveyspalveluissa. Voimavarojen tulee olla kuitenkin riittdvat, jotta maantieteellinen,
kielellinen ja sosiaalinenkin saatavuus toteutuu. Tdmé on saadetty myds esimerkiksi ter-
veydenhuoltolain 4 §:ssd, jossa kuntia velvoitetaan osoittamaan riittdvasti voimavaroja
kunnan terveydenhuollon palveluihin. Pykal&ssa velvoitetaan vield erikseen kuntia varaa-
maan riittavéasti terveydenhuollon ammattihenkil6ité toimeenpanoa varten, seké jarjesta-
maan asianmukaiset tilat ja toimintavalineet terveydenhuoltoa varten. Riittdva henkildsto
ja asianmukaiset toimitilat turvaavat niin ikaan palveluiden saavutettavuutta, riittavyytta

ja taten laadun toteutumista.

Palveluiden ja mééararahojen riittdvyytta on kasitelty korkeimmassa hallinto-oikeudessa
erityisesti vammaispalveluihin liittyen, joiden riittdvyydestd on erikseen séadetty laissa
vammaisuuden perusteella jarjestettavista palveluista ja tukitoimista (380/1987), eli niin
kutsutussa vammaispalvelulaissa. Kyseisen lain 4.1 §:n mukaan lain edellyttdmia palve-
luita on jarjestettdvé jos vammainen henkil® ei saa riittavié ja hénelle sopivia palveluita
muun lain nojalla. Kysymysté siita, millaiset ja miten tuotetut palvelut ovat riittavia, tulee
kuitenkin aina tarkastella tapauskohtaisesti*'*. Ratkaisussaan vuodelta 2005 korkein hal-
linto-oikeus korosti myds vammaispalvelulain 3 §:n velvoitetta kunnan jarjestamien pal-
veluiden riittdvasta resursoinnista. Pykaldn mukaan kunnan on huolehdittava vammaisille
tarkoitettujen palveluiden ja tukitoimien jarjestdmisesta kunnassa esiintyvén tarpeen edel-
Iyttamalla laajuudella. Vaikka asiakkaan toiveet, halut ja valinnanvapaus tulee ottaa huo-
mioon palveluita jarjestettdessd, totesi KHO samassa yhteydessa palveluiden jarjestami-
sessd olevan kysymys myos resurssien riittavyydesta.*'® Palveluiden jarjestijan on siis
osoitettava riittdvat resurssit, jotta palvelut voidaan jarjestaa tarpeen edellyttdmassa mit-

takaavassa, mutta jarjestajalle jatetd&n myos lilkkumavaraa tuottamisesta paatettdessa,

113 HE 216/1991 vp: 21.
114 Ks. esim. KHO 2007:79; KHO 2013:6; KHO 2013:7.
115 KHO 2005:6.
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juurikin kaytettdvissa olevien resurssien riittdvyyden nimissé. Resurssien riittavyys jaa

viimekéadessa tuomioistuimen arvioitavaksi.

Vaikka kunnallinen itsehallinto on hyvin vahva periaate, on siihen puututtu erityisesti
sosiaali- ja terveyspalveluiden jarjestdmiseen ja tuottamiseen liittyen palveluiden saata-
vuuden, laadun ja rahoituksen turvaamisen nimissi!'®. Kunnat velvoitettiin niin kutsutulla
Paras-lailla muodostamaan perusterveydenhuollon yhteistoiminta-alueita, jotka kattaisi-
vat véhintddn 20 000 asukkaan alueen (laki kunta- ja palvelurakenneuudistuksesta
(169/2007) 5 §)'Y'. Kyseiseen Paras-lakiin lisattiin vuonna 2011 uusi, 5a pykala, jolla
mahdollistettiin valtioneuvoston puuttuminen laissa mainittujen yhteistoiminta-alueiden
purkamiseen. Pykalén perustuslain mukaisuutta on myos testattu kunnissa, vaikka kor-
kein hallinto-oikeus onkin todennut lain olevan linjassa perustuslain takaaman kunnalli-

sen itsehallinnon kanssall®,

3.2.1. Kansainvalisten sopimusten merkitys palveluiden jarjestamisessa ja laadussa

Valtiota ja taten julkista valtaa laajemminkin velvoittaa myos kansainvélisten sopimusten
velvoitteet sosiaali- ja terveyspalveluiden jarjestamiseen, saatavuuteen ja hyvinvoinnin ja
terveyden edistdmiseen liittyen. Keskeisimmaét néihin liittyen ovat Euroopan sosiaalisen

peruskirjan (SopS 78/2002) artiklat 11%° ja 1420, Ensimmaisend mainitussa artiklassa

116 HE 155/2006 vp: 100.

17 L ain oli alkujaan tarkoitus olla voimassa vain vuoden 2012 loppuun, mutta lakia on sittemmin jatkettu
sote-uudistuksen myohastymisen myo6ta viimeisimpané vuoden 2018 lopussa, jolloin eduskunta hyvaksyi
laille jatkoa vuoden 2020 loppuun (Laki erdiden kunta- ja palvelurakenneuudistuksesta annetussa laissa
séadettyjen velvoitteiden soveltamisesta annetun lain 1 ja 2 §:n muuttamisesta (1327/2018) 2 §).

118 KHO 2014:195: Korkein hallinto-oikeus ei pitanyt perustuslain vastaisena valtioneuvoston Paras-lakiin
pohjautunutta paatosta edellyttad Karsdméen kuntaa pysymaan silloisessa sosiaali- ja terveyspalveluita
tuottavassa kuntayhtymdssaan. Saman lain pohjalta valtioneuvosto on sittemmin velvoittanut yleisistun-
nossaan Pyhajarven, Kaavin ja Ruoveden kuntia jatkamaan osana nykyisiéd sosiaali- ja terveyspalveluita
tuottavia yhteistoiminta-alueitaan (ks. https://stm.fi/artikkeli/-/asset_publisher/ruoveden-on-jatkettava-
sote-palvelujen-yhteistoimintaa-virtain-kanssa.).

118 Euroopan sosiaalisen peruskirjan 11 artiklassa saadetdadan muun muassa valtion velvollisuudesta poistaa
mahdollisuuksien mukaan terveyttd heikentdvat syyt, jarjestdd neuvontaa ja valistusta terveyden edisté-
miseksi sekd ehkaista tartuntatauteja ja muita sairauksia.

120 Eyroopan sosiaalisen peruskirjan 14 artiklassa saadetaén oikeudesta sosiaalipalveluihin, joiden toteutu-
miseksi valtioita edellytetddn edistdmaén ja jarjestdmadn sosiaalitydn menetelmin toteutettuja palveluita,
jotka edistavat yhteiskunnassa hyvinvointia ja kehitysta ja rohkaisemaan jarjestéjen osallistumista jarjesta-
maén palveluita.
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séadetdan oikeudesta terveyteen ja terveyspalveluihin ja jadlkimmaisessa oikeudesta sosi-
aalipalveluihin. Kyseisissa artikloissa ei saddeté yksittaisista palveluista tai niiden sisél-
|0sté vaan péaasiassa toimivien sosiaali- ja terveydenhuollon jérjestelmien perustasta. Eu-
roopan sosiaalisen peruskirjan mukaisia oikeuksia sosiaali- ja terveyspalveluihin voi-
daankin pitédéd sopimuksen ratifioineiden valtioiden sosiaali- ja terveydenhuoltojérjestel-
mien pohjana tai vahimmdisvaatimuksena.'?t Vuonna 2009 Euroopan sosiaalisten oi-
keuksien komitea asetti edelld mainittuun sosiaalisen peruskirjan 11 artiklaan liittyen
yleisia kriteereitd, jotka tayttdessaan terveydenhuollon palvelujarjestelma on asianmukai-
nen. Komitean mukaan terveyspalveluiden kustannusten tulee jakautua koko yhteiskun-
nan kannettaviksi, asiakasmaksut eivat saa muodostaa ylitse pdadseméatonté estetta palve-
luihin hakeutumiselle, rahoituksen jarjestelyt eivéat saa viivyttaa hoitoon péasya ja hoitoon
paasyn kriteerien tulee olla kansallisesti sovittuja, lapindkyvia eiké ne saa aiheuttaa sai-
rauksien pahenemista seka sairaanhoidon henkildston tulee olla riittavaa.'?? Terveyspal-
veluiden jarjestdmisen kannalta toinen keskeinen valtiota sitova kansainvélinen sopimus
on Yhdistyneiden kansakuntien TSS-oikeuksia koskevan yleissopimuksen (6/1976) ar-
tikla 12, jossa maaritelld&n niin ik&an oikeutta terveyteen takaamalla oikeus ruumiin- ja
mielenterveyteen ja toimiin néiden edistdmiseksi. Sopimusta valvova TSS-komitea on
Euroopan sosiaalisten oikeuksien komitean tapaan asettanut nelja kriteerid, joiden kautta
terveyspalveluiden toteutumista arvioidaan. Namé ovat saatavuus, saavutettavuus, hy-

vaksyttavyys ja laatu.?®

Edelld mainittujen lisdksi muita ihmisoikeussopimuksissa ja perustuslaissa sdadettyja pe-
rus- ja ihmisoikeuksia koskee heikennyskielto, jonka mukaisesti saavutettua tasoa perus-
oikeuksien toteuttamisessa ei saa lahtokohtaisesti heikentéé. Heikennykselle on kuitenkin
asetettu tietyt ehdot, mutta ne koskevat padosin jarjestelmallisempia, lainsaadannon kei-
noin toteutettuja heikennyksid. Varsinkin yleisen taloudellisen tilan heikentymisesta joh-
tuen myds muussa toiminnassa tulisi arvioida paatdsten, erityisesti madrarahapaatosten
vaikutuksia perusoikeuksien toteutumiseen.'?* Erityisesti juuri taloudellisen tilanteen

huomioonottaminen on sallittu TSS-sopimuksen ja Euroopan sosiaalisen peruskirjan

121 Mikkola 2010: 395-414.

122 Nykanen, Kalliomaa-Puha & Mattila 2017: 50.

123 |avapuro, Ojanen, Rautiainen & Valtonen 2016: 112.
124 Rautiainen 2013: 261-262.
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osalta, joten sosiaalisia perusoikeuksia on mahdollista heikent& julkisen talouden rahoi-
tusvaikeuksien takia. Oikeuksien heikentamisen edellytyksena kuitenkin on, ettd heiken-
nysten perusteet eivat ole ideologisia vaan aina taloudellisia. Taloudellisista syista tarvit-
tavat heikennykset perusoikeuksien toteuttamiseen tulee toteuttaa myos suunnitelmalli-

sesti ja syrjimattomasti niin, ettei kyseessa olevan perusoikeuden ydinsisalto vaarannu.'?®

Keskeiset Suomessakin sosiaali- ja terveyspalveluiden jarjestdmisté ohjaavat kansainva-
liset sopimukset siis painottavat erityisesti palveluiden riittdvéaa tarjontaa ja resursointia
ilman liian suuria taloudellisia ehtoja palveluiden kayttéjille sek& palveluiden ja palvelui-
den piiriin padsemisen kriteerien madrittelya. Sosiaali- ja terveyspalveluiden laadun poh-
janaon juuri laadukas sosiaali- ja terveydenhuoltojérjestelmé, jonka laadullisuutta ja taten
valillisesti palveluiden kayttdjien oikeuksia laadukkaisiin palveluihin turvaa myds kan-
sainvaliset sopimukset. N&issd Suomen ratifioimissa kansainvalisissé sopimuksissa tur-
vattuja sosiaalisten perusoikeuksien toteuttamiseen liittyvié tehtdvia siirretddn Suomessa
lainsaadanndlla niin sanotulla toimeksiantovelvoitteella kunnille, jotka vastaavat padosin
Suomen hyvinvointipalveluista'?®. T&ll4 perusoikeuksien toimeksiantovaikutuksen reali-
soitumisella johdetaan siis kansainvalisista sopimuksista kunnille velvollisuuksia, joiden
mukaan kuntien jarjestamien sosiaali- ja terveyspalveluiden on oltava laadukkaita ja saa-
vutettavia. Kuntien palvelutuotantoa koskevassa paatoksenteossa on taten huomioitava

aina myos perusoikeuksiin liittyva heikennyskielto.

3.3. Julkisten sosiaali- ja terveyspalveluiden tuottaminen

Kunnallisten sosiaali- ja terveyspalveluiden jarjestdmisen ja tuottamisen pohjana oleva-

perustuslain 19.3 §:ssd saddetty oikeus riittaviin palveluihin otettiin perustuslakiin saman-
laisena nykyistd perustuslakia edeltdneestd Suomen Hallitusmuodosta (94/1919). Mo-

125 Arajarvi 2011: 72.
126 Yoti 2006: 351.
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mentin perusteella julkisen vallan on turvattava jokaiselle riittavat sosiaali- ja terveyspal-
velut lailla'? tarkemmin saadetyn mukaisesti. Suomen perustuslakien perusoikeussaan-
ndsten muuttamisesta annetun hallituksen esityksen mukaan riittavat sosiaali- ja terveys-
palvelut luovat jokaiselle ihmiselle lahtokohtaisesti edellytykset toimia yhteiskunnan tay-
sivaltaisena jasenend. 128 Keskeinen osa ihmisten hyvinvoinnin ja perusoikeuksien toteu-
tumista onkin hyvin toimiva sosiaalihuolto ja siihen liittyva palvelujarjestelma. Sosiaali-
huollon palvelujérjestelmén uudistamisen haasteiksi ja lahtokohdaksi on kuitenkin to-
dettu, etteivét sosiaalihuollon peruspalvelut toimi riittdvan hyvin, ja ettd palveluissa on
merkittavia alueellisia laatu- ja saatavuuseroja.’?® Samojen haasteiden on todettu olevan

osa sosiaali- ja terveyspalveluiden jarjestamistda my6s uudemmissa esityksissa!3,

Palveluiden riittdvyytta on perustuslakivaliokunnan mukaan arvioitava viimekéadessa yk-
silokohtaisesti®!, silla perustuslain kyseinen sdannos ei turvaa yksittaista palveluiden jar-
jestamistapaa, mutta sadnnokselld korostetaan julkisen vallan velvollisuutta turvata pal-
veluiden saatavuus ja erityisesti riittdva tarjonta eri osissa maata. Sdannoksella ei siis séé-
detéd palveluiden maksullisuudesta tai jarjestdmistavasta, mutta kyseisen perusoikeuden
toteutumisen edellytyksend todetaan olevan palveluiden saatavuus niille, jotka palveluita
tarvitsevat, ilman kustannuksia jotka tekisivat palveluihin turvautumisen mahdotto-
maksi.!3? Taten siis perusoikeudet velvoittavat riittdvien palveluiden turvaamisen huomi-
oimisen lainsdadanndssa, kohdennettaessa taloudellisia voimavaroja ja toteutettaessa to-
siasiallisesti palveluita'®. Palveluita jarjestettiessa on otettava huomioon myds muut pe-
rusoikeudet, kuten esimerkiksi yhdenvertaisuus, syrjinnan kielto ja oikeus elamaan.t%*
Aiemmin esitetyn mukaisesti riittdvien sosiaali- ja terveyspalveluiden tuottamisesta vas-
taa talla hetkelld kunnat, joilla on kunnan itsehallintoon kuuluva oikeus paattaa itse pal-

veluidensa tuottamistavasta lain sallimissa rajoissa'®. Kunnat voivat kuitenkin toteuttaa

127 Saadoksessa perusoikeus kytketaan tavallisella lailla toteutettavaan sadntelyyn saantelyvarauksella. Pe-
rustuslakivaliokunnan (PeVM 25/1994 vp: 6.) mukaan saantelyvarauksen myo6ta perusoikeuden tasmallista
sisaltod méadritellaén vasta perusoikeussaénnoksen ja tavallisen lainsédddnnén muodostaman kokonaisuu-
den pohjalta.

128 HE 309/1993 vp: 71.

129 HE 164/2014 vp: 7-9.

130 HE 16/2018 vp: 62.

181 peVL 30/2013 vp: 3.

132 peVVM 25/1994 vp: 32.

133 Lavapuro ym. 2016: 112.

134 HE 309/1993 vp: 71.

135 Harjula & Prattala 2015: 201.
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tata itsehallinnollista oikeutta perusoikeuksien asettamissa rajoissa, jotta oikeus riittaviin
palveluihin ei vaarannu. T&han on ottanut kantaa myods Valvira eduskunnan oikeusasia-
miehen ratkaisun yhteydessa antamassaan lausunnossa vuodelta 2011. Valvira huomautti,
etta jos jarjestamisvastuussa oleva toimija ei saa turvattua riittavia palveluita itse, tulee
sen turvata palvelut muulla tavoin, kuten esimerkiksi hankkimalla niité yksityisilta toimi-
joilta. Kyse oli la&karipalveluista, joiden riittdmattomyyden todettiinkin mahdollistavan
mya0s potilasturvallisuuden vaarantumisen sosiaali- ja terveyspalveluiden yhteistoiminta-

alueella, joka oli perustettu turvaamaan juuri palveluiden riittavyytta. 13

Perustuslain ja siit4 johdettavan kuntalain mukainen vaatimus lain sddnnoksesta tehtdvan
antamiseksi muulle kuin viranomaiselle on saadetty sosiaali- ja terveyspalveluiden osalta
lain sosiaali- ja terveydenhuollon suunnittelusta ja valtionavusta pykélassa 4. Pykalan
mukaan kunta voi jarjestad sosiaali- ja terveydenhuollon alaan kuuluvat tehtévét viran-
omaisorganisaatioiden ulkopuolella muun muassa hankkimalla palvelut yksityiselta pal-
veluiden tuottajalta tai antamalla kayttajélle palvelusetelin. Kuntalainkin jarjestamisvas-
tuuta koskevassa, eli 9 §:ssid mainittu nimitys “muu kuin viranomainen” tarkoittaa yksi-
tyista palveluntuottajaa ja kunnan omistamaa osakeyhtiotd, joka niin ik&an on yksityisoi-
keudellinen toimija®®’. Palveluseteli tarkoittaa kyseista jarjestelmai saatelevan lain mu-
kaan kunnan myontdmaa sitoumusta sosiaali- ja terveyspalveluiden saajalle palveluiden
kaytosta aiheutuneiden kustannusten korvaamisesta ennalta maariteltyyn arvoon saakka
(laki sosiaali- ja terveydenhuollon palvelusetelista 569/2009 3.1 §). Kunnan péaatokseen
perustuen palvelusetelin saatuaan asiakas voi itse valita kunnan erikseen hyvéksymista
palveluntuottajista itsellensé mieluisan. Asiakas voi halutessaan myos kieltaytya palvelu-
setelin vastaanottamisesta, jolloin kunnan on jérjestettava palvelu muin keinoin. Kunnan
on kuitenkin valvottava myos palvelusetelituottajia samoin kuin muita palveluitaan tuot-
tavia yksityisia, jotta asiakkaan saama palvelu on laadukasta.'® Palvelusetelijarjestelma
eroaa siis palveluiden hankkimisesta selvasti, sill4 asiakas saa itse valita tuottajan, kun

ulkoistaessaan kunta valitsee usein yhden toimijan tuottamaan palveluitaan.

136 EOQA 363/4/10.
137 Narikka 2006: 109.
138 Tyori & Kotkas 2016: 70.
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Palvelun hankkimista yksityiseltd sdatelee myds kuntalain 9.2 8:n velvoite julkisen hal-
lintotehtdvan antamisesta muulle kuin viranomaiselle vain lain perusteella, joka toistaa
perustuslain 124 §:n vaatimusta. Kyseinen perustuslain pykéald rajaa yksityisilta hankitta-
vien kunnallisten tehtavien ulkopuolelle julkisen vallan kdyttoa sisaltavat tehtavat ja edel-
Iyttaa lisdksi, ettd tehtavan antaminen on oltava tarkoituksenmukaista tehtdvéan hoita-
miseksi, eikd se saa vaarantaa perusoikeuksia, oikeusturvaa tai muita hyvan hallinnon
vaatimuksia.’*® Vaatimus tarkoituksenmukaisuudesta on oikeudellinen edellytys, mutta
sen arviointi on kuitenkin aina tapauskohtaista. Lainsaatajan tarkoituksena on ollut, etta
tarkoituksenmukaisuuden arvioinnissa tulee ottaa huomioon hallinnon tehokkuuden ja
hallinnon sisdisten tarpeiden ohella erityisesti yksityisten henkil6iden ja yhteisojen tar-
peet, samoin kuin itse hallintotehtavan luonne. 1 Perustuslakivaliokunta on tarkoituksen-
mukaisuuden tayttymista koskevissa lausunnoissaan konkretisoitunut kriteereihin kuulu-
vaksi esimerkiksi tehtavéssa tarvittavan erityisosaamisen ja resurssit, lisdantyneen palve-
luntarpeen, palveluiden saatavuuden alueellisesti sekd joustavuuden!®!. Riittdvien sosi-
aali- ja terveyspalveluiden jarjestamisté valvovat viranomaiset ovat kuitenkin edell&d mai-
nitusti todenneet, ettd perusoikeuksien turvaaminen on valitussa tuottamistavassa pysy-
misté tarkeampda. Tilanteessa jossa kunta ei itse saa palveluita tuotettua, on sen turvatta
palveluiden saatavuus ja riittavat henkiloresurssit muulla keinoin, kuten hankkimalla pal-

veluita yksityisilta toimijoilta.

Vaikka tarkoituksenmukaisuuden arviointi tapahtuu péaasiassa lainsaadantéa valmistel-
taessa ulkoistamiseen ja yksityistamiseen liittyvien yhteiskuntapoliittisten ndkékulmien
takia, tulee Keravuori-Rusasen mukaan arviointia tehdé aina tapauskohtaisesti silloinkin,
kun lainsédadanté mahdollistaa julkisen hallintotehtavéan luovuttamisen viranomaisorga-
nisaation ulkopuolelle**?. Tarkoituksenmukaisuutta on siis arvioita aina erikseen, kun esi-

merkiksi suunnitellaan sosiaali- ja terveyspalveluiden hankkimista yksityiselt4 toimijalta.

139 HE 268/2014: 140: Oikeusturvan ja hyvan hallinnon noudattamisen takaamista annettaessa julkinen hal-
lintotehtdva muulle kuin viranomaiselle on turvattu jalkeenpdin sdéddsperusteisesti, kuten perustuslakiva-
liokuntakin edellytti (PeVM 10/1998 vp.), esimerkiksi siséllyttdmalla yksityiset toimijat hallintotehtévaa
hoitaessaan hallintolain piiriin.

140 HE 1/1998: 179.

141 peVL 26/2017 vp: 49.

142 Keravuori-Rusanen 2008: 321.
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Yleisesti palveluiden tuottamisen antaminen yksityiselle voidaan katsoa tarkoituksenmu-
kaiseksi, mutta M&enpaa vaatii erittain vahvojen perusteluiden esittdmista erityisesti kun
kyseessa on yksityisten tai yhteisdjen oikeuksia koskevan paatoksenteon luovuttami-
nen®®. Kyseessi olevalla perustuslain 124 §:114 pykalla on myos sanottu turvattavan jul-
kisen hallintotehtavin demokraattista ohjausta ja perusoikeuksien toteutumistal4, joita
tehtdvasta vastuussa olevan kunnan tuleekin aina suojata, palveluiden tuottamismuo-

doista huolimatta.

Tarkoituksenmukaisuusarviointia vahvistaa osaltaan myos kuntalain 1.2 §:n vaatimus ta-
loudellisesti, sosiaalisesti ja ympéristollisesti kestavalla tavalla jarjestetyista palveluista.
N&maé velvoitteet on otettava huomioon kaikessa kunnan toiminnassa, eli kunnan on ar-
vioitava tekojensa vaikutuksia myos paatettaessa palveluiden tuottamistavastal®. Liséksi
kunnan on arvioitava kaikessa toiminnassaan, myds muissa kuin sosiaali- ja terveyspal-
veluihin liittyen, terveyteen ja sosiaaliseen hyvinvointiin liittyvié vaikutuksia terveyden-
huoltolain 11 §:n mukaisesti. Terveydenhuoltolaista annetun hallituksen esityksen mu-
kaan saannoksen tavoitteena oli nostaa vaeston hyvinvoinnin ja terveyden edistdaminen
kuntien toiminnan painoalueeksi ja osaksi kunnan johtamisjérjestelmaa. 146 Paatosten vai-
kutusten arviointi ei kuitenkaan ole toimintaa valvovien viranomaisten mukaan yleistynyt
toivotulla tavalla'¥’, eli lainsaatéjan tahto vaikutusten systemaattisesta arvioinnista ei ole
toteutunut. Tama siitakin huolimatta, etta erityisesti sosiaali- ja terveyspalveluita hanki-
taan jatkuvasti enemman yksityisiltd toimijoilta, jolloin tehdaan merkittaviakin ratkaisuja
ihmisten perusoikeuksien toteuttamiseen liittyen. Tarkoituksenmukaisuuden ja paattsten
vaikutusten arvioinnin merkityksen tulisikin kasvaa, mitd enemman tehtavilla toimilla voi

olla vaikutusta perusoikeuksien toteutumiseen.

143 Méenpaa 2017: 219.

144 pglgnen 2012: 1151.

145 Harjula & Prattala 2015: 142-143.

146 HE 90/2010 vp: 99.

147 Pohjois-Suomen aluehallintovirasto 2018: Aluehallintovirastot, Valvira ja STM esittavat ohjauskirjees-
s&an, ettd kuntien tulisi tunnistaa ne paatokset, joilla voi olla merkittavia vaikutuksia vaestén hyvinvointiin
ja terveyteen ja tehdd arvioinnin kdyttoonotosta erillinen p&atds ja menettelyohje.
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3.3.1. Sosiaali- ja terveyspalveluiden hankkiminen

Kunnat paatyvat hankkimaan palveluita yksityisiltd toimijoilta hyvin erilaisista syista,
mutta yleisimmin kyseessa on tehostamistoimenpide. Tarve tai halu toiminnan tehosta-
miseen voi nousta esimerkiksi kun huomataan, ettd oma tuotanto ei ole kustannusteho-
kasta, eli kilpailukykyista laadun tai hinnan nédkdkulmasta jolloin myos sosiaali- ja ter-
veyspalveluissa usein kustannukset nousevat helposti korkeaksi, tai kun kunta ei onnistu-
kaan itse tuottamaan palvelua rekrytoinnin epdonnistumisesta tai muista vaikeuksista joh-
tuen, jolloin palvelun hankkiminen muualta voi olla ainoa keino turvata palveluiden saa-
tavuus ja laatu.*® Kustannusten hillinti tai toimintavaikeudet voi johtaa myoés lain salli-
missa rajoissa toiminnan ulkoistamiseen kokonaan#°. Varsinkin koko sosiaali- ja terveys-
palveluiden toiminnan siirtyessa kunnan organisaation ulkopuolelle muuttuu kuntien
luottamushenkildiden ja viranhaltijoiden rooli enemmaén kuin hankittaessa vain yksittai-

sié palveluita. Talloin myds ohjauskaytannot on tarkeéa tarkentaa ja miettia uudelleen.

Palveluita tuottavat yksityisoikeudelliset yritykset, joko kunnan osin tai kokonaan omis-
tamat tai taysin muussa omistuksessa olevat, eivat kuulu osaksi kunnan organisaatiota
samoin, kuin kunnan omat virastot tai liikelaitokset. Lahtokohtaisesti yksityisiin yrityk-
siin ei sovelleta hallintolakia, joka maérittelee hyvéan hallinnon ja oikeusturvan toteutu-
mista hallintoasioissa seka edistada hallinnon palveluiden laatua ja tuloksellisuutta (HL 1
8). Poikkeuksena on kuitenkin hallintolain 2.2 8:n mukaan tilanteet, joissa yritys hoitaa
julkista hallintotehtévéd, esimerkiksi tuottaa sosiaali- ja terveyspalveluita, hallintolain 3
8:n mukaiseen hallintosopimukseen perustuen. Hallintosopimuksella tarkoitetaan tassa
tapauksessa kunnan ja palveluntuottajan valista ostopalvelusopimusta palveluiden tuotta-
misesta. Hallintosopimuksen tekeminen vaatii yleensa kuitenkin erillisen hallintopaatok-
sen, joka niin ikaan tulee tehda hallintolain mukaan. Palveluita hankittaessa sovelletta-
vaksi tulee myo6s hankintalaki, joka voi edellyttaa tallaisen hallintopaédtoksen tekemiseen

valitusta palveluntuottajasta ennen hallintosopimuksen tekoa.*>

148 Komulainen 2010: 23-24.

149 Jokinen 2018: 8: Vuoden 2018 alussa yhteensa 19 kuntaa oli ulkoistanut toimintansa kokonaan ja 18
kuntaa osittain. Taysin yksityisten toimijoiden tuottamien sosiaali- ja terveyspalveluiden piirissa oli noin
100 000 asukasta, joten ulkoistusten piirissé olevien palvelunkayttdjien méaré ei ole kovinkaan suuri.

150 HE72/2002: 50.
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Sopimuksen tai hallintopaatoksen tekoa edellytetdan erityisesti sosiaalipalveluiden
osalta, silld lain yksityisisté sosiaalipalveluista 5 8:n mukaan yksityisten sosiaalipalvelui-
den on perustuttava joko sopimukseen tai kunnan tekemaén hallintopaatokseen. Tamén
lisaksi on laadittava laissa séadetyn mukaisesti palvelu-, hoito-, huolto tai kuntoutussuun-
nitelma tai muu vastaava suunnitelma. Myos asiakasasiakirjalain (laki sosiaalihuollon
asiakasasiakirjoista 245/2015) 25.1 §:ssé velvoitetaan tekemaan kirjallinen toimeksianto-
sopimus, kun sosiaalipalveluita hankitaan ulkopuoliselta palveluntuottajalta'®*. Sopimuk-
sen merkitystd kunnan vastuulla olevan yksityisen toimijan valvonnassa on korostanut

my®6s eduskunnan oikeusasiamies®®?,

Perinteisen kunnallisen palvelutuotannon, jossa sosiaali- ja terveyspalveluita tuottaa esi-
merkiksi hallintokunta tai virasto, ohella kunta voi tuottaa palveluita kuntaorganisaatioon
kuuluvan liikelaitoksen tai laajemmin kuntakonserniin kuuluvan, yksityisoikeudellisen
kunnan omistaman yhtion kautta. Palvelutuotannon yhtiittdminen, eli toiminnan siirta-
minen kunnan omistamaan yhtiéon on kuitenkin omasta tuotannosta ja liikelaitoksesta
poikkeava toimintatapa, silld kuntayhtit on yksityisoikeudellinen organisaatio, joka kuu-
luu osaksi kuntakonsernia. Palveluiden tuottaminen perustuu tallgin, samoin kuin kunnan
ostaessa palveluita muulta yksityiseltd toimijalta, palvelusopimukseen. Vastaavaa sopi-
musta ei tarvitse tehdd, kun palveluita tuotetaan kunnan omana toimintana (eli esimer-
kiksi liikelaitoksessa tai kunnan virastossa).'>® Kunnan tuottaessa palveluita omana toi-
mintanaan voi se kuitenkin erottaa palveluiden jarjestdjan ja tuottajan naenndisesti niin
kutsutulla tilaaja-tuottaja-mallilla, joka toimii usein pohjana myéhemmin toteutettavalle
tuotannon yhtioittdmiselle tai ulkoistamiselle, jolloin palveluiden tilaaja ja tuottaja on

erotettu myos oikeudellisesti.*>*

151 Kyseisessa toimeksiantosopimuksessa on madriteltdva muun muassa miten palveluntuottaja huolehtii
asiakastietojen toimittamisesta palvelunjarjestdjélle ja miten niitd kasitelldan asianmukaisesti (Laki sosiaa-
lihuollon asiakasasiakirjoista 25.1 §).

152 Ks. EOA 5170/2016.

158 Narikka 2006: 107-109.

15 Komulainen 2011: 137-138: Kunnan sisaisessa tilaaja-tuottaja-mallissa palveluista vastaava lautakunta
madrittelee tuotettavat palvelut ja tilaa ne kunnan omalta virastolta tai laitokselta. Tilaus toteutetaan sopi-
muksella, joka ei kuitenkaan ole oikeudellisesti velvoittava, kuten tilanteessa, jossa kunta tilaa méérittele-
mansa palvelut omistamaltaan yhti6ltd tai hankinnan my6td muulta tuottajalta.



49

3.3.2. Hankintalajin ja -prosessin merkitys laadun ohjauksessa ja valvonnassa

Lahtokohtaisesti julkisen toimijan hankkiessa palveluita yksityiselta tuottajalta tulee han-
kinta kilpailuttaa hankintalain mukaisesti. Edellytyksena hankintalain mukaisten menet-
telyiden kayttamiseen on hankintasopimuksen tunnusmerkkien tayttyminen. Néita tun-
nusmerkkej& ovat: hankinnan toteuttaja ja maksaja on lain mukainen hankintayksikko,
esimerkiksi kunta; hankinta toteutetaan taloudellista vastiketta vastaan, eli sopimuskump-
panin suorituksesta suoritetaan taloudellista arvoa omaava vastike (yleensa raha); ky-
seessa on kahden erillisen oikeushenkilon vélinen sopimus (ei esimerkiksi kunnan siséi-
nen tilaaja-tuottaja-mallin mukainen sopimus tai sidosyksikon kanssa tehty sopimus);
hankintayksikon tulee voida valita kenen kanssa se tekee sopimuksen; hankittavien suo-
ritusten tulee perustua sopimukseen, ei esimerkiksi lakiin tai viranomaisen paatokseen.!>
Naiden hankintasopimuksen edellytysten lisaksi hankinnan ennakoidun arvon on ylitet-
tava hankintalain 25 8:ssd saddetyt kansalliset kynnysarvot. Pykalan mukaan sosiaali- ja
terveyspalveluiden kynnysarvo on 400 000 € (ilman arvonlisdveroa), eikd taméan alle jaa-
vaén hankintaan siis sovelleta hankintalakia, eik& hankintaa tarvitse toteuttaa lain edel-
lyttdmin menettelytavoin. Kun ndma edell& esitetyt hankintalain edellytykset hankinnan
kohteesta ja arvosta toteutuvat, on kyseessa julkinen hankinta, joka on kilpailutettava.t>®

Vuonna 2017 uudistetun hankintalain tavoitteena oli lainsaatdjan mukaan yleisella tasolla
hankintojen laadun parantaminen, mutta myds erityisesti sosiaali- ja terveyspalveluiden
hankintojen osalta kasvattaa laatutekijoiden, yhteiskunnan esteettomyyden ja kaikkien
kéyttajien vaatimukset tayttavaa suunnittelua, seka tehostaa julkisten varojen kayttoa®”.
Sosiaali- ja terveyspalvelut onkin erotettu hankintalaissa erilliseksi kokonaisuudekseen ja

niista sdadetaan lain luvussa 12. Hallituksen esityksen mukaan kyseisen luvun tarkoituk-

155 pekkala ym. 2017: 82-89.

1%6 pekkala ym. 2017: 19.

157 HE 108/2016 vp: 32. Juuri sosiaali- ja terveyspalveluiden hankintasaadoksid ja erityisesti palveluiden
laadun huomioimista niissa on kuitenkin my®ds arvosteltu. Eduskunnan oppositiopuolueiden jattdmassa van-
husten hoidon tilaa koskevassa valikysymyksessa vaadittiin lainsdaddant6d muutettavaksi niin, ettd laatu ja
laatukriteerit tulisi méaritelld tarkemmin ja, ettd kyseisissa hankinnoissa tulisi pakolliseksi laatukriteerien
huomioon ottaminen (VK 3/2018 vp: 3).
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sena on séénnelld vain keskeisimpid menettelyja koskevia seikkoja sosiaali- ja terveys-
palveluiden hankinnoissa, jotta hankintayksikdilla olisi mahdollisimman paljon harkinta-

valtaa, ja jotta asiakkaiden asema huomioitaisiin paremmin hankintamenettelyn aikana®®®.

Hankintalaki on ainoastaan menettelytapalaki, joten siind saddell&dan vain itse hankinta-
prosessia, eika esimerkiksi palvelun sisaltoa tai tuottamistapaa.’>® Valvonnasta hankinta-
laissa séédetédén ainoastaan lain noudattamisen osalta, jonka valvonta saadettiin lakiuu-
distuksen myo6ta uutena tehtavana Kilpailu- ja kuluttajavirastolle (hankintalaki 139.1 8).
Hankintalain mukaisten hankintojen sisallon valvonta siis kuuluu myés muiden hankin-
tojen tavoin muille viranomaisille eri sdaddsten perusteella. Hankintalain valmistelun yh-
teydessé valvonnan lisaksi eduskunnassa painotettiin lisdksi ohjauksen ja erityisesti val-
mistelun merkitysta hankintojen toteutumisessa. Vaikka laki ei erikseen séatelek&éan oh-
jausta, nahtiin siihen resursointi ja hankintaosaamisen kehittdminen ensisijaisen tar-
keand.'®® Hankintaosaamisen my6ta varmistutaan hankintalain noudattamisesta, jolloin
yleisesti voidaan varmistua myds hankintojen edellyttdmén ohjauksen ja valvonnan to-
teutumisesta. Tata edellyttdd myds hankintalain ulkopuolelle jadvien hankintojen toteut-

taminen, jotta ndma tunnistetaan ja osataan toteuttaa oikein.

Sosiaali- ja terveyspalveluiden hankintoihin liittyen hankintalain 108 §:ssé on lisaksi vel-
voitettu huomioimaan erityisesti myos kyseista palvelua koskeva lainsaadanto, joten esi-
merkiksi sosiaali- ja terveyspalveluiden laatuun liittyvia tai muita palveluiden toteuttami-
sesta séédettyja vaatimuksia ei voi jattad huomiotta kilpailutuksissakaan. Hankintalaissa
on myos useampi poikkeus, jolloin erityisesti sosiaali- ja terveyspalveluita hankittaessa
hankinta voi rajautua eri syistd hankintalain soveltamisalan ulkopuolelle. Kyseessé voi
olla esimerkiksi sidosyksikkd hankinta, jolloin hankintayksikkd, eli kunta, hankkii palve-
luita omistamaltaan yritykselta. Sidosyksikko (in house -yksikkd) on hankintalain 15 §:n
mukaan hankintayksikostd muodollisesti erillinen ja paatoksenteon kannalta itsendinen,

hankintayksikon tai useamman hankintayksikén méaardysvallan alainen toimija, joka har-

158 HE 108/2016 vp: 40.
159 pekkala ym. 2017: 21.
160 HaVL 44/2016 vp: 7; LiVL 25/2016 vp: 2; MmVL 18/2016 vp: 8; StVL 8/2016 vp: 7.



51

joittaa liiketoimintaa muiden ulkopuolisten tahojen kanssa vain hankintalain méérittele-
missé rajoissa. Yhtio on yksityisoikeudellinen organisaatio, joka ei kuuluu kunnan orga-

nisaatioon ja taten on oma oikeushenkiléns4, toisin kuin kunnan lautakunta tai virasto.*6?

Palveluita tuotettaessa eri tavoin voi myos olla, ettei kunta valitse itse sopimuskumppa-
niaan, esimerkiksi palvelusetelijarjestelméssa, kun asiakas valitsee itse palveluntuottajan
kunnan hyvéksymista toimijoista saamansa paatoksen mukaisesti. Talléin kunnan (han-
kintayksikon) ja palveluita tuottavan toimijan valille ei synny sopimusta, joten kyseessa
ei ole hankintalain mukainen julkinen hankinta.®? Erityisesti sosiaali- ja terveyspalvelui-
den osalta kunta voi myos hankkia erityistilanteessa palveluita suoraa ilman kilpailutusta.
Tallainen suorahankinta on mahdollista hankintalain 110 §:n mukaan tilanteessa, jossa
Kilpailutuksen jéarjestaminen tai palvelun tarjoajan vaihtuminen olisi asiakkaan hoito- tai
asiakassuhteen kannalta kohtuutonta tai epatarkoituksenmukaista. Suorahankinnasta on
aina tehtdvé erillinen ja asiakaskohtaisesti perusteltu paatds. Kunta voi toteuttaa asiakkai-
den itseméaaraamisoikeuden ja valinnanvapauden vaatimuksia ilman suorahankintaakin
uuden hankintalain mahdollistamin keinoin, kun esimerkiksi hankintasopimuksella voi-
daan maarata, ettd sopimuskaudella asumisyksikkdon sijoitetun asukkaan asuminen on
toistaiseksi voimassa asukkaan niin tahtoessa, eika asiakkaan tarvitse taten uuden kilpai-
lutuksen myo6ta siirtyd sen takia, ettd kunnan ja palveluntarjoajan valinen kilpailutettu
sopimus paattyykin'®®, Kunnan valvontavastuu palvelun jarjestajana ei kuitenkaan poistu,
vaikka Kilpailutuksen mydté valittu sopimuskumppani vaihtuisikin, silla kunta vastaa jar-
jestdjand aina hankkimastaan palvelusta, perustui hankinta viimeisimpaan kilpailutuk-

seen tai ei.

Liséksi varsinkin yksittaisia sosiaali- ja terveyspalveluita hankittaessa hankinnan arvo voi
jaada alle saadetyn kynnysarvon (sosiaali- ja terveyspalveluissa 400 000 €), jolloin ky-
seessd on niin sanottu pienhankinta. Pienhankintoja ei lahtokohtaisesti tarvitse kilpailut-
taa, ainakaan hankintalain edellyttdmin menettelyin, eik& pienhankinnoista sdadetaké&én
varsinaisesti hankintalaissa, mutta lain 2.3 8:ssd osana lain tavoitteita todetaan, ett4 kan-

salliset kynnysarvot alittavissa hankinnoissa on kuitenkin toimittava hankinnan kokoon

161 pekkala ym. 2017: 152.
162 pekkala ym. 2017: 87.
163 Eskola, Kiviniemi, Krakau & Ruohoniemi 2017: 499.
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ja laajuuteen n&hden riittdvan avoimesti ja syrjimattémasti. Hallintolaissa séadettyja hal-
linnon oikeusperiaatteita, eli yhdenvertaisuus-, objektiviteetti- ja suhteellisuusperiaat-
teita, tasapuolista kohtelua ja harkintavallan vaarinkayton kieltoa, on noudatettava myos
pienhankintoja tehdessa'®*. Vaikka hankintalain soveltamisalan ulkopuolisten hankinto-
jen toteuttamista ei sd&della lainsdadénnon tasolla, voidaan niiden toteuttamista kuitenkin
ohjata hankintayksikoiden, eli esimerkiksi kuntien siséisilla ohjeilla, joissa voidaan méa-

ritella tarkastikin hankinnan toteuttamistapaa ja mahdollista kilpailuttamista.'5®

Julkisten toimijoiden hankintaprosessin vaiheet ja eteneminen riippuu aina hankittavasta
hyddykkeestd. Hankinnan arvo, monimutkaisuus ja hankintayksikon omat valinnat, kuten
valittu hankintamenettely ja hankintayksikon kaytdssa olevat resurssit vaikuttavat han-
kintaprosessin pituuteen ja prosessin sujuvuuteen'®®, Myos laadun huomioimiseen ja tur-
vaamiseen vaikuttaa hankinnan valmistelussa tehdyt valinnat, jotka voidaankin jakaa
osiin hankinnan vaiheiden mukaisesti. Laatua turvataan tarjoajaa koskevien soveltuvuus-
ehtojen ja hankittavan palvelun vahimmaislaatuvaatimuksilla, hankinnan laadullisilla va-
lintaperusteilla ja lopulta laatua koskevilla sopimusehdoilla.*®” Tuotettavan palvelun laa-
dun ohjauksessa on siis merkityksellistd maaritelld joka tasolla laadun perusteita ja mit-
tareita, joilla laatua mitataan. Hankinnan perusteellinen valmistelu ohjaa palveluntuotta-
jaa suunnittelemaan palvelunsa jo tarjousvaiheessa laadukkaasti ja antaa tyokaluja oh-

jaukseen ja seurattavia velvoitteita sopimuskaudelle.

164 pekkala ym. 2017: 515.

165 Kontio, Kronstrom, Kumlin & Maki 2017: 71. Hankintatoimen ohjeistamista kasitellaan tarkemmin lu-
vussa 4.3.

166 Kontio ym. 2017: 157.

167 pekkala 2017: 465.
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4. HANKITTAVAN PALVELUN OHJAUSKEINOT KUNNASSA

Kunnan hoitaessa erindisia tehtdvia ja jarjestaessa vastuulleen kuuluvia palveluita tulee
sen myos suunnitelmallisesti ohjata toimintaa haluttuun suuntaan. Taten siis palvelutuo-
tannon ohjaus, josta vastaavat kunnalliset toimielimet ja johtavat viranhaltijat, suuntautuu
aina tulevaisuuteen®®®, Ohjausta tapahtuu valta-asemaan perustuen, jolloin hierarkkisesti
ylemmalla tasolla oleva toimija mééaraa tai ohjeistaa alemman tasoista toimijaa toimimaan

halutulla tavallat®®

. Ohjauksella valtaa kayttava ohjausvastuullinen toimija pyrkii esimer-
kiksi asettamaan toiminnan tason, maarittdmaan resurssien kayttod ja menettelyjen tasa-
puolisuutta sekd takaamaan toiminnan yhtenaisyyden ja toimielinten toimintakyvyn'.
Kunnissa ohjauksesta siis vastaa valtuusto, sen alaisuudessa kunnanhallitus ja muut toi-
mielimet seka hallituksen ja toimielinten alaiset johtavat viranhaltijat. Palveluita hankit-
taessa ndma ohjausroolit kuitenkin muuttuvat kun palveluiden jérjestdja ja tuottaja erote-
taan, eikd perinteiseen tapaan luottamushenkil@ista koostuvat toimielimet ja johtavat vi-
ranhaltijat vastaakaan endé palveluiden tuotannosta vaan vain tilaajalle ja jarjestdjélle

kuuluvasta ohjauksesta ja valvonnastal’:.

Palveluiden ohjauksella vaikutetaan suoraa tuotettavan palvelun laatuun, joten palveluita
hankittaessa kuntien tulisikin omaksua selkeét ohjauskeinot ja etsia aivan uusia kehitta-
mistoimenpiteitd, joilla laatuun vaikutetaan. Kunnan tulisi maarittaa palveluidensa taso
jo hyvissé ajoin myds ilman hankintatarkoitusta, jotta toimintaa voidaan vertailla mah-
dollisessa ulkoistustilanteessa. Kun tiedetd&n mill& tasolla oma palvelu on, palveluiden
laatua voidaan tosiasiassa ohjata haluttuun suuntaan sdéntdjen, ohjeiden ja velvoitteiden
sekd uusien kunta- ja toimialakohtaisten toimenpiteiden avulla.}’? Palveluiden tuotanto-
tapa ei siis saisi vaikuttaa laatuun, vaan yksityiselta hankitun ja kunnan omana toimintana
tuotetun palvelun tulisi olla yhté laadukasta eika palvelutaso saa ainakaan laskea hankin-
nan myo6td (STVOL 4.3). Tata kuitenkin vaikeuttaa se, ettei kunnilla yleensa ole riittavan

168 Heuru ym. 2011: 267.

169 Kallio, Martikainen, Meklin, Rajala & Tammi 2006: 20.
170 Korte 2011: 89.

111 Komulainen 2010: 138-139.

172 Komulainen 2010: 304.
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selkedd kuvaa omasta palvelutuotannostaan, eli toimintaa ei ole tuotteistettu, jolloin ver-
tailua julkisen ja yksityisen toiminnan valilla ei voi varsinaisesti toteuttaa'’3. Oman pal-
velutuotannon kriittinen tarkastelu mahdollistaisi myds kunnallisen toiminnan kehittami-
sen ja laadun ohjaamisen, silld vaikka lainsdddannossé hankitun palvelun taso velvoite-
taan olemaan julkisen kanssa yhtaldistd, ei aina julkinenkaan palvelu ole vélttdmatta laa-
dukasta. Palveluita hankittaessa kuntasektorin ulkopuolelta ohjauskaytannét myos muut-
tuvat, joten kunnan tulisikin miettié tulevia ohjauskeinoja ja -tapoja suunnitelmallisesti jo
ennen hankinnan toteutusta, jotta julkisten palveluiden jarjestdjalle kuuluvia vastuita ja

velvoitteita ei vahingossakaan luovuteta yksityisille toimijoille.

Palvelujarjestelméa uudistaessa myds ohjauskaytanteitd on pyritty tarkentamaan, silla
esimerkiksi sote-uudistuksen valmistelussa méaariteltiin myds jarjestavan tahon ohjaus-
keinot tarkemmin valtioneuvoston toimesta. Jarjestdjan ohjausvastuu korostui uudistuk-
sessa entisestaédn, kun tavoitteena oli lisata yksityisten toimijoiden osuutta sosiaali- ja ter-
veyspalveluiden tuottamisessa. Ohjausmekanismit jaoteltiin kuitenkin samoin kuin ny-
kyisinkin, eli normiohjaukseen, resurssiohjaukseen ja sopimusohjaukseen. Néiden sisal-
I61lisen mé&érittelyn liséksi ohjauskeinoina korostuivat jarjestdjan ja palveluntuottajien
valinen vuoropuhelu seké asiakkaille tarjottavan tiedon lisdédminen, jotta nd&ma voisivat
osallistua ohjaukseen valinnoillaan.}’* Ohjauskeinojen maarittely on kuitenkin paosin
yhtenevaa nykyisen jarjestelman kanssa, joten uudistuksen kaatumisesta huolimatta ma-
teriaali on néiltd osin kayttokelpoista. Esimerkiksi asiakkaiden tiedon lisédminen ja jar-
jestdjan ja tuottajan vélinen keskustelu ei monesti nouse ohjauskeinojen joukkoon, joten

naiden ja valmistelun rooli ohjauksessa olisi hyva tunnustaa myos nykyisissé rakenteissa.

Tassa luvussa késitellaén sosiaali- ja terveyspalveluiden hankkimista ja hankittujen pal-
veluiden ohjausta niin hankintaprosessin aikana kuin sen ympaérillakin. Keskeistd hankit-
tavien sosiaali- ja terveyspalveluiden laadun ohjauksessa ja varmistamisessa on aina han-
Kintaprosessi, mutta myds muu hallinnollinen ohjaus, joka kohdistuu hankinnan toteutta-

vaan ja sopimusta valvovaan toimielimeen tai viranhaltijaan ennen hankinnan toteutusta

173 Komulainen 2010: 312.
174 STM 2019: 10-11.
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ja hankinnan jalkeen, kun yksityinen toimija tuottaa palveluita. Késittelyssa on siis kun-
tien kilpailuttamat hankintalain mukaisen kilpailutusvelvoitteen alaiset hankinnat seka
lain soveltamisalan ulkopuolelle jdavien hankintojen ja palvelusetelimallin valmistelu oh-
jausnakokulmasta. Kunnan sisdisistd, hankintatoimesta erilld4én olevista hankintoja ohjaa-
vista tekijoistd merkityksellisimpié laadun kannalta ovat kunnan strategia ja talousarvio
seké hallintosaanto.

4.1. Hankittaviin palveluihin kohdistuva kunnallinen normiohjaus

Padvastuu kunnan toiminnasta, taloudesta ja ndiden kahden yhteensovittamisesta on kun-
nanvaltuustolla, joka paattdd muun muassa kuntastrategiasta, hallintosdanndsta ja talous-
arviosta. Nailla instrumenteilla kunnanvaltuusto ylimpana kunnallisena toimielimené oh-
jaa kuntaa ja kunnan hallintoa haluamaansa suuntaa. Valtuuston alaisena toimiva kunnan-
hallitus kuitenkin vastaa kunnan hallinnosta ja taloudenhoidosta yhteensovittamalla kun-
nanhallituksen alaisen hallinnon toimintaa ja huolehtimalla kaytannén hallinnosta.!” De-
mokratiaperiaatteen mukaisesti suomalainen jarjestelma perustuukin kunnan asukkaiden
itsehallintoon, jota ilment&& asukkaiden suoraan valitsema valtuusto kunnan ylinta pééa-
t0s- ja ohjausvaltaa kéayttdvana orgaanina. Taté valtaa kdyttdd myds muut luottamushen-
kiloista koostuvat toimielimet hallituksen ja lopulta valtuuston alaisina, seka néiden toi-
mielinten alaiset viranhaltijat.1’® Toimielimet ja johtavat viranhaltijat vastaavat taten kun-
nan toiminnan ohjauksesta myos hankittujen palveluiden osalta. Toimielimilld ja viran-
haltijoilla voi olla siis itsendisté valtaa toiminnan ohjauksessa, mutta lopulta siitd vastaa

aina valtuusto.

Kunnallisten viranhaltijoiden paatoksenteossa on lahtokohtaisesti noudatettava hierark-
Kisesti ylempien viranomaisten ja virkamiesten maarayksié, kuten esimerkiksi sovelta-
misohjeita ja esimiehen ohjeita. Tamé& ylemman tahon ohjaus ei kuitenkaan saa olla risti-
riidassa sovellettavan lainsaadannon kanssa.l”” Kunnanhallituksen yhteensovittamisvas-

tuu velvoittaa koko kunnan toimintaa, tuotettiin palveluita itse tai hankintaan perustuen.

175 Harjula & Prattala 2015: 333.
176 Heuru ym. 2011: 256.
17 Tuori & Kotkas 2016: 169.



56

Palveluita hankittaessa muualta kunnanhallituksen roolina korostuukin palveluiden hank-
kimisesta vastaavien toimielinten toiminnan ohjaus, jotta asetetut tavoitteet ja suunta saa-
vutetaan palveluiden tuottamistavasta riippumatta. Myos toimielinten on térkeé ohjata jo
hankintojen valmistelun aikana alaisiaan, sopimuksin hankitusta palvelutuotannosta vas-

taavia viranhaltijoita, jotta voidaan varmistua halutun laadun huomioimisesta.'’®

Jotta hankinta toteutuu halutulla tavalla ja jotta tulevan palvelun laatu voidaan taata seka
perusoikeudet turvata, korostuu valmistelun merkitys kunnissa erityisesti sosiaali- ja ter-
veyspalveluita hankittaessa. Ensisijaisesti hankintaa suunniteltaessa on noudatettava han-
kintalain, kuntalain ja sosiaali- ja terveyspalveluita koskevan lainsdéadannon velvoitteita,
mutta myds alemman asteisissa virallislahteissa, kuten kunnan hallintosdanndssa ja mah-
dollisissa hankintaohjeissa voidaan valmistelua ohjatal’®. Hankinnoista vastaavien viran-
haltijoiden patevyys ja hankintaosaaminen ovat avainasemassa hankinnan tavoitteiden
toteutumiselle ja laadun varmistamiselle!®. Taten riittava resursointi, osaamisen varmis-
taminen ja valmistelun ohjaaminen on tarkedd. Hankintaosaamisen ja tilaajaosaamisen
puute nostettiinkin esiin myos esimerkiksi sote-uudistuksen yhteydessa, kun uudistuksen
yhtend tavoitteena oli jarjestamisvastuun siirtdminen isommille yksikoille, jolloin myds

hankintaosaamista voitaisiin kehittaa nykyisia pienia hankintayksikgita paremmin?8?,

4.1.1. Strategia ja hallintosdant6 ohjausinstrumentteina

Kuntalain 38 §:n mukaan kunnanvaltuuston on pééatettavd kunnan toiminnan ja talouden
pitkan aikavalin tavoitteista kuntastrategiassa. Hallituksen esityksen mukaan uuteen kun-
talakiin velvoitteeksi otettu kuntastrategia on valtuuston, eli kunnan ylinta paatantavaltaa
kayttavan toimielimen merkittavin ohjausvaline, jonka tavoitteena on kunnan toiminnan
ohjaaminen yhtend kokonaisuutena kunnan taloudelliset realiteetit ja kehitysnakymat
huomioon ottaen.!8? Strategia on paatoksentekoa poliittisesti ja toiminnallisesti ohjaava
asiakirja, jolla ei ole taten oikeudellista velvoittavuutta. Strategia ohjaa kunnan muuta

paatoksentekoa, joten se siis madritellaan valmisteluksi eika strategian hyvéksyminen ole

178 Harjula & Prattala 2015: 337-338.
179 Komulainen 2010: 212-213.
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taten valituskelpoinen péatos. Strategia saa kuitenkin vélillisesti oikeudellista sitovuutta
kunnan talousarvion kautta, sill4 talousarvion on pohjauduttava strategiaan ja talousar-

vion hyviksyminen itsessaan on valituskelpoinen paatos. 8

Kuntastrategia kattaa koko kunnan toiminnan, joten se on ohjausvalineend hyvin laaja ja
ylh&alla vaikuttava. Strategia kuitenkin edellyttad valtuuston ottamaan kantaa kunnan re-
surssien suuntaamisesta muun muassa linjaamalla palveluiden jarjestdmiseen ja tuottami-
sen kehittdmiseen liittyvista kysymyksista. Taten strategialla on hallituksen esityksen mu-
kaan erityisesti merkitystd hankintojen strategisessa suunnittelussa, silla huomioon on
otettava jarjestdmisen ja tuottamisen lisaksi nékokulmia, jotka liittyvét palveluiden laa-
tuun, vaikuttavuuteen, omistajaohjauksen keinoihin seka alueen elinvoiman ja palvelu-
markkinoiden kehittdmiseen.'® Ndin strategian, jonka mukaisesti kuntaa johdetaan (kun-
talaki 38.1 8), tavoitteilla ja mittareilla ohjataan siis kunnan toimintaa kokonaisuudessaan
kunnan oman organisaation lisaksi kuntakonsernissa, kuntien yhteistoiminnassa ja sopi-
mukseen ja rahoittamiseen perustuvassa toiminnassa'®. Kunnan toimintaan luetaan kuu-
luvaksi myds kunnan hankkimat ostopalvelut, kuten sosiaali- ja terveyspalvelut, joita oh-
jaa erityisesti palveluista vastaavat kunnan toimielimet. Hankittuja palveluita ohjataan
erityisesti sopimuksin, joiden on taten oltava linjassa kunnan strategisten tavoitteiden

kanssa.!8

Kéytannon hallinnolliseen tyoskentelyyn strategia ei kuitenkaan aseta oikeudellisia vel-
voitteita suoraa, mutta esimerkiksi sosiaali- ja terveyspalveluiden tuottamistapoja suun-
niteltaessa on otettava huomioon strategiassa asetetut tavoitteet. Strategian ohjausvaiku-
tus on taten merkittava myos hankintoihin liittyen. Varsinaisesti hallinnon toimintaa ja
kunnan organisaation rakentumista ohjataan kuitenkin hallintosaannolld, joka on sitova
ja kunnan sisaista paatoksentekoa ohjaava asiakirja®’. Hallintosaanndssa madrataan kun-
nan toimielimista ja niiden tehtavistd, paatoksentekomenettelyisté ja hallinnon jarjesta-

misestd (kuntalaki 90.1 8), joten sill& ei suoraa ohjata kuntien hankkimia palveluita, vaan

183 Harjula & Prattala 2015: 325.
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ennemmin kunnan hallinnon toimijoita, joille hankittujen palveluiden ohjaaminen kuu-
luu. Hallintosd&annon hallinnon ohjausvaikutus on kuitenkin merkittdva hankintojen to-
teuttamisen kannalta, silla siind méaritelld&n toimivaltasuhteista ja toimielinten ja viran-

haltijoiden tehtévista.

Hallintosd&nnon hallinnon ohjausvaikutus ja roolitus voikin olla merkittavéa, jos hallin-
tosaannossa maaritelldan tarkasti hankintaprosessiin liittyvia tehtavia, kuten sopimusten
hallintaa. Kuntaliiton julkaisemassa hallintosdédntémallissa suositellaankin maéarittele-
maan sopimusten vastuuhenkil@ista, valmistelusta ja valvonnasta, seké& sopimuksiin liit-
tyvasta raportoinnistal®, Jos hankintojen valmisteluun ja sopimusten hallintaan ohjataan
lisaksi riittavasti resursseja hallintosdédnnon toimivaltamaarittelyiden ohella, voi valtuusto
ohjata merkittavissa méaarin palveluiden hankintoja ja taten turvata hankittavien palvelui-
den laatua. Palveluiden laadussa vastuuta on toki paljon myds palveluntuottajalla, mutta
kunta voi varmistaa mahdollisuudet laadukkaalle palvelutuotannolle riittdvalla valmiste-
lulla ja sopimukseen perustuvan toiminnan seurannalla. Strategia ja hallintosaanto ovat
kuitenkin ylatasolla valtuuston ohjauskeinoja, joten niiden vaikutusta ei vélttdmatta huo-
mioida hankittavan palvelun osalta. Tall6in merkityksellisempaan rooliin nousee kunnan

erindiset toiminta- ja soveltamisohjeet.

4.1.2. Toimintaohjeet ja muu kunnallinen norminanto ohjauskeinona

Varsinaisten kuntalain maérittdmien normiohjauskeinojen liséksi kunnat ohjaavat ylei-
sesti sosiaali- ja terveyspalveluiden tuotantoa ja muuta kunnallishallintoa erilaisilla toi-
minta- ja soveltamisohjeilla. Kunnissa valtuuston alaisuudessa toimiville toimielimille ja
naiden alaisille viranhaltijoille on hallintosadnnélla usein siirretty paatdsvaltaa erindisista
toimialaan liittyvisté tehtdvista. Varsinkin viranhaltijoille siirrettyd paatoksentekoa kui-
tenkin ohjataan usein toimielimen vahvistamilla soveltamisohjeilla, joissa madritelldan
esimerkiksi jaettavissa olevien etuuksien ja palveluiden myontdmisperusteista.'®® Koska
usein téllaiset ohjeet koskevat yksityisten oikeuksia saada julkisia palveluita, on paatok-

senteko naissa julkisen vallan kayttod, joka on mahdollista vain virkasuhteessa'®®. Taten

188 Kuntaliitto 2016: 30.
189 Tyori & Kotkas 2016: 165—166.
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nailla ohjeilla ohjataan I&hinn& kuntien omia virkamiehia velvoittamalla heitd toimimaan
tietylld tavalla, eik& ohjaus vaikutusta ole siis juurikaan yksityisiin palveluntuottajiin ja
suoraa heidan kunnille tuottamien palveluiden laatuun. Selkeill ja yksiselitteisill& oh-
jeilla ohjataan madréarahasidonnaisia palveluita ja niiden myontdmisperusteita ainakin
muodollisesti yhdenvertaisiksi®t. Korkein hallinto-oikeus onkin todennut naiden ohjei-
den olevan palveluita kdyttavien oikeusturvan kannalta tarpeellisia, kunhan ohjeet jatta-

vit varaa myos yksilokohtaiselle arvioinnille tapauskohtaisesti®®?.

Asiakkaan kannalta ndma toiminta- ja soveltamisohjeet voivat siis olla hyvinkin merkit-
tavid, silla ohjeet voivat madaritelld laajasti asiakkaan saaman palvelun sopivuutta ja riit-
tavyyttd, eli myos laatua, kun viranhaltija tekee niiden pohjalta paatdksia esimerkiksi so-
siaalipalveluiden piiriin paasemisestd. Soveltamisohjeilla ja palveluiden myéntamispe-
rusteilla varmistetaan siis hyvéan hallinnon periaatteiden ja oikeusturvan toteutuminen,
kun asiakkaalle mahdollistetaan tosiasiassa paatoksenteon lainmukaisuuden ja yhdenver-
taisuuden seuranta kunnan hyvaksymista kriteereisté ja ohjeista tiedottamalla®®®. Edus-
kunnan oikeusasiamies on liséksi korostanut, etta toimintaohjeiden ohella palveluiden yh-
denvertaisuuden tulee toteutua kuntien hankkimien palveluiden ja kuntien omien palve-
luiden asiakkaalle koituvien maksujen osalta, joihin voidaan vaikuttaa esimerkiksi sovel-

tamisohjeilla myos yksityisten toimijoiden osalta.

Ostopalvelusopimukseen perustuvia palveluita kunnalle tuottava toimija ei voinut perid eri-
laisia asiakasmaksuja kuin kunnan omassa toiminnassa peritéén, vaikka lainsaddanté mah-
dollistaisi yleisesti kyseisen asiakasmaksun perimisen. Kunnan hankkimien ostopalvelui-
den tulee vastata sitd tasoa, jota edellytetdan vastaavalta kunnalliselta toimijalta, joten kun-
nan hankkimien palveluiden kdyttéjié ei voi asettaa erilaiseen asemaan kunnan itse tuotta-
mien palveluiden asiakkaisiin verrattuna.®

Kunnan péattdessd sosiaali- ja terveydenhuollon asiakasmaksuista s&édetyn lain
(734/1992) mukaisista asiakasmaksuista ja ndihin liittyen kunnan talousarviosta, tulee sen
varmistua, ettd kunnan hankkimat palvelut toimivat samoin perustein. Taten asiakas-

maksu- ja talousarviopdatoksilla voi olla ohjausvaikutusta myds kunnallisia palveluita

191 Tyori & Kotkas 2016: 168—1609.
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tuottaviin yksityisiin toimijoihin, joiden on kaytantdjen muuttuessa muutettava toimin-
taansa. Toimitapojen muuttuessa kunnan tulee myds valvoa, ettd sen hankkimissa palve-
luissa noudatetaan samoja perusteita kuin kunnan omassa toiminnassa ja etteivat toimin-

tatavat ja kaytanteet vaikuta palveluiden laatuun heikentavasti.

Lisaksi kunnassa voidaan tehda erilaisia toiminta- ja soveltamisohjeita tiettyjen toimin-
toja hoitavien toimielinten tai viranomaisten toiminnan ohjaamiseksi. Naista esimerkiksi
hankintaohjeella voidaan merkittdvimmin vaikuttaa yksityisilta hankittavien palveluiden
laatuun. Hankinnoissa hankintalain, kuntalain ja sosiaali- ja terveyspalveluiden lainsaa-
dannon sédannokset on aina ensisijaisesti sovellettavia, joten kunnan omalla toimintaa oh-
jaavalla ohjeella ei siis voi syrjayttaa nditd. Hankintaohjeilla voidaan kuitenkin velvoittaa
kunnan toimielimié ja viranhaltijoita toimimaan tietylla tavalla hankintoja valmisteltaessa
ja toteuttaessa, joten ohjeilla on ohjausvaikutusta myés hankinnan lopputulokseen.®
Koska lainsdadénndssé on jatetty kuntien itsehallinnon mukaisesti kunnille valtaa paattaa
omasta toiminnastaan, on myods kuntien vastuulla péattaa kuinka velvoittaviksi esimer-
kiksi ohjeet sadadetdadn. Toimivaltaa siirrettdessa alaspain tehottomilla toimintaohjeilla
kunnan tavoitteiden ja yhdenvertaisuuden toteuttaminen jaa yksittéisten toimielinten tai
viranhaltijoiden vastuulle, jolloin varsinainen valtuuston ohjausvaikutus voi jaada hei-
koksi. Kunnan péétettivissa olevien toiminta- ja soveltamisohjeiden riittavyys ohjauskei-
noina ja taten siis kunnan tavoitteiden ja yhdenvertaisuuden toteuttaminen riippuu taysin

kunnan omasta toiminnasta lainsdaddanndn jattaessa paatdsvallan néihin liittyen kunnille.

4.2. Resurssiohjaus ja priorisointi kunnan talousarvioon perustuen

Kunnanvaltuuston harjoittaman, muun muassa strategiaan perustuvan normiohjauksen li-
séksi merkittdva keino ohjata kunnan toimintaa on kunnan talousarvioon perustuva re-
surssiohjaus, joka korostaa niin ikaan valtuuston ohjausvaltaa kunnassa. Heuru onkin to-

dennut valtuuston pyrkivan talousarvion myo6td ohjaamaan kunnan hallintokoneistoa

195 Komulainen 2010: 212.
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asettamalla toiminnallisia ja taloudellisia tavoitteita sekd osoittamalla toimintaan tarvit-
tavat varat naiden saavuttamiseksi'®. Valtuusto on erityisessa vastuu- ja paitosasemassa,
kun se tekee paatoksia palveluiden toteuttamiseksi varattavista henkiléllisista ja taloudel-
lisista resursseista, jotka ovat sidoksissa suoraa palveluiden toteuttamista ja jarjestamista
koskevaan lainsaadantoon®’. Hankittavien palveluiden osalta kyseessa on taloudellisten
resurssien varaaminen, joka vaikuttaa tarjottavien palveluiden méaréan ja laatuun. Hen-
kilollisia resursseja varataan harvemmin suoraa talousarvion yhteydessa tai siihen perus-
tuen yksittaisilta hankittavien palveluiden osalta, sill&4 palveluhankinnan luonteen mukai-
sesti palvelutuotantoon kuuluva henkilostd on palveluiden tuottajan palveluksessa. Pal-
velun tuottamiseksi kéytettavissd olevaan henkil6stoon vaikuttaa kuitenkin palveluun va-
rattavat taloudelliset resurssit, silla usein juuri palvelutehtdvissa henkildstosta syntyvét

kulut ovat suurimmat.

Kuntalain 110.1 8:n mukaan valtuuston on hyvaksyttdva vuosittain kunnalle talousarvio
ja sen yhteydessa taloussuunnitelma suunnitelmakaudeksi, joka kestaa véahintdan kolme
vuotta. Kyseisen talousarviota koskevan kuntalain pykalan toisen momentin liséksi kun-
tastrategiaa koskevassa pykélassa (kuntalaki 37.3 8) kunta velvoitetaan laatimaan talous-
arvio ja taloussuunnitelma kuntastrategia huomioiden ja sitd toteuttavaksi. Talousarviossa
valtuusto siis hyvéksyy kuntastrategiaan pohjautuvat toiminnan ja talouden tavoitteet
kunnalle ja koko kuntakonsernille niin, ettd kunnan tehtévien hoitaminen voidaan turvata,
ottaen kuitenkin huomioon kuntakonsernin talouden vastuut ja velvoitteet. Talousarvio
on sellaisenaan oikeudellisesti sitova, mutta taloussuunnitelma on p&dosin vain ohjeelli-
nen. Taloussuunnitelmakin kuitenkin sitoo oikeudellisesti kuntaa alijaddman kattamista
varten esitettyjen toimenpiteiden osalta.'®® Talousarvion yhteydessi paatettavista valtuus-
ton periaatteellisista kannanotoista tehdaan erilliset paatokset, vaikka naiden mukaiseen
toimintaan varattaisiinkin jo talousarviossa maérarahaa. Kyseiset paatokset koskevat ta-

ten valmistelua, eika niilta osin talousarviosta voi valittaa.’®® Talousarvio ei myGskaan

19 Heuru 2011: 341.

197 Uoti 2006: 349.

198 HE 268/2014 vp: 216.

199 KHO 2014:1190: Kunnan talousarvion perusteluihin otettu periaatteellis-luonteinen kannanotto koulun
lakkauttamisesta ei mahdollistanut kunnallisvalituksen tekemisté talousarvion hyvéksymispaatoksesta, silla
kyseinen paatos koskee koulun lakkauttamisen osalta ainoastaan valmistelua.
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itsessaan esimerkiksi luo oikeuksia tai poista jo myonnettyjd oikeuksia tai palveluita. Paa-
tokset naista tehdaén erikseen, mutta talousarvio saattaa kuitenkin joskus estéa toimival-
lan kayttdmisen, jos tehtévaan ei ole varattu méararahoja talousarviossa, silla talousarvio

sitoo kunnallisia toimijoita.?®

Korkein hallinto-oikeus katsoi, ettei yritys voinut yksipuolisesti korottaa kaupungille tuot-
tamiensa sosiaalihuoltolain mukaisten asumispalveluiden hintoja. Kaupunki ja yhtio eivét
olleet varsinaisesti sopineet yhtion kaupungille tuottamien asumispalveluiden hinnoista,
mutta palvelusta suoritetut korvaukset olivat perustuneet aiempina vuosina hintaneuvotte-
luiden jélkeen kaupungille ilmoitettuihin hintoihin, jotka kaupunki oli vahvistanut. T&mén
jalkeen kaupunki ei ollut hyvéksynyt hinnankorotusta, jonka yhtio oli esittanyt, joten kau-
punki ei ollut velvollinen maksamaan korotettua hintaa hankkimastaan palvelusta.?

Kyseisessé korkeimman hallinto-oikeuden tapauksessa kunta vetosi palveluita hankkivan
sosiaalikeskuksen talousarvioon péattaessaan olla hyvaksymatta yhtion esittdméaa hinnan-
korotusta. Kaupungin mukaan sosiaalikeskuksen talousarvio ei mahdollistanut yhtion
esittdmien hinnankorotusten hyvaksymistd, jonka seurauksena kaupunki paéatti hankkia
vain alemman hintaluokan palveluita yhtioltd. Kunta on velvollinen jérjestdméan sosiaa-
lihuoltolain mukaisia palveluita, mutta se voi itse maaritelld tavan, kunhan palveluita jar-
jestetddn riittavasti. Taten, jos kunta on varannut riittavat maaréarahat palveluiden jarjes-
tdmiseksi ja kunnalla on mahdollisuuksia jarjestaa palveluita eri tavoin, voi talousarvio
edelld kuvatun tapauksen mukaisesti ohjata kunnan palvelujarjestelmaa myds hankitta-
vien palveluiden osalta. Erillinen kysymyksenséa on kuitenkin sopimuksella sovitun pal-
velun hankkiminen, mutta talldinkin voidaan usein sopia hinnantarkistuksista jo sopimuk-
sessa. Varsinkin sopimuksen perusteella hankittaviin sosiaali- ja terveyspalveluihin on
varattava riittdvasti méararahoja talousarviossa jo hankintaa suunniteltaessa, mutta myos
sopimuskauden aikana. Sopimukseen perustuvaa toimintaa voi olla vaikea muuttaa nope-
asti jos talousarvioon on varattu lilan vahan maérarahaa ja jos sopimus on maaritelty hy-
vin tiukasti. Perustuslaissa séadetty perusoikeus riittaviin sosiaali- ja terveyspalveluihin
ja muussa lainsdadannossa sédadetyt muut oikeudet eivét kuitenkaan saa vaarantua orga-
nisaation reagointiheikkouden tai vajavaisen hankinnan valmistelun johdosta, joten kun-

nan on pystyttava toimia nopeastikin jos puutteita ndiden osalta huomataan.

200 Heuru 2011: 343.
201 KHO 2013:165.
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Kunnallisista sosiaali- ja terveyspalveluista osa on kuitenkin jarjestettdva maarérahoista
riippumatta. Téllaisien sosiaali- ja terveyspalveluiden, ja varsinkin taloudellisten etuuk-
sien joihin kuntalaisilla on subjektiivinen oikeus, osalta talousarvion ohjausvaikutus on
siis heikompi, eiké sido kunnan toimijoita samoin kuin palvelut ja etuudet, joiden méaa-
rasta ja myontamisestd kunta voi paittaa itse.?%2 Perus- ja ihmisoikeuksiksi saadettyjen,
kuten riittavien sosiaali- ja terveyspalveluiden saaminen, turvaaminen ja néiden oikeuk-
sien heikennyskielto on otetta huomioon sosiaali- ja terveydenhuollon voimavaroja maa-
riteltdessé ja kohdennettaessa. Talousarvio on merkittava toimintapoliittinen paatos, jossa
naihin vaikutetaan, samoin kuin erilaiset sosiaali- ja terveyspalveluiden kunnan omat so-
veltamisohjeet. Subjektiivisia oikeuksia rajoittavat, ja tten perustuslain kanssa ristirii-
dassa olevat kunnalliset talousarvio- ja toimintaohjepaatokset liittyvétkin padasiassa valt-

tamatonta toimeentuloturvaa ja hoivaa koskevaan perusoikeuteen (perustuslaki 19.1 §).2%3

Kunnan hankkiessa palveluita se maarittelee hankittavan palvelun tason kunnassa esiin-
tyvan tarpeen mukaan, jolloin kyseessé on erdénlainen alustava priorisointi. Palveluiden
priorisoinnissa laitetaan hoito- ja palvelumuotoja ja -tarpeita tarkeysjarjestykseen lain sal-
limissa rajoissa subjektiiviset oikeudet huomioiden.?* Kunnassa siis paatetaan talousar-
vion ja hankinnan yhteydessa, mit4 palveluita tuotetaan ja kuinka paljon. Jos palveluiden
tuottamiseksi ei voida antaa lisaresursseja kesken kaiken, voi tiettyyn méarérahaan sidot-
tuja palveluita hankittaessa kunta joutua ohjaamaan myos yksityistd palveluntuottajaa
kesken sopimuskauden tallaisin priorisointi, eli méararahojen kohdentamispéatoksin. Pal-
veluiden jarjestdmisen periaatteista on otettava kantaa jarjestamisvastuulle kuuluvan toi-
mijan, eli kunnan toimesta.?®® Osana palveluiden tuottamista kunnissa tehdaan priorisoin-
tia kéytdnnossa paivittdin yksittaisten palveluiden tuottamisen yhteydessd, mutta laajem-
min luottamushenkil6t ohjaavat tatd toimintaan péaattaessaan talousarviosta ja toiminnan
painoalueista®®. Palveluita tuotettaessa priorisointia voitaisiin olettaa tapahtuvan myos
yksityisen tuottaessa palveluita, joten kunnan onkin ohjattava ja valvottava toimintaa,

jotta priorisointi on kunnan tavoitteiden ja arvojen mukaista, eika liian laajaa priorisoin-

202 Tyori & Kotkas 2016: 170.
203 gytela 2003: 36.

204 Komulainen 2010: 173-174.
205 Komulainen 2010: 223.

206 Sytela 2003: 37.
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tivaltaa siirretd pois kunnallisen p&atoksenteon piiristad. Laajemmin sopimuksiin perustu-
vassa resurssiohjauksessa priorisointi liittyy hankinnan toteuttamisen yhteydessa hinnan
ja laadun sitomiseen tai huomioimalla muuten koko kunnan kustannusten alenemisen
hankinnan seurauksena®®’. Resursseihin perustuva hankittavien palveluiden laadun oh-
jaus on siis suunniteltava hankintaa toteutettaessa, jotta resurssi- ja priorisointipaatoksilla
on todellista ohjausvaikutusta. Resurssiohjauksen riittavyys siis riippuu kunnan siséisten

ohjeiden tavoin kunnan omasta aktiivisuudesta.

4.3. Hankinnan valmistelu ja sisdinen hankintatoimen ohjaus

Keskeista sosiaali- ja terveyspalveluiden hankinnoissa on hyva suunnittelu ja valmistelu,
jotta hankinnan myota tarjottavan palvelun laatu ei laske. Hyvin toteutettu suunnittelu-
vaihe on myos edellytys koko hankintaprosessin onnistumisessa, vaikka tasté ei erikseen
saadetakaan hankintalaissa?®®. Hyvaa valmistelua ja toiminnan suunnittelua edellytetaan
kuitenkin erityisesti sosiaali- ja terveyspalveluiden hankintojen osalta (STVOL 4.3) ja
valmistelu voidaankin nahda varsinkin palveluita hankittaessa yhtend merkittavana oh-

jauskeinona.

Hankittavan palvelun sopimuskauden aikaiselle palvelun laadulle ja sen ohjaamiselle luo-
daankin pohja hankintaa suunniteltaessa. Kunnalla on ldhtékohtaisesti oikeus valita pal-
veluiden tuottamistapa itse, mutta asiakkaiden ja palveluita kayttavien oikeudet tulee tur-
vata. Kunnan jérjestettavien palveluiden on myos vastattava todellista, kunnassa esiinty-
v tarvetta®®®. Kunnanhallitus vastaa kunnan hallinnosta ja palveluiden toteutumisesta,
joten silld on siis merkittavéa rooli toiminnan ohjauksesta varsinkin yhteisten kaytanteiden
ja asetettujen tavoitteiden saavuttamiseksi. Kunnanhallituksella on oikeus antaa hallintoa
koskevia yleisohjeita, joilla voidaan esimerkiksi ohjata palveluiden hankinnoista vastaa-

via toimielimid toimimaan tietylld tavalla. Ylemman viranomaisen asemaan perustuvalla

207 Komulainen 2010: 500.
208 Hyvonen, Kess, Piisi, Tuomela & Uotila 2007: 75.
209 HE 268/2014 vp: 139,
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oikeudella antaa yleisohjeita ehkaistadn hallinnon siséisten epdjohdonmukaisten toimin-

tamallien syntymista.?t

Kunnan viranhaltija oli toiminut apulaisoikeuskanslerin ratkaisun mukaan virheellisesti to-
teuttaessaan hankinnan kunnan hallintosadnnon ja hankintaohjeen vastaisesti ilman vali-
tuskelpoista paatdstd. Kunnalta pyydettiin muun ohella selvitysta siitd, miten se aikoo jat-
kossa varmistaa, ettei asioiden valmistelun, esittelyn ja paatoksenteon puolueettomuutta
sekd hallintolain ja kuntalain mukaista esteellisyyssadnndsten noudattamista laiminlyodé
kunnan hallinnossa jatkossa.?!!

Kunnan hankintaohjeilla, hallintosdannon mukaisilla menettelyill4 ja muilla ohjauskei-
noilla turvataan hallinnon yhdenmukaisuutta ja erityisesti taten perusoikeutenakin taattua
hallintotoiminnan laatua, joka on johdettavissa hyvan hallinnon periaatteista?'?. Hallinto-
toiminnan laadun perustekijoinad on kyseisessa tapauksessa toteutumatta jaanyt asianmu-
kainen késittely, késittelyn julkisuus, oikeus saada perusteltu paatos ja oikeus hakea muu-
tosta?'®. Kunnan hankintaohjeilla voi siis olla suurikin merkitys hallintotoimintaan liitty-
van yleisen legitimiteettivajeen estdmisessé ja ihmisten luottamuksen lisdédmisessd, kun
toiminta on avointa ja sdanndsten mukaista. Varsin usein luottamus viranomaisten toi-
mintaan heikentyy varsinkin kyseessé olevan tyylisten tapausten johdosta, jolloin koko
hallinnon uskottavuus karsii?*4. Toiminnan ohjauksella voidaan siis lisita kansalaisten
luottamusta viranomaistoimintaa kohtaan, kun yll& olevan apulaisoikeuskanslerin vaati-
muksenkin mukaan kunta varmistuu toiminnan puolueettomuudesta ja esteellisyyssaan-
nosten huomioimisesta my6s hankinnoissa, eli ohjaa ja valvoo alaistensa viranhaltijoiden
ja toimielinten toimintaa. Toimielimet voivatkin taten ohjata alaisiaan viranhaltijoita ja
toimielimia antamalla yleisia toiminta- ja menettelytapaohjeita esimerkiksi mydnnetta-
vista palveluista, mutta niilla ei voi rajata kuntalaisten oikeuksia ja taten ohjata viranhal-

tijoita toimimaan lain vastaisesti.

Usein ohjauksen muodot kunnassa ovat varsin vapaat mitd alemmalle tasolle valtuustosta

siirrytddn, mutta silti kunnanhallituksen alaiset toimielimet ja kunnan johtavat viranhalti-

210 Korte 2010: 111.

211 AOK 622/1/2018: Kantelussa oli lisaksi epailty hankintapaatoksen tehneen viranhaltijan mahdollista
esteellisyyttd, johon kaupunki oli myds puuttunut epdilyn johdosta.
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jat kayttavat merkittavadkin ohjausvaltaa. Ohjauksen keinoina on talloin paatosten tay-
tdntoonpanoon ja valmisteluun liittyvat tehtévat sekd esimiesaseman mukaiset tyonjoh-
dolliset toimet viranhaltijoita ja tyontekijoita kohden.?*® Paatoksen valmisteluun voi myos
sisdltya julkisen vallan kayttod, jolloin my6s valmistelu on tehtéva virkasuhteessa, kuten
kunnallisten toimielinten asioiden esittelijoiden, jotka vastaavat esittelynsa pohjalta teh-
dysté paatoksestd toimielimessa. Korkein hallinto-oikeus onkin korostanut virkasuhteen
edellytyksend tyon suorittajana olevan viranhaltijan asemaa tyonantajana toimivan kun-
nan johdon ja valvonnan alaisena, jolloin hanella on myos korostettu velvollisuus ottaa
huomioon vaatimus toiminnan puolueettomuudesta, riippumattomuudesta ja tasapuoli-
suudesta®!®, Kunnan toimielinten onkin ohjattava ja valvottava alaisiaan viranhaltijoita

naiden vaatimusten toteutumiseksi.

Toimielinten harjoittamaa poliittista ohjausta tarvitaan varsinkin jo paatosten valmiste-
lussa ohjaamaan valmistelusta vastaavia kunnan viranhaltijoita, silld kunnallisessa paa-
toksenteossa on usein kyse arvojen mukaan toteutettavasta resurssien kohdentamisesta?'’.
Taten kunnallisten péatdksentekijoiden ja viranhaltijoiden toiminnan ohjaamisella on
suuri merkitys hankinnan onnistumisessa ja lopulta jopa jarjestettavien palveluiden laa-
dun ja perusoikeuksien toteuttamisessa. Varsinkin rahallisesti isojen tai muuten merkitta-
vien paatosten valmistelu tapahtuu kunnissa padosin esittelyllg, joka yhdistaéd paatoksen

valmistelun varsinaiseen paitoksentekoon?8,

Hallinto-oikeus katsoi, etta palveluita tuottavan yksityisen yrityksen tyontekijan valmiste-
leman paétoksen lahtokohtina olivat sosiaalipalveluiden ulkoistamisen myoté tehdyt raken-
teelliset uudistukset ja palveluita tuottavan yrityksen yritystoiminnan jarjestdminen. P&a-
tosta ei siis voitu katsoa tehdyn lain edellyttdmin tavoin asiakaslahtoisesti, asiakkaan yksi-
I6llinen tilanne, toivomukset ja mielipide huomioon ottaen.?

Kyseisessa Ita-Suomen hallinto-oikeuden tapauksessa vuodelta 2016 kunnan ulkoistaman
asumispalveluyksikon johtaja oli valmistellut asiakkaan asumista koskevan paatoksen,
jonka oli tehnyt virkasuhteessa oleva tyontekija. Paatoksentekoon liittyvaa tosiasiallista

julkista valtaa katsottiinkin kayttaneen yrityksen tyontekijé, ilman perustuslain 124 §:n
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mukaista erillista valtuutusta julkisen vallan kayttamisesta muussa kuin virkasuhteessa.
Merkityksellisemp&aé tdmén tutkielman kannalta on kuitenkin hallinto-oikeuden edell&
esittdmat perustelut paatoksenteon lahtokohdista, joiden ei voitu katsoa perustuneen la-
kiin ja perusoikeuksien toteuttamiseen. Kun kyseessa on ihmisten oikeuksia koskeva paa-
toksenteko, tulee sitd ohjata muu kuin yritysten tai muiden organisaatioiden tavoitteet.
Taten kuntien strategiset linjaukset, toimintaohjeet ja muu norminanto on keskeistd myos
ulkoistetun palvelun osalta, kun kyseessa on ihmisten oikeuksia koskeva paatoksenteko

ja sen valmistelu.

Erityisesti sosiaali- ja terveyspalveluissa palvelusta riippuen hankinnan onnistuneen to-
teutuksen kannalta voi olla tarkeda kuunnella myds palveluiden kayttajia, varsinkin eri-
tyisryhmien osalta. Tatd myos edellyttda hankintalain 108 §, jonka toisessa momentissa
luetellaan huomioon otettavia tekijoitéd, kuten palvelun laatu, jatkuvuus ja kohtuuhintai-
suus seka eri kayttajaryhmien erityistarpeiden, kayttgjien osallistumisen ja vaikutusmah-
dollisuuksien lisadminen. Pykélan kolmannessa momentissa on liséksi vaatimus sopimus-
ten keston ja muiden ehtojen méarittelysta pitkéaikaisia hoito- ja asiakassuhteita koske-
vissa hankinnoissa, jotta hankintasopimuksesta ei muodostu kohtuuttomia tai epétarkoi-
tuksenmukaisia seurauksia palvelun kayttajille. Talla momentilla korostetaan sosiaali- ja
terveyspalveluiden erityislaatuisuutta julkisten palveluiden joukossa, silla varsinkin néité
palveluita tuotetaan asiakkaita varten, ei hallintoa varten. Tdma on huomioitava hankintaa

suunniteltaessa ja toteutettaessa.??

Palveluiden laadun merkittdvana tekijana onkin myos palvelun kéyttajan subjektiivinen
kokemus saamastaan palvelusta??!, joten asiakkaiden ja kayttajien huomioiminen hankin-
nan suunnittelussa ja toteutuksessa mahdollistaa jo lahtokohtaisesti laadukkaan palvelun
tuottamisen tasta ndkokulmasta katsottuna. Asiakkaan kuuleminen osana palveluiden jar-
jestamisen suunnittelua on keskeistd, mutta lopullisen ratkaisun tekee silti arvionsa pe-
rusteella asiantuntija???, silla kunnalla on oikeus paattaa miten se palvelut jarjestaa, huo-

mioiden kuitenkin sosiaali- ja terveyspalveluita merkittdvissd maarin ohjaavat asiakkaan
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edun periaatteen ja itsemaaraamisoikeuden turvaamisen??®. Eduskunnan oikeusasiamies
on myos korostanut asiakkaiden kuulemisen merkityksen olevan erityisesti arvokysymys,
hyvan sosiaalipolitiikan ehto ja ihmisarvon kunnioittamista erityisesti vanhusten asumis-
palveluita kilpailutettaessa®?*. Julkisten palveluiden jarjestaminen perustuu usein néille
arvovalinnoille, joista vastuu on kunnallisessa paatoksenteossa luottamushenkil6illg, silla

toiminnan suuntaaminen arvoperusteisesti vaatii demokraattista padtoksentekoa??°.

On siis tarkeéd, ettd kunnallisen paatoksenteon valmistelua ohjaa suunnitelmallisesti siita
vastaavat toimielimet, eika tallaista keskeista kuntalaisten arvojen ja toiveiden toteutta-
mista siirretd yksityisille toimijoille, jolloin julkisin varoin tuotettua toimintaa ohjattaisiin
esimerkiksi edelld mainitusti osakeyhtididen omien tavoitteiden pohjalta huomioimatta
kuntalaisten ja perusoikeuksien vaatimuksia. Poliittinen ohjaus on kuitenkin pidettava
selkeéasti erilladn varsinaisesta valmistelusta erityisesti hankintoja suunniteltaessa, sill&
litallinen poliittinen ohjaus voi johtaa oikeussadnnésten huomiotta jattdmiseen, jolloin
palveluiden tuotantotavan uudelleen organisoinnilla tavoiteltujen hy6tyjen saavuttamien

ei valttamatta kestaisi objektiivista tarkastelua??®

. Ohjaus on tarkead myos hankintapro-
sessin valmistelun ja toteutuksen kokonaisuuden kannalta erityisesti hankinnan kokonais-
kustannusten huomioimisen osalta. Kunnassa hankintaa tulisikin tarkastella kokonaisuu-
tena, jotta esimerkiksi hankinnan suunnittelun, sopimisen ja valvonnan kustannukset, eli
transaktiokustannukset huomioidaan osana hankintaa®?’, ja jotta hankinnan todelliset kus-

tannukset ei nouse liian korkeiksi%28,

Hankintaprosessin suunnittelu ennakolta alusta loppuun on térke&a tulevan palvelutuo-
tannon kannalta, silld osaamattomuus ja virheet prosessin toteutuksessa voivat johtaa on-
gelmiin tilaajan ja palveluita tuottavan yrityksen valilla ja jopa sanktioihin jos hankinta-

lain velvoitteita ei noudateta??®. Hankinnan aloittamisesta tendyn paitoksen jalkeen kes-

223 Ks. esim. EAOA 3425/4/12.

24 EAOA 3984/4/12.

225 Nijranen 2011: 224.

226 Komulainen 2010: 555.

227 Rajala, Tammi & Meklin 2012: 236-237.
228 Komulainen 2010: 424.

229 Komulainen 2010: 324.
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keisté tulevan prosessin ja hankintap&atoksen onnistumisen takaamiseksi on palvelun ku-
vaaminen ja tarjouspyynnon valmistelu. Kilpailutettaessa palvelua juuri tarjouspyyntd on
tarkedssé asemassa turvaamassa tuotettavan palvelun laatua ja tulevaa yhteisty6ta valitun
toimijan kanssa, sill& siind maéaritellaan hankittava palvelu kokonaisuudessaan. Kilpailu-
tuksessa tarjouspyynnossa maéritelladn valmiiksi vertailuperusteet, joissa usein avataan
haluttuja laatutekijoita.?3® Tarjousvertailuperusteita tarkeampaa hankittavan palvelun laa-
dun varmistamisessa olisi kuitenkin palvelulta edellytettdvien vahimmaisvaatimusten laa-
timinen mahdollisimman tiukasti, jotta palvelun laatu on jo valmiiksi osana hankittavaa
palvelua. Ndma vaatimukset tulisi huomioida soveltuvuusvaatimuksissa, muissa vahim-

maisvaatimuksissa ja sopimusehdoissa.?®!

4.3.1. Hankittavan palvelun laatutekijéiden maarittely

Kunnan on siis madriteltava palveluiden laatu ja haluttu taso viimeistadn hankintaa suun-
niteltaessa. Varsinkin jos kyseessa on kilpailutettava hankintalain soveltamisalaan kuu-
luva hankinta, on halutun laadun taso maériteltava tarkasti. Palveluiden laatua on pystyt-
tava vertailemaan hankinnan aikana ja sen jalkeen, sekd myds ilman hankintaproses-
siakin, jotta tiedetdan yleisesti jarjestettdvan palvelun taso. Objektiivisen laatuvertailun
perusteena on standardisointi ja tuotteistus, jotta palvelut ovat yhdenvertaisia keskenaan,
tuotti niitd yksityinen tai julkinen toimija itse?®?. Laadun maarittely ei kuitenkaan ole
helppoa ja se vaatii usein osaamista seka resursseja. Aina moninaiset juridiset tai tekniset
maadritelmat eivét tosin ole valttdmattomid, vaan palvelun kokonaisvaltainen ja tarkka ku-
vaus toimii laadun maérittelynd. Halonen esittdékin palvelun kuvauksesta johdettavista
laatuvaatimuksista esimerkkina laékaripalveluissa varsinaisen hoitotoiminnan lisaksi au-
kioloaikojen ja eri yhteydenottokeinojen maarittelyn seka varajarjestelman toimivuuden
henkilokunnan sairastapausten varalle.?®® Kyseessi voi siis olla hyvinkin yksinkertainen

toiminnan kuvaus.

230 pekkala ym. 2017: 309-310.
21 Halonen 2010: 4.

232 Komulainen 2010: 304.

233 Halonen 2010: 3.
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Uuden hankintalain mukaan julkisia hankintoja kilpailutettaessa hankintayksikon tulee
valita kokonaistaloudellisesti edullisin tarjous. Kokonaistaloudellista edullisuutta edelly-
tetdan valintaperusteena lain mukaan EU-kynnysarvot (93 8) ja kansalliset kynnysarvot
ylittaviltd hankinnoilta (106 8) seka erikseen myds sosiaali- ja terveyspalveluiden han-
kinnoilta (115 §)%*. Viimeisimpana mainitun, sosiaali- ja terveyspalveluiden hankintoja
koskevan pykaldn mukaan kokonaistaloudellisesti edullisin tarjous on hankintayksikon
kannalta hinnaltaan halvin, kustannuksiltaan edullisin tai hinta-laatusuhteeltaan paras.
Pykéldn mukaan hinta-laatusuhdetta tulee arvioida vertailuperusteilla, jotka liittyvat han-

kinnan kohteeseen ja mahdollistavat puolueettoman arvioinnin.

Kyseisein hankintalain 115 8:n toisessa momentissa sdadetaan lisaksi, ettd hankintayksi-
kdn on perusteltava erikseen pelkdn halvimman hinnan kéyttdé kokonaistaloudellisen
edullisuuden perusteena. Momentti siis velvoittaa kuntaa perustelemaan, miten se on huo-
mioinut laadulliset ndkdkohdat hankinnassa esimerkiksi palvelunkuvauksessa, tarjoajien
soveltuvuusvaatimuksissa ja muissa vahimmaisvaatimuksissa®®. Hankintalaki siis to-
della velvoittaa erityisesti sosiaali- ja terveyspalveluiden hankinnassa huomioimaan laa-
tutekijat. Hankinta voidaan kuitenkin toteuttaa taysin hinnan perusteella, jos laatu on ku-
vattu ja velvoitettu tarpeeksi vahvasti jo varsinaisen palvelun osalta. Hankittavalta palve-
lulta edellytettdvien vaatimusten ja toiminnan kehittdmisperusteiden, kilpailutuksen yh-
teydessé vertailuperusteiden, méaérittelylla on myods merkitysta hankintayksikon mahdol-
lisuuksiin tulevan palvelun laadun varmistamisessa ja toiminnan ohjaamisessa. Jo han-
kintaa toteutettaessa voidaan antaa arvoa sille, miten valittu palveluntuottaja pyrkii kehit-
tdm&an omaa toimintaansa palveluita kayttavien asiakkaiden toiveiden ja toimintakyvyn

perusteella.

Hankintalain mukaisessa ikaihmisten tehostetun palveluasumisen kilpailutuksessa oli kor-
keimman hallinto-oikeuden mukaan mahdollista kayttda kokonaistaloudellisen edullisuu-
den mukaisen laadun vertailuperusteina lupausta tarjottavan palvelun asiakastyytyvaisyy-
den tasosta ja asiakkaiden toimintakyvyn séilymisesta. Lisaksi tarjouspyynndssé oli maa-
ritelty sanktiot, jos luvattu asiakastyytyvaisyys ja asiakkaiden toimintakyvyn séilyminen ei
toteudu. Kyseisia vertailuperusteita voitiin kéyttaa siitd huolimatta, etta niit4 voitiin tosi-

234 Hankintalain soveltamisalan ulkopuolelle jaavissa hankinnoissa hankintayksikkd voi paattad ilman lain
edellyttdmid velvoitteita mill& perusteella se valitsee palveluntuottajan, huomioiden kuitenkin muun mu-
assa hyvén hallinnon vaatimukset.

235 pekkala ym. 2017: 486.
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asiassa mitata vasta sopimuskauden aikana. Tarjoajan oma arvio tarjottavan palvelun asia-
kastyytyvéisyydesta ja asiakkaan toimintakyvyn séilymisesta palvelussa oli riittdva mah-
dollistamaan tarjousten puolueettoman arvioinnin.?%

Hankittaessa sosiaali- ja terveyspalveluita yksityisilta, tulee kunnan varmistua palvelun
laadusta niin, ettei palvelun taso laske hankinnan myota. Varsinkin tarjouskilpailuissa
kaytetdan usein palvelun laadun vertailuperusteina mittareita, jotka eivét tosiasiassa to-
teudu sopimuskauden aikana ollenkaan. Téllaisten laadun méaritelmien kéyttoé on kuiten-
kin mahdollista, jos kyseessa on esimerkiksi tarjouksessa edellytettyjen vastuuhenkiloi-
den nimedminen, jotka eivat kuitenkaan tygskentele sopimuskaudella en&a tarjoajalla. Ta-
ten kyseessa olevassa tapauksessa kaytetyt vertailuperusteet pyrkivat varmistamaan laa-
dun tosiasiallista toteutumista erityisesti sopimuskaudella. Koska tarjouksessa laadun ta-
sosta annetusta lupauksesta ei voi poiketa ilman seuraamuksia, varmistaa tarjouspyynto
korkeimman hallinto-oikeuden mukaan laadun toteutumisen vertailuhetkelld, eli hankin-
taprosessin aikana, seka varsinaisen sopimuskauden aikana. Markkinaoikeus katsoi, ettei
kyseisia palvelun laadun vertailuperusteita voitu arvioida puolueettomasti, koska vertailu
tehtiin ainoastaan tarjoajien oman ilmoituksen, eli asiakastyytyvéisyydesta ja asiakkaiden
toimintakyvystéd annettujen lupausten pohjalta. Korkein hallinto-oikeus kuitenkin kumosi
kyseisen paatoksen todeten, etté vakiintuneen oikeuskaytannon perusteella hankintayksi-
ko6ll4 on oikeus luottaa tarjoajan antamiin lupauksiin.?®’ Tarjottavan palvelun laadusta ja
asiakkaiden huomioimisesta annetuilla lupauksilla voidaan siis varmentaa varsinaisen
tuotetun palvelun laatua ja taten ohjata palveluntuottajaa parantamaan mahdollisia todet-
tuja ongelmia ja puutteita palvelussa itsendisesti palveluita tuotettaessa. Nain tarjous-
pyynnon, ja koko hankinnan valmistelun ohjausvaikutus tuotettavan palvelun laadun to-
teutumiseen on merkittavéa ja turvaa niin hankintayksikon velvollisuuksien toteutumista
palveluiden jarjestdjana kuin asiakkaidenkin huomioimista ja varsinaisen palvelun laadun

velvoittavuutta.

Hankittavan palvelun laadun turvaaminen ja palveluita tuottavan toimijan ohjaaminen on

toteutettava suunnitelmallisesti, mutta varsinkin palveluita kilpailutettaessa tulisi laadun

23 KHO 2014:55.

23T KHO 2014:55: KHO viittasi paatoksessaan kolmeen aiempaan paatokseen (KHO 5.10.2012/2649, KHO
22.7.2010/1735 ja KHO 19.9.2006/2409), joissa kaikissa oli ollut kyse tarjoajien antamien lupausten tar-
jouspyynndn mukaisuudesta.
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mittareina kayttad selkeitd ja yksiselitteisia tekijoitd, joiden arvioiminen mahdollistaa yh-
denvertaisen kohtelun. Erityisesti tietynlaista osaamista ja ammattitaitoa vaativissa pal-
veluissa, kuten ladkaripalveluissa voi olla merkityksellistd arvioida tarjoajan mahdolli-
suuksia ja keinoja yllapitaa henkilostonsa patevyytta ja taté kautta turvata tuotettavan pal-
velun laatua. Korkeimman hallinto-oikeuden mukaan esimerkiksi perusterveydenhuollon
laakaripalveluita hankittaessa ladkarien koulutuksen maaran kayttaminen laatuvertailun
perusteena on mahdollista ja perusteltua, silla se on vertailuperusteena selked ja yksise-
litteinen mittari, eikd koulutusten osalta vertailuperusteen tarvitse liittyd koulutusten si-
saltoon ja laatuun?®. Henkiloston patevyys onkin esitetty usein yhtena laadun tekijoista
my0s lainsdadanndssé, mutta hankintayksikon arvioitavana kuitenkin on, miten henkilos-
ton koulutusta arvioidaan osana hankintaa ja vertaillaanko esimerkiksi helposti madritel-
tdvaa koulutusten mééraé vai vaikeammin vertailtavaa koulutusten siséltdd. Viranomai-
sen oikeudenmukaisuus ja puolueettomuus on toki myds hyvan hallinnon vaatimuksina,
joten tarjousten yhdenvertaisen arvioinnin mahdollistaminen tulee huomioida myos

muissa kuin hankintalain mukaisin menettelyin kilpailutettavissa hankinnoissa.

Jo hankinnan valmistelussa on erityisesti sosiaali- ja terveyspalveluiden osalta huomioi-
tava palveluiden kayttdjien mielipiteet, jotta hankittava palvelu vastaisi tosiasiassa ole-
massa olevaa tarvetta. Varsinkin isommissa palveluhankinnoissa tdéhén velvoittaa erityi-
sesti hallintolaki, johon esimerkiksi sosiaalihuoltolain 31 §:ssé viitataan ja jonka 41 8:n
mukaan viranomaisten on kuultava henkil6itd, joiden elinympdristoon, tyontekoon tai
muihin oloihin asian ratkaisu vaikuttaa. Samaa vaatii my6s aiemmin mainittu hankinta-
lain 108 §, jonka mukaan hankintalain mukaisissa sosiaali- ja terveyspalveluhankinnoissa
on huomioitava kayttajien kuuleminen muun lainsaadannon vaatimalla tavalla. Kuule-
mista voidaan toteuttaa esimerkiksi kuntalain mukaisten vammais- ja vanhusneuvostojen
avulla, silla néilla on oikeus osallistua omiin ryhmiinsé vaikuttavien toimintojen ja péa-
tosten suunnitteluun, valmisteluun ja seurantaan.?® Naita ryhmia tulisikin hyodyntia eri-

tyisesti hankintoja suunniteltaessa ja hankintojen laatukriteereitd médriteltdessd, jotta

238 KHO 23.8.2017/4010: Tapauksessa vertailtavia koulutuksia ei kuitenkaan oltu méaaritelty riittavan tar-
kasti, jotta tarjoajat olisivat voineet tietdd vertailuperusteen tdsméllista sisaltdd, eikd se taten tuottanut yh-
teismitallisia ja kesken&én vertailukelpoisia tarjouksia.

239 Ukkola 2018: 7.
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hankittava palvelu olisi myos kéyttdjien tarpeita vastaavaa. Valmistelun ollessa yksi mer-
kittdvimmista ohjauskeinoista kunnan hankkiessa palveluita, vaikuttaa sen ohjausvaiku-
tusten riittdvyyteen kunnan oma valmistelun resursointi ja normiohjaus palvelunkaytta-

jien kuulemiseen liittyen, silla lainsdadanndsséd tamé on mahdollistettu ja velvoitettu.

4.3.2. Sopimuksen merkitys hankittavan palvelun ohjauksessa

Hankittavan palvelun seurannassa ja ohjaamisessa seka laadunhallinnassa keskeisin va-
line hankinnan valmistelussa asetettujen vaatimusten ja edellytysten lisaksi on hankin-
nasta tehty sopimus®°. Lahtokohtaisesti hankittava palvelu on virheetonta silloin kun se
vastaa sovittua®*!, mutta sopimuksen mukainen virheettdmyys ei valttamatti takaa palve-
lun laatua jos itse sopimus on tehty huonosti. Sopimusohjaus onkin merkittava valine
kunnan ulkopuolelta hankittavan palvelutuotannon laadun varmistamisessa, sill& sopi-
muksen avulla sovitaan tuotettavan palvelun siséllosta. Sopimusta myos kaytatetaan han-
kitun palvelutuotannon oikeellisuuden varmentamiseen®*?, Taten voidaankin sanoa, etta
hankinnan ja siitd tehtavén sopimuksen huolellinen suunnittelu on ainoa tae palvelun laa-
dun séilymisest4, kun niita hankitaan kuntaorganisaation ulkopuolelta?*®, Kunhan hankit-
tava sosiaali- ja terveyspalvelu tayttada lainsdddannon asettamat vaatimukset, on taysin
hankinnan yhteydessa sovitusta kiinni, millaista tuotettava palvelu on. Téten sopimuk-
sella voidaan sopia muun muassa kunnan kaytettavista olevista sopimuksenmukaisista
ohjauskeinoista, kuten laadun seurantaa koskevista mittareista ja mahdollisista sanktioista

kun palvelu ei vastaa sovittua.

Sopimusoikeuden periaatteiden mukaisesti sopimus syntyy, kun annettu tarjous hyvéksy-
taan®**, mutta hankintain mukaisesta kilpailutuksesta tehdyn hankintapaatoksen jalkeen
on tehtdvé viel erillinen sopimus (hankintalaki 128 §). Sopimuksen syntymisté koskeva
erityissddnnos koskee kuitenkin mainitusti vain hankintalain soveltamisalaan kuuluvia
hankintoja, joten muissa hankinnoissa sopimuksen voitaisiin katsoa syntyneen jo pelkan

hankinnasta tehdyn paatoksen perusteella. Sopimuksen tekeminen on kuitenkin saédetty

240 Komulainen 2010: 304.
241 Halonen 2010: 5.
242 gutela 2003: 145.
243 Halonen 2010: 3.
244 pekkala ym. 2017: 528.
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velvoitteeksi sosiaalipalveluiden hankinnassa, joten myds esimerkiksi pienhankinnoissa
tulee sopimus tehda. Sopimuksella on merkitysta my6s velvollisuuksien ja oikeuksien
jakautumisessa ja sopimuskauden aikaisten tehtévien hoitamisen toteutumisessa. Edus-
kunnan oikeusasiamies ja korkein hallinto-oikeus ovatkin korostaneet sosiaali- ja terveys-
palveluiden hankkimiseen liittyvissa ratkaisuissaan puutteellisen sopimuksen roolia pal-
veluiden laadun heikkenemisessd ja perusoikeuksien turvaamisen epaonnistumisessa.
Pelkké sopimus ei takaa palvelun laatua, silla ainoastaan sopimuksen sisélto ratkaisee,

kuinka hyvin palvelu toteutuu.

Paivystyspalveluita koskevassa sopimuksessa ei edellytetty suomen kielen kayttoa palve-
luiden tuottamisessa, vaikka kyseessé oli suomenkielisen kunnan jarjestdmisvastuulle kuu-
luvien palveluiden tuottaminen ruotsinkielisen kunnan toimesta. Téaten sopimuksessa ei
oltu huomioitu kuntalaisten oikeutta saada lain heille turvaamia palveluita suomen Kielella,
eika kieliongelmista mahdollisesti aiheutuvia potilasturvallisuusriskeja.*

Tilaajan ja ladkaripalveluita vélittavan yrityksen vélisessa sopimuksessa ei maéritelty
konkreettisesti terveyskeskuksessa edellytettyd laakariresurssia. Puutteellinen sopimus
johti sopimusosapuolien valiseen erimielisyyteen tarvittavan ladkariresurssin maérasta ja
lopulta perustuslain vaatimuksena olevan riittavien sosiaali- ja terveyspalveluiden turvaa-
misen epaonnistumiseen.?4®

Kummassakaan tapauksessa sopimuksella jérjestetty palvelu ei toteutunut lain edellytta-
malla tavalla, silla puutteellisesta sopimuksesta johtuen palveluntuottaja ei tuottanut vaa-
ditunlaista palvelua. Jarjestajana olevalla kunnalla séilyy vastuu palvelun toteuttamisesta
mya0s niita hankittaessa, joten kunnalla on siis vastuu palvelun lainmukaisuudesta ja lain
turvaamien oikeuksien toteuttamisesta. Kyseessé voi siis olla kunnan osalta lainsaadan-
non velvoitteiden laiminlyéminen joka johtuu puutteellisesta hankinta- ja sopimusosaa-
misesta. Sosiaali- ja terveyspalveluita hankkiessa sopimuksella todella on taten merki-
tystd, silla sen avulla lopulta turvataan perusoikeuksien toteuttamista. Hankinnan ja sopi-
muksen huolellinen suunnittelu mahdollistavat sopimuskauden aikaisen toiminnan oh-

jauksen ja valvonnan, jolla estetd&n perusoikeusrikkomusten syntyminen.

Laadun s&éntelyn ollessa hajanaisten sd&dosten ja suositusten varassa, voi palvelun laa-
dun ja sopimukseen perustuvan toiminnan ohjausta tehostaa kartoittamalla palvelun muo-

dostavien osa-alueiden riskit ja maéritelld ehkdisemiselle kannusteet ja toteutumiselle

245 KHO 21.3.2018/1384.
246 EOA 363/4/10.
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sanktiot, jotta tuotettavan palvelun laatu voidaan sitoa palvelusta maksettaviin korvauk-
siin¥’. Tallaisia ovat sopimuksessa tai jo tarjouspyynndssa sovitut sanktiot sopimusehto-
jen jdadessa toteutumatta, seka erilaiset rahalliset kannustejarjestelmat, jotka realisoituvat
esimerkiksi palvelun laadun tai kustannusten ollessa tietylla tasolla. Naitd sopimusoh-
jauksellisia keinoja onkin usein kaytossa varsinkin laajoja ulkoistuksia tehdyissa kun-
nissa, silla esimerkiksi julkisen vallan kéyttoa sisaltavia tehtdvia lukuun ottamatta koko
sosiaali- ja terveyspalveluiden tuotantonsa ulkoistaneista kunnista l&hes kaikilla kunnilla
on hankinnasta tehtyyn sopimukseen Kirjattuna jonkinlainen kannuste-sanktiojérjes-
telma?8. Lisaksi sopimuksella voidaan sopia myos vastuista tilanteessa, jossa hankittavan
palvelun yhteydessé aiheutuu vahinkoa tilaajalle tai palveluiden kayttajélle. Vastuu asi-
akkaalle sattuneesta vahingosta on aina palveluita jarjestdvan kunnan, mutta sopimuksella
voidaan sopia kustannusten jakautumisesta ja palveluntuottajan korvausvelvollisuu-
desta®*°,

4.4. Kunnan muut ohjausvalineet

Resurssi-, normi- ja sopimusohjauksen seka valmistelun ohjausvaikutusten liséksi kunta
voi ohjata hankkimiaan palveluita my6s informaatio-ohjauksen avulla. Heuru on toden-
nut informaatio-ohjauksen toteutuvan yleisimmin valtion ohjatessa kuntia, silla siiné saa-
delladn toimijan kaytettavissa olevaa informaatioperustaa®>. Esimerkkina valtion infor-
maatio-ohjauksesta on laatusuosituksilla tuettu kuntien kehittdmistoiminta koulutervey-
denhuollossa®?, mutta Komulaisen mukaan informaatio-ohjausta voidaan kuitenkin kayt-
tdd myos kuntien hankkiessa palveluita, silld se voi tarkoittaa myds muun muassa palve-

luntuottajan ohjeistusta ja neuvotteluita esimerkiksi sopimuksen tekemiseen ja sovitun

247 Komulainen 2010: 557.

248 Jokinen 2018: 14.

249 EAOA 4761/4/14: Yksityiselta toimijalta hankitun sosiaalihuoltolain mukaisen kuljetuspalvelun aikana
sattunutta vahinkoa koskeneessa tapauksessa eduskunnan apulaisoikeusasiamiehen sijainen korosti kunnan
vahingonkorvausvastuuta ulkoistamisesta huolimatta. Vahingonkorvausvastuu perustuu vahingonkorvaus-
lain (412/1974) julkisyhteison korvausvastuuta koskevaan pykélaan (vahingonkorvauslaki 3:2).

250 Heuru 2011: 268.

251 Komulainen 2010: 305.
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toiminnan sisaltoon liittyen?®2, Informaatio-ohjaus on siis vapaampaa ja enemmén tapaus-
kohtaista, mutta silla voidaan vaikuttaa merkittavastikin tuotettavien palveluiden laatuun,
jos esimerkiksi hankinnan yhteydessé sovittu sopimus jéttaa tulkintavaraa eika yksin silla
voida varmistaa palvelun laadun toteutumista. My6s muunlainen vapaampi ohjeistus toi-
mintatavoista tai kunnan toiveista sekd uusista sosiaali- ja terveyspalveluiden tuottami-
seen sovellettavista sadnnoksista ja ohjeista voi sisdltdd merkittdvaakin ohjausvaikutusta
palveluiden toteutumisen ja laadun kannalta. Toimiva yhteydenpito jarjestdvan kunnan ja
palveluita tuottavan yrityksen vélilld mahdollistaa myds vapaamman ohjauksen laadun

parantamiseksi.

Omistaessaan palveluita tuottavan yrityksen tai ollessaan jasenend tallaisessa voi kunta
myo6tavaikuttaa toimintaan omistajaohjauksella, josta saddetdan kuntalain 46 §:ssd. Omis-
tajaohjaus siis kohdistuu kunnan tekemiin sidosyksikkdhankintoihin ja tilanteisiin, joissa
kunta ulkoistaa palvelutuotantoaan ulkopuoliselle yhtitlle perustaen tdiman kanssa yhteis-
yrityksen. Ohjauskeinot kunnan omistaessa kokonaan tai osin palveluitaan tuottavan yri-
tyksen ovat erilaiset kuin kunnan oman tuotannon ohjauksessa, sill talloin, kuten taysin
ulkopuolisilta tuottajiltakaan hankkiessa kunnalle ei ole esimerkiksi esimiesasemaan pe-
rustuvaa tyonjohdollista ohjausvaltaa palveluita tuottavien tyontekijéiden ollessa yrityk-
sen palveluksessa. Ohjauskeinot ovat kuitenkin laajemmat kuin pelkkdan sopimukseen
perustuen toteutetussa hankinnassa, jossa palvelun laatuun voidaan vaikuttaa edelld ku-
vatusti lahinné sopimuksen ja sen valmistelun, seka yksittdisten méararaha- ja normipééa-

tosten keinain.

Hallituksen esityksen mukaan omistajaohjauksen tavoitteina on, ettd kunnan tahto ja ta-
voitteet otetaan huomioon myds kunnan omistamissa yhteisdissa. Kunta ei voi kuitenkaan
missaan tilanteessa puuttua yrityksen yksittaisiin paatoksiin tai tehdd paatoksia sen puo-
lesta, sill& yrityksen padtosvaltaa kéyttaa aina sen erityislainsdadanndssé sdédelty toimie-
lin. Kunnan strategisia tavoitteita ja kunnan tahtoa voidaan kuitenkin lainsdaddannon es-
tdmatta tavoitella aktiivisella toiminnalla ja omistajaohjauksella, jolloin paatoksia ja yri-

tyksen toimintaa voidaan tosiasiassa ohjata vahvastikin.?>®> Omistajaohjausta kasittelevan

252 Komulainen 2010: 500.
258 HE 268/2014 vp: 171.
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kuntalain 46.2 §8:n mukaan ohjauskeinot liittyvat muun muassa perustamissopimuksiin ja
muihin sopimuksiin, yhtigjarjestykseen, henkilovalintoihin seka kuntaa yrityksessa edus-
tavien henkildiden ohjeistamiseen. Namé keinot liittyvat kunnan tavoitteiden edistami-
seen, mutta suoraa palvelun laatuunkin voidaan vaikuttaa esimerkiksi yhtion paattaviin

elimiin valittavien henkil6iden osaamisen ja ohjeistamisen kautta.

Liséksi kunnalla voi olla useita erilaisia keinoja joilla se ohjaa omaa toimintaansa eri hal-
linnon tasoilla, kuten esimerkiksi ohjelmin ja virkoihin vaikuttamalla. Kuntakonsernin
ulkopuolelle suuntautuvassa ohjauksessa keskeista on kuitenkin erityisesti sopimusval-
vonnan ja muiden ohjauskeinojen tehokkaan k&ytén varmistaminen palvelun hankkimi-
sesta vastaavien toimielinten ja viranhaltijoiden ohjaamisen kautta?®*. T4t4 kunnan oman
toiminnan sisdista ohjausta ja valvontaa toteutetaan erityisesti niin sanotun otto-oikeuden
kautta, jolloin asia otetaan ylemman toimielimen ratkaistavaksi. Otto-oikeudesta, eli kun-
nanhallituksen ja niin paatettdessd myos lautakunnan oikeudesta ottaa kasiteltdvakseen
sen alaisen viranomaisen, toimielimen tai viranhaltijan tekeman paatoksen, saadetdén

kuntalain 92 §:ss& otto-oikeuden k&yton rajoitusten yhteydessa.

Otto-oikeus on varsin tehokas keino ohjata kunnan hallintoa, silla ylemmén toimielimen
muuttaessa kunnan ohjeiden, strategian, talousarvion tai lainsdddannon kanssa ristirii-
taista paatosta ohjaa se samalla tulevaa paitoksentekoa haluttuun suuntaan?®. Koska ky-
seessd on kunnan hallinnon sisdinen ohjauskeino, on otto-oikeuden suoranainen ohjaus-
vaikutus kunnan hankkiman palvelun laatuun taten véhdinen ja aina tapauskohtainen oh-
jauskeinon luonteen takia. Kunnan hankkimiin sosiaali- ja terveyspalveluihin liittyen
otto-oikeuden kayttd voisi kuitenkin tulla kyseeseen, jos esimerkiksi viranhaltija tekee
paatdksen sopimuksiin tai palveluhankintoihin liittyen, tai paatoksellaan ohjeistaa yri-
tysta toimimaan tietylla tavalla. Naiden paatosten ollessa lainvastaisia tai ristiriidassa
kunnan ylempien toimielinten tekemien péatdsten kanssa, voisi toimielin korjata otto-oi-

keudella paatoksen ja taten vaikuttaa myds tuotettavan palvelun laatuun.

254 Harjula & Prattala 2015: 338.
25 Korte 2011: 144.
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5. YKSITYISEN TUOTTAMIEN PALVELUIDEN LAADUN VALVONTA

Kuntien hankkimien sosiaali- ja terveyspalveluiden laadun turvaamisessa merkityksel-
listd on palveluntuottajan ohjaamisen liséksi palvelutuotannon valvonta, joka jaoteltuna
etukateiseen ja jalkikateiseen toimintaan voidaan ndéhdd myos yhtend ohjauksen muo-
tona?®, kun valvontapaatoksilld ja -kdytanteilla ohjataan tuottajaa tai muita tuottajia toi-
mimaan tietyll& tavalla, jotta véltyttaisiin vaarinkéaytoksilta ja mahdollisilta valvontatoi-
mista johdetuilta seurauksilta tulevaisuudessa. Vaikka valvonta keskittyykin mennee-
seen, on sen tarkoituksena siis aina parantaa tulevaa toimintaa?®’. Repressiivinen, eli suo-
ritetun toiminnan valvonta?®® muuttuukin talloin preventiiviseksi, kun valvontapaatok-
silla pyritdédn ohjaamaan toimintaa haluttuun suuntaan ehkdisten puutteita palvelun laa-

dussa.

Tilaajana olevan kunnan lisaksi my6s kuntalaisten oikeusturvan kannalta on keskeista
ettd valvonta on toimivaa ja riittavaa®®, silla yksityiset toimijat toteuttavat sosiaali- ja
terveyspalveluita tuottaessaan merkittavin osin perusoikeuksina turvattuja oikeuksia. Pal-
veluita kayttavien oikeusturvan toteutumisessa keskeista on toimivat muutoksenhakukei-
not, mutta palveluiden lainmukaisuuden, asiakkaiden oikeusturvan, palveluiden laadun ja
sopimuksiin perustuvien palveluiden sopimuksenmukaisuuden varmistaminen vaatii

my6s muita valvontakeinoja?°

. Tata sosiaali- ja terveyspalveluiden valvontaa toteutetaan
niin julkisen kuin yksityisenkin tuottamiin palveluihin eri tasoilla ja eri tavoin. Valvon-
nasta vastaavat valtion viranomaiset ja palveluita jarjestavé kunta, mutta palveluita tuot-
tavat toimijat valvovat myds omaa toimintaansa ja palveluiden kayttajat omalla toimin-

nallaan ohjaavat valvontaa tarvittavaan suuntaan.

Valvonta, kuten ohjauskin, on kuitenkin osin tuottamistavasta riippuvaa, silla julkisessa
toiminnassa valvontaa tapahtuu esimerkiksi hallinnon hierarkkisten alaissuhteiden muo-

dossa, jolloin viranhaltija tai toimielin on aina alaisasemansa johdosta ylemman toimijan

256 Sutela 2003: 166.

257 Heuru 2011: 296-297.
258 Komulainen 2010: 273.
259 Komulainen 2010: 266.
260 Narikka 2006: 805.
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valvonnan alaisena. Yksityista palveluntuottajaa tdma ei kuitenkaan koske, silla esimies-
asemaan perustuva valvonta yltad vain palvelun hankkimisesta vastaavaan toimielimeen
tai viranhaltijaan saakka.?5! Palveluiden kayttdjien nakokulmasta on tirkeas, ettd valvonta
kohdistuu palveluiden tuottajan lisdksi my6s palveluita jarjestdvaan kuntaan, jotta asiak-
kaiden oikeudet toteutuvat ja palvelun laatu sailyy vaaditulla tasolla. Erityisen merkityk-
sellista valvonta on kuitenkin juuri yksityisiltd hankittujen palveluiden osalta, silla sen
avulla voidaan lopulta varmistaa, ettd kuntalaisia kohdellaan yhdenvertaisesti ja etta pal-
velun tuottaminen on asianmukaista, laadukasta ja vastaa kunnan todellisia tarpeita?.
Perustuslakivaliokunta on kuitenkin todennut yrityksiin, sek& kunnallisiin etta yksityisiin,
kohdistuvan valvonnan ja ohjauksen olevan kaytannossé vaikeampaa kuin kunnallisen
toiminnan, silla naihin ei ole osoitettavissa yhti tehokkaita valvonta- ja ohjauskeinoja22.
Oikeusasiamies on todennut liséksi, ettei valtion valvontaviranomaisilla ole aina tosiasi-
assa mahdollisuutta valvoa sosiaali- ja terveyspalveluiden toimintaa varsinkaan kotiin an-
nettavissa palveluissa, joiden osalta oikeusasiamies myds totesi omavalvonnan ja jalki-
kateisen valvonnan olevan ainoat keinot varmistua palveluiden riittavyydesta ja laadusta,
kun muita riittavia valvontakeinoja ei ole?%4. Taten kuntien hankkimien yksityisten toimi-

joiden valvonnan keinoihin ja toimivuuteen tuleekin kiinnittaa erityistd huomiota.

Yleisesti sosiaali- ja terveyspalveluiden valvonta voidaan jakaa kolmeen ryhmaén val-
vonnan vireillepanotavan mukaan, jolloin valvonta jakautuu: 1) valvottavan toimintavel-
voitteeseen, esimerkiksi lupa- ja ilmoitus- seka omavalvontamenettelyssa, 2) valvontavi-
ranomaisen oma-aloitteeseen valvontaan ja 3) palveluita kdyttavan tai muun yksityishen-
kilon aloitteesta kaynnistettyyn valvontatoimeen hallintokantelun tai muistutusmenette-
lyn myota?%®. Naiden sekd kunnan ja palveluntuottajan valisen sopimuksen mukaisten
valvontakeinojen avulla voidaan varmistua tuotettavan palvelun laadusta ja valvonnan
myotd ohjata toimintaa haluttuun suuntaan. Téssa luvussa ei ole tarkoituksena kuvata tyh-
jentavasti koko yksityisten sosiaali- ja terveyspalveluiden valvontakokonaisuutta vaan
keskittya erityisesti niihin valvonnan keinoihin, joilla kunnan hankkimien palveluiden

laadusta voidaan varmistua ja sitd voidaan parantaa. Luvussa ei siis keskitytd niink&an

%1 Tyori & Kotkas 2016: 805-807.

262 Komulainen 2010: 273.

263 peV/L 26/2017 vp: 50.

264 Eduskunnan oikeusasiamies 2017: 113.
265 Tuori & Kotkas 2016: 806.



80

esimerkiksi kunnan oman toiminnan valvontaan, vaikka se voikin liittya yksityiseen pal-
velutuotantoon, mutta sill4 ei suoraa voida vaikuttaa yksityisen tuottaman palvelun laa-

tuun.

5.1. Kunnat hankkimiensa palveluiden laadun valvojina

Sopimuksen kannalta katsottuna hankitun palvelun laadun valvonta tarkoittaa lahtokoh-
taisesti tilaajan ja palveluntuottajan toimesta harjoitettua valvontaa siit4, toteutuuko pal-
velu juuri sellaisena kuin on sovittu?®. Tama nakékulma ei kuitenkaan huomioi erityisesti
sosiaali- ja terveyspalveluiden osalta sitd, ettd huonosti valmisteltu sopimus ei valttamatta
turvaa palveluiden tuottamiselle asetettuja vaatimuksia lainsdadannon velvoitteiden mu-
kaan, joten valvontaa on tehtdva myos laillisuuden ja palveluita kayttdvien oikeuksien
toteutumisen ndkokulmasta. Taten kunnalla voitaisiin katsoa olevan jérjestamisvastuun
myota useampi rooli palveluiden valvonnassa, kun palvelun tilaajana tulee vastata sopi-
muksen toteutumisesta, mutta samalla tulee valvoa toiminnan lainmukaisuutta, velvolli-
suuksien toteutumista ja palveluiden yleisté laadullisuutta. Jalkimmaiseen rooliin velvoit-
taa seka kuntalain jarjestamisvastuuta koskeva pykéla (kuntalaki 8.2 8) ettd sosiaali- ja
terveyspalveluiden suunnittelusta ja valtionavustuksesta annetun lain yksityisilta palve-
luntuottajilta hankkimia palveluita koskeva pykéla (STVOL 4.3 8). On siis keskeista val-
voa toimintaa sopimukseen perustuen eri mittareilla ja raportoinneilla, mutta lainmukai-
suutta ja palvelun laatua tulee kunnassa valvoa myds itsendisesti, varsinkin palveluiden

kayttajien kokeman palvelun laadullisuuden kartoittamiseksi.

Palveluita hankittaessa sopimusvalvonnalla varmistetaan, ettd hankitun palvelun laatu
vastaa sovittua tasoa. Sosiaali- ja terveyspalveluita sadteleva lainsdadénto asettaa reuna-
ehtoja palvelun toteuttamiselle, mutta varsinainen sisélto ja laadun varsinainen turvaami-
nen tapahtuu sopimuksin. Myds valvonnan tehokas toteutuminen vaatii huolellista suun-

nittelua hankintavaiheessa, samoin kuin ohjauskeinojenkin osalta. Tarkan méaérittelyn ja

266 Halonen 2010: 7.
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tavoitteiden asettamisen avulla esimerkiksi tuottavuuden, laadun ja palvelun saatavuuden

osalta palveluntuottajan on helpompi toimia ja jarjestavan kunnan helpompi valvoa®’.

Eduskunnan oikeusasiamies katsoi ettd vammaispalvelulain mukaisen henkil6kohtaisen
avun palveluiden hankkiminen yksityiselté toimijalta pelkan viranhaltijapaatoksen perus-
teella oli vastoin asiakasasiakirjalakia eikd turvannut kunnan jarjestamisvastuulle kuuluvan
valvontavelvollisuuden toteutumista®®®,

Vaikka oikeusasiamiehen ratkaisun mukaan kaupunki olisi kilpailuttanut palveluntuotta-
jat tai hyvaksynyt toimijan palvelusetelituottajaksi, ei pelkka viranhaltijapaatos ja sen pe-
rusteella toteutettava tuottajan valvonta ole riittdvad. Asiakkaalle tehdyn palvelutarpeen
arvioinnin ja palvelusuunnitelman jalkeen tehtyyn valituskelpoiseen viranhaltijapaatok-
seen kirjattiin ainoastaan hankinta- ja hallintopaatdksen edellyttamat tiedot, jonka lisaksi
palveluntuottajille oli toimitettu kilpailutuksen tai palvelusetelituottajan hyvéksymispro-
sessin yhteydessa kaupungin palveluiden tuottamisen yleiset periaatteet ja palveluntuot-
tajan velvollisuudet. Téten tuotettavan palvelun aktiivisen valvonnan sijaan toiminta pe-
rustui ennemmin luottamukseen siitd, etta valittu yksityinen toimija tuotti palveluita vi-
ranhaltijan paatoksen mukaisesti. Valvontavastuu oli niin ikaan taten ennemmin palve-
luita kayttavalla asiakkaalla, kun kaupunki totesi ratkaisussa toiminnassa havaittujen
puutteiden tai asiakkaan tyytymattémyyden johtavan toiminnan selvittdmiseen osoitta-
matta kuitenkaan miten naitd puutteita voitaisiin palveluita jarjestavan kaupungin puo-
lelta havaita. Palvelun valvonnan todettiin tapahtuvan viranhaltijapaatoksen mukaisesti,
mutta paatoksessa sovittiin vain myonnetystd palvelusta ja irtisanomisajasta, eika viran-
haltija valttamatta osallistunut edes niin kutsuttuun aloituspalaveriin, jossa asiakas ja pal-

veluntuottaja sopivat palvelun sisallosta.

On siis selvaa, ettd ilman huolellista valmistelua ja palvelusta sopimista ei voida taata
sité, ettd palvelun taso ei ole hankinnan my6ta kunnallista toimintaa heikompaa ja etté
palvelun laatu sailyy hyvéana koko sopimuskauden ajan. Oikeusasiamies on nostanut kes-
keiseksi tekijaksi kunnan suorittaman, sopimuksen mukaisen valvonnan lisaksi myos asi-
akkaalle tehdyn palvelusuunnitelman toteutumisen valvonnan. Erityisen tarke&a on asi-

akkaan tilanteen huomioiminen tehdyn péatoksen ja palvelusuunnitelman toimeenpanon

267 Komulainen 2010: 265.
268 FOA 5170/2016.
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yhteydess, jotta varsinkin yksilon elamisen edellytyksia turvaavissa vélttaméattomissa

palveluissa annetaan tilaa myos palveluita kayttavan nakemyksille. 2

Eduskunnan oikeusasiamies piti hyvana sit4, ettd kunta valvoo sopimuksen mukaisten asia-
kastyytyvéisyysselvitysten tulosten johdosta sovittujen toimintamallien muutosten toteutu-
mista myds itsenaisten valvontakdyntien avulla, jotta yksikoissa havaittuihin puutteisiin
voidaan puuttua valittomasti?™.

Sosiaali- ja terveyspalveluita sadtelevén lainsaddanndn ja laatusuositusten mukaan palve-
luiden kayttdjien kokemus saamastaan palvelusta on merkityksellinen tekija kokonaisval-
taisen laadun maarittelyssa®’:, joten sen toteutumista tulee kunnissa myés valvoa. Lain-
sédadannossa ei kuitenkaan ole erikseen tarkasti madritelty miten kunnan tulisi valvoa
hankkimiaan palveluita. Valvira on kuitenkin todennut kuntien laadunvalvontakeinoiksi
muun muassa henkildston patevyyden selvittdmisen, toimintaohjeiden antamisen, tarkas-
tuskdyntien suorittamisen ja palveluita k&yttavien saaman palvelun laadun seuraamisen.
Liséksi terveydenhuollon osalta erityisen tarkedé on, ettd kunta varmistuu tuotettavan hoi-
don olevan yhtenéisten ladketieteellisten perusteiden mukaista.?’ Yksityisesta terveyden-
huollosta annetun lain 3 8:ssd séadetyn laéketieteellisen asianmukaisuuden vaatimus on
keskeinen palvelun laatua turvaava seikka ja sen laiminlyonti voi johtaa potilasturvalli-
suuden vaarantumiseen, jolloin valvovien viranomaisten on myds toimittava tapauksen
edellyttamalla laajuudella?’®. Muita laatutekijoitd, joiden toteutumista kunnan tulee val-
voa, on eduskunnan oikeusasiamiehen ratkaisujen mukaan esimerkiksi hoitoon péasy ja
asiakasasiakirjojen saanndsten mukainen laatiminen?’* seka asiakkaan yksiléllisen edun
toteutuminen®’>. Nama osin hyvin laajatkin kokonaisuudet laadun tekijéina vaativat kun-
nan valvonnan liséksi siis toiminnan ohjausta, eik& ohjausta ja valvontaa taten voi tai
kannatakaan aina irrottaa toisistaan, silla ohjaus voidaan toteuttaa valvonnan muodossa

kuten myos valvonta ohjauksen muodossa.

269 EOA 4012/4/14.

210 EOA 522/2/14.

211 Ks. sosiaali- ja terveyspalveluiden laadun maarittelysta luku 2.3.

212 EQA 4067/4/10.

213 Ks. Valviran paatos 374/06.02.01.08/2015: Valvira keskeytti yksityisen hammaslaakariklinikan toimin-
nan vakavien potilasturvallisuutta vaarantaneiden seikkojen johdosta viitaten kyseiseen yksityisesta tervey-
denhuollosta annetun lain 3 §:8&n.

214 EOA 4709/4/14.

215 EAOA 2618/4/15.
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Palveluita kayttavien mielipiteen kuuleminen on palvelun laadun kannalta siis tarkeda
sekad hankinnan suunnittelun yhteydessé ettd palvelua valvottaessa ja ohjattaessa. Varsin-
kin erityisryhmien kohdalla tdéhdn on annettu keinoja myos lainsaadénndssa, kun kunta-
laki edellyttdd nuorisovaltuuston (26 8), vanhusneuvoston (27 §) ja vammaisneuvoston
(28 8) perustamista kuntaan, jotta kyseiset ryhmat voisivat vaikuttaa kunnan paatoksen-
tekoon ja toimintaan omaan véestoryhmaansa vaikuttavissa asioissa. Eduskunnan oi-
keusasiamies onkin maininnut juuri vaestéryhmien edustajien kuulemisen ja ottamisen
mukaan palvelun toteuttamisen seurantaan, yhdessa palveluntuottajan kanssa, toteuttavan
vaatimusten mukaisen valvonnan jarjestamisté yhdessa asiakastyytyvaisyyttd seuraavien
toimintatapojen kanssa?’®. Nain kunta voi valvoa hankkimansa palvelun laatua ja puuttua

havaittuihin puutteisiin riittdvéan ajoissa.

Jatkuvan palvelutuotannon valvonnan, eli kuntien harjoittaman sopimusvalvonnan ja pal-
veluiden lainmukaisuuden valvonnan liséksi kunnan toiminnan ja tdten myos vélillisesti
yksityisten tuottamien kunnan palveluiden valvonnasta vastaa kuntalain mukainen tar-
kastuslautakunta. Lain 121 §:ssd saddettavan tarkastuslautakunnan tehtdvand on tarkastaa
kunnan hallintoa ja taloutta muun muassa arvioimalla ovatko valtuuston asettamat tavoit-
teet toiminnalle ja taloudelle toteutuneet, ja onko kunnan toiminta jérjestetty tulokselli-
sesti ja tarkoituksenmukaisesti. Kunnan on nimettavd myos tilintarkastaja, jonka tehté-
vana on kuitenkin arvioida kunnan toiminnan lainmukaisuutta ja valtuuston paatdsten to-
teuttamista, eik& luottamushenkil6istd koostuva tarkastuslautakunta voikaan arvioida esi-
merkiksi yksittaisten hankintapaatoksia ja -prosesseja ilman tilintarkastajan lausunnon
vaatimusta. Tarkastuslautakunta arvioi laajemmin talousarviossa ja strategiassa asetettu-
jen tavoitteiden ja vaatimusten toteutumista ja sitd, onko esimerkiksi hankintapaatoksilla
toteutettu naitd.?’” Tilintarkastajat ja tarkastuslautakunnat ovat kiinnittaneet hankintojen
osalta erityisesti huomiota hankintaosaamiseen, hankintojen suunnitelmallisuuteen ja
pienhankintojen kilpailuttamiseen®’®, jotka kaikki osaltaan turvaavat kunnan tavoitteiden

saavuttamista ja hankittavien palveluiden laadun toteutumista.

216 EQA 2177/4/14.
217 Komulainen 2010: 269-270.
218 HE 108/2016 vp: 25.
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Vaikka sosiaali- ja terveyspalveluiden valvonta on monin osin yhteistg, valvotaan yksi-
tyisia sosiaali- ja terveyspalveluiden tuottajia nykyisin eri sdannoksin kuin kunnallista
palvelutuotantoa. Yksityisid toimijoita koskevilla lupa-, ilmoitus- ja muilla valvontaséan-
noksilla pyritdan yleisesti turvaamaan palvelutaso asettamalla raamit yksityisille toimi-
joille. Talta osin tehtavét kuitenkin jakautuvat kuntien ja sosiaali- ja terveyspalveluita
valvovien valtion viranomaisten kesken. Kunnat ottavat vastaan muun kuin ymparivuo-
rokautisen yksityisen sosiaalipalvelun aloittamisesta, lopettamisesta ja muuttamisesta
tehtdvan ilmoituksen, seka tarkastavat terveydenhuollon palveluista vastaavan toimieli-
men toimesta yksityisia terveydenhoidon palveluita tarjoavien tuottajien tilat ja laitteet
ennen toiminnan aloitusta.?’® Lisaksi lain yksityisista sosiaalipalveluista 17.1 §:n mukaan
kunnan sosiaalipalveluista vastaava toimielin tai sen valtuuttama viranhaltija voi tarkas-
taa yksityisen sosiaalipalveluiden tuottajan toiminnan ja toimintayksikon tilat, jos tarkas-
tukselle on perusteltu syy. Pykalan toisessa momentissa mahdollistetaan myods Valviraa
pyytdmaan kuntaa tarkastamaan tarvittaessa toimintayksikon. Yksityisistd terveyspalve-
luista annetussa laissa ei samanlaista sdanngsta ole, mutta molemmissa laeissa kuntien
sosiaali- ja terveyspalveluista vastaavia toimielimia velvoitetaan ilmoittamaan valvonta-
viranomaisille tarkastuksista (laki yksityisista sosiaalipalveluista 35 8) tai puutteista (laki
yksityisesté terveydenhuollosta 18 §), joiden pohjalta valtion valvontaviranomaiset voi-
vat puuttua yksityisten palveluntuottajien toimintaan kyseisissé laeissa saadetyin keinoin.
Muita valtion valvontaviranomaisten lupa- ja ilmoitustoimia seka puutteelliseen tai lain-

vastaiseen toimintaan puuttumista kasitellaan lisaa tulevissa luvuissa.

Kunnan tulee lisdksi sosiaalihuollon osalta hyvéksya erilliselld paatoksella sosiaalihuol-
lon palveluiden tuottajat palvelusetelituottajiksi seka pitaa julkista luetteloa hyvaksymis-
taan sosiaali- ja terveyspalveluiden palvelusetelituottajista®°. Palvelusetelituottajat ja nii-
den tuottamat palvelut ovat kuitenkin my®s muun yksityisié sosiaali- ja terveyspalveluita
velvoittavan lupa-, ilmoitus- ja valvontatoiminnan alaisia, joten kunnan hyvéaksyessa toi-
mija palveluntuottajaksi ei tarve esimerkiksi palveluiden tuottamista koskevalle luvalle
poistu. Taten palvelusetelituottajia voi olla mahdollista valvoa kuntien toimesta preven-

tiivisesti vahvastikin kun niille voidaan kunnissa asettaa haluttuja, yksityisesté palvelusta

279 Tuori & Kotkas 2016: 811, 814.
280 Tuori & Kotkas 2016: 70.
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saatavaan lupaan liittyvia velvoitteita tiukempia sdédnnoksid. Valvonta ja asetettujen hy-
vaksymiskriteerien tarkistaminen on kuitenkin keskeistd, silld ilman suoraa sopimussuh-
detta kuntaan palveluntuottajan toiminnan laadunvalvonta jaa helposti ainoastaan palve-

luita kayttavien tehtavaksi.

Eduskunnan oikeusasiamies katsoi, ettei sairaanhoitopiiri tosiasiassa valvonut kertomal-
laan tavalla tarkasti terveyspalveluiden laatua, sill& sen esittamin Kriteerein ei voitu varmis-
tua tarvittavasta osaamisesta. Sairaanhoitopiiri tarkasti ainoastaan palveluntuottajaksi hy-
vaksyttyjen ammattioikeuden, mutta palveluiden tuottamisessa tarpeellista erityisosaa-
mista ei vaadittu eika palveluita jarjestava sairaanhoitopiiri varmistanut millaan tavalla nii-
den palveluntuottajien erityisosaamista, jotka ilmoituksensa perusteella sitd omasivat. 28

Tapauksessa korostuu palveluita jarjestavan toimijan vastuu tosiasiallisesta valvonnasta
kun kaytossa on palvelusetelijarjestelma. Pelkka ilmoitukseen perustuva yksityisen toi-
mijan hyvaksyminen palvelusetelituottajaksi ei takaa, ettd tuotettava palvelu on laadu-
kasta, varsinkaan jos tuottajalle asetetut vaatimukset ovat liian avoimia eika niita tarkis-
teta. Talloin jarjestamisvastuulle kuuluva valvonta siirretdén lainvastaisesti pois, mahdol-
lisesti jopa asiakkaalle jonka mahdollisuudet valvoa ja vaikuttaa saamiinsa palveluihin
voivat olla hyvinkin heikot kyseessé olevien, toimintakykya tukevien vélttdméattomien
sosiaali- ja terveyspalveluiden luonteen takia. Erityisesti kaikkein heikoimmassa ase-
massa olevien ihmisryhmien palveluita hankittaessa oikeusasiamies on korostanut kun-
nan valvontavelvollisuutta myos palvelusuunnitelman toteutumisen seké asiakkaan yksi-
I6llisten ndkemysten, elamantilanteen ja yksil6llisen avuntarpeen huomioon ottamisen
osalta?®2, Laadun valvonnan kannalta on siis tarke4a asiakkaan mielipiteen selvittamisen
lisaksi seurata miten tehtyd paatostd toteutetaan ja miten asiakas huomioidaan toimin-

nassa.

Yksityiseltd hankittavan sosiaali- ja terveyspalvelun laadun valvonnan mahdollisuudet ja
keinojen riittdvyys riippuu siis siitd, kuka palveluita tuottaa. Valvonnassa ja valvontakei-
noissa on eroja kun palveluita tuottaa kunnan omistama yhtié, muu yksityinen toimija
kilpailutuksen tai pienhankinnan mydté tai palvelusetelituottaja, silla kunnan ja palveluita

tuottavan yrityksen valinen suhde on erilainen ndissé kaikissa. Kunnan omistaman yhtién

281 EQA 4512/4/12: Eduskunnan oikeusasiamies korosti sairaanhoitopiirin hankkimissa, palvelusetelijar-
jestelmaén perustuvissa fysioterapiapalveluissa my6s hyvéé hallintoa ja siihen kuuluvaa palveluperiaatetta,
jonka mukaan asiakkaalle on esitettdvé selkeésti ja ymmarrettavasti tietoa julkisista palveluista varsinkin
kun asiakkaan on itse valittava palveluntuottaja saatuaan palvelusetelin.

22 EQA 4012/4/14.
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osalta valvontaan vaikuttaa omistajuuden myoté sovellettavat omistajaohjauksen keinot,
joita kasiteltiin aiemmin ohjauksen osalta. Omistajaohjaus mahdollistaa toiminnan val-
vonnan laajemmin, kun palveluita tuottavaa yritysta valvotaan seké& sopimuksen perus-
teella ettd esimerkiksi yrityksen johdossa olevien kunnan nimedmien edustajien poliitti-
sen vastuun kautta. T&allgin yrityksen valvonnassa voidaan siis kdyttaa verrattain saman-
laisia keinoja, kuin kunnan oman toiminnan valvonnassa?2. Sopimukseen perustuvassa
hankinnassa kunta voi valvoa toimintaa ainoastaan sopimuksen ja lainsaddannén mahdol-
listamin keinoin. Palvelusetelijarjestelmén myo6ta kunta taas tekee ainoastaan paatoksen
hyvaksyesséan toimijan palvelusetelituottajaksi, mutta se ei tee erillista palvelusopimusta
toimijan kanssa. Valvonta tapahtuu palvelusetelijarjestelmdssé lainsaadédnnon edellytta-
min ja kunnan muutoin itse maarittelemin keinoin, mutta kuten edella mainittiin, voidaan
palvelusetelijarjestelmasséa asettaa vaatimukset jo lahtdkohtaisesti korkealle, samoin kuin

palveluita hankittaessa kilpailutuksin.

Kun palveluita hankintaa kilpailutukseen tai hankintalain soveltamisalan ulkopuolelle
jaadessa muuhun toimintamalliin perustuen sopimuksella, tulee sopimuksessa maaritella
kaytettavat sopimusehdot. Kunta voi kéyttdd myods valmiita sopimusehtoja, kuten julkis-
ten hankintojen yleisia sopimusehtoja.?* Naissa valtiovarainministerion asettamissa ylei-
sissa sopimusehdoissa velvoitetaan palveluntuottajaa seuraamaan tuottamaansa palvelua
ja raportoimaan tilaajalle sovituin keinoin ja sovittuja tietoja tilaajan oman laadunseuran-
nan mahdollistamiseksi sekéd kehittdméan palvelua laadukkaammaksi. Sopimusehtojen
mukaan tilaaja voi suorittaa myds ennalta ilmoitettuja tarkastuksia ja tilaajan ja palvelun-
tuottajan valilla voidaan jarjestaa palveluseurantakokouksia, joissa tarkastellaan toteutu-
nutta palvelua ja kehittamistarpeita.?®®> Nama sopimuksessa sovitut valvontakeinot ovat
siis hyddynnettavissa ainoastaan sopimuksiin perustuen, mutta niilla ei korvata lain edel-
Iyttdmi& valvontakeinoja, kuten tarkastuksia tai hyvéksymista palveluntuottajaksi. llman
erillistd sopimista valvontakeinoja on kuitenkin huomattavasti vahemman, jolloin laa-

dusta on varmistuttava muuten.

283 Komulainen 2010: 123.
284 Eskola ym. 2017: 578.
285 \/altiovarainministerio 2014: 11-12.
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Palveluntuottajan ja hankinnan muoto vaikuttaa siis sithen miten kunta voi valvoa ja var-
mistua tuotettavan palvelun laadusta, vaikka jokaisessa hankintamuodossa vastuu palve-
lun laadun valvomisesta on yhtélainen. Téarkeééa on, ettd valvonta toimii jokaisen palvelu-
tuotantomuodon osalta, sill& palvelunkayttéjié ei saa asettaa erilaiseen asemaan palvelu-
tuotantotavan johdosta. Asiakkaalle palvelun on siis oltava yhtd laadukasta aina, riippu-
matta siitd, mihin jarjestelmaan perustuen yksityinen yritys sité tuottaakaan. Tuottajien
moninaisuuden johdosta on myos tarkeda, ettd yksityiselle palvelutuotannolle luodaan
reunat ja sdédnnot valtion valvontasaannésten toimesta ja etta yritykset ja palveluita kéyt-

tavat kuntalaiset voivat valvoa tuotettavaa palvelua.

5.2. Palveluntuottajien ja niiden tyontekijoiden rooli laadun valvonnassa

Yleisesti palveluntuottajalla on varsinainen vastuu valvoa tuottamansa palvelun laatua,
jotta se vastaa sovittua ja jotta toiminta on lain vaatimusten mukaista. Palveluntuottaja ei
valttdméttd kuitenkaan valvo toimintaansa riittdvan kriittisesti tai se voi esimerkiksi tul-
kita eri tavalla véljasti sovittuja asioita. 2% Tamén takia my6s kunta valvoo toimintaa
edellisessa luvussa esitellyin keinoin. Osana kunnan valvontaa voidaan katsoa olevan
myos velvoite palveluntuottajan omavalvonnasta, jonka avulla jarjestdjana oleva kunta
Voi osin varmistua tuotettavan palvelun laadusta. Palveluntuottajan omaa toiminnan oh-
jausta on laajemmin laadunhallinta, johon omavalvonta kuuluu. Kuntaliiton mukaan laa-
dunhallinnalla tavoitellaan asetettujen laatutavoitteiden saavuttamista johtamisen, suun-
nittelun, arvioinnin ja toiminnan parantamisen keinoin?®’. Palveluntuottajalle kuuluu
myos kayttdmiensa alihankkijoiden valvonta ja ohjaus, jotta kokonaisuudessaan kunnan
hankkiman palvelun laatu vastaa sovittua®®. Lisaksi sosiaali- ja terveyspalveluiden tyon-

tekijoilla on tarkeé rooli palvelun laadun valvonnassa ilmoittamisvelvollisuutensa kautta.

Omavalvonta saadettiin aluksi ainoastaan yksityisten sosiaalipalveluiden tuottajien vel-

voitteeksi, kun julkisen sektorin oli reagoitava nopeaan yksityisten toimijoiden maaréan

286 Halonen 2010: 8.

287 Kuntaliitto 2011: 6.

28 Alihankkijoiden kayttamista osana julkiselle tuotettavaa palvelua kasitellaan erillisena kysymyksenaan
luvussa 5.4.
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lisdantymiseen palveluiden tuottajina. VValvontaviranomaisille ei voitu osoittaa tuottaja-
kentdn moninaistumisen edellyttdmia liséresursseja, joten laadun valvontavastuuta siir-
rettiin palveluntuottajille ja voimavaroja kohdennettiin viranomaisten puolella erityisesti
ennakolliseen valvontaan.?®® Ennakollisen valvonnan toimiminen edellyttdd kuitenkin
selkeitd ohjaus- ja valvontakayténteitd, joita tulisi tarkastella kokonaisuutena, eika erilli-
sind osina, kuten nykyisin on tapana. My0s kansainvalisen vertailun perusteella anne-
tuissa suosituksissa painotetaan valvonta- ja ohjauskaytantdjen selkeyttdmista ja tarkas-
telua kokonaisuutena, jotta ennakollinen valvonta toteutuu vaaditulla tavalla ja jotta esi-

meriksi omavalvontaan voidaan panostaa jatkossa enemman®.

Omavalvonnan tavoitteena on yleisesti siirtaa sosiaali- ja terveyspalveluiden valvonnan
painopiste jalkikateisesta valvonnasta ennakoivaan ja ehkéisevaan valvontaan. Omaval-
vontaa velvoitetaan nykyisin yksityisten lisaksi myos julkisilta sosiaali- ja terveyspalve-
luiden tuottajilta, joiden on taten pidettava lain mukaan tehtdvaa omavalvontasuunnitel-
maa julkisesti ndhtavilld&. Omavalvonta mahdollistaa tdten avoimemman toiminnan ja sen
myota palveluntuottajat joutuvat miettiméan palveluiden tuottamista ja lainmukaisuuden
varmistamista. Omavalvonta ei kuitenkaan poista perustuslaissa saadettyjen oikeusturvaa
ja perusoikeuksien turvaamista koskevien pykalien edellyttdméé vahvaa ja tehokasta vi-

ranomaisvalvontaa, joka vaatii myds omavalvonnan valvontaa.?®

Omavalvonnasta on saadetty keskeisimmissa yksityisid sosiaali- ja terveyspalveluita oh-
jaavissa laeissa. Sosiaalipalveluiden osalta vastuu on saddetty yleisesti sosiaalihuoltolain
47 §:ssé kaikille julkisia palveluita tuottaville toimijoille ja erikseen viel& yksityisille toi-
mijoille, tuottivat ne palveluita kunnille tai ei, lain yksityisista sosiaalipalveluista 6 8:ssa.
Molemmissa pykaélissa omavalvontasuunnitelmalla varmistetaan toiminnan asianmukai-
suutta ja sosiaalihuoltolain mukaan viel& erikseen laatua ja turvallisuutta. Terveydenhuol-
lon toimintayksikdiden osalta omavalvontaa velvoitetaan sinalla&n vain yksityisilta toi-
mijoilta lain yksityisesta terveydenhuollosta 6 8:n mukaisesti, silloin kun palveluiden
tuottaja toimii useammassa kuin yhdessa toimipaikassa. Terveydenhoitolain 8.3 §:ssd

vaaditaan kuitenkin toimintayksikkoa laatimaan laadunhallintaa ja potilasturvallisuuden

289 Kotkas 2013: 724.
2% Nykanen, Kovasin, Liukko, Blomqvist, Krohn, Ahola, Nurmi-Koikkalainen & Jonsson 2017: 14-15.
291 Tuori & Kotkas 2016: 816-818.
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taytantoonpanoa koskeva suunnitelma, jonka avulla pyritaan potilasturvallisuuden edis-
tdmiseen erityisesti sosiaalihuollon palveluiden yhteistyolla. Myods terveydenhoidon
osalta molemmilla pykalilla siis pyritddn varmistamaan toimintayksikéiden palvelun
laatu ja vastuuta velvoitetaan taten palveluita tuottaville toimijoille. Hallituksen esityksen
mukaan terveyspalveluiden laadunhallinnan térkedna osana on erityisesti potilasturvalli-
suus, silla esityksen todettiin pyrkivén resurssien tehokkaampaan kéyttdon, kun hoidon
laatuongelmista johtuvia merkittévia taloudellisia ja terveydellisia vaikutuksia, esimer-
kiksi tarpeettomia kokeita, hoitovirheitd ja vaaria menettelyité voitaisiin ehkaista suunni-

telmallissmmalla palveluiden jarjestamisella?%2,

Omavalvonnan ja erityisesti omavalvontasuunnitelman merkitys toiminnan lainmukai-
suudessa on merkittava erityisesti eduskunnan oikeusasiamiehen toiminnan osalta, silla
oikeusasiamies tarkistaa yksikoité tarkastaessaan juuri omavalvontasuunnitelman ja ar-
viol my0s sen toteutumista. Vaikka omavalvontasuunnitelma olisi tehty asianmukaisesti
ja omavalvonnan koettaisiin toimivan hyvin, ei silti palvelu ole aina riittdvaa tai laadu-
kasta, silla toiminnan puutteita ei aina havaita omavalvonnan yhteydessa, varsinkaan jos
toimintaa ei tarkastella riittavan kriittisesti®3. Palvelun laadun valvonnassa on siis kes-
keistd valvoa my6s omavalvontaa, jotta toiminta on todella laadukasta, eikd suunnitel-

maan kirjata tosiasiassa toteutumatonta laatua.

Muun ohella apulaisoikeusasiamies totesi sosiaalipalveluyksikon omavalvontasuunnitel-
man olevan ristiriitainen tuotettavan palvelun kanssa, sill& suunnitelma antoi tarkastuksen
yhteydessa todettua huomattavasti aktiivisemman kuvan yksikdn viriketoiminnasta ja ul-
koilumahdollisuuksista.?%*

Erityisesti palvelunkayttdjien hyvinvointiin vahvasti liittyvissa toiminnoissa toiminnan ja
omavalvonnan valvontaan tulisi kiinnittd4 huomiota kunnissa ja palveluita tuottavissa yri-
tyksissa. Valvonnan pettéessé esiin nousseilla puutteilla ja tapahtumilla voi kuitenkin olla
my6s merkittdva ohjausvaikutus, jos toimintayksikko puuttuu havaittuun epakohtaan it-

sendisesti ja ehkéisee nain virheita jatkossa. Itsendinen toimiminen ja ohjausvaikutuksen

292 HE 90/2010 vp: 79.

293 EAQA 659/2018: Eduskunnan apulaisoikeusasiamies ei huomauttanut sosiaalipalveluita tuottavaa yk-
sikkdd omavalvontasuunnitelman siséllostd tai toteuttamisesta ja totesi hoitajien tuottavan hyvaé hoitoa,
mutta tarjottavien ladkéripalveluiden ja yohoidon osalta yksikén toiminta ei ollut riittavaa.

2% EAOA 3152/3/15.
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tunnistaminen voi myds riittad toimeksi valvontaviranomaisille, jolloin toimintayksikko

valttyy mahdollisesti merkittaviltakin valvontatoimenpiteilta.?®

Sosiaalipalveluiden laadun turvaamista asiakkaiden ndkékulmasta korostaa erityisesti so-
siaalihuoltolain vaatimus omavalvontasuunnitelmaan siséllytettavésta henkil6kunnan il-
moitusvelvollisuuden menettelyohjeista. Lain 48 8:n mukaan sosiaalihuollon palveluita
tuottavaan toimintayksikon henkilostoon kuuluvien on toimittava siten, etta tuotettavat
palvelut ovat laadukkaita ja henkiloston tuleekin ilmoittaa tehtavissadn huomatessaan tai
saadessaan tietoon epakohdan tai epakohdan uhan asiakkaan sosiaalihuollon toteuttami-
sessa. llImoitusvelvollisuutta ja asiasta tiedottamista henkilokunnalle on pitanyt erityisen
tarkedna myos oikeusasiamies?®. Omavalvontasuunnitelma tulee pitad nakyvilla yksi-
kdssa, jotta henkilékunnalla on mahdollisuus seurata omavalvonnan toteutumista. Talloin
myo0s asiakkaat ja heiddn omaisensa voisivat varmistua siité, etta toiminta on suunnitel-

man ja saannosten mukaista.’

Henkil6kunnan rooli tuotetun palvelun laadussa on todettu merkittavaksi niin asiakkaan
kokeman laadun, kuin tilaajan mitattavan laadunkin osalta. Taten myds laadunvalvon-
nassa henkilokunta on keskeisessé roolissa heidén tosiasiassa suorittaessa palveluita. So-
siaalihuoltolain mukaisessa ilmoitusvelvollisuudessa onkin kyse palvelun laadun turvaa-
misesta ja silla kannustetaan tyontekijoitd valvomaan tyonantajansa toimintaa. Henkilo-
kunnan jasenen tuodessa viranomaisten tietoon tai julkiseen keskusteluun tyonantajansa
vaarinkaytoksid, lainvastaisia tai epédeettisid toimintoja tai toimintaa, toimii hén niin kut-
suttuna pilliinpuhaltajana. Né&in toimiessaan tyontekija toimii tydnantajaansa kohdistu-
vaa lojaliteettivelvollisuutta vastaan, joten pilliinpuhaltajan toiminnasta ja sen oikeutuk-
sesta puhuttaessa pohditaankin usein sananvapauden toteuttamista ja toisaalta myds sen
rajoittamista. Epakohdista on ilmoitettava ensisijaisesti esimiehelle, mutta tdmén ollessa

riittimatonts, voi epakohdat tuoda esiin myds muuten.?%

2% Valvira 2014: Palvelutalossa vaarien laakkeiden antamisesta mahdollisesti aiheutuneen asukkaan kuo-
leman jalkeen yksikon riittamattomét lddkejakeluohjeet ja -toimintatavat péivitettiin vaatimusten mukai-
siksi jo ennen valvontaviranomaisten puuttumista.

2% Ks. esim. EOA 1191/2017 ja EOA 2398/2017: Oikeusasiamies huomautti molemmissa ratkaisuissaan
sosiaalihuollon yksikoitd omavalvontasuunnitelmasta puuttuvista henkilékunnan ilmoitusvelvollisuuden
toteuttamista koskevista menettelyohjeista.

297 HE 302/2010 vp: 20.

29 Neuvonen 2017: 241-249.
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Henkilokunnan ilmoitusvelvollisuutta koskevan sosiaalihuoltolain 48 8:n viimeisessé
momentissa mahdollistetaan tosiasiassa ilmoitusvelvoitteen tayttdminen ja suojataan
tyontekijoita, silla sadnnoksen mukaan ilmoituksen tehneeseen henkil6on ei saa kohdistaa
kielteisi& vastatoimia ilmoituksen johdosta. Myos hallituksen esityksessa kiinnitettiin eri-
tyista huomiota tyontekijoiden oikeussuojan séilymiseen, silld ilman lainsdddannon tukea
henkildsto ei valttdmatta uskaltaisi tuoda epékohtia esiin peldatessadan oman asemansa puo-
lesta®®®. llman mahdollisuutta ilmoittaa huomatuista epakohdista palvelun laadun val-
vonta jaisi ainoastaan ty0nantajan ilmoitusten ja viranomaisten valvonnan varaan, eika
puutteita laadussa vélttdmatta tuotaisi esiin, jolloin palvelun laadun parantaminen ja ke-

hittaminen ei valttdmatta toteutuisi.

Epéakohtien todentamista edellyttdvien dokumentoitujen todisteiden saaminen on tutki-
tusti vaikeaa, joten vaikka ilmoitusjarjestelma ja lainsaadanto olisivat olemassa, voi muu-
toksen aikaansaaminen ilman ilmoittajaan kohdistuvia vastatoimia ja oman aseman heik-
kenemista olla vaikeaa®®. Kyseisessé tutkimuksessa Perua ja Etela-Koreaa kehotettiin
sadatamaan henkiloston suojasta ja toimivammasta ilmoitusjarjestelmastd korruption ja
epékohtien paljastamiseksi, jotka edelld kuvatusti ainakin lainsdaddéannon tasolla toimivat
jo myos Suomessa. Suomalaista jarjestelmaa on kuitenkin myos kritisoitu epaselvaksi®t
ja esimerkiksi Euroopan neuvoston korruption vastaisen toimielimen toimesta annettu
my0s suosituksia parantaa nykyista jarjestelmaa erityisesti juuri korruption torjunnassa
valtion ylimpien virkamiesten, ministereiden ja lainvalvontaviranomaisten osalta, jotta
kaytettavat ilmoituskanavat olisivat mahdollisimman tehokkaita®®?. Kun yksityinen toi-
mija tuottaa julkisin varoin sosiaali- ja terveyspalveluita, on ilmoituskanavien toimivuus
korruption vastaisen tyon liséksi erittain tarkead myds perus- ja ihmisoikeuksien toteutu-

misen valvonnan kannalta.

EIT katsoi yksimielisesti pa&osin julkisomisteisen yhtion loukanneen vanhusten asumis-
palveluyksikkdnsa tyontekijdn sananvapautta, kun tyontekija oli irtisanottu tdman tehtyd
rikosilmoituksen yksikon tarjoaman palvelun laadun puutteista. Yksikossa oli todettu myos
valvontaviranomaisten toimesta olevan liian vahan henkildstoa ja palvelun olevan taten

29 HE 164/2014 vp: 141.

300 Apaza &Chang 2011: 125.
301 Neuvonen 2017: 249.

302 GRECO 2018.
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riittamatonta. Tyontekijan ilmoitus oli siis perusteltu lojaliteettivelvoitteesta huolimatta,
sill& yhti6 ei ollut monista tyontekijoiden ja valvontaviranomaisten huomautuksista huoli-
matta korjannut toimintaansa. Kyseisten tietojen paljastaminen oli niin ikdan julkisen in-
tressin mukaista, sill4 on tarkead, ettd julkisomisteisen yhtion palvelun laatuun voidaan
luottaa.3®

Henkil6kunnan jasenet voivat dd&rimmaisessé tapauksessa siis olla ainoita, jotka pyrkivat
parantamaan tarjottavan palvelun laatua, jos valvovan viranomaisenkaan lausuntoja ei
huomioida tai viranomaiset eivét velvoita palveluntuottajaa tarpeeksi vahvasti. Varsinkin
sosiaalipalveluissa, joissa asiakkaat eivét usein itse kykene puuttumaan mahdollisiin hoi-
don puutteisiin, ei valvonta valttamatté toteudu. Téten on tarke&a, etté julkisten ja yksi-
tyisten toimintayksikdiden tydntekijoita velvoitetaan ilmoittamaan epékohdista, mutta

mya0s suojellaan néin tehdessaan.

5.3. Valtion rooli kuntien hankkimien palveluiden laadun valvonnassa

Vaikka kunnan itsehallinto suojaa kuntia valtion puuttumiselta, on valtiolla merkittava
rooli sosiaali- ja terveyspalveluiden lainmukaisuuden ja asiakkaiden oikeuksien turvaa-
misessa. Palvelunkayttdjien oikeuksien turvaamisen kannalta valtion rooli on selked,
mutta kunnan itsehallinnon ndkokulmasta valtion viranomaisten puuttumista kuntien toi-
mintaan tulee tarkastella kriittisesti. Muiden Pohjoismaiden tapaan kunnallinen itsehal-
linto Suomessa on hyvin vahva®*, mutta vaarana sen rapautumiselle on entisestaan vah-
ventuva yksityiskohtainen saantely ja valtion suorittaman ohjauksen monimuotoistumi-
nen%, Itsehallintoon liittyy kuitenkin aina myos velvoitteita esimerkiksi perusoikeuksien
toteuttamisesta, johon myaos riittdvien sosiaali- ja terveyspalveluiden jarjestaminen liit-
tyy. Palveluiden jarjestdmistd turvaamaan on séadetty darimmaisend keinona niin kutsuttu
kriisikuntamenettely, joka mahdollistaa erityisen vaikeassa taloudellisessa tilanteessa ole-
van kunnan toimintaan puuttumisen ja jopa kuntajaon muuttamisen valtioneuvoston toi-
mesta®®. Juuri perusoikeuksien toteuttamisen turvaamiseksi ja toisaalta kunnallisen itse-

hallinnon ja kunnan asukkaiden p&atdsvallan varmistamiseksi valtion viranomaisten rooli

303 EIT tapaus Heinisch v. Saksa (21.7.2011).
304 Makinen 2017: 21.

305 Nyholm 2011: 135.

306 Harjula & Prattala 2015: 781-786.
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ja keinot puuttua tuotettaviin sosiaali- ja terveyspalveluihin ja samalla niiden laatuun, tu-

lee olla s&adetty tarkasti.

Kunnallisia julkisten ja yksityistenkin toimijoiden tuottamia sosiaali- ja terveyspalveluita
valvoo ja ohjaa yleisesti valtionhallinnossa sosiaali- ja terveysministerio, Valvira seké
aluehallintovirastot. Sosiaali- ja terveysministerio vastaa ylimpané aloja késittelevan lain-
sédadannon valmistelusta ja antaa palveluiden toimeenpanoa koskevia ohjeita Valviralle,
aluehallintovirastoille sekd kunnille. Se voi myds velvoittaa kuntia antamaan tietoja tuo-
tettavien palveluiden maarésta ja laadusta, mutta varsinaisia sitovia maarayksia se voi
antaa vain erikseen lain niin salliessa. VValviralla on niin ik&an yleisi& suunnittelu-, ohjaus-
ja valvontatehtévia, mutta se toimii myos hallinnonalan lupavirastona. Valvira voi myods
saada kunnilta ja yksityisilta toimijoilta tehtaviensa edellyttamié tietoja, mutta ministe-
rion tavoin sitovia maardyksié se voi antaa kunnille, yksityisille toimijoille ja aluehallin-
tovirastoille vain lain perusteella. Lisaksi Valvira vastaa ammattihenkildiden valvonnasta
ja luvista seké yksityisille toimijoille mydnnettavista toimiluvista. Se myds ohjaa alue-
hallintovirastoja toiminnan yhdenmukaistamiseksi varsinkin isoissa ja koko maata kos-
kevissa asioissa. Aluehallintovirastot toimivat tdten ministerion ja Valviran ohjauksen
alaisuudessa vastaten suunnitteluun, ohjaukseen ja valvontaan liittyvista tehtavista, muun

muassa tehden tarkastuksia palveluntuottajien yksikéihin. 37

Valtion viranomaisten valvonta jaetaan padasiassa ennakolliseen ja jalkikateiseen valvon-
taan, jolloin valvonnan ja ohjauksen toimet muodostavat tosiasiassa kokonaisuuden. En-
nakollisessa valvonnassa keskitytddn yksityisten sosiaali- ja terveyspalveluiden lupa-asi-
oiden kasittelyyn ja lupien mydntamiseen, seké niihin liittyvaan tarkastukseen, sillé toisin
kuin julkisilta toimijoilta, yksityisilta terveydenhuollon tuottajilta ja sosiaalihuollon ym-
parivuorokautisen palvelun yksikgilta edellytetdan valvontaviranomaisen lupaa toimiak-
seen. Luvanvaraisuudella pyritaddn yleisesti turvaamaan toiminnan lainmukaisuus seké
asettamaan laadulle vdhimmaisperusteet. Liséksi valvontaviranomaisten ennakolliseen
toimintaan kuuluu ohjauksen keinoina koulutukset, neuvonta, viestinta ja muu tarkastus-

toiminta vuorovaikutteisesti palveluntuottajan tai jarjestdjan kanssa sekéd informaatiolla

307 Tuori & Kotkas 2016: 35-36, 45-47.
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ohjaaminen.3® Lisaksi Valvira muun muassa mairad omavalvontasuunnitelmien sisal-
l6sta, suunnitelman laatimisesta ja seurannasta®®®, joten Valviran ohjausvaikutus ja enna-
kollisen valvonnan merkitys on erityisen suuri palveluntuottajien harjoittaman valvonnan

kannalta.

Myo0s sosiaali- ja terveysministerion ohjausvaikutus ennakollisena, palveluiden laadun
maarittdjana on merkittava, silla ministerio asettaa laatusuosituksia, joita voidaan kayttaa
esimerkiksi palveluiden tasoa madriteltdessa ja hankintaa valmisteltaessa. Laatukriteerien
maadrittelyyn voi hyodyntad yleisesti my6s aiemmin luvussa 2.3 esiteltyjen laatua késitte-
levien sddnnosten teksteja ja esitOitd, mutta ndissé ei juurikaan méaaritell& laadun sisaltoa.
Tama johtaa siihen, ettd laadun maarittelya toteutetaan esimerkiksi juuri ministerion aset-
tamiin laatusuosituksiin perustuen, jotka eivat kuitenkaan ole lain tasoisia ja velvoittavia,
silla suosituksina niill& ei ole oikeudellista velvoittavuutta. llman selkeéd4 ja sitovaa oh-
jausvaikutusta nditd ohjeita voidaan soveltaa eri tavoin, jolloin yhdenvertaisuus voi karsié
ja eriarvoisuus lisaantya esimerkiksi palveluihin padsemisen osalta, kun palveluita jarjes-
tetddn soveltaen itse suosituksia. N&in sosiaali- ja terveysministerion suosituksiin perus-
tuva ohjausvaikutus ei aina toteudu.31® Viranomaisten jattaessa laadun maarittelyn paa-
asiassa kuntien vastuulle riski virheista lisdantyy erityisesti hankittaessa sosiaali- ja ter-
veyspalveluita aiemminkin todetun hankintaosaamisen puutteiden johdosta. Jos jérjesta-
misvastuussa oleva toimija ei méaarittele riittavasti hankittavan palvelun laatua osaamat-
tomuuttaan tai pienten resurssien johdosta, voi lopulta valtion viranomaisten ohjausvel-

vollisuus jd4da toteutumatta ja lisata tarvetta jalkikateiselle valvonnalle.

Etukéateen toteutetun valvonnan ja ohjauksen ohella jalkikéteisena valvontana viranomai-
sen tehtdvana on puuttua palveluntuottajien toiminnassa epdiltyyn tai havaittuun epakoh-
taan, josta viranomainen on saanut tiedon. Viranomainen voi kdynnistaé valvontatoimen-

piteet esimerkiksi asiakkaan, omaisen, muun viranomaisen tai median esiin nostamien

308 Nykanen ym. 2017: 18.

309 Ks. Yksityisen terveydenhuollon palvelujen tuottajien omavalvontasuunnitelman sisaltéa ja laatimista
koskevat méardykset (Valvira 2/2012) ja Yksityisten sosiaalipalvelujen ja julkisten vanhuspalvelujen oma-
valvontasuunnitelman sisaltod, laatimista ja seurantaa koskeva maérdys (Valvira 1/2014).

310 Komulainen 2010: 308.
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epakohtien perusteella.®!! Taman organisaatioihin kohdistuvan valvonnan liséksi valvon-
taviranomaisille kuuluu ammattihenkildiden valvonta. Palvelun laatu riippuu pitkalti pal-
veluita tuottavan henkildston patevyydestd, joten onkin tarkedd, ettda henkiloston péate-
Vyytta tosiasiassa myos valvotaan. Valviralle kuuluu vastuu seka terveydenhuollon etta
sosiaalihuollon ammattihenkil6lle myonnettavast luvasta ja oikeudesta®!2. Yleisesti val-
tion viranomaisten suorittamassa valvonnassa on siirrytty ennakolliseen valvontaan ja eri-
tyisesti perinteisestd normivalvonnasta enemman informaatiovalvontaan, jolloin viran-
omaiset pyrkivét vaikuttamaan toimintaan ohjeiden ja tiedottamisen avulla, samoin kuin
normiohjaus on vuosien saatossa muuttunut ennemmin informaatio-ohjaukseen. Tahén
kuuluu my6s omavalvontaan siirtyminen, jolloin toimijoita kyllakin velvoitetaan suorit-
tamaan omavalvontaa, mutta sen tehostamiseen ja parantamiseen pyritaan informaatiota
lisaamalla. 3™ Taten valvontaviranomaisten ennakollisella toiminnalla varmistetaan, etta
toiminta on l&htokohtaisesti laadukasta esimerkiksi henkilokunnan pétevyyden todenta-
misen ja omavalvonnan suunnitelmien avulla. Tdman jalkeen kuntien ja epakohtien ilme-
tessa samojen valvontaviranomaisten tehtavéksi jaa todeta puutteet palvelun laadussa ja
pyrkid valvonnalla taten parantamaan toimintaa. Jos toiminnassa havaitaan asiakasturval-
lisuutta vaarantavia puutteita tai jos toiminta on muuten lain vastaista, voi Valvira tai
aluehallintovirasto toimintaa tarkastaessaan méaarata puutteen korjattavaksi, keskeyttaa
toiminnan osin tai kokonaan sakon uhalla tai antaa huomautuksen virheellisesté toimin-
nasta®!4. Téten valvontaviranomaisilla on merkittava tehtdva palvelun laadun ja asiakkai-
den oikeusturvan jalkikateisessa turvaamisessa jos palveluntuottaja tai kunta katsoo pal-

velun olevan laadukasta ja riittavaa.

Aluehallintovirasto ei ollut ylittanyt harkintavaltaansa tai toiminut sdanndsten vastaisesti
maaratessaan kunnalle 200 000 € sakon, jos kunta ei korjaisi lain vastaista toimintaansa,
jossa terveydenhoidon palveluita ei valttamatta saanut kunnan kielella, eli suomeksi.3*

Tapauksessa suomenkielinen kunta hankki sopimukseen perustuen kiireellista terveyden-
hoitoa, eli paivystyspalveluita, ruotsinkieliseltd kunnalta, jolloin aluehallintoviraston ja

my6hemmin hallintotuomioistuinten mukaan kunta ei voinut taata kuntalaisten oikeutta

311 Nykanen ym. 2017: 24-25.
312 Nykanen ym. 2017: 17.

313 Kotkas 2013: 725-726.

314 Tuori & Kotkas 2016: 809.
315 KHO 21.3.2018/1384.
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yhdenvertaisuuteen palveluiden saamisessa, kun ruotsinkielisen kunnan paivystysta har-
joittavassa yksikodssa ei ollut aina suomenkielistd ladkaria. Kunta ei ollut sopinut palve-
luntuottajan kanssa kaytettavasta kielestd, ja katsoikin muun hoitohenkilékunnan tulk-
kauksen olevan riittdvaa. Aluehallintovirasto kuitenkin katsoi perustuslain 10 §:ssé saa-
detyn yksityiselaman suojan vaarantuvan jos potilaan ja l&&karin lisdksi joudutaan kutsu-
maan kolmas henkil6 tulkkauksen takia. Tdma myds vaarantaisi potilasturvallisuutta eik&
hoidon laatu ole siis riittdvan hyvaa. Tapaus osoittaa jarjestamisen valvonnan merkityk-
sen tilanteessa, jossa palveluita tuotetaan sopimuksiin perustuen, silla pelkka sopimus ei
ikina takaa palvelun laadukkuutta. Jos hankinta toteutetaan jo lahtokohtaisesti lain vas-
taisesti jattden huomiotta tietyja perusoikeuksia tai muun lainsaddannén vaatimuksia,
vaarantuu palveluita kayttavien oikeusturva ja oikeudet selvésti. Taten myos jarjestamis-
vastuun valvonta ja kuntien toiminnan valvonta on keskeistd laadun turvaamisessa, eika

kuntien itsehallinto esté valtion puuttumista epakohtia todettaessa.

Varsinaisten valvontaviranomaisten lisaksi myds ylimmat laillisuusvalvojat, eli eduskun-
nan oikeusasiamies ja valtioneuvoston oikeuskansleri valvovat julkisia tehtévia hoitavia,
eli myos kuntien sosiaali- ja terveyspalveluita tuottavia yrityksia. Oikeuskansleri ja oi-
keusasiamies toimivat l&hes samoin valtuuksin, mutta oikeusasiamiehen tehtéviksi on
séadetty muun muun julkista tehtavaa hoitavien toiminnan lain mukaisuuden liséksi vam-
maisten henkildiden oikeuksien ja kidutuksen vastaisen toiminnan valvonta. Oikeuskans-
lerin tehtaviksi taas on sdadetty muun muassa puolustusvoimien valvonta.3'® Eduskunnan
oikeusasiamiehen ratkaisuja onkin kaytetty laajasti esimerkkeind tutkielman aiemmissa
luvuissa osoittaen oikeusasiamiehen laajan toimivallan yksittaistenkin sosiaali- ja ter-

veyspalveluiden laadun ja toiminnan laadukkuuden valvonnassa.

5.4. Palvelunkayttdjat laadun valvonnan valineena

Asiakkaiden ja potilaiden on tarked voida hakea muutosta saamiinsa palveluita koskeviin

paatoksiin tai muuten tuoda esiin epékohtia tuotettujen palveluiden laadussa, silla heidan

316 K 16/2018 vp: 38.
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kayttaessa palveluita kohdistuu laadun puutteet juuri heihin. N&it4 asiakkaan kaynnista-
mié& valvontakeinoja tdydennetdan muilla, edella luetelluilla valvontakeinoilla, jotta sosi-
aali- ja terveyspalveluiden jarjestamiseen liittyvaa laatua ja asiakkaiden oikeusturvan to-
teutumista voidaan todella turvata. Edella esitellyt kuntien, valtion valvontaviranomais-
ten ja palveluntuottajien valvontakeinot laadun kehittdmisessa toimivatkin usein ilman
erillista ulkopuolista aloitetta, kun esimerkiksi yritys harjoittaa omavalvontaa, kunta so-
pimusvalvontaa tai kun valvontavirasto myontaa palvelun tuottamiseen vaadittavan lu-
van.3!" Naiden lisaksi palveluita kayttavien kdynnistimét valvontatoimet ovat keskeisia

tuotettavan palvelun laadun parantamisessa ja oikeuksien toteutumisen turvaamisessa.

Asiakkaan hakema muutos saamastaan palvelusta on yleensa toimiva malli markkinoilla
tapahtuvassa palvelutoiminnassa, jossa asiakas voi vaihtaa itse valitsemaansa yksityista
palveluntuottajaa jos saatu palvelu ei miellyta, silla talléin vastuu palveluiden laadusta on
taysin tuottajalla. Julkisella puolella reklamointi palveluntuottajalle tai valvontaviran-
omaiselle on niin ikaan ollut kaytdssa, mutta valvonnan merkitys on eri, silla julkisilla
sosiaali- ja terveyspalveluilla toteutetaan perusoikeuksia eika vastuu palvelun laadusta
ole ainoastaan tuottajalla. Palveluiden kéyttdja ei myos laheskaéan aina voi itse valita pal-
veluntuottajaansa vaan han hakeutuu palveluiden piiriin maaréattya reittia. Taten julkisten
palveluiden valvonnassa on kyse myos perusoikeuksien turvaamisen valvonnasta, joten
vastuuta ei voida taysin siirtdd asiakaan ja tuottajan valiseen suhteeseen. Palveluiden
kayttdjien vastuuta on kuitenkin lisatty yksityisten toimijoiden maéran kasvaessa julkis-
ten palveluiden tuotannossa, kun valvontavastuuta on siirretty asiakkaille esimerkiksi pal-
veluntuottajien omavalvonnan kautta.3'® Asiakkaiden valinnanvapauden ja yksityisten
palveluntuottajien méaaran lisaantyessa myos perustuslakivaliokunta on muistuttanut,
ettei sosiaali- ja terveyspalveluita kayttava rinnastu asemaltaan tavanomaiseen kulutta-
jaan palveluihin hakeutuvien ollessa usein jo l&htokohtaisesti haavoittuvassa asemassa ja
rajoitteisia tekemé&an erilaisia valintapaatoksia. Palveluita kdyttavien haavoittuvien ryh-
mien, kuten lasten, vanhusten, kehitysvammaisten ja mielenterveyskuntoutujien oikeus-
turvaséantelyyn ja oikeusturvan toteutumisen turvaamiseen onkin kiinnitettava erityista

huomiota.3!® Perusoikeusniakokulman johdosta asiakkaiden vaikuttamismahdollisuuksien

317 Tuori & Kotkas 2016: 805.
318 Kotkas 2013: 725, 729—730.
319 peVL 26/2017 vp: 71.
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onkin oltava niin laadun valvonnassa palveluntuottajan omavalvonnan kuin virallisen

muutoksenhaunkin kautta.

Kuntalaiset voivat yleisesti valvoa kunnalliseen paatéksentekoon liittyvin muutoksenha-
kukeinoin ennakollisesti hankittavan palvelun laatua hankintaprosessin eri vaiheissa, jos
asioista tehdaan valituskelpoisia paatoksia. Naita ovat esimerkiksi edella esitellyt talous-
arviopaatokset ja hankintapaatdkset isoista hankinnoista. Palvelun laadun kannalta keinot
ovat kuitenkin todetusti ennakollisia ja kyseessd on yhtd paljon kunnan toiminnan val-
vonta kuin kunnan jarjestaman palvelun laadun valvonta, varsinkin kun yleensé palvelua
ei viel& tuoteta tdssa vaiheessa paatoksenmukaisin tavoin. Palveluiden tuotannon ollessa
jo yksityiselld, on muutoksenhaku ja laadun valvonta tilannekohtaisempaa ja asiakkaan
oikeusturvaa tukevaa. Varsinkin sosiaalihuollon palveluista on usein tehtdva péatos,
vaikka kyseessa olisikin yksityisen tuottamat palvelut, sill& kyseiset palvelut myonnet&én
usein tietyin perustein. T&ma paatds on aina valituskelpoinen, ja usein ehto oikeusturvan

edellyttdmien muutoksenhakukeinojen kéyttamiselle.3%

Eduskunnan oikeusasiamies korosti muutoksenhakukelpoisen pa&toksen merkitysta henki-
16n oikeusturvan toteutumisen kannalta myos tilanteessa, jossa ostopalveluna toteutetun
sosiaalipalvelun jarjestamis- tai tuottamistapaa muutetaan aikaisemmin sovitusta. Tapauk-
sessa ostopalveluna toteutetun vammaispalvelulain mukaisen henkil6kohtaisen avun uu-
delleenjérjestelyssé toimittiin sosiaalihuollon asiakaslain ja hallintolain vastaisesti kun
kantelijalle ei annettu kirjallista paatostda muutoksenhakuohjeineen.?

Tapauksessa oikeusasiamies nosti esiin muutoksenhakukelpoisen p&&atoksen ohella juuri
muutoksenhakuohjeiden, eli oikaisuvaatimusohjeen antamisen erityisen tarkeéna oikeus-
suojakeinojen tehokkuuden kannalta. llman selkeitd ja riittavia ohjeita palvelunkayttajilla
ei ole tosiasiassa mahdollisuuksia vaikuttaa saamansa palvelun laatuun ja tuoda esiin tyy-
tymaéttomyyttaan ja koettuja epakohtia. Myos oikeusasiamies toteaa ylla olevassa ratkai-
sussaan saadusta paatoksesta tehtdvan muutoksenhaun olevan sosiaalihuollon asiakkaan
ensisijainen oikeusturvakeino, joten viranomaisen on toimittava aina lain edellyttdmin

tavoin tdman mahdollistamiseksi.

320 Ukkola 2018: 9-11.
321 EQA 4433/4/15.
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Sosiaali- ja terveyspalveluita kayttavan valvontamahdollisuuksien ja oikeusturvan toteu-
tumisen kannalta keskeistd on asiakkaan kuuleminen ja riittdva tiedonsaanti tuotettavista
palveluista. Riittavalla tiedonsaannilla siis mahdollistetaan palvelunkéyttdjan oikeus
osallistua itsedén koskevan asian kasittelyyn, joka toteuttaa itsemaaraadmisoikeutta ja ta-
ten mahdollistaa asiakkaan edun huomioimisen.®?? Toiminta siis mahdollistaa infor-
moidun valinnan tekemisen, joka on ehto valinnanvapauden toteuttamiselle ja asiakkaan
tarpeita vastaavan palvelun saamiselle, kun palvelunkayttaja valitsee itse palveluidensa
tuottajan, esimerkiksi palvelusetelimallissa®?. Jotta valinnanvapauden ja palvelunkéytta-
jien valvontavastuun lisédntymisen myo6td voidaan taata myos palveluita kayttavien oi-
keudet riittaviin ja laadukkaisiin palveluihin, on palvelunkéyttdjille annetta riittavasti ja
ymmarrettavasti tietoa palveluista. Eduskunnan oikeusasiamies on todennut riittdvén tie-
donsaannin palvelunkayttajan oikeudeksi, jotta tima pystyy seuraamaan palveluun méaa-
riteltyjen laatutekijoiden toteutumista ennen padtoksen tekemistd, mutta myos vastaanot-
taessaan palvelua sopimuskauden aikana®?*. Palvelunkayttajan tiedottamisen jarjestamis-
vastuullisen kunnan toimesta voisikin katsoa olevan siis yksi merkittavista valvonnan
mahdollistavista ja palvelunkayttajan oikeuksia toteuttavasta toimesta, joka on huomioi-
tava hyvissd ajoin toimintaa suunniteltaessa tai viimeistdan palvelunkayttajalle paatosta
tehdessa.

Viranomaisen toiminnasta on perinteisesti voinut tehda kantelun ylemmalle viranomai-
selle kuka tahansa, oli kyseessa palveluiden tai padatoksen saaja tai muu henkild. Kantelun
mahdollisuus on johdettu hallintolaissa koskemaan myas yksityisia palveluntuottajia, kun
nama hoitavat julkista hallintotehtdvad, esimerkiksi tuottavat kunnallisia sosiaali- ja ter-
veyspalveluita sopimukseen perustuen. Téllaisen hallintokantelun voikin tehda viran-
omaisen tekemasta hallintopaatoksesta, niihin liittyvasta menettelystd seké tosiasialli-
sesta hoitotoiminnasta, jolloin perinteisen kantelun sijaan hallintokantelu toimii siis myos
yksityisten toimijoiden tuottaessa julkisia palveluita. Tdma siis mahdollistaa kantelun il-
man Kirjallista viranomaispaatostd, joka usein on oikeusturvakeinon kayton edellytyk-
send. Kantelun voi tehda kelle tahansa valvovista viranomaisista, eli kunnalle, aluehallin-

tovirastolle, Valviralle, sosiaali- ja terveysministeridlle tai oikeusasiamiehelle, mutta

322 perttola 2018: 132.
323 HE 16/2018 vp: 41-42.
324 EAOA 359/4/10.
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nama valvontaviranomaiset eivat voi paatokselladn muuttaa tai kumota saatua paatosta,
vaan kantelun perusteella kantelun kohteena olevaan toimijaan voidaan kohdistaa esimer-
kiksi kurinpidollisia toimenpiteita tai hallinnollisia ohjauskeinoja joilla toimintaa pyri-

taan muuttamaan saannodsten mukaiseksi.??°

Kanteluun ndhden ensisijainen oikeusturvakeino sosiaali- ja terveydenhuollon asiak-
kaalle varsinkin saadun palvelun laatuun liittyen on kuitenkin muistutus, jonka kéaytto
mahdollistetaan molempia aloja séatelevéssa lainsaddannossa. Sosiaalihuollon asiakkaan
asemasta ja oikeuksista annetun lain 23 8:ssd ja vastaavan terveydenhuoltoa ohjaavan, eli
potilaan asemasta ja oikeuksista annetun lain 10 §:ssa sdédetéan hyvin yhtenevin lausein
molempien alojen palveluiden piirissd oleville oikeus tehda muistutus palvelun laatuun
tai saamaansa kohteluun liittyen olleessaan tyytyméaton naihin. Muistutus tehdaan ky-
seessé olevan sosiaalihuollon tai terveydenhuollon toimintayksikén johtajalle tai sosiaa-
lihuollossa johtavalle viranhaltijalle. Muistutus, kuten kantelukin on siis jalkikéateinen oi-
keusturva- ja valvontakeino, jolla palvelunkayttédja pyrkii vaikuttamaan saamansa palve-
lun laatuun tai saamaansa kohteluun ja taten ohjaamaan palvelua erityisesti asiakasnako-
kulmasta katsoen entista laadukkaammaksi. Molemmissa pykalissa annetaan muistutuk-
sentekoon oikeus myos potilaan tai asiakkaan omaiselle, muulle l&heiselle tai lailliselle
edustajalle jos palvelunkayttéja ei sita itse voi tehdd, esimerkiksi sairauden takia tai jos
han on kuollut. Taten omavalvonnankin my6ta omaisille ulotettu seurantamahdollisuus

konkretisoituu, kun omaiset voivat tosiasiassa myds puuttua tarjottavan palvelun laatuun.

Muistutuksen ensisijaisuus kanteluun néhden on séadetty lakien seuraavissa pykalissé,
joissa viranomaiselle annetaan mahdollisuus siirtada tehty kantelu kyseessé olevaan toi-
mintayksikkoon jos kannellusta asiasta ei ole tehty muistutusta ja jos asian késittely muis-
tutuksena on tarkoituksenmukaisempaa viranomaisen mielesta. Muistutuksesta annetusta
ratkaisusta ei kuitenkaan voi valittaa eteenpdin, joten kyseessa on siis ensiasteen oikeus-
turvakeino, jonka liséksi saadun palvelun laatuun voi hakea muutosta ja oikeusturvaa

muilla keinoilla.3%

325 Tuori & Kotkas 2016: 827-828.
326 Ukkola 2018: 12-13.



101

Muutoksenhakukeinojen lisaksi erityisesti sopimuksiin perustuvissa yksityisten tuotta-
missa sosiaali- ja terveyspalveluissa voidaan seurata ja valvoa palvelun laatua erilaisin
asiakaspalautejarjestelmin. Laadun valvontaan ja kehittdmiseen asiakaspalaute sopii eri-
tyisesti palveluissa, joita asiakkaat kayttavat toistuvasti ja joissa toisaalta on tarpeeksi
asiakkaita riittavén ja kattavan asiakaspalautteen keradmiseksi, kuten esimerkiksi asumis-
palveluissa. Asiakaspalautejérjestelmat ja kaytdnnot voikin sopia jo hankinnan yhtey-

dess4, jotta ne olisivat osa valvonta- ja ohjauskeinoja koko sopimuskauden ajan.3?’

Asiakkaiden kuunteleminen on térkeé&d, jotta tuotettavat palvelut vastaisivat asiakkaiden
tarpeita ja jotta keskeisten lakien, kuten sosiaalihuoltolain ja terveydenhuoltolain tavoit-
teet palveluiden asiakaskeskeisyydesta (terveydenhuoltolaki 2 8§) ja asiakkaan edun huo-
mioimisesta (sosiaalihuoltolaki 30.1 8) toteutuisivat. Asiakaspalautteen merkitysté on ka-
sitelty monesti my0s oikeusasiamiehen ratkaisuissa, joiden perusteella kdytanteiden toi-
mivuuden voidaan todeta olevan hyvin tilannekohtaista ja riippuvan toiminnan luon-

teesta.

Yksikon palautejérjestelmad, jonka mukaisesti omaisten toivottiin antavan palaute paaasi-
assa suullisesti suoraa hoitajille nopean puuttumisen varmistamiseksi koettiin yksikdssa
toimivaksi, eikd kyseessd olevan ryhmékodin toiminnasta oltu ratkaisuhetkeen mennessé
tehty yhtadn muistutusta 328,

Kuntayhtyma muodosti useamman sosiaalipalveluyksikkonsa asiakkaista, laheisisté ja
tyontekijoista koostuvan epavirallinen asiakasneuvoston, jonka tavoitteena oli parantaa
kyseisten kehitysvammaisten asumisyksikoiden asukkaiden, laheisten ja tyontekijoiden va-
listd yhteisty6ta. Liséksi toiminnasta keréttiin muutaman vuoden valein palautetta asuk-
kailta ja laheisilta laajoilla asiakaspalautekyselyill& kehittdmistoimenpiteiden suunnittelun
tueksi. 3%°
Joissain yksikoissa voi olla riittdvad keratd palaute suullisesti, kun taas toisaalla palaut-
teen keradmiseen kaytetdan runsaasti resursseja ja aikaa. Asiakaspalautteilla voi siis olla
valvontafunktion lisaksi myds merkittava ohjausvaikutus, jos palautteet huomioidaan te-
hokkaasti ja toimintaa parannetaan niiden pohjalta. Palautteen kerddminen olisikin turhaa,
Jos niitd ei huomioitaisi mitenkdin toiminnassa. Palautteen ja asiakkaiden mielipiteen

huomioiminen voi ehkdistd muun muassa sité, ettei palvelussa aiemmin todetut virheet ja

327 Halonen 2010: 8.
328 EAOA 1907/3/15.
329 EOA 628/2017.
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epakohdat valttamatta johda valvontaviranomaisten toimenpiteisiin, kun palvelun jarjes-
t4j& tai tuottaja on reagoinut riittdvasti ongelmiin. VValvontaviranomainen voi tallgin kat-
soa palveluntuottajan nopean reagoinnin ja toiminnan kehittdmisen olevan riittavaa tur-

vaamaan palvelun laadun ja asiakkaiden oikeudet, eiké vahvempaa puuttumista tarvita®°.

5.5. Erityiskysymyksena yksityisten palveluntuottajien kdyttamat alihankkijat

Kunnan, palveluntuottajan oman, valtion viranomaisten ja palveluita kayttavien harjoit-
taman ohjauksen ja valvonnan lisdksi oma kysymyksensa on julkisia sosiaali- ja terveys-
palveluita tuottavan yrityksen subdelegointi, eli yksityiselle siirretyn julkisen hallintoteh-
tavan siirtdminen edelleen, jolloin yritys hankkii sille sopimuksin tuotettavaksi annettuja
palveluita kolmannelta toimijalta®*. Alihankinnan ongelmallisuus on erityisesti sen
myo0td tuotettavaan palveluun sovellettavassa lainsaddanndssa, silla hankintaketjun pi-
dentyessd on vaarana, etta julkisen hallintotehtdvéan hoitamiseen liittyvét velvollisuudet
hamartyvat. Kuitenkin esimerkiksi hallintolakia on sovellettava aina, kun kyseessé on
julkinen hallintotehtdva®®2, Subdelegointi siirtaa palvelutuotannon jérjestavana olevan
kunnan ohjauksen suorasta alaisuudesta paaasiallisen palveluntuottajan ohjattavaksi, jol-
loin julkisten toimijoiden mahdollisuudet vaikuttaa tuotettavaan palveluun siirtyvét val-
vontapainotteisemmaksi. Perustuslakivaliokunta on todennut suhtautumisensa alihankin-
taan lahtokohtaisesti kielteiseksi, mutta ehdotonta kieltoa toiminnalle ei kuitenkaan ole
osoitettavissa. Alihankinta olisi siis mahdollista perustuslakivaliokunnan mukaan teknis-
luonteisia tehtévissa, joita koskevat samat laatuvaatimukset ja valvonta kuin varsinaista
palveluntuottajaa.®® Lainsaadanndssa ei ole kielletty palveluiden edelleen hankkimista,
mutta se vaikuttaa muun muassa jarjestdjana olevan kunnan sopimusohjaukseen ja -val-
vontaan, kun kunta ei ole varsinaisen, palvelun lopullista tuottamista koskevan sopimuk-

sen osapuolena.

330 Esim. EOA 5692/4/13: Kaupunki ei ollut kyennyt jarjestimaan riittavalla tavoin hankkimiaan kuljetuk-
sia naissa ilmenneiden virheiden johdosta. Kaupunki oli kuitenkin huomioinut tapauksista annetut palaut-
teet eik& vastaavia virheitd ollut ilmennyt, joten oikeusasiamies ei vaatinut kaupungilta toimenpiteitd, silla
se katsoi kaupungin toiminnan olleen riittdvaa tilanteen korjaamiseksi.

31 HE 16/2018: 340.

332 Kuluttajavirasto 2006: 2.

333 peVL 26/2017 vp: 51.
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Yksityisia sosiaali- ja terveyspalveluita koskevaa lainsdéddantod sdédettdessa hallituksen
esityksessa edellytettiin, ettd yksityisen toimijan on ilmoitettava lupaa hakiessaan, milta

osin palveluita tuotetaan alihankintana®3*

, samoin kuin sosiaali- ja terveyspalveluissa kay-
tettdvasta palvelusetelistd annettu laki velvoittaa kuntaa hyvéksymaan erikseen palvelu-
setelituottajaksi varsinaisen palvelusetelituottajan alihankkijan®*°. Palvelusetelin osalta
kunnan tulee siis hyvaksya palveluitaan tuottavat toimijat, mutta ulkoistuksessa velvoit-
tavaa sdadosta tédhan ei ole. Valtion valvontaviranomaisten yleinen valvontavelvollisuus
kohdistuu aina niin julkisiin kuin yksityisiinkin toimijoihin, riippumatta onko kyseessa
alihankinta vai ei, joten valtion harjoittaman valvonnan osalta perustuslakivaliokunnan
edellytys valvonnasta siis tayttyisi, mutta varsinaisen valvontavastuullisen, eli kunnan

harjoittaman valvonnan osalta toiminta ei ole yhté selkeéa.

Erillisi4 saddoksia alihankinnoista ei lainsdddanndssé nykyisin juurikaan ole, mutta pe-
rustuslakivaliokunta on edellyttdnyt uudemmissa lausunnoissaan uuteen saantelyyn otet-
tavaksi yksiselitteisid sadnnoksia siitd, ettd toiminnan laatuvaatimukset ja asianmukainen

valvonta koskee myos alihankkijoiden toimintaa®3®

. Myds uudemmissa yksityisid sosi-
aali- ja terveyspalveluita koskevissa hallituksen esityksissé on rajattu selkedsti tarkemmin
subdelegointia edellyttden tdman olevan mahdollista vain omaa palvelutuotantoa tayden-
tdvand toimintana ja korostaen samalla varsinaisen palvelutuottajan kokonaisvastuuta toi-
minnasta. Alihankinta olisi taten mahdollista vain muissa kuin palveluiden tuottamiseen
liittyvissa ydintehtavissa, joita ovat esimerkiksi palvelutarpeen arviointi ja asiakassuun-
nitelman tekeminen.3*” Eduskunnan oikeusasiamies on osaltaan korostanut alihankintaan
liittyen asiakasasiakirjojen ja asiakastietojen lainmukaista kasittelya ja erityisesti hankin-

taketjun avaamista asiakasasiakirjoissa kokonaisuudessaan®%,

Hankintalain mukaisissa hankinnoissa voidaan liséksi vaatia lain 77 8:n mukaan tarjous-
pyynnossa tarjoajaa ilmoittamaan minka osan hankittavasta palvelusta tarjoaja hankkii

alihankintana ja velvoittaa tarjoajaa ilmoittamaan maaritellyt tiedot alihankkijoista. N&in

334 HE 302/2010 vp: 21-22; HE 34/2005 vp: 11.

335 HE 20/2009 vp: 25-26.

336 peV/L 33/2018: 5.

337 HE 16/2018 vp: 301, 340: Lisaksi kyseisissa sote-uudistusta koskeneissa esityksissa alihankkijoihin esi-
tettiin sovellettavaksi rikosoikeudellista virkavastuuta.

3% EQA 5170/2016.
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sosiaali- ja terveyspalveluissa sekd toimiluvan antava viranomainen etté palveluita hank-
kiva kunta saa tarvittavat tiedot alihankinnasta. Kyseisen hankintalain pykélan neljas mo-
mentti mahdollistaa myos alihankinnan kieltdmisen tietyissa hankittavissa palveluissa,
jos kyseessa on Kriittiset tehtavat. Kriittisilla tehtavilla voidaan lainsadtdjan mukaan tar-
koittaa hyvin vaativia tai riskeiltddn merkittavia toitd, esimerkiksi laadunvarmistukseen
liittyen, joissa mahdollisimman Iyhyt valvonta- ja vastuuketju on perusteltua®®. Hankin-
talaki taten siis mahdollistaa alihankinnan rajoittamisen, mutta ei suoraa kiella alihankin-
taa Kkriittisissakaan tehtavissd, joita voitaisiin katsoa olevan esimerkiksi edellda mainittu
palvelutarpeen arviointi. Hankintalain soveltamisalan ulkopuolisia hankintoja koskevissa
sopimuksissa voisi kuitenkin olla mahdollista sopia alihankinnasta tiukemmin, mutta

naista ei talla hetkella sdadeta erikseen.

Perustuslakivaliokunta ja lainsdataja ovat molemmat katsoneet kaatuneen sote-uudistuk-
sen yhteydessa subdelegoinnin vaativan tarkkaa sadntelyd. Nykytilanne on siis lahtokoh-
taisesti ongelmallinen ndihin kantoihin verrattuna, silla talla hetkellda kaytannossa luvan
myontava valvontaviranomainen voi olla ainut, jolla on mahdollisuus puuttua yksityisen
toimijan kayttdméén alihankintaan lupaa myonnettéess, jos kunta ei madrittele asiaa so-
pimuksissa. Hankintalain mukaan toteutettavissa sosiaali- ja terveyspalveluiden hankin-
noissa on lahtokohtaisesti mahdollistettava alihankinta, mutta hankintalaki ei kuitenkaan
séatele hankintojen sisaltod, eika taten ota kantaa julkisten hallintotehtéavien hankkimi-
seen, eika pykala siis huomioi esimerkiksi perustuslakivaliokunnan lahtokohtaisesti Kiel-
teistd kantaa asiaan. Kokonaisuudessaan subdelegoinnin oikeudelliset kysymykset liitty-
vt jarjestdjan ohjaus- ja valvontatoiminnan vaikeutumiseen jolloin perusoikeuksien tur-
vaaminen ja asiakkaiden oikeusturvan toteutuminen voi vaarantua. Kunnan tulisi siis pys-
tya ohjaamaan padasiallista palveluntuottajaa niin tehokkaasti, ettd ohjausvaikutus ulot-
tuu myo6s kolmanteen osapuoleen, kun varsinainen ohjaus tapahtuu sopimusohjauksena
ja -valvontana kahden yksityisen palveluntuottajan vélill&. Perusoikeuksista johdettavien
tavoitteiden ja periaatteetteiden on aina toteuduttava, tuotti palveluita yksityinen toimija
tai taman alihankkijana kolmas osapuoli®*°, joten kunnan valvonnan ja ohjauksen ollessa

riittdmé&tontd perusoikeuksien toteutumisen valvonta siirtyy valtion vastuulle.

339 HE 108/2016 vp: 178.
340 Kuluttajavirasto 2006: 2.
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6. JOHTOPAATOKSET

Sosiaali- ja terveyspalveluiden ohjaus ja valvonta muodostuu laajasta kokonaisuudesta,
johon kuuluu palveluita jarjestavien kuntien ja tuottavien yritysten lisaksi palveluita kéyt-
tavat kuntalaiset, palveluita tuottavien yritysten tyontekijat ja valtion valvontaviranomai-
set. Néilla kaikilla on kuitenkin tavoitteena valvoa, etté tuotettavat palvelut ovat laaduk-
kaita ja samalla ohjata palvelutuotantoa toimimaan entistd paremmin. Liséksi palveluita
tilaavilla kunnilla ja palveluita tuottavilla yrityksilla on erityisesti sopimukseen perustu-
van tuotannon valvonta ja ohjaus sopimuksen nakokulmasta, tavoitteena varmistaa, etta
tuotettu palvelu vastaa mahdollisimman hyvin sovittua — kunhan sopimus huomioi lain
velvoitteet. Laajasti ajateltuna kunnan jarjestdmien palveluiden laadukkuuden varmista-
miseen osallistuvat myds muut kuntalaiset, joilla on niin ik&&n oikeus vaikuttaa valmis-

teltaviin ja paatettaviin asioihin sekd hakea halutessaan muutosta tehtyihin paatoksiin.

Tutkielman alussa esitellaan yleinen vastakkainasettelu julkisen ja yksityisen palvelutuo-
tannon vélilla, joka on Kiristynyt entisestaan tutkielman kirjoittamisen aikana, kun alku-
vuodesta 2019 tuli ilmi laajoja puutteita useissa yksityisten toimijoiden yll&pitdmissa van-
husten asumispalveluyksikoissa, joista maaliskuun alkuun mennessa kolmen toiminta
paddyttiin keskeyttimaan viranomaisten toimesta®*!. Yksityisten palveluntuottajien maa-
ran kasvaessa keskeista olisikin panostaa ja kehittaa niita prosesseja, jotka johtavat han-
kinnan myo6ta yksityisen toimijan valintaan ja siihen, miten hankinta ja sopimus saadaan
vastaamaan todellista tarvetta. Lopullinen vastuu hankittujen palveluiden laadusta on aina
palveluita jarjestavalla julkisella toimijalla, oli se kunta, kuntayhtyma tai tulevaisuudessa
esimerkiksi maakunta, joten ohjauksen ja valvonnan roolit ja keinot tulisi taten olla sel-
keina. Julkisen sektorin tulisikin panostaa myds oman toimintansa ohjaukseen ja séénte-

lyyn, joilla voitaisiin vahent&é tarvetta jalkikateiselle valvonnalle.

341 Valvira ja aluehallintovirasto ovat keskeyttaneet vuoden 2019 tammikuun ja helmikuun aikana vakavien
asiakasturvallisuutta vaarantavien puutteiden johdosta Kristiinankaupungissa sijaitsevan Esperi Care Oy:n
Hoivakoti Ulrikan toiminnan (www.valvira.fi/-/esperi-hoivakoti-ulrikan-toiminta-on-keskeytetty), Alavu-
della sijaitsevan Attendon asumispalveluyksikkd Pelimannin toiminnan (www.alavus.fi/fi/etusivu/ajankoh-
taista/uutiset/lehdistotiedote-attendo-pelimannin-toiminta-keskeytetty-alavudella) ja Utajarvelld sijaitse-
van Attendo Marian Kartano Oy:n hoivakoti Kirkkopuiston toiminnan (www.valvira.fi/-/attendo-marian-
kartano-oy-n-kirkkopuiston-hoivakodin-toiminta-keskeytettiin-utajarvella).
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Sosiaali- ja terveyspalveluita, kuten muitakin julkisia palveluita, tuotetaan aina lahtokoh-
taisesti palvelunkayttéjien tarpeisiin, joten kun palvelun laatua valvotaan asiakkaan, pal-
veluntuottajan ja viranomaisten toimesta tehokkaasti, on perusoikeuksina sédédettyjen riit-
tavien sosiaali- ja terveyspalveluiden turvaaminen vahvempaa ja ohjaa mahdollisesti pal-
veluntuottajia tuottamaan laadukkaita palveluita. Palvelun tuleekin olla laadukasta tuot-
tajasta riippumatta, sill& lain velvoittamia palveluita jarjestettéessa tuottajalla ei ole véli,
palvelut ovat julkisia asiakkaalle vaikka yksityinen niité tuottaisikin. Valvontaresurssien
pienentymisen johdosta valtion viranomaisilla ei mydsk&an ole mahdollisuuksia tosiasi-
assa aina valvoa toimintaa, joten valvontavastuuta on siirretty erityisesti kunnille, palve-
luita tuottaville toimijoille ja palvelunkayttgjille. Taman tutkielman tarkoituksena onkin
ollut tarkastella miten sosiaali- ja terveyspalveluiden ohjausta ja valvontaa saadellaan eri-
tyisesti laadun nakokulmasta seké oikeuskaytantda ja valvontaviranomaisten ratkaisuja
systematisoimalla selvittdd kyseisten keinojen tosiasiallista merkitysta. Tarkastelussa on
erityisesti jarjestamisvastuullisten toimijoiden, eli tall& hetkelld kuntien (ja kuntayhty-
mien) ohjaus- ja valvontakeinot ja se, miten muut toimijat tukevat naitd. Tutkielma pyr-
Kiikin vastaamaan tutkimuskysymyksina oleviin kysymyksiin siita, milla tavoin kunta
voi, ja miten kunnan tulisi lain mukaan ohjata ja valvoa hankkimiensa sosiaali- ja ter-
veyspalveluiden laatua seka siihen, ovatko nama keinot riittavia palveluiden laadun tur-

vaamiseksi ja palveluita kayttavien oikeuksien toteutumiseksi?

Tutkielman alussa maaritellaan palveluiden laatua ja laadun velvoittavuutta, eli sitd miten
sosiaali- ja terveyspalveluiden laatua on méaritelty ja sd&detty palveluiden jérjestamista
ja tuottamista ohjaavissa sdddoksissd. Katsauksen perusteella voi todeta, etta palveluiden
laadun méaarittely on hyvin hajanaista, eika sisallollistd maarittelya ole juurikaan lakeihin
Kirjattu. Tdma on jattanyt tilaa muun muassa kuntien siséiselle sééantelylle ja sosiaali- ja
terveysministerio asettamille laatusuosituksille. Ministerion laatusuositus ei ole oikeudel-
lisesti velvoittava ohje tai mé&érdys vaan suositus, jota on kuitenkin osin alettu soveltaa
velvoittavana normina valvontaviranomaisten taholta. Komulainen nakeekin kehityksen
vaarallisena, silla suosituksien valmistelussa ei ole tehty yht& laajaa kokonaisselvitysta

aiheesta, kuin lakia saadettaessa®*2. Laadun maarittely onkin jaanyt lopulta kuitenkin jar-

342 Komulainen 2010: 308.
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jestamisvastuullisten kuntien ja kuntayhtymien vastuulle viimeistdan hankintaa toteutta-
essa laatusuositusten, lainsdddannon ja naiden esitdiden seka muiden l&hteiden ja oman
toiminnan pohjalta. Varsinkin pienten kuntien hankintaosaamista on arvosteltu lahinna
riittdmattémien resurssien ja pienen hankintatoimen johdosta, joten lienee asiallista ky-
seenalaistaa my6s néiden kuntien kykya hoitaa keskeista hankintoihin liittyva tehtavaa,
eli maaritella hankittava palvelu ja erityisesti laatu riittavalla tavalla. Epaonnistunut han-
kinta sosiaali- ja terveyspalveluissa voi olla erityisen vaarallinen, silla kyseessa olevilla
palveluilla turvataan lopulta perus- ja ihmisoikeuksien toteutumista. Ongelmat voivat joh-
taa adritapauksessa jopa palveluita kayttavien turvallisuuden vaarantumiseen ja kuole-
mantapauksiin, kuten on tullut julki vanhusten asumispalveluihin liittyen. VValmistelu, oh-
jaus ja valvonta ei ole ollut kunnassa riittdvaa, jos valvontaviranomaiset joutuvat puuttu-

maan jalkikateen jarjestamisvastuullisen toimijan sijaan toimintaan.

Laadun madrittely osana hankintaprosessia onkin merkittdva keino ohjata hankittavan
palvelun laatua, kun sen yhteydessa maaritellaan lahtokohtaisesti mité hankittava palvelu
lopulta sisdltdd. Tuotettavan palvelun laatu on ollut julkisuuteen nousseissa laiminlyon-
neissa usein todetusti heikkoa esimerkiksi henkiloston mééréan ja patevyyden tai muiden
seikkojen osalta. Voimassa olevasta lainsdadanndosta puuttuvat kaikkia sitovat laatukri-
teerit voivatkin olla yksi syy tédhan, jos palveluita hankkiva kunta ei ole kyennyt méérit-
teleméaan riittavalla tavalla tarvittavaa palvelua. Lainsdaddanndn uudistaminen talta osin
poistaisi tarpeen erillisille, oikeudellisesti sitomattomille laatusuosituksille, ja voisi lisata

yhdenvertaisuutta kun laatuvaatimusten soveltaminen ei olisi yksin kunnan péatettavissa.

Jo valmistelussa méaaritelty laadun sisaltd luo lainsdadannon ja tuottamisen edellytyksina
olevien toimilupien ohella perustan myds valvonnalle, silla jarjestajana toimiva kunta val-
voo lainmukaisuuden liséksi sopimuksen toteutumista. Yksityisilta hankittavien palvelui-
den ohjausta ja valvontaa ké&sitellddn tassa tutkielmassa erillisissa kappaleissaan, vaikka
néiden erottaminen toisistaan ei olekaan aina tarpeellista tai edes mahdollista, silla esi-
merkiksi valvonnalla on usein ohjausvaikutusta. Taten valvontaa voidaan pitd4 ohjaus-
muotona, mutta myds ohjausta voidaan pitdd valvontana, kun sopimuskauden aikana pal-

veluntuottajan toimintaa ohjataan. Luettavuuden ja selkeyden vuoksi ndma on kuitenkin



108

erotettu omiksi luvuikseen tassa tutkielmassa, koska tutkielman padpainon ollessa jérjes-
tamisvastuullisen toimijan mahdollisuuksissa vaikuttaa hankkimaansa palveluun, on kun-
nan sisaiset keinot tarkoituksenmukaista erottaa valtion valvontaviranomaisten, palvelun-

tuottajien ja palveluita kayttavien vaikutusmahdollisuuksista.

Ohjauksen ja valvonnan tavoitteena on siis perustuslaissa maarattyjen perusoikeuksien
turvaamisvelvoitteen toteuttaminen, kun palveluiden lainmukaisuudesta ja riittdvyydesta
pyritdan varmistumaan erilaisin keinoin. Jos ndma ohjaus- ja valvontakeinot eivét ole riit-
tavid tai jos niitd ei tosiasiassa hyddynnetd, laiminly6 julkinen valta vastuulleen kuuluvan
perusoikeuksien turvaamisvelvoitteen toteuttamista ja luovuttaa sen yrityksille vastoin la-
kia. Vaikka perus- ja ihmisoikeuksia ei saa rikkoa yritystenk&an toiminnassa, on vastuu

naiden toteuttamisesta varsinkin julkisten palveluiden osalta aina viranomaisella.

Ohjausta késittelevassé luvussa madritellysti ohjauksen avulla ohjausvastuullinen toimija
pyrkii esimerkiksi asettamaan toiminnan tason, maarittdmaan resurssien kayttoa ja me-
nettelyjen tasapuolisuutta seka takaamaan toiminnan yhtendisyyden ja toimielinten toi-
mintakyvyn. Kunnan ohjauskeinoina on ylatasolla kuntastrategia ja hallintosaanto, toi-
minta- ja soveltamisohjeet sekd talousarvio. Talousarvio on kunnan merkittavin resurs-
siohjauksen véline, ja sill& se voi myos tosiasiassa ohjata palveluiden hankkimista. Taman
osoittaa esimerkiksi aiemmin kasitelty KHO:n tapaus vuodelta 2013, jonka ratkaisussa
pidettiin perusteltuna péatosta olla hyvaksymaéttd hinnankorotusta talousarviossa varat-
tuihin méaararahoihin vedoten®*®, Maararahapaitoksin kunnan ylinta paatosvaltaa kaytta-
vat luottamushenkil6t voivat siis ohjata kuntaa hankkimaan palveluita tietyn verran tie-
tyin sisélldin, jolloin kéytettavissé olevalla méararahalla voi olla ohjausvaikutusta palve-
luntuottajan tarjoamaan palveluun ja jopa sen laatuun. Talousarviopéatoksin ei kuiten-
kaan todetusti voida heikentdd perusoikeuksien toteutumista joten riittavat palvelut on
turvattava aina. Se, mité riittdvyydella tosiasiassa tarkoitetaan jaa kuitenkin tapauskoh-

taisesta arvioitavaksi.

Jarjestdjan ja tuottajan eriytyessa kunnan on sisdistettavé uusi rooli, kun aiemmin tuotan-

nosta ja valvonnasta vastannut lautakunta ei enéa tuota palveluita, eikd taten voi paattaa

33 KHO 2013: 165.
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tai ottaa kantaa samoihin asioihin kuin ennen. Jarjestajan roolista on kuitenkin pidettava
kiinni, eikd demokraattisesti valituille luottamushenkil6ille kuuluvaa p&atdsvaltaa voi
siirtdd palveluita tuottaville yrityksille vahingossakaan, esimerkiksi riittdmattéman val-
mistelun ja ohjauksen johdosta. Virkavastuuta edellyttdvien ja arvovalintoja vaativien
paatosten tekoon on ottanut kantaa seka hallintotuomioistuimet ettd eduskunnan oi-
keusasiamies. 1ta-Suomen hallinto-oikeuden ratkaisussa péaatoksen katsottiin syntyneen
virheellisessa jarjestyksessa kun viranhaltijalle kuuluneen valmistelun, ja taten tosiasial-
lisesti julkista valtaa sisaltaneen tehtdvan oli hoitanut yrityksen tyontekijé, hallinto-oi-
keuden mukaan lahtokohtanaan palveluita tuottavan yrityksen tarpeet3*4. Eduskunnan oi-
keusasiamies on taas korostanut palvelunkayttdjien mielipiteen kuulemisen ja néiden l&h-
tokohdista tehtavan paatdksenteon olevan erityisesti arvovalinta ja ihmisarvon kunnioit-
tamista®*®. Julkinen hallinto perustuu kansanvaltaan, joten ihmisten oikeuksia koskeva
padtoksenteko, merkittdvimmat arvovalinnat ja strategiset linjaukset, seké néihin kaikkiin
vaikuttavat muut ohjauskeinot tulee pitaa julkisen vallan tehtéving, jotta voidaan varmis-
tua siitd, etta paatoksenteossa ja palveluiden tuottamisessa lahtokohtana ja tavoitteena on

kuntalaisten edun toteutuminen.

Palveluiden lainmukaisuuden ja taten asiakkaan edun varmistamisessa valtion viranomai-
silla on tarke& rooli ennakollisessa valvonnassa ja palvelutuotannon ohjauksessa. Oh-
jausta toteutetaan esimerkiksi ministerion asettamilla laatusuosituksilla, mutta keskei-
sempad ja palveluntuottajakohtaista on sosiaali- ja terveyspalveluiden henkildston péate-
vyyden varmistaminen sitd koskevan lainsdddanndn mahdollistamana. Ammattitaitoinen
henkilokunta on todettu niin sosiaali- kuin terveyspalveluitakin koskevaa lainséadéntéa
valmisteltaessa yhdeksi keskeisimmista palvelun laatua turvaavista keinoista, joten hen-
Kiloston patevyyden varmistaminen usealla tasolla on ymmarrettavaa. Valtion valvonta-
viranomaisilla on tdman osalta vastuu valvoa toimintaa ja hyvéksya ammattihenkiltt,
mutta myos jarjestamisvastuullisilla kunnilla ja niiden palveluita tuottavilla yrityksilla on
vastuu omasta toiminnastaan seké taten henkiloston patevyyden ja riittdvyyden valvon-

nasta on keskeista laadun turvaamisessa.

344 |t4s-Suomen HAO 31.05.2016 16/0277/2.
345 EAOA 3984/4/12.
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Ennakollisena valvontakeinona, joka samalla myds ohjaa toimijaa, toimii henkildston pa-
tevyyden varmistamisen ja luvanmyontamisen lisaksi toimintayksikoille ja toimijoille
myonnettavat luvat, joista vastaa valvontaviranomaiset sekéd kunta osaltaan. Néill& var-
mistetaan seké palvelusetelituotannossa ettd hankintaan liittyvassé tuotannossa yksityisen
toimijan patevyys ja toiminnan riittdvyys palveluiden tuotantoon. Lupien ohella kunta
tekee tata kilpailuttaessaan palvelutuotantoa vahimmaisvaatimusten ja kriteerien maarit-
telyssd, joiden on taytyttava jotta yksityinen toimija voi tarjota ja mahdollisesti voittaa
tarjouskilpailun. Myos palvelusetelituottajaksi hyvédksyessaan kunta tarkistaa palvelun-
tuottajan patevyyden ja toiminnan vastaavuuden kunnan asettamiin Kkriteereihin, jolloin
toiminta on molemmissa tapauksissa lahtokohtaisesti laadukasta. Taten valmistelu, oli
kyseessa palvelusetelijarjestelmén tai hankinnan toteutus, on keskeisessé roolissa luo-

massa pohjan laadun toteutumisella palvelutuotannossa.

Viranomaisten ohella eduskunnan sosiaali- ja terveysvaliokunta on mietinngsséan koros-
tanut myos asiakkaiden roolia laadun kehittdmisessé erityisesti sosiaalipalveluina tuote-
tuissa asumisyksikoissa. Myos hallituksen esityksissa, valiokuntalausunnoissa ja laa-
tusuosituksissa on korostettu useaan otteeseen juuri palvelunkayttajien mielipiteen mer-
kitysta palvelun laadun toteutumisessa, mutta silti eduskunnan oikeusasiamiehen ratkai-
suista on néhtavissd, ettei kunnissa lahesk&an aina toteuteta t4t4 vaatimusta riittdvasti.
Asiakkaiden ja palvelunkéyttdjien ollessa tuotettavien palveluiden kohteena ja laadun
varsinaisina toteajina, on heidan mielipiteensa siis tarkeaa myos kehittamisen, eli ohjauk-
sen kannalta. Palvelunkayttéjié tulisikin ottaa mukaan jo hankintaa suunniteltaessa, mutta
toimivat muutoksenhaku- ja kantelukanavat ovat valttamattomia turvaamaan tuotettavan
palvelun tarpeenmukaisuuden ja laadun. Myods palveluntuottajien harjoittama omaval-
vonta ja niiden tyontekijoille saadetty ilmoitusvelvollisuus tukevat kokonaisvaltaista toi-

minnan ohjausta ja valvontaa ja taten laadun mahdollisimman hyvéé toteutumista.

Edell& todetusti kuntien hankkimia sosiaali- ja terveyspalveluita voidaan ohjata ja valvoa
monin eri keinoin. Jarjestelmé& on kuitenkin hajanainen ja muodostuu useista toimijoista,
joilla kaikilla on merkittava rooli laadun turvaamisessa. Keinoja siis on ja ne ovat myos

toimivia, kunhan ohjausta ja valvontaa osataan toteuttaa. Tutkielman perusteella ndenkin
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haasteena juuri monien ohjaus- ja valvontatoimijoiden roolien hajanaisuuden ja kokonai-
suuden méaérittelemattomyyden, joka voi aiheuttaa esimerkiksi sen, ettei hankinnan val-
mistelua pidetd niin merkittdvand, etta siihen panostettaisiin riittavasti resursseja. Myods
palveluita kdyttavien rooli, palveluita tuottavien omavalvonta ja valvontaviranomaisten
tehtdvat saatetaan jattdd ulkopuolelle miettiessa valvonta- ja ohjauskokonaisuuttaa, jol-
loin kunnan rajalliset keinot ja resurssit ndhdadn ainoina varsinaisina keinoina turvata
palvelun laatua. Laaja yhteistyd olisikin kaikkien etu, jotta hankittava palvelu saadaan
ldhtdkohtaisesti vastaamaan kunnan tarvetta ja lainsaddannon vaatimuksia, jolloin sopi-
mukseen perustuva ohjaus ja valvonta mahdollistaisivat tuotettavien palveluiden riitta-
vyyden yritysten omavalvonnan tukemana, jolloin valtion jalkiké&teistd valvontaa ja puut-
tumista toimintaan ei valttdméatta aina tarvittaisi. N&in turvattaisiin asiakkaiden oikeudet
ja turvallisuus seka saastyttdisiin kuntien seké yritysten toimintaan vaikuttavista mai-
neongelmista, kun valtion viranomaisten puuttumisen myo6ta ongelmat tulevat myos jul-
Kisiksi.

Tuotettavan palvelun ohjaus kunnan toimesta vaikeutuu selvésti ulkoistuksen myota, jol-
loin esimerkiksi esimiesasemaan perustuva hierarkinen ohjaus jaa ohjauskeinojen ulko-
puolelle. Ohjaus vaikeutuu entisestdén, jos palveluntuottaja kéayttaa alihankkijoita, eli
subdelegoinnilla siirtad julkisen hallintotehtdvan hoitamisen edelleen kolmannelle osa-
puolelle. Subdelegointi on oma oikeudellinen kysymyksensa, jota késitelldan tutkielman
viimeisessa luvussa. Subdelegoinnin seké ohjaus- ja valvontakeinojen tarkempaan méaa-
rittelyyn on kuitenkin pyritty sote-uudistuksen yhteydessé ja vaikka uudistus jaisikin to-
teutumatta, voisi ndiden yhteydessa tuotettua materiaalia soveltaa myos nykyiseen jarjes-
telmaén ja pyrkia valtion toimesta ohjaamaan jérjestavia kuntia toimimaan suunnitelmal-

lisemmin ja hyddyntaméén ohjaus- ja valvontakeinoja kokonaisuudessaan.



112

7. LAHDELUETTELO

Apaza, Carmen R. & Yongjin Chang (2011). What Makes Whistleblowing Effective:
Whistleblowing in Peru and South Korea. Public Integrity 13: 2, 113-130.

Arajarvi, Pentti (2011). Johdatus sosiaalioikeuteen. Helsinki: Alma Talent Oy.

Eskola, Saila, Eeva Kiviniemi, Tarja Krakau & Erkko Ruohoniemi (2017). Julkiset
hankinnat. Helsinki: Alma Talent Oy.

GRECO (2018). Fifth evaluation round: Preventing corruption and promoting integrity in
central governments (top executive functions) and law enforcement agencies.

Group of States against Corruption. Evaluation report 2017: 3.

Halonen, Kirsi-Maria (2010). Julkisten hankintojen uudet yleiset sopimusehdot palvelu-

hankinnoissa: Palvelun laatu ja laadun valvonta. Edilex 2010/42.

Harjula, Heikki & Kari Préttald (2015). Kuntalaki: Tausta ja tulkinnat. Helsinki: Alma
Talent Oy.

Hautamaki, Veli-Pekka (2004). Hyvan hallinnon toteutuminen. Helsinki: Edita.

Heuru, Kauko, Erkki Mennola & Aimo Ryynénen (2011). Kunta: Kunnallisen itsehallin-

non perusteet. Tampere: Tampere University Press.
Hirvonen, Ari (2011). Mitk& metodit: opas oikeustieteen metodologiaan. Helsinki: Hel-
singin yliopisto. Saatavissa 28.10.2018: https://www.helsinki.fi/sites/default/fi-

les/atoms/files/hirvonen_mitka_metodit.pdf.

Husa, Jaakko (1995). Julkisoikeudellinen tutkimus. Jyvaskyla: Finnpublishers.



113

Husa, Jaakko & Teuvo Pohjolainen (2014). Julkisen vallan oikeudelliset perusteet: joh-
datus julkisoikeuteen. Helsinki: Talentum.

Hyvinvointiala (2018). Julkiset hankinnat hyvinvointialalla. Saatavissa 28.10.2018:
https://www.hyvinvointiala.fi/tietoa-meista/toimintaymparisto/julkiset-hankin-
nat-hyvinvointialalla.

Hyvdnen, Olli, Kaija Kess, Tero Piisi, Heikki Tuomela & Jaakko Uotila (2007). Julkiset
hankinnat hankintayksikoissa. Helsinki: Edita Publishing Oy.

Jokinen, Esa (2018). Sosiaali- ja terveydenhuollon kokonaisulkoistukset: Sopimukset,
kustannuskehitys ja saatavuus. Selvitys. Hyvinvointiala ry. Saatavissa 29.1.2018:
https://www.hyvinvointiala.fi/kuntien-sote-palveluiden-kokonaisulkoistukset-
vahvistavat-kuntien-taloutta-ja-mahdollistavat-palveluiden-sailymisen.

Kallio, Olavi, Pentti Meklin, Tuija Rajala, Sari Saastamoinen & Jari Tammi (2006). Kau-
pungit tilaajina ja tuottajina: Kokemuksia ja ndkemyksia Jyvéskylan, Tampereen
ja Turun toimintamallien uudistushankkeista. Tampere: Tampereen yliopisto.

Keravuori-Rusanen, Marietta (2008). Yksityinen julkisen vallan kayttajana: Valtiosaan-
tooikeudellinen tutkimus julkisen hallintotehtdvan antamisesta muulle kuin viran-

omaiselle. Helsinki: Edita.

Koivisto, Ida (2014). Julkisen vallan rajoilla. Lakimies 5/2014, 675-694.

Koivuranta-Vaara, Péivi (2011). Terveydenhuollon laatuopas. Helsinki: Suomen Kunta-
liitto.

Kolehmainen, Antti (2015). Tutkimusongelma ja metodi lainopillisessa tydssa. Edelix:
Edita Publishing Oy. Saatavissa 28.10.2018:  https://www-edilex-
fi.proxy.uwasa.fi/artikkelit/15461.pdf.



114

Komulainen, Mikko (2011). Ulkoistaminen kunnissa. Acta nro 22. Helsinki: Suomen
Kuntaliitto.

Kontio, Annamari, Sanna Kronstrém, Aarne Kumlin & Laura Mé&ki (2017). Julkiset han-

kinnat: Kasikirja. Helsinki: Edita.

Korte, Atte (2011). Hallinnon sisdinen ohjaus ja valvonta kunnassa: Otto-oikeus ohjauk-
sen ja valvonnan keinona. Itd&-Suomen yliopisto. Saatavissa 28.1.2019:
https://www.edilex.fi/kirjat/8167.pdf.

Kotkas, Toomas (2013). Viranomaisvalvonnasta omavalvontaan: Yksityisten sosiaalipal-

veluiden valvontakeinojen murros. Lakimies 4/2013, 720-733.

Kuluttajavirasto (2006). Sosiaali- ja terveyspalvelujen asiakkaan oikeusasema: Vertailu
yksityisten ja kunnan jarjestamien palvelujen vélilla. Kuluttajaviraston julkaisu-
sarja 9/2006.

Kuntaliitto (2011). Terveydenhuollon laatuopas. Helsinki: Suomen Kuntaliitto.

Kuntaliitto (2016). Kunnan hallintosaantd. Helsinki: Suomen Kuntaliitto.

Kuusela, Matti (2018). Vietan vanhuuteni mieluummin kuivattuna turskana Alaskassa
kuin tuettuna ihmisjatteend Attendossa. Aamulehti 2.10.2018.

Lavapuro, Juha, Ojanen, Tuomas, Pauli Rautiainen & Virve Valtonen (2016). Sivistyk-
selliset ja sosiaaliset perusoikeudet syrjakunnissa. Kunnallisalan kehittdmissaa-

tion Tutkimusjulkaisu-sarjan julkaisu nro 97.

Lehto, Juhani (2011). Asukkaiden hyvinvointipalveluoikeudet itsehallinnoiduissa kun-
nissa. Teoksessa: Kunnallisen itsehallinnon peruskivet, 360-369. Toim. Arto Ha-
veri, Jari Stenvall & Kaija Majoinen. Helsinki: Suomen Kuntaliitto/Kunnallistie-

teen yhdistys.



115

Mikkola, Matti (2010). Social Human Rights of Europe. Porvoo: Legisactio Ltd.

Muukkonen, Matti (2012). Ulkoistaminen ja perustuslainsaatajan tahto. Edilex: Edita
Publishing Oy. Saatavissa: 28.10.2018: https://www-edilex-fi.proxy.uwasa.fi/ar-
tikkelit/8729.pdf.

Méenpad, Olli (2008). Hallintolaki ja hyvan hallinnon takeet. Helsinki: Edita.

Méenpaa, Olli (2017). Yleinen hallinto-oikeus. Helsinki: Alma Talent Oy.

Makinen, Eija (2017). Kuntien ja maakuntien valvonta Pohjoismaissa. Lakimies 1/2017,
3-24.

Neuvonen, Riku (2017). Pilliinpuhaltajien asema Suomessa. Teoksessa: Viestinnén
muuttuva séantely: Viestintdoikeuden vuosikirja 2016, 241-254. Toim. Péivi Kor-

pisaari. Helsinki: Helsingin yliopiston oikeustieteellinen tiedekunta.

Niemivuo, Matti, Marietta Keravuori-Rusanen & Kirsi Kuusikko (2010). Hallintolaki.
Helsinki: WSQOYpro.

Niiranen, Vuokko (2011). Keskidssa kuntalainen: Demokratia itsehallinnon kivijalkana.
Teoksessa: Kunnallisen itsehallinnon peruskivet, 220-229. Toim. Arto Haveri,
Jari Stenvall & Kaija Majoinen. Helsinki: Suomen Kuntaliitto/Kunnallistieteen
yhdistys.

Nyholm, Inga (2011). Kunta-valtio-suhteen muodonmuutos: Linjakkaasta liitosta moni-
muotoisten mekanismien méaérittdmaksi kokonaisuudeksi. Teoksessa: Kunnalli-
sen itsehallinnon peruskivet, 128-140. Toim. Arto Haveri, Jari Stenvall & Kaija

Majoinen. Helsinki: Suomen Kuntaliitto & Kunnallistieteen yhdistys.



116

Nykénen, Eeva, Merja Kovasin, Eeva Liukko, Pia Blomgvist, Minerva Krohn, Sanna
Ahola, Péivi Nurmi-Koikkalainen & Pia Maria Jonsson (2017). Vaikuttava val-
vonta osana sosiaali- ja terveydenhuollon uudistusta. Valtioneuvoston selvitys- ja

tutkimustoiminnan julkaisusarja 29/2017.

Pekkala, Elise, Mika Pohjonen, Katariina Huikko & Markus Ukkola (2017). Hankintojen

Kilpailuttaminen. Helsinki: Tietosanoma Oy.

Pekurinen, Markku, Outi Raikkdnen & Tuija Leinonen (2008). Tilannekatsaus sosiaali-

ja terveydenhuollon laatuun vuonna 2008. Stakesin raportteja 38.

Penttild, Seppo, Janne Ruohonen, Asko Uoti & Veikko Vahtera (2015). Kuntayhtiét lain-
s&adannon ristiaallokossa. Kunnallisalan kehittdmissaation Tutkimusjulkaisu-sar-
jan julkaisu nro 88.

Perttola, Laura (2015). Tiedonsaanti vanhuspalvelujen myontamisperusteista. Oikeus 44:
3, 238-258.

Perttola, Laura (2017). Asiakkaan etu vanhuspalveluja koskevissa soveltamisohjeissa.
Oikeus 46: 1, 8-34.

Perttola, Laura (2018). Informoidun valinnan edellytykset vanhuspalveluissa. Oikeus 47:
2,128-154.

Pohjois-Suomen aluehallintovirasto (2018). Kuntien paatosten ennakkoarviointimenette-
lyssd (EVA) on parannettavaa. Ohjauskirje 31.5.2018. Saatavissa 31.1.2019:
https://www.avi.fi/documents/10191/10900802/Eva+ohjauskirje+kun-
tiin+PSAVI.pdf.

P6lonen, Pasi (2012). Sopimuksellisuus julkishallinnon jérjestdmisessa. Lakimies 7-
8/2012, 1149-1167.



117

Raitio, Juha (2016). Euroopan Unionin oikeus. Helsinki: Talentum Pro.

Rajala, Tuija, Jari Tammi & Pentti Meklin (2012). Kumppanuuden relevantit kustannuk-
set. Teoksessa: Julkista — yksityisté:, millaisissa rakenteissa?: Offentligt — privat,
I hurudana strukturer?: Juhlakirja professori Eija Makisen 60-vuotispéivéksi, 236-
258. Toim. Jan-Erik Helenelund, llpo Luoto, Niina Mantyla & Kristian Siikavirta.

Vaasa: Universitas Wasaensis 2012,
Rautiainen, Pauli (2013). Perusoikeuden heikennyskielto. Oikeus 42: 3, 261-283.
Sosiaali- ja terveysministerio (2017). Laatusuositus hyvan ikdantymisen turvaamiseksi ja
palvelujen parantamiseksi 2017-2019. Sosiaali- ja terveysministerion julkaisuja

6.

Sosiaali- ja terveysministerio (2018). Sosiaali- ja terveysministerion tulevaisuuskatsaus:

Eheé yhteiskunta ja kestéva hyvinvointi. Valtioneuvoston julkaisusarja 22.

Sutela, Marja (2003). Sosiaali- ja terveyspalveluiden ulkoistaminen: oikeudelliset reuna-
ehdot. Helsinki: Edita Publishing Oy.

THL (2018). Laatu. Saatavissa 20.1.2019: https://thl.fi/fi/web/sote-uudistus/palvelujen-

tuottaminen/laatu.

THL (2018). Potilaiden saaman hoidon laadusta tarvitaan kattavaa tietoa: THL rakentaa
mallia kansallisiksi laaturekistereiksi. Tiedote 30.11.2018. Saatavissa 20.1.2019:
https://thl.fi/fi/-/potilaiden-saaman-hoidon-laadusta-tarvitaan-kattavaa-tietoa-thl-
rakentaa-mallia-kansallisiksi-laaturekistereiksi.

Tolonen, Hannu (2003). Oikeuslahdeoppi. Helsinki: WSQOY lakitieto.

Tuori, Kaarlo & Toomas Kotkas (2016). Sosiaalioikeus. Helsinki: Talentum Pro.



118

Ukkola, Markus (2018). Julkisten hankintojen siséltdvaatimuksista valittaminen. Edilex:
Edita Publishing Oy. Saatavissa: 25.2.2019: https://www.edilex.fi/artikke-
lit/18502.

Uoti, Asko (2003). Taloudelliset, sosiaaliset ja sivistykselliset perusoikeudet kunnalli-

sessa paatoksenteossa. Tampere: Tampereen yliopisto.

Uoti, Asko (2006). Kunnallinen itsehallinto, subjektiiviset oikeudet ja lapsiperheiden pal-
velujen jarjestdminen. Teoksessa: Oikeus- ja vakuutustiedettd 2006, 339-377.
Toim. Jukka Kultalahti & Seppo Penttila. Tampere: Tampereen yliopisto.

Valtioneuvosto (2019). Ohjeistus suoran valinnan sosiaali- ja terveyskeskusten korvaus-
malleihin. Maakunta- ja sote-uudistus. Saatavissa: 4.3.2018 https://www.alueuu-

distus.fi/sote/asiakirjamallit-ja-ohjeistukset.

Valtiovarainministerio (2014). Julkisten hankintojen yleiset sopimusehdot palveluhan-

kinnoissa: JYSE 2014 Palvelut. Helsinki: valtiovarainministerio.

Valvira (2014). Vanhus sai palvelutalossa toisen asukkaan ld&kkeet — vai saiko? Tervey-
denhuollon  valvonnan  ratkaisulyhennelméat.  Saatavissa:  28.2.20109:
https://www.valvira.fi/-/vanhus-sai-palvelutalossa-toisen-asukkaan-laakkeet-vai-

saiko.

Valvira (2019). Esperi Hoivakoti Ulrikan toiminta on keskeytetty. Uutinen 25.1.2019.
Saatavissa 26.2.2019: https://www.valvira.fi/-/esperi-hoivakoti-ulrikan-toiminta-
on-keskeytetty.

Virallislahteet

HE 46/1989 vp. Hallituksen esitys Eduskunnalle laiksi yksityisesta terveydenhuollosta ja

laeiksi eraiden siihen liittyvien lakien muuttamisesta.



119

HE 201/1989 vp. Hallituksen esitys Eduskunnalle mielenterveyslaiksi.

HE 185/1991 vp. Hallituksen esitys Eduskunnalle laiksi potilaan asemasta ja oikeuksista.

HE 216/1991 vp. Hallituksen esitys Eduskunnalle sosiaali- ja terveydenhuollon suunnit-

telua ja valtionosuutta koskevan lainsaddannon uudistamisesta.

HE 309/1993 vp. Hallituksen esitys eduskunnalle perustuslakien perusoikeussédanndsten

muuttamisesta.

HE 1/1998 vp. Hallituksen esitys Eduskunnalle uudeksi Suomen Hallitusmuodoksi.

HE 137/1999 vp. Hallituksen esitys Eduskunnalle laeiksi sosiaalihuollon asiakkaan ase-
masta ja oikeuksista seké& sosiaalihuoltolain muuttamisesta ja erdiksi niihin liitty-

viksi laeiksi.

HE 72/2002 vp. Hallituksen esitys Eduskunnalle hallintolaiksi ja laiksi hallintolaink&yt-

tolain muuttamisesta.

HE 74/2003 vp. Hallituksen esitys eduskunnalle laeiksi sosiaali- ja terveydenhuollon
suunnittelusta ja valtionosuudesta annetun lain 4 §:n, sosiaalihuoltolain sek& sosi-

aali- ja terveydenhuollon asiakasmaksuista annetun lain 12 8:n muuttamisesta.

HE 34/2005 vp. Hallituksen esitys eduskunnalle laeiksi yksityisestéd terveydenhuollosta
annetun lain, terveydenhuollon ammattihenkildista annetun lain seka yksityisten

sosiaalipalvelujen valvonnasta annetun lain muuttamisesta.

HE 155/2006 vp. Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi kunta- ja palvelurakenneuudis-
tuksesta seka laeiksi kuntajakolain muuttamisesta ja varainsiirtoverolain muutta-

misesta.
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HE 20/2009 vp. Hallituksen esitys Eduskunnalle laeiksi sosiaali- ja terveydenhuollon pal-
velusetelistd seka sosiaali- ja terveydenhuollon asiakasmaksuista annetun lain 12

§:n muuttamisesta.

HE 90/2010 vp. Hallituksen esitys Eduskunnalle terveydenhuoltolaiksi sek& laeiksi kan-
saterveyslain ja erikoissairaanhoitolain muuttamiseksi seké sosiaali- ja terveyden-

huollon asiakasmaksuista annetun lain muuttamiseksi.

HE 302/2010 vp. Hallituksen esitys Eduskunnalle yksityisié sosiaalipalveluja koskevan

lainsdadannon uudistamiseksi.

HE 160/2012 vp. Hallituksen esitys Eduskunnalle laiksi ikdéntyneen vaeston toimintaky-
vyn tukemista seké idkkéiden sosiaali- ja terveyspalveluista seka laiksi terveyden-
huoltolain 20 §:n kumoamisesta.

HE 164/2014 vp. Hallituksen esitys eduskunnalle sosiaalihuoltolaiksi ja eréiksi siihen

liittyviksi laeiksi.

HE 268/2014 vp. Hallituksen esitys Eduskunnalle kuntalaiksi ja eraiksi siihen liittyviksi

laeiksi.

HE 108/2016 vp. Hallituksen esitys eduskunnalle hankintamenettelya koskevaksi lain-
sadadannoksi.

HE 15/2017 vp. Hallituksen esitys eduskunnalle maakuntien perustamista ja sosiaali- ja
terveydenhuollon jérjestdmisen uudistusta koskevaksi lainsaddannoksi seka Eu-
roopan paikallisen itsehallinnon peruskirjan 12 ja 13 artiklan mukaisen ilmoituk-

sen antamiseksi.

HE 16/2018 vp. Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi asiakkaan valinnanvapaudesta so-

siaali- ja terveydenhuollossa ja erdiksi siihen liittyviksi laeiksi.
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HaVL 44/2016 vp. Hallintovaliokunnan lausunto hallituksen esityksestd eduskunnalle

hankintamenettelyd koskevaksi lainsaddannoksi talousvaliokunnalle.

LiVL 25/2016 vp. Liikenne- ja viestintavaliokunnan lausunto hallituksen esityksesté
eduskunnalle hankintamenettelyd koskevaksi lainsaddannoksi talousvaliokun-

nalle.

MmVL 18/2016 vp. Maa- ja metsatalousvaliokunnan lausunto hallituksen esityksesté
eduskunnalle hankintamenettelyd koskevaksi lainsaddannoksi talousvaliokun-

nalle.

PeVL 30/2013 vp. Perusturvavaliokunnan lausunto hallituksen esityksestd eduskunnalle

laiksi rajat ylittavasta terveydenhuollosta ja eréiksi siihen liittyviksi laeiksi.

PeVL 26/2017 vp. Perustuslakivaliokunnan lausunto eduskunnalle hallituksen esityksista
HE 15/2017 vp, HE 47/2017 vp, HE 52/2017 vp, HE 57/2017 vp, HE 71/2017 vp.

PeVL 33/2018 vp. Perustuslakivaliokunnan lausunto Hallituksen esityksestd eduskun-
nalle laiksi korkeakouluopiskelijoiden opiskeluterveydenhuollosta seka eréiksi

siihen liittyviksi laeiksi.

StVM 18/2000 vp. Sosiaali- ja terveysvaliokunnan mietintd hallituksen esityksesta laeiksi
sosiaalihuollon asiakkaan asemasta ja oikeuksista seké sosiaalihuoltolain muutta-

misesta ja eraiksi niihin liittyviksi laeiksi.

STVL 8/2016 vp. Sosiaali- ja terveysvaliokunnan lausunto hallituksen esityksesté edus-

kunnalle hankintamenettelya koskevaksi lainsdddanndksi talousvaliokunnalle.

K 16/2018 vp. Eduskunnan oikeusasiamiehen kertomus vuodelta 2017.
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KK 535/2018 vp. Kirjallinen kysymys potilas- ja asiakasturvallisuuden lisddmisesté.

KK 606/2018 vp. Kirjallinen kysymys lainsaaddnnén muutoksista vanhustenhoidon val-

vonnan puutteiden korjaamiseksi.

KK 623/2018 vp. Kirjallinen kysymys vanhustenhoidon laadun parantamisesta riippu-

mattoman ja laadukkaan auditoinnin avulla.

KK 624/2018 vp. Kirjallinen kysymys vanhustenhuollon henkilgstomitoituksen lisdami-

sestd vanhuspalvelulakiin ja vanhuspalvelujen laadun parantamisesta.

VK 3/2018 vp. Vilikysymys vanhusten hoidon tilasta.

Oikeuskaytanto

EIT tapaus Heinisch v. Saksa (21.7.2011).

AOK 622/1/2018.
EOA 2432/4/99.
EOA 3844/4/09.
EAOA 359/4/10.
EOA 363/4/10.
EOA 4067/4/10.
EAOA 3425/4/12.
EAOA 3984/4/12.
EOA 4512/4/12.
EOA 5692/4/13.
EOA 522/2/14.
EOA 2177/4/14.
EOA 4012/4/14.
EOA 4709/4/14.



EOA 24/4/15.
EAOA 1907/3/15.
EAOA 2618/4/15.
EAOA 3152/3/15.
EOA 4433/4/15.
EOA 5170/2016.
EOA 628/2017.
EOA 1191/2017.
EOA 2398/2017.
EAOA 659/2018.
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