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Tutkielmassa selvitettiin sosiaali- ja terveydenhuollon ostopalvelusopimusten oikeusturvaa
sekd sitd, mikd tuomioistuin on toimivaltainen riidanratkaisussa. Ostopalvelusopimuksia
kaytetddn hallinnossa lakisddteisten palvelujen tuottamiseen yhi enenevéssd miirin. Sosiaali-
ja  terveydenhuollon  ostopalvelusopimuksia  on  pidetty  hallintosopimuksina.
Hallintosopimukset otettiin hallintolain uudistuksessa hallintolain soveltamisalaan, mutta
niiden késite jdtettiin tarkoituksellisesti avoimeksi ja joustavaksi, jotta hallintosopimus
sopeutuisi muuttuviin olosuhteisiin. Tarkoitus oli, ettd hallintolain 69 § ohjaa sosiaali- ja
terveydenhuollon ostopalvelusopimuksia koskevat riidat késiteltdviksi hallintoriita-asioina
hallinto-oikeuteen.

Tutkielma on oikeusdogmaattinen, ja tutkimuksen kohteena on voimassa oleva lainsdddanto.
Tutkielman keskeisend aineistona on kédytetty oikeuskirjallisuutta sekd oikeustapauksia.
Oikeuskiytinnodssd on ilmennyt, ettd ostopalvelusopimuksiin liittyvid riitoja kasitellddn sekd
hallinto-oikeudessa, ettd kérdjdoikeuksissa. Yksityisoikeudellisen ja julkisoikeudellisen
sopimuksen raja on hamartynyt, jonka vuoksi on syntynyt epaselvyytta siitd, onko riitatapausten
késittelysséd toimivaltainen tuomioistuin hallinto-oikeus vai kérédjdoikeus.

Tutkielman tuloksena on, ettd ostopalvelusopimusten riidoissa oikeusturvaa hakevan
nidkokulmasta oikean lainkdyttolinjan valinta on vaikea ja epidselvyys asiasta heikentdd
oikeusturvan  tasoa. Toimivaltaisen tuomioistuimen médrittelyn  keskidssd  on
ostopalvelusopimusten luonteen arviointi joko julkisoikeudelliseksi tai yksityisoikeudelliseksi
sopimukseksi. Ongelmalliseksi arvioinnin tekee se, ettd ostopalvelusopimukset sijoittuvat
oikeudellisesti kahden eri oikeudenalan sdéntelyn taitekohtaan, silld ne sisdltivit usein sekd
julkisoikeudellisia, ettd yksityisoikeudellisia elementteja.

Nayttdisi siltd, ettd joissakin tapauksissa ostopalvelusopimukset voidaan katsoa my0s
hankintasopimuksiksi. Mikéli ostopalvelusopimuksen voidaan katsoa kuuluvan luonteeltaan
hankintalain piiriin, kyseessé ei vélttdmattd ole hallintosopimus, vaan sopimus saattaakin olla
hankintasopimus. Tutkielmassa ei 10ytynyt yksiselitteistd vastausta kysymykseen missd
tuomioistuimessa sosiaali- ja terveyspalvelujen ostopalvelusopimuksiin liittyvdt riidat
ratkaistaan.

Avainsanat: hallinto-oikeus, hallintosopimus, oikeusturva, tuomioistuimen toimivalta.
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1 JOHDANTO

1.1 Tutkielman aihe ja tausta

Suomen julkishallinnossa ja palvelujen tuottamisessa on tapahtunut viimeisten
vuosikymmenten aikana merkittdvd muutos. Sosiaali- ja terveyspalvelujen tuotannossa
kunnat hoitavat yhd enenevédssd miirin palvelujen tuottamista ostopalvelusopimuksilla
yksityisiltd tai kolmannelta sektorilta. Taustalla ovat palvelujen ja niiden tuottamisen
muutostarpeet vdeston ikéddntyessd, talouden globalisoituessa ja teknologian kehittyessa.
Tavoitteena on yleisesti taloudellisen tehokkuuden parantaminen julkisen sektorin rakenteita
muuttamalla ja siirtdmélld sopimuksin julkisen sektorin aiemmin hoitamia palveluja

viranomaisorganisaation ulkopuolelle hoidettavaksi.'

Laajemmin katsottuna julkisen johtamisen muutoksen taustalla on hyvinvointivaltion
jalkeisen uusliberalistisen uuden julkisen johtamisen (new public management, NPM) opin
yleistyminen, jonka johtamisfilosofiana on pyrkimys julkisen sektorin toiminnan
tehokkuuteen hyddyntdmalld yksityisen sektorin johtamisoppeja ja —malleja vihentdmalla
valtion sddntelyd ja laajentamalla markkinamekanismin periaatteita yhteiskunnassa. NPM:n
mukaan kansalaiset ndhdddn valintoja tekevind asiakkaina ja sen keskeisind doktriineind
ovat lisdksi muun muassa toiminnan arviointi, julkisen sektorin kilpailun lisddminen sekd
sopimuksellisuus julkisten palvelujen tuottamisen muotona. Uudempi julkisen johtamisen
ldahestymistapa on governanssi (new public governance, NPQG), jolle on keskeisti muun
muassa palvelujen ulkoistaminen, sopimusohjaus ja verkostot.? Tuori kirjoitti vuonna 2003,
ettd hallinnon kehitystrendiné oleva palvelujen yksityistiminen on johtanut jopa hallinnon

markkinaistamiseen hyvinvointivaltion jilkeiseni aikana®.

Viranomaiset kayttivat hallinnollista valtaa hallintotoimien kautta. Kyseessa on tyypillisesti
yksipuolinen vallankdyttd, jolla perustetaan, kumotaan tai muutetaan yksityisen henkilon
oikeuksia tai velvollisuuksia ja sitd kdytetddn julkisen edun toteuttamiseksi. Yksipuolinen
vallankiyttd on kuitenkin lieventynyt siiintelyn kehittymisen myoti.*  Hallinnossa

toiminnan painopiste on muuttunut etuuksien jakamiseen ja palvelujen tuottamiseen

! Keravuori-Rusanen 2008, s. 12.
2 Osborne 2010, s. 3 — 7.

3 Tuori 2003, s. 234.

4 Mikinen 2001, s. 5 — 6.



kansalaisille. Voidaan sanoa, ettd hallinnon yksipuolisen vallankéyton ja sddntelyn kohteesta
on tullut julkisten palvelujen kiyttdjd ja hallinnon asiakas.” Viranomaiskoneiston itsensi
tuottamana palvelutuotannon on arvioitu muiden syiden ohella® kiiyneen liian kalliiksi
yhteiskunnalle, joka on johtanut ostopalvelujen kiyttéén’. Palvelujen tuottamisen
lisddntyminen hallinnon ulkopuolella on kasvattanut tarvetta tehdd erilaisia

ostopalvelusopimuksia viranomaisten ja yksityisen palveluntuottajien vélilla.

Vuoden 2004 hallintolain  uudistuksessa  hallintolain ~ soveltamisala  ulotettiin
hallintosopimuksiin. Lain lahtdkohtana oli, ettei hallintosopimusta rinnasteta oikeudellisilta
vaikutuksiltaan hallintopditokseen.® Vaikka hallintosopimus eroaa merkittivisti perinteisen
mallin mukaisesta hallintopditokselld toteutettavasta yksipuolisesta vallankédytostd, voi

tihidn oikeussuhteeseen sisiltyd julkisen vallan kiyttod’

. Hallintosopimuksiin tulee
kuitenkin = noudatettavaksi myos  yleisid  yksityisoikeuden alaan  kuuluvia
sopimusoikeudellisia periaatteita tapauskohtaisesti'’. Sosiaali- ja terveydenhuoltopalveluja
koskevat ostopalvelusopimukset kunnan ja yksityisen palveluntuottajan vélilld kisitettiin
hallintosopimuksiksi hallintolain uudistuksen yhteydessd. Tdmén piti vahvistaa yksityisen

sopijapuolen oikeusturvaa.'!

Hallintosopimusten kédyton lisddnnyttyé oikeusturvassa on kuitenkin ilmennyt ongelmia. HL
66 §mn piti ohjata hallintosopimuksia ja siten myds sosiaali- ja terveydenhuollon
ostopalvelusopimuksia koskevat riidat késittelyyn hallinto-oikeuteen hallintoriita-asioina.
Niin ei ole kuitenkaan tapahtunut, vaan ostopalvelusopimuksia koskevat riidat ovat
ohjautuneet pédasiassa yleisiin tuomioistuimiin sopimusten riidanratkaisulausekkeiden
ohjaamana!?. Lainkiyttdlinjan valinta ostopalvelusopimusten riitatilanteessa onkin
muodostunut erityisen problemaattiseksi'®. Tissd tutkielmassa tavoitteenani on avata titi

problematiikkaa oikeuskdytdnnon avulla. Jannite lainkdyttdlinjojen valinnan vililld ilmenee

hyvin oikeustapausten KHO 2013:165 ja KKO 2013:19 kautta. Ostopalvelusopimusten

5 Mienpéd 2013, s. 65.

6 Mienpéd 2013, s. 67. Palvelujen tuottamisen kalleuden lisiksi Méenpdi nimeéd hallinnon
byrokratisoitumisen ja liiallisen byrokraattisen holhouksen lisdéntymisen ja laajentumisen, yksiloiden
omatoimisuuden heikkenemisen, demokraattisen ohjauksen kaventumisen ja hallinnon lainalaisuuden
kovertumisen.

7 Mienpid 2013, s. 67 — 68.

8 HE 72/2002 vp, s. 32.

® Mikinen 2001, s. 6.

10 Kalliomaa-Puha 2007, s. 158.

'"HE 72/2002 vp, s. 50.

12 Kts. Mikinen & Luoto 2012, s. 1168: Vireille tulleiden ostopalvelusopimuksia koskevien hallintoriita-
asioiden mairaa selvitetty hallinto-oikeuksista.

13 Esim. Mikinen & Luoto 2012 ja Koulu 2012, s. 339.
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oikeuspaikan valintaan liittyy tulkintaongelmia, kun selvitetdén kysymystd ovatko sosiaali-
ja terveydenhuollon ostopalvelusopimukset hallintolain mukaisia hallintosopimuksia.
Ongelman voisi sanoa kiteytyvén arviointiin siitd, onko riidan alaisessa sopimuksessa kyse
julkisoikeudellisesta vai yksityisoikeudellisesta oikeussuhteesta. Oikeuskédytannon ratkaisut
tarjoavat mahdollisuuden selvittdd milld perusteilla ylimmét oikeusasteet oikeussuhteen
luonnetta arvioivat. Oikeuskdytdnnon ratkaisut mahdollistavat myds tulkintaan liittyvien

ongelmakohtien analysoinnin.

Téssd tutkielmassa tarkastelen sosiaali- ja terveydenhuollon ostopalvelusopimuksiin
liittyvdd riidanratkaisupaikan ja oikeusturvan ongelmia voimassa olevan oikeuden
nikokulmasta. Tamén tutkielman teon aikana eduskunta sai késiteltdvikseen hallituksen
esityksen suuresta sosiaali- ja terveyspalvelujen uudistuksesta. Suuressa murroksessa ovat
samalla kuntarakenteet. Hallitus esittdd eduskunnalle uusien maakuntien perustamista
1.7.2017 alkaen, seké sosiaali- ja terveydenhuollon jéarjestdmisvastuun siirtimistd kunnilta
uusille maakunnille 1.1.2019 alkaen'*. Maakuntauudistuksen ja sosiaali- ja
terveydenhuollon palvelujen jarjestimisuudistuksen, niin sanotun “sote-uudistuksen”,
vaikutuksiksi arvioidaan muun muassa lisddntyvd kilpailu palvelujen jérjestimisen ja
tuottamisen erottamisen vuoksi seki palvelujen tuotantorakenteen monipuolistuminen'.
Hallitus on myds antanut esityksen eduskunnalle laiksi valinnanvapaudesta sosiaali- ja

terveydenhuollossa'®.

Asiakkaan valinnanvapaudella tarkoitetaan hallituksen esityksen
mukaan asiakkaan oikeutta valita haluamansa palveluntuottaja ja toimipiste sekd palveluja
antavat ammattihenkil6t. Laissa sdddettdisiin muun muassa valinnanvapauden sisdllostéd ja
kayttdmisestd sekd palvelun tuottajiin liittyvistd hyviksymis- ja sopimusmenettelyistd. Lain
tarkoituksena on parantaa sosiaali- ja terveydenhuoltopalvelujen saatavuutta ja laatua seké
edistdd asiakkaiden mahdollisuuksia valita haluamansa palvelun tuottaja.!” Palvelujen
kayttajét, asiakkaat, ymmarretddn yhd vahvemmin kuluttajiksi, joiden valinnanvapautta
palvelujen kiyttdmiseen uudistuksen yhteydessd halutaan lisdtd. Valinnanvapaus nidhdédan

my®s tirkeini asiakkaan itsemiirdimisoikeuden toteuttajana.'®

Yksityisten tuottamien sosiaali- ja terveyspalvelujen maéaédrdn ei arvella vidhenevin

tulevaisuudessakaan riippumatta siitd miten sosiaali- ja terveyspalvelut Suomessa

14 HE 15/2017 vp, s. 645,

1S HE 15/2017 vp, s. 18.

16 HE 47/2017 vp.

7HE 47/2017 vp, s. 1.

18 Kotkas & Kalliomaa-Puha 2014, s. 48.



tulevaisuudessa jirjestetdan'®. Uudistuksen toteutuessa timin tutkielman tutkimusongelma
el muutu irrelevantiksi, silld uudistuksen toteutuessa ostopalvelusopimukset siirtyisivét
maakuntien yhteisesti omistamiin palvelukeskuksiin. Palvelukeskusten suunnitellaan myds

hyddyntivin toiminnassaan ostopalveluja.?

1.2 Tutkimuskysymys seki rakenne

Tutkielmassa kisitelldén sosiaali- ja terveydenhuollon ostopalvelusopimusten oikeusturvaa
ja riidanratkaisupaikkaa. Tutkielmassa kisitellddn my0s sopimusten syntyd, valmistelua,
padtoksen tekoa sekd uuden kuntalain mukanaan tuomaa kunnan velvollisuutta kohdistaa
ailempaa enemméin huomiota solmimiinsa sopimuksiin ja nithin liittyviin riskeihin.
Tutkielmassa tarkastellaan myds sekd hallintosopimusta sekd hankintasopimusta.
Tutkielman hypoteesi on, ettd hallintosopimuksina pidettdviin sosiaali- ja terveydenhuollon
sopimusten oikeusturvan taso on télld hetkelld epatyydyttdvd ja etenkin riidanratkaisun
kannalta toimivaltaisen forumin madritteleminen voi olla vaikeaa. Oletus on, ettid
hallintosopimuksen késitteen ja sisdllon maéritteleméttomyys vaikuttaa forumin valintaan

sekd ylimpien oikeusistuinten ratkaisuihin.

Tutkielman keskeinen tutkimuskysymys on missd tuomioistuimessa sosiaali- ja
terveyspalvelujen  ostopalvelusopimuksiin  liittyvdt  riidat  ratkaistaan. Kyse on
tuomioistuinten toimivaltajaosta sekd siitd, miten kanteen muotoilulla ja kanteessa
vedottavilla asioilla voidaan vaikuttaa toimivaltaisen forumin valikoitumiseen ja pdatoksen
tulokseen. Oikeusturvaan liittyvdnd seikkana tutkielmassa pohditaan, millainen on
ostopalvelusopimuksiin  liittyvd oikeusturvan taso ja onko viranomaisen kanssa
sopimussuhteessa olevalla osapuolella mahdollisuus arvioida ilman juridista osaamista,

kumpaan forumiin riidan kdsittely kuuluu.

Rajaan tutkielman koskemaan sosiaali- ja terveydenhuollon ostopalvelusopimuksia jotka
yksityinen solmii viranomaisen, tdssd tapauksessa kunnan tai kuntayhtymén, kanssa.
Kunnan tekemit sisdiset sopimuksen ja sopimukset kuntien vililld sekd kuntayhtymien

kanssa rajataan padsidntoisesti tutkielman ulkopuolelle. Tutkielman kohteena ovat nykyisen

19 Kotkas & Kalliomaa-Puha 2014, s. 48.
20HE 15/2017 vp, s. 19.



lainsddddnnon mukaiset kunnan yksityisiltd palveluntuottajilta ostamat kuntien omaa

palvelutuotantoa korvaaviin palveluihin liittyvit sopimukset.

Tutkielman aineistona ovat olleet oikeuskirjallisuus ja -artikkelit sekd tdrkeimpiné lakeina
hallinto- ja valtiosdintooikeuden sdddokset. Myds sosiaali- ja terveydenhuoltoa, kunnallisia
hankintoja sekd sopimusoikeutta koskevat lait. Vaikka oikeustapauksia kuntien ja
yksityisten vilisistd ostopalvelusopimusriidoista on saatavilla niukasti, ldhestyn kuitenkin
tutkimuskysymystd erityisesti korkeimman hallinto-oikeuden ja korkeimman oikeuden
ratkaisujen kautta. Ndiden ylimpien oikeusasteiden ratkaisujen perustelujen kautta haen
vastausta sithen, miten tuomioistuin on perustellut oikean tuomioistuinlinjan valinnan.
Lahteind on kdytetty my0s teemaan rajattuja tilastotietoja sekd viranomaisten ohjeita ja

aineistoja.

Tutkielman rakenne muodostuu siten, etté toisessa luvussa kartoitetaan mité ovat sosiaali- ja
terveyspalvelut sekd niihin liittyvd oikeudellinen viitekehikko. Kunnan mahdollisuutta
kiyttdd ostopalveluja tutkitaan sekd PL 124 §:n ndkokulmasta, ettd julkisten hankintojen
nidkokulmasta. Kolmannessa luvussa kisitellddn sosiaali- ja terveydenhuollon
ostopalveluihin liittyvid sopimuksia. Luvussa selvitetddn sopimuksellisuuden merkitysti
palvelujen tuotannossa ja millaisena ostopalvelusopimusten osapuolet néhdéddn
oikeudellisesti  sopimuskumppaneina. Keskeisend teemana luvussa késitellddn
julkisoikeudellisen  ja  yksityisoikeudellisen sopimuksen  rajanvetoja seka
ostopalvelusopimuksen ja hankintasopimuksen keskindistd suhdetta. Neljannessa luvussa
keskitytdén sosiaali- ja terveydenhuoltopalvelujen ostopalvelusopimusten oikeusturvaan

sekd pohditaan oikean lainkdyttdlinjan valintaa.

1.3 Tutkimusmenetelmit

Tutkielman tutkimuskohteena on voimassa oleva oikeus. Léhestymistapa on
oikeusdogmaattinen. jonka tarkoituksena on tulkita ja systematisoida normatiivista oikeutta.
Oikeustieteessd puhutaan myos lainopista oikeusjirjestyksen systematisoijana. Lainoppi
kehittad oikeudenalojen yleisten oppien ainesosia: oikeudenalan peruskasitteistdjé ja yleisia
oikeusperiaatteita. Kaarlo Tuori kuvailee ndiden ainesosien eroja: “kisitejarjestelma pyrkii
tavoittamaan oikeudenalan perusrakenteen, yleiset oikeusperiaatteet puolestaan sen

keskeisen, moraalivéritteisen normatiivisen sisillon”. Yleisten oppien tutkiminen tapahtuu



usein oikeudellisen ratkaisutoiminnan ndkokulmasta, silld sen avulla kisitejarjestelméin

kautta voi pystyi paikantamaan ongelmakohtia.?!

Perinteisesti oikeudenalat on jaoteltu yksityisoikeuteen ja julkisoikeuteen. Lars Bjornen
mukaan oikeusjirjestelmd on tieteellisten késitysten perusteella luotu yhtendinen
kokonaisuus, jossa normiaineisto on systematisoitu oikeudenaloihin??. Tutkielma sijoittuu
padasiassa julkisoikeuden alaan, hallinto-oikeuteen ja hallintolainkdytt6on. Tutkittavan
kohteen luonne ohjaa kuitenkin tutkimusta myos yli oikeudenalajanottelun, silla
sopimusoikeuden on perinteisesti katsottu kuuluvan yksityisoikeuteen. Hallintosopimusten
systemaattinen sijainti oikeusjirjestyksessé ei ole tiysin selvi, eiki sijaintia ole juurikaan
arvioitu tai tutkittu yli oikeudenalajaottelun®’. Oikeudellisena ilmidni tarkastelen
hallintosopimuksia oikeudenalojen rajapinnoilla, silld vain hallinto-oikeudelliseen
nidkokulmaan keskittyminen ei antaisi ilmidstd oikeanlaista kuvaa. Kuitenkin, koko

tutkielman 14pi kohteen tarkastelu tapahtuu padosin hallinto-oikeudellisten nédkokulmien

kautta.

Tutkielman aihepiiri velvoittaa tutkimaan myds valtiosdéntdoikeudellisia sdadoksid,
erityisesti koskien perustuslain turvaamia palveluja ja julkisen vallan velvollisuutta jarjestdi
palvelut. Sosiaalioikeudessa sddnnelldén erityisesti sosiaali- ja terveydenhuollon asiakkaan
asemaa ja oikeuksia, joita myds Kkésitellddn tdssd tutkielmassa. Sosiaali- ja
terveydenhuoltopalvelujen ostosopimuksiin liittyy my0s hankintalainsdddanto, silld
palvelujen hankintaan ulkopuoliselta taholta tulee noudattaa julkisiin hankintothin liittyvid
saddoksid. Julkisten hankintojen menettelysddnnokset eivdt kuitenkaan ole tdmén

tutkimuksen keskiossa.

Oikeustieteellisessd tutkimuksessa aiheen on liityttdvd oikeusnormeihin ja niilld
toteutettavaan yhteiskunnalliseen séintelyyn tai oikeudelliseen ajatteluun®*. Timin
tutkielman aiheena on kdytinnon eldméstd noussut ongelma, jonka suhteen ratkaisut
oikeuskdytinndssi ovat herittineet ihmettelyi®>. Aulis Aarnio nikee, etti
oikeustieteellisessd tutkimuksessa ei tarvitse vetdd tiukkaa rajaa onko kyseessd teoreettinen

vai kdytédnnollinen ldhestymistapa, silld mikdén kdytdnnollinen tarkastelu ei voi olla irrallaan

21 Tyori 1990, s. 51 — 52.

22 Bjorne 1986. s. 10.

23 Mékinen & Luoto 2012, s. 1185.

24 Husa, Mutanen & Pohjolainen 2010, s. 17.
25 Esim. Mienpii & Luoto 2012.



teoreettisista kysymyksistd?®. Teoreettinen lainoppi kehittdi yleisid oppeja, jollaiset on
jokaisella oikeudenalalla. Yleiset opit ovat keskeisid késitteitd ja asioita juuri kyseiselle
oikeudenalalle ja yleisten oppien avulla oikeudenalat voidaan rajata, jolloin ne saavuttavat
identiteettinsd?’. Aarnion mukaan “teoreettinen lainoppi tuottaa ne yleiset opit ja periaatteet,
joita ilman yksikédn tulkintasuositus ei ole mahdollinen”?®. Olli Mienpii luokittelee koko
julkishallintoa koskeviksi hallinto-oikeuden yleisiksi opeiksi viranomaisten toimivallan,
hallintomenettelyn, pdatoksenteon ja oikeusturvan. Yleisten oppien madrittelyd haastavat
muun muassa juuri hallinnon toimintaympéristdn ja siintelykohteiden muuttuminen.?’
Yleisten oppien kehittiminen on oikeustieteen merkittdvé tehtiva, silld niilld katsotaan

olevan olennainen yhteys esimerkiksi ennakoitavuuteen®’.

Epéselvissd tapauksissa, oikeudenalojen rajapinnoilla, osa tutkijoista on paittinyt olla
antamatta ratkaisevaa painoarvoa sille, kummalle oikeudenalalle tutkittava asia kuuluu.
Esimerkiksi omaishoitosopimuksia tarkastellessaan Laura Kalliomaa-Puha irtisanoutuu
perinteisestd oikeudenalasidonnaisuuteen liittyvésti ajattelusta, silld omaishoitosopimuksiin
liittyy moninaisesti niin yksityisoikeuden- ettd julkisoikeuden alaan liittyvid kysymyksid
riippuen asian tarkastelundkokulmasta. Kalliomaa-Puha toteaa osuvasti, ettd “eldvi eldma ei

kuitenkaan suostu lokeroitavaksi oikeudenaloihin”.>!

Lainopilla rakennetaan ja johdonmukaistetaan voimassa olevia oikeusnormeja tulkinnalla,
systematisoimalla ja punninnalla®’. Oikeudenkiynnissi tuomioistuimen on tehtivi
perusteltu padtos kadyttden oikeusnormien tulkintaa, harkintaa ja punnintaa kyseessa olevassa
yksittéistapauksessa. Yksittdisen tapauksen ratkaisun perusteilla konkretisoidaan abstraktia
oikeutta ja samalla uusinnetaan normatiivista oikeutta.”> Tuomioistuimen perustelut
kohdistuvat aina yksittdiseen tapaukseen, joten oikeustieteen tehtdvani on systematisoida
nditd paatoksia.

Hallintosopimuksia koskeva oikeudellinen tiedontarve on laaja, se ei kosketa pelkéstidn

tutkijoita tai juristeja. Tietoa tarvitaan my0s viranomaisena sopimustoiminnasta vastaavien

26 Aarnio 1989, s. 302 — 303.

27 Bjorne 1986, s. 12.

28 Aarnio 1989, s. 304.

29 Mienpii 2013, s. 52-53.

30 Hirvonen 2011, s. 25.

31 Kalliomaa-Puha 2007, s. 3.
32 Hirvonen 2011, s. 25.

33 Hirvonen 2012, s. 126 — 128.



tehtdvien hoidossa sekd sopimuskumppaneina olevien palveluja tuottavien yritysten ja

toimijoiden keskuudessa.

1.4 Kirjallisuuskatsaus

Varhaisimpia  suomalaisia ~ madritelmid  hallintosopimukselle,  silloin  nimell&
julkisoikeudellinen sopimus, teki Olavi Rytkéld. Rytkold mdédritteli  péddosin
saksalaisperdisen tutkimusaineiston pohjalta julkisoikeudellisen sopimuksen seuraavasti:
“Julkisoikeudellinen sopimus on kahden sopijapuolen yhtdpitdivien ja toisensa tdydentdvien
tahdonilmaisujen yhtyminen, joka sopijapuolten vdlilld perustaa, muuttaa tai kumoaa

Jjulkisoikeudellisen  oikeussuhteen*.

Toisistaan  erotettiin  teoreettinen  kysymys
julkisoikeudellisen sopimuksen periaatteellisesta mahdollisuudesta ja toisaalta positiivisen
oikeusjdrjestyksen mahdollisuus sopimukseen. Rytkold totesi, ettd tdyttddkseen
julkisoikeudellisen sopimuksen merkit, sopimuksen tulee olla korvattavissa hallintotoimella
ja ndin pohjimmiltaan kysymys on siitd, ettd julkisoikeudelliseen sopimukseen ei voi

sitoutua tahdon perusteella, vaan velvoittavuuden tulee perustua voimassa olevaan

lainsaadantoon.>

Julkisoikeudellisen sopimuksen rinnalle Olli Mdenpdd to1 1989 julkaisemassa kirjassaan
kasitteen hallintosopimus. Méenpdd kirjoittaa esipuheessaan, ettd teoksen kirjoittamiseen
johti havainto, ettd viranomaisten sopimussuhteissa hallinto-oikeudelliset vakiintuneet
lainmukaisuudet ja keskeiset periaatteet olivat menettineet merkitystdédn. Viranomaisten
sopimustoiminta oli laajentunut ja Méaenpain mukaan hallinto-oikeudellisen ndkdkulman
lisdksi hallintosopimuksissa tulisi kiinnittdd huomiota enemmén sopimusoikeudellisiin
nékokohtiin®®, Mienpii nikee kehityksen muutoksen hyvinvointivaltiosta sééintelyvaltion
suuntaan johtavan sopimustoiminnan osalta julkisoikeuden ja yksityisoikeuden perinteisen
jaon himirtymiseen®’. Mienpéi kritisoi 1940-luvun tasolle jédineiti ja saksalaiseen hallinto-
oikeuteen pohjautuvia valtiokeskeisid hallinto-oikeuden yleisid oppeja. Hallintotoiminnassa
erityisesti julkisen vallan yksipuolinen kdyttd oli védljentynyt hallinnon painopistealueen

siirryttyd palvelujen tuottamiseen ja hyvinvointietujen jakamiseen.®® Mienpii tyypitteli

 Rytkold 1950, s. 31.

3 Rytkold 1950, s. 5, 26 ja 91.
36 Maenpad 1989, s. 1-2.

37 Maenpad 1989, s. 9-10.

38 Maenpad 1989, s. 14 ja 20-23.



hallintosopimusten muodot ja tdhin tyypittelyyn mukaan kuuluivat viranomaisten tekemat
yksityisoikeudelliset sopimukset, kuten esimerkiksi vuokrasopimus. Ndma olivat nimeltién

yksityisoikeudellisia hallintosopimuksia.*

Myo6hemmin Méenpéd on rajannut luonteeltaan puhtaasti yksityisoikeudelliset sopimukset
pois hallintosopimuksen késitteestd. Viranomaistoiminnan tulee perustua lakiin, eikd
sopimusvapauteen. Viranomaiset voivat silti olla osapuolena yksityisoikeudellisessa
sopimuksessa, kuten esimerkiksi vuokrasopimuksissa. Tillaisessa oikeussuhteessa
viranomainen ei ole erityisasemassa ja riitatapaukset késitellddn normaalisti
kirdjioikeudessa.* Mienpid myontii, ettid hallinto- ja yksityisoikeudellisen sopimuksen

rajanveto ei ole kuitenkaan aina yksiselitteinen*!.

Eija Mdkinen tutki véitoskirjassaan “Maankdyttosopimus ja hyvd hallinto” hallinnon
sopimustoiminnan rajoja. Viranomaisen toimiessa puhtaasti yksityisoikeudellisella alueella,
esimerkiksi tavaroiden ostajana, viranomaisen toimintaa voidaan késitelld samalla tavalla
kuin yksityisen toimijan. Sen sijaan viranomaistehtdvien hoidon osalta Mékinen toteaa, etti
“sopimusvapautta  ei  voida  kayttid  oikeuttamisperusteena  tai  heuristisena
ldhtokohtanakaan”. Sopimusvapauden keskeisid elementtejd pédétinté- ja sisdltovapaudesta
el voi ulottaa viranomaisten tehtdvien hoitoon, vaan nditd sopimuksia on tarkasteltava
viranomaisten toimivallan ja tehtdvien ndkokulmasta. Mékinen toteaa, ettd viranomaisten
tekemien sopimusten luokittelu yksityisoikeudellisiin ja julkisoikeudellisiin sopimuksiin on
vaikeaa ja asiaa hankaloittaa entisestddn sekamuotoiset sopimukset, joissa on monenlaisia
elementtejd samassa sopimuksessa. Mékinen nikee, hallintosopimus késitteend on ikdédn
kuin “herétyskello”, jotta sopimuksen erityispiirteisiin kiinnitettdisiin huomiota.
Sopimusriitojen ratkaisupaikan osalta on vilttimétontd tunnistaa julkisoikeudellinen
oikeussuhde, jonka maédérittiminen tapahtuu riidan kohteen mukaan, ei sopimuksen
kokonaisuuden mukaan. Mékisen mielestd epidselvissd tilanteissa riidanratkaisupaikaksi
pitdisi valita oikeusturvandkdkulmasta hallinto-oikeus, silld hallintolainkdyttd on

menettelyltiin edullinen ja yksinkertainen.*?

Oikeusministerio teetti hallintolain uudistuksen yhteydessa vuonna 2001 selvityksen, jonka

tarkoitus oli selvittdd, kuinka selkeét sdédnnot hallintolaissa pitiisi olla hallintosopimuksista

39 Mienpid 1989, s. 91-97.

40 Méenpidi 2013, s. 200 — 205 ja Méenpid 2011a, s. 35 — 37.
4 Méenpii 2016, s. 47.

42 Mikinen 2000, s. 102 — 103.



ja mikd niiden sisiltd pitiisi olla*. Selvityksen laatinut Eija Mikinen tulee siihen
johtopédételmddn, ettd hallintolakiin ei ole tarpeellista sditdd tarkemmin omaa lukua
hallintosopimuksesta. Padtelman Maikinen perustaa tekeméénsé oikeusvertailuun, jossa hdn
toteaa, ettd Pohjoismaissa (Ruotsi, Tanska, Norja) ei ole sopimuksia nimenomaisesti
sadnnelty hallintolaissa. Sen sijaan Saksassa hallintosopimukset on lailla sdénnelty ja niihin
liittyi runsaasti erilaisia kirjoituksia. Saksan mallia hén ei kuitenkaan Suomeen puolustanut
erityisesti sen vuoksi, ettd Saksassa tarve perustui kritiikkiin, joka kohdistui hallintotoimen
yksipuolisuuteen ja epdtasa-arvoon yksityisen suhteessa viranomaiseen. Suomessa
vastaavaa kritiikkid ei ollut, eikd muutoinkaan ndkopiirissd ollut syytd tarkempaan
madrittelyyn. Mékinen nidkee yleishallintolakiin tehtdvdt liian tarkat maéritykset
ongelmallisena sen vuoksi, ettd osa relevanteista kdytdnndistd jdisi kuitenkin huomioimatta
ja toisaalta se saattaisi johtaa siihen, etti sopimusten kiyttd laajenisi uusille alueille.**
Mikinen kylld toteaa, ettd riitatapauksessa oikeuspaikan valintaan on jo silloin liittynyt
epéselvyyttd, jota on myds monella tapaa kritisoitu. Luokittelun sijaan hén pitdé tirkeédna
selvittdd millaiset asiat olisi jarkevdd késitelld hallintolainkdytossd ja mitkd yleisissé
tuomioistuimissa.  Sopimuksen luokittelun sijaan ratkaisu tulisi siis  10ytda

asiakokonaisuudesta.*’

Heikki Kulla on Maikisen kanssa samaa mieltd siitd, ettd
hallintosopimuksessa osapuolet ovat tasa-arvoisia ja hallintosopimusten kdyttéalaa ei ole
tarpeen hallintolailla muuttaa tai laajentaa, vaan asia jatetdén erityislainsddddnnon varaan
vaikkakin hallintosopimuksen kisitteestd vallitseekin episelvyyttd.*® Uuden hallintolain
osalta Matti Niemivuo, Marietta Keravuori-Rusanen ja Kirsi Kuusikko kirjoittavat, etti

hallintosopimuksen késite on tarkoituksellisesti jétetty joustavaksi ja viljdksi, ja ettd

hallintolakia sovelletaan hallintosopimuksen tekemiseen soveltuvin osin®’.

Hallintolain sddtdmisen jélkeen Eija Mdkinen ja Ilpo Luoto nostivat artikkelissaan ”Miten
tdssd nyt ndin kdvi — eiko kuntien ostopalvelusopimuksista syntyneitd riitoja ratkaistakaan
hallintoriitoina?” esiin oikeuskdytdnnossi havaitsemiaan ongelmakobhtia.
Ostopalvelusopimusten riidat ovat ohjautuneet sopimuksiin kirjattujen

riildanratkaisulausekkeiden ohjaamana késiteltdvédksi lainsddtdjan tahdon vastaisesti

4 Mikinen 2001, s. 6.

4 Mikinen 2001, s. 78 ja 96 — 97.

4 Maikinen 2001, s. 79.

46 Kulla 2012, s. 28 ja 78.

47 Niemivuo, Keravuori-Rusanen ja Kuusikko 2010 s. 48 — 49.
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kérijioikeuteen, ei hallinto-oikeuteen. Artikkelin pohjana on oikeustapaus KKO 2008:36,
jonka padtds merkitsi sitd, ettd hallintoriita-asiana hallinto-oikeudessa tulisi késitelld
ostopalvelusopimusten tulkintaan ja sisdllon voimassaoloon liittyvét riidat. Sopimusehtoihin
perustuvat vahingonkorvausvaatimukset voitaisiin niin ikdén késitelld hallinto-oikeudessa,
mutta sopimukseen perustumattomat korvausvaatimukset tulisi ohjata yleisen
tuomioistuimen késiteltédviksi. Tdmé kahden oikeudenkéyttolinjan toimivaltaisuuden malli
aitheuttaa Mikisen ja Luodon mukaan asianosaisten oikeusturvan heikkenemistd ja lisda

episelvyytti siitd, millaiset ostopalvelusopimukset kisitelldin hallintoriita-asioina.*’

Marja Sutela nékee, ettd sosiaali- ja terveydenhuollon alalla julkisyhteisolle sopijapuolena
olisi parasta, ettd hallintosopimuksia koskevat riidat ratkaistaan hallintolainkdytdssd, koska
hallintotuomioistuimissa on parempi tuntemus julkisten tehtdvien luonteesta ja
julkisoikeuteen liittyvistd erityiskysymyksistd. Lisdksi hdn perustelee kantaansa silld, ettd

hallintoriita on julkisyhteisélle edullisempi vaihtoehto kuin yleinen tuomioistuin.>

Laura Kalliomaa-Puha on tutkinut viitoskirjassaan sopimuksellisuutta
omaishoitosopimusten ndkokulmasta. Hian nikee, ettd omaishoitosopimukset ovat muista
hallinnon sopimuksista selkeédsti oma ryhmaénsa, ja ettd omaishoitosopimuksia voidaan kylla
kutsua hallintosopimuksiksi. Hallintosopimuksille tunnusomaista omaishoitosopimuksissa
on disponoinnin kohteena oleva viranomaisen toimivalta soveltaa lakia ja kéyttdd julkista
valtaa. Omaishoitosopimuksessa viranomainen voi toimi- ja harkintavaltaansa perustuen
joko  kiayttdmalld  valtaansa  sopimuksen tekoon tai  piddttiytymallda  siitd.
Omaishoitosopimusten erityisyys ilmenee sopimuksen osapuolissa; sopimus tehddin aina
kunnan ja omaishoitajan vilill4, ja kolmantena osapuolena oleva hoidon saaja saattaa jaada
hantd koskevassa sopimuksessa ulkopuoliseksi. Kalliomaa-Puha nékee, ettd jaolla
yksityisoikeudellisiin tai julkisoikeudellisiin sopimuksiin on merkitystd nykyaikana endi

lihinni oikeusriitojen ratkaisupaikan méirittelyn kannalta.>!

8 Tapaus koski kuntayhtymin ja osakeyhtion vilistd sopimusta, ammattikorkeakoulututkintoon johtavasta
koulutuksesta. Opetusministerié muutti toimilupaehtoja, jonka seurauksena sopimus péétettiin. Korkein
oikeus katsoi olevansa toimivaltainen kdsitteleméan hallintosopimukseen liittyvén korvauskanteen, mutta
sopimusta koskevan vahvistuskanteen osalta toimivaltainen lainkéyttolinja on hallintolainkéytto.

49 Mikinen & Luoto 2012, s. 1185 — 1186.

30 Sutela 2003, s. 141.

3! Kalliomaa-Puha 2007, s. 154 — 159.
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2 SOSTAALI- JA TERVEYDENHUOLTOPALVELUT OSTOPALVELUNA

2.1 Sosiaali- ja terveyspalvelujen oikeudellinen viitekehikko

2.1.1 Sosiaalioikeus

Suomessa sosiaalioikeus on vakiintunut omaksi itsendiseksi oikeudenalaksi yleisine
oppeineen ja oikeusperiaatteineen. Silldi on ldheiset yhteydet hallinto-oikeuteen ja
sosiaalioikeutta onkin joskus pidetty erityishallinto-oikeuden lohkona. Kaarlo Tuori ja
Toomas Kotkas nidkevét sosiaalioikeudessa hallinto-oikeudellisina piirteind esimerkiksi
sosiaalioikeuteen erityissddnndsten ohella sovellettavan kuntalain ja hallinto-oikeuden,
jélkikéteiseen oikeusturvaan sovellettavat samat hallinto-oikeudelliset sdédnndkset kuin
yleensd muihin kunnallisten elinten paétoksiin haettavat muutoskeinot seki sosiaalioikeuden
paitoksentekoon ja toimintaan liittyvdt hallinto-oikeuden yleiset periaatteet;
yhdenvertaisuus, objektiviteetti, suhteellisuus, tarkoitussidonnaisuus ja luottamuksensuoja.
Tuori ja Kotkas rajaavat sosiaalioikeuden alan sdintelykohteen maaritelmélla:
”Sosiaalioikeuteen kuuluvat oikeudelliset normistot, jotka siintelevit sosiaaliturvaa.”.”
Maienpai luonnehtii sosiaalioikeutta hyvinvointivaltion hallinto-oikeudeksi” ja toteaa, etti
sosiaalioikeudesta voidaan kayttdd myos termid sosiaalihallinto-oikeus, sithen kuuluvan

sosiaali- ja terveyshallinnon toimivaltaa ja toimintaa méérittelevien normien vuoksi.>®

Sosiaalioikeuden tirkein normisto muodostuu kansallisesta lainsddddnnostd. Silld on
kuitenkin ulottuvuuksia myds kansainviliseen oikeuteen sosiaalisia ihmisoikeuksia
koskevien sopimusten kautta sekd EU-oikeuteen. Sosiaalioikeuden ongelmia voidaan
kuitenkin késitelld hallinto-oikeuden késitteiden ja yleisperiaatteiden kautta. Kuten muutkin
oikeudenalat, myos sosiaalioikeus on jatkuvassa kehityksessd. Sosiaalioikeuden alaan
liittyvind oikeudenaloina puhutaan esimerkiksi vanhusoikeudesta, lapsioikeudesta ja

terveysoikeudesta.>*

2.1.2 Perustuslaki

Maaliskuun alusta vuonna 2000 voimaan tulleessa Suomen perustuslaissa (731/1999)

sosiaaliset oikeudet kirjattiin lain 19 pykélddn. Pykédlin ensimmédinen momentti takaa

32 Tuori & Kotkas 2016, s. 2 — 5.
53 Maenpad 2013, s. 43.
>+ Tuori & Kotkas 2016, s. 5.
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oikeuden vilttimattomidn toimeentuloon ja huolenpitoon ja toinen momentti takaa
perustoimeentulon turvan tyottdomyyden, sairauden, tydkyvyttomyyden ja vanhuuden aikana
sekd lapsen syntymédn ja huoltajan menetyksen perusteella. Kolmas momentti turvaa
sosiaali- ja terveyspalvelut, velvoittaa julkisen vallan toimimaan videston terveyden
edistimiseksi sekd takaa tuen perheen ja muiden lapsen huolenpidosta vastaavien
mahdollisuuksiin turvata lapsen hyvinvointi ja yksilollinen kasvu. Myds muilla
perusoikeuksilla on ulottuvuuksia sosiaalisiin oikeuksiin, esimerkiksi yhdenvertaisuuteen ja
syrjinndkieltoon (PL 6 §), kielellisiin oikeuksiin (PL 17 §) sekd hallinnon
oikeusturvatakeisiin (PL 21 §). Syrjinnédnkielto ei estd kuitenkaan positiivista
erityiskohtelua, jolla tosiasiallisesti pyritddn yhdenvertaisuuteen parantamalla esimerkiksi

vammaisten asemaa55 .

PL 106 § velvoittaa tuomioistuimen antamaan késiteltivini olevassa asiassa etusijan
perustuslain sdénnoksille, mikéli soveltaminen olisi ilmeisessé ristiriidassa perustuslain
kanssa. Viranomaisten toimintaa velvoittaa PL 107 §, joka kieltdd viranomaisia soveltamasta
asetuksen tai muun lakia alemman asteisen sdddoksen sddnndstd, joka on ristiriidassa

perustuslain kanssa.

Julkiselle vallalle on sdddetty velvollisuus turvata perus- ja ihmisoikeuksien toteutuminen
(PL 22 §). Perusoikeusuudistuksen yhteydessd hallituksen esityksessd todetaan
perusoikeussddnndsten sitovan julkista valtaa sen kaikessa toiminnassa; niin
lainsddddnndssi, hallinnossa kuin lainkaytossd. Hallituksen esityksesséd todetaan myds, etti
tosiasiallisessa toiminnassa ei ole riittdvad, ettd julkinen valta pidéttiaytyy itse puuttumasta
perusoikeuksiin, vaan julkisella vallalla on velvollisuus toimia aktiivisesti suojatakseen
yksilon perusoikeuksia ulkopuolisilta loukkauksilta. Kyseessd on siis perusoikeuksien
aineellinen turvaaminen muodollisen, menettelyvaatimuksiin liittyvén perusoikeusturvan
rinnalla. Turvaamisvelvollisuuden keinot ovat kussakin tapauksessa erikseen harkittava,
mutta hallituksen esityksessi todetaan keskeisiin keinoihin kuuluvan perusoikeuden kiyttoa

turvaava ja tismentivi lainsdddinto sekd taloudellisten voimavarojen kohdentaminen.>®

Perustuslain sddnnoksissd edelld olevat perusoikeuksiin liittyvédt sddnnokset koskevat
julkista valtaa. Kasitteend julkisesta vallasta on erilaisia méadritelmid ja julkisen vallan

kasitteen tdsméllinen sisédltd vaihtelee sen mukaan, mistd perusoikeudesta on kyse.

35 Tuori & Kotkas 2016, s. 242.
56 HE 309/1993, s. 75.
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Yleisimmin julkisella wvallalla tarkoitetaan wvaltiota, kuntia ja kuntayhtymid, ndiden
virkamiehid sekd pédatoksentekoelimid. Myos valtion ja kuntien ulkopuoliset tahot voidaan
kasittdd julkisen vallan edustajiksi siltd osin kuin niiden hoidettavaksi on annettu

perusoikeuksiin liittyvii tehtivid.>’

2.1.3 Kuntalaki

Valtio on osoittanut lainsddddnnolld sosiaali- ja terveyspalvelut kuntien jarjestettavaksi.
KuntalL 9 §:n mukaan kunta voi tuottaa jarjestimisvastuulleen kuuluvat palvelut itse tai
hankkia palvelut sopimukseen perustuen muulta palvelujen tuottajalta. Sddnnoksen 3
momentti erottelee palvelujen tuottamisen jirjestimis- ja toteuttamisvastuun. Kunnan
erilaisista mahdollisuuksista toteuttaa sosiaali- ja terveydenhuollon palvelut sdddetéén laissa

sosiaali- ja terveydenhuollon suunnittelusta ja valtionavustuksesta (733/1992).

Valtion ja kunnan suhteesta sdddetdén kuntalain 3 luvussa. Valtion viranomaisena
valtiovarainministerid seuraa kuntien toimintaa ja taloutta varmistaen kuntien itsehallinnon
huomioon ottamisen kuntia koskevassa lainsddddnnossd (Kuntal 10 §). Taloudellisen
prosessin ohjaamiseksi valtiovarainministerido laatii vuosittain kuntatalousohjelman, ja

sosiaali- ja terveydenhuoltokustannusten arviointiin osallistuu sosiaali- ja terveysministerio.

Kuntalaki uudistettiin vuonna 2015. Laki tuli voimaan 1.5.2015 alkaen vaiheittain. Uuden
kuntavaalikauden alusta, 1.6.2017 alkaen, voimaan tulivat pidisddntoisesti ne sddnnokset,
jotka koskevat uuden valtuuston ja luottamushenkildiden toimintaa. Kuntalain uudistuksen
taustalla on ollut muun muassa tarve vastata toimintaympdristossd tapahtuneisiin
muutoksiin. Kuntien toiminnan monimuotoistuminen, palvelurakenteiden muuttuminen
erityisesti sosiaali- ja terveydenhuollossa sekd ostopalvelutoiminnan lisddntyminen ovat
aitheuttaneet tarpeen madrittdd kuntalakiin tdsméllisemmin vastuita talouden ja

liiketoiminnan osaamisesta.>®

Vanhan kuntalain (365/1995) 2 §:n 3 momentissa legitimoitiin kunnan toimivalta hankkia
lakisédéteisten tehtdvien hoidon edellyttimid palveluja myOs muilta palvelujen tuottajilta
ostopalveluina. Sdadosti tdydentdd STVOL 4 §:n kohta 4, jonka mukaan kunnan sosiaali- ja

terveydenhuollon alaan kuuluvat tehtdvdt kunta voi jérjestdd hankkimalla palveluita

37 Tuori & Kotkas 2016, s. 254 — 255.
8 HE 268/2014 vp, s. 10.
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valtiolta, toiselta kunnalta, kuntayhtymiltd tai muulta julkiselta taikka yksityiseltd
palvelujen tuottajalta. Nami sdddokset yhdessd antavat kunnalle varsin laajat oikeudet

palvelujen tuottamiseen ostopalveluina.

Uudessa kuntalaissa (410/2015) kunnan toimivalta legitimoidaan 2 luvussa koskien kunnan
tehtdvid ja jirjestdmisvastuuta. Ndméi sddnnokset tulivat voimaan 1.5.2015. Palvelujen
hankkimisesta sopimuksella ulkopuoliselta palveluntuottajalta sdddetddn Kuntal 9 §:n 1
momentissa. Saman pykidldn 3 momentissa erotetaan kunnalle kuuluva palvelujen
Jdrjestamisvastuu ja palvelujen tuottamisvastuu. Momentti méérai, ettd silloinkin kun kunta
paittdd jarjestdd palvelut sopimukseen perustuvana ostopalveluna, kunnalla siilyy
jarjestdmisvastuu ja kunnan tulee huolehtia Kuntal. 8§ §:n 2 momentin mukaisesti
ostopalvelujen yhdenvertaisesta saatavuudesta sekd tarpeen, middrdn ja laadun
madrittelemisestd, tuottamistavasta ja sen valvonnasta sekd viranomaiselle kuuluvan

toimivallan kayttimisesta.

Vanha kuntalaki oli tullut voimaan vuosina 1995 ja eriiltd osin vuonna 1997, eli ennen uutta
perustuslakia, eikd kuntalaissa néin ollen oltu voitu huomioida perustuslain kohtia. Kunnan
tehtiivid koskevaa pykilii ei siis oltu tarkasteltu PL 124 §:n rajoitusten kannalta®®. Heikki
Harjula ja Kari Préttdld ndkevit perustuslain kannalta ongelmalliseksi sen, ettd kunnan
tehtdvien siirtiminen etddnnyttdd kuntalaiset tehtdvien hoitoon liittyvéstd paatosvallasta ja
vastuusta, joka ei ole linjassa kuntien itsehallintoon liittyvin kansanvaltaisuuden periaatteen
kanssa, eikd sitd ole myoOskddn arvioitu perustuslainsuojan kannalta. Kuntal 7 §:n 1
momentin ldhtdkohtana on, ettd kunta hoitaa sille sdddetyt tehtévit itse tai KuntalL 49 §:n
mukaisesti yhteistoiminnassa muiden kuntien kanssa. Lainsddddnndlld on purettu esteitd
jarjestdd vaihtoehtoisesti kuntien palvelujen jérjestimis- ja tuotantotapoja, kuten esimerkiksi
sosiaali- ja terveydenhuollon palvelujen hankkiminen ostopalveluina yksityisiltd palvelujen
tuottajilta.®” Palvelujen jirjestimisvastuun ja tuottamisen erottelua ei ole useinkaan tehty,
koska on katsottu, ettd kunnalla on kokonaisvastuu molemmista. Uutta kuntalakia

saddettiessi katsottiin, ettid ostopalvelujen lisiZintyminen on lisinnyt tarvetta erottelulle.®!

Uuden kuntalain tavoitteena on ollut edistdd uusien toimintatapojen muotoutumista sekd

tehostaa kuntien toimintaa. Lisdksi uudella lailla on ollut tavoitteena huomioida kunnan

59 Mikinen & Luoto 2012, s. 1177 ja Harjula & Priittild 2015, s. 53.
% Harjula & Prittild 2015, s. 64 ja 108.
%! Harjula & Priittdld 2015, s. 195.
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toiminnan monimuotoistuminen ja tarve ohjata kuntaa kokonaisuutena siséltden kunnan

toiminnan sopimukseen perustuvissa toiminnoissa.®>

KuntaLl 9 §:n 3 momentin mukaan kunnalla sdilyy aina vahintdén jarjestimisvastuu, vaikka
kunta tai kuntayhtyma péttiisikin hankkia palveluja kuntasektorin ulkopuolelta®. KuntaL
9 §:n 2 momenttiin on kirjattu kunnan valtuus antaa julkinen hallintotehtdva muulle kuin
viranomaiselle vain jos siitd erikseen lailla sdddetddn. Hallituksen esityksen mukaan
momentilla sdddetddn kunnan velvollisuudesta varmistaa PL 124 §:n edellytysten
tdyttyminen, mikili kunta hankkii palveluja muulta kun viranomaiselta. Julkisen
hallintotehtdvdn antaminen muulle kuin viranomaiselle voidaan antaa vain lailla tai lain
nojalla ja silld edellytykselld, ettd tehtdvin siirtiminen on tarpeen tehtdvén
tarkoituksenmukaiseksi hoitamiseksi. Kunnan tulee myds varmistaa, ettd tehtdvén
siirtdminen ei vaaranna perusoikeuksia, oikeusturvaa tai muita hyvén hallinnon periaatteita.
Edellytys siis rajoittaa kuntaa antamasta merkittdvad julkisen vallan kdyttod sisdltdviad

tehtdvid muulle kuin viranomaiselle.®

Eija Mékinen ja Ilpo Luoto nikevét nimenomaan perusoikeuksien toteutumisen kéytanndssa
ostopalvelusopimusten yhteydessd merkitykselliseksi arvioitaessa sitd, késitelldédnko
ostopalvelusopimusten riitoja hallinto-oikeudessa vai kirdjaoikeudessa.
Ostopalvelusopimukset laaditaan kunnissa yleisimmin valtiovarainministerién julkaisun®
”Julkisten hankintojen yleiset sopimusehdot palveluhankinnoissa” (JYSE) ohjeen
mukaisesti.®® Sopimusehdot on piivitetty viimeksi vuonna 2014 uudistamistydryhmén tydn
tuloksena. Sopimusehtojen kohtana 24.2 on edelleen ehto, ettd mikéli kiistakysymys ei
ratkea neuvotteluteitse, erimielisyydet jatetdén ratkaistavaksi ensiasteena tilaajan kotipaikan
yleiseen tuomioistuimeen®”. JYSE-ehdot on tarkoitettu mahdollisimman laajasti
sovellettavaksi erilaisiin hankintoihin. Valtiovarainministerid toteaa, ettd sopimusehdoissa
ei voida kattavasti médritelld kaikkiin tilanteisiin sopivia ehtoja ja antaa samalla
mahdollisuuden sopia yksittéisistd ehdoista poikkeavalla tavalla. Kédytdnndssd kunnissa ei
poiketa JYSE sopimusehdosta, eikd uusien sopimusehtojen tultua voimaan myodskddn
Kuntaliitto ole ohjeistanut kuntia toisin toimimaan. Tilanne ei ole siis muuttunut

sopimusehtojen uudistumisen myd6td ja téstd voidaan johtaa, ettd kunnat pitdvit edelleen

2 HE 268/2014 vp, . 96.

6 HE 268/2014 vp, s. 141.

64 HE268/2014vp, s. 140.

%5 Valtiovarainministerid 2014.

% Méikinen & Luoto 2012, s. 1177.
7 Valtiovarainministerié 2014, s. 24.

16



yleistd tuomioistuinta toimivaltaisena késittelemdan kunnan ja palvelun tuottajan vélisen

sopimukseen kohdistuvan riidan.®

2.2 Sosiaali- ja terveydenhuoltopalvelut

2.2.1 Kunnan jirjestimisvastuu sosiaali- ja terveydenhuollon palveluissa

Kunnat toteuttavat paikallisesti valtion niille antamia tehtdvid. Kunnan toimiala on
perinteisesti jaettu yleiseen ja erityiseen toimialaan (Kuntal 2 §). Yleiseen toimialaan
kuuluvat tehtdvit, jotka kunta voi kunnalliseen itsehallintoonsa perustuen ottaa
hoidettavakseen omalla paitoksellddn. Sddnnds on luonteeltaan yleissddnnds, joka antaa
kunnille joustavuutta valita hoidettavakseen juuri kyseisen kunnan kuntalaisten kannalta
tirkeitd asioita.”” Oikeuskiyténtd ja aikaisempi tutkimus ovat muodostaneet yleisesti
hyvéksytyn periaatteen yleisen toimialan sisdllostd. Keskeisimmit kunnan yleiseen
toimialaan liittyvét tehtévit ovat elinkeinotoiminnan edistimiseen liittyvdt tehtavit seké
erilaiset kunnan myontdmit avustukset, takaukset ja lainat. Kunnan tulee kuitenkin
huomioida, ettd yleinen toimiala tiyttdd HL 6 §:n mukaiset hallinnon yleiset
oikeusperiaatteet sekd oikeuskdytinnossd muodostuneet rajoittavat periaatteet, joita ovat

muun muassa paikallisuus ja yleishyddyllisyys seki yhdenvertaisuus.”

Kunnan erityistoimialaan kuuluvat ne tehtévit, jotka kunnan tehtidvéaksi eri laeilla sdddetéén.
Namaé tehtdava ovat kunnille pakollisia ja valtio osallistuu ndiden tehtdvien rahoittamiseen
valtionosuusjdrjestelmén kautta. Sosiaali- ja terveydenhuolto kuuluvat erityiseen
toimialaan.”! PL 19 §:n 3 momentin mukaan julkisen vallan velvoitteena on taata jokaiselle
riittévit sosiaali- ja terveyspalvelut seki edistdd védeston terveyttd. Oikeus valttiméattomain
toimeentuloon ja huolenpitoon on sdddetty oikeudeksi jokaiselle, joka ei itse kykene
hankkimaan ihmisarvoisen elimén edellyttdmia turvaa. Lailla sosiaali- ja terveydenhuollon
suunnittelusta ja valtionavustuksesta (733/1992) kuntien lakisdéteiseksi tehtdviksi valtio
osoittaa sosiaali- ja terveydenhuollon alaan kuuluvat tehtdvit (4 §). Sddnndksen mukaan
kunta voi huolehtia sosiaali- ja terveydenhuollon toiminnan jirjestimisestd viidelld eri

tavalla. Ensinndkin kunta voi tuottaa itse kaikki palvelut tai sopimuksin yhdessé toisen tai

% Mikinen & Luoto 2012, s. 1177 — 1178 ja Kuntaliitto 2017.

% HE 268/2014 vp, s. 97.

0 Harjula & Prittild 2015, s. 163 — 164 ja HE 268/2014 vp, s. 16 — 17.
"I Husa & Pohjolainen 2014, s. 282.
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useamman kunnan kanssa. Lisdksi kunnilla on mahdollisuus jérjestdd palvelut kuntayhtymén
kautta olemalla jdsenend toimintaa hoitavassa kuntayhtymissi. Neljdntend vaihtoehtona
kunnilla on hankkia palveluja ulkopuolisilta, kuten wvaltiolta, toiselta kunnalta,
kuntayhtymaéltd sekd muulta julkiselta tai yksityiseltd tuottajalta. Viides mahdollisuus on
hankkia palveluja palvelusetelilld’?. Laki ei siis m##rii kuntaa kuntia huolehtimaan kaikesta
sosiaali- ja terveyspalvelujen tuottamisesta itse, vaan antaa kunnille melko vapaat kidet
toteuttaa palvelut haluamallaan tavalla. Hankkiessaan palveluja ulkopuoliselta, kunnan on
varmistuttava siitéd, ettd tuotetut palvelut vastaavat sit tasoa, jota edellytetddn, mikéli kunta
itse tuottaisi samat palvelut (STVOL 4 §:n 3 momentti). Kunnan vastuulla on huolehtia

palvelujen riittdvyydesti ja etti palveluja on saatavilla hdiriotti ja tasavertaisesti.

Sosiaali- ja terveydenhuollon kustannukset vievit merkittdvan osuuden kuntien taloudesta.
Vuonna 2015 kuntien sosiaali- ja terveystoiminnan kustannukset olivat 17,9 miljardia euroa,

joka oli yli 58 prosenttia kuntien koko kiyttdtalouden kustannuksista.”

2.2.2 Sosiaalipalvelut

Sosiaalihuollon lainsddddntd koostuu yleislakeina toimivista sosiaalihuoltolaista
(1301/2014) ja laista sosiaalihuollon asiakkaan asemasta ja oikeuksista (812/2000) eli
asiakaslaista. Asiakaslaki pitda sisdlladn muun muassa asiakkaan oikeudet ja velvollisuudet,
sadnnoksid asiakkaan itsemddrddamisoikeudesta sekd asiakkaan tiedonsaantioikeudesta ja
velvollisuudesta antaa tietoja. Lakia sovelletaan sekd viranomaisen, ettd yksityisen

jérjestiméin sosiaalihuoltoon.’™

SHL 2 §:n mukaan sosiaalihuoltoon kuuluvat sosiaalisen turvallisuuden ja hyvinvoinnin
edistdimisen lisdksi yleis- ja erityislainsddddnnon mukaiset sosiaalihuollon tehtdvit ja
palvelut. Sosiaalipalveluiksi SHL 3 § méérittelee kunnalliset sosiaalipalvelut ja niihin
liittyvit tukipalvelut ja muut toimet, joilla sosiaalihuollon ammatillinen henkildsto edistéa
ja ylldpitdd niin yksilon, perheen kuin yhteison toimintakykyd, sosiaalista hyvinvointia,

turvallisuutta ja osallisuutta. Hyvinvoinnin edistdmiseen kuuluvat monenlaiset neuvonta- ja

72 Palvelusetelillid kunta sitoutuu maksamaan palvelun kiyttijén valitseman palvelun kunnan hyviksymalti
ulkopuoliselta palveluntuottajalta. Kunnan maksusitoumus ulottuu palveluseteliin merkittyyn arvoon asti.
Palvelun kéyttdja maksaa omavastuun lisdksi palvelumaksusta palvelusetelin arvon mahdollisesti ylittdvan
osuuden.

73 Tilastokeskus 2016.

4 Ks. Sosiaalihuollon asiakaslaki (812/2000) 2 § ja 2 luku.
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ohjauspalvelut, tukea tarvitsevien sekd lasten ja nuorten hyvinvoinnin seuraamista ja

edistimisti seké palvelujen kehittimisté kasvatuksen tukemiseen’”.

Kunnalle kuuluvia lakisditeisid sosiaalipalveluja ovat esimerkiksi sosiaalityd, sosiaalinen
kuntoutus, kotipalvelut, erilaiset asumis- ja laitospalvelut, perhetyd, mielenterveyspalvelut
sekd piihdetydn palvelut’®. Sosiaalihuollon erityislait tdydentdviit sosiaalihuoltolakia ja

asiakaslakia’’.

Yksityisié sosiaalipalveluja tuottavien toimintayksikdiden mééra on kasvanut vuosien 2000

— 2010 wvililla yli 60 prosenttia’®

. Kunnat ostavat yksityisten palveluntuottajien
sosiaalipalveluista suurimman osan, silld toimintayksikdistdi 73 prosenttia myi
ostopalvelusopimuksilla tai maksusitoumuksilla kunnille vdhintdén puolet palveluistaan.
Suurin osuus kuntien ostamista palveluista oli lasten ja nuorten laitos- ja perhehoidosta (97
prosenttia yksityisten tuottamista palveluista) sekd kehitysvammaisten laitos- ja

palveluasumisessa (96 prosenttia yksityisten tuottamista palveluista)’.

2.2.3 Terveydenhuoltopalvelut

Terveyspalvelujen peruslakeina toimivat terveydenhuoltolaki (1326/2010) seké laki potilaan
asemasta ja oikeuksista (785/1992) eli potilaslaki. Terveydenhuoltolaissa sdddetdéin muun
muassa oikeudesta hyvéén terveyden- ja sairaanhoitoon sekd potilaan itsemddrddmis- ja
tietojensaantioikeudesta. Potilaslaissa sdddetddn nimensd mukaisesti potilaan asemasta ja
oikeuksista terveyden- ja sairaanhoidossa. Laki sisdltdd esimerkiksi potilaan oikeuden paésta
hoitoon, tiedonsaantioikeuksista, oikeudesta kiireelliseen hoitoon sekd muistutus- ja
potilasasiamiesmenettelystd. Sddannoksid salassapitoon sekd potilastietojen kasittelyyn
sisdltyy potilaslain lisdksi lakiin sosiaali- ja terveydenhuollon asiakastietojen sdahkdisestd
kisittelysti (159/2007)%°. Terveydenhuollon lainsd#dintoén kuuluvat myds monet muut

lait, kuten esimerkiksi terveydenhuollon rakenteita koskevat kansanterveyslaki (66/1972) ja

75 Ks. SHL 2 luku.

76 SHL 14 § ja Tuori & Kotkas 2016, s. 37.

7 Lastensuojelulaki (417/2007), varhaiskasvatuslaki (367/1973), laki omaishoidon tuesta (937/2005),
lastensuojelulaki (417/2007), laki vammaisuuden perusteella jarjestettdvisti palveluista ja tukitoimista
(380/1987), laki kehitysvammaisten erityishuollosta (519/1977), paihdehuoltolaki (41/1986) ja laki
ikddntyneen vieston toimintakyvyn tukemisesta sekd idkkéiden sosiaali- ja terveyspalveluista (980/2012).
8 THL 2011b, s. 2 Luku pitii sisilldin niin yksityiset palveluntuottajat kuin kolmannen sektorin palvelun
tuottajat. Vuonna 2010 yritysten osuus oli 64,9% ja jarjestojen osuus 34,7%.

7 THL 2011b,s.1-2.

80 Tuori & Kotkas 2016, s. 30.
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erikoissairaanhoitolaki (1062/1989) sekd erityislaeista esimerkiksi mielenterveyslaki

(1116/1990) ja tyoterveyshuoltolaki (1383/2001).

Myos terveydenhuoltopalvelujen jérjestiminen kuuluu kuntien vastuulle. Kunnat toteuttavat
velvollisuuttaan jirjestimélld osan palveluista itse ja tdydentdvédt ostamalla palveluja
yksityisiltd tuottajilta. Kansanterveyslain 5 § madrdd kunnan pitdmédn huolta
kansanterveystyostd joko yksin tai yhdessd muiden kuntien kanssa perustamalla
kuntayhtymén. Saman pykdldan 2 momentti antaa kunnille mahdollisuuden sopia keskendin,
ettd toinen kunta hoitaa osan kansanterveystyostd. Terveydenhuolto jaetaan
terveydenhuoltolain (1326/2010) 1 §:n mukaan terveyden ja hyvinvoinnin edistimiseen,

perusterveydenhuoltoon ja erikoissairaanhoitoon.

Perusterveydenhuollolla tarkoitetaan terveydenhuoltolain (1326/2010) 3 §:n 2 kohdan
mukaan véeston terveydentilan seurantaa, terveyden edistdmisté siséltiden terveysneuvonnan
ja terveystarkastukset, suun terveydenhuoltoa, lddkinnillistd kuntoutusta, tyoterveyshuoltoa,
ympdristoterveydenhuoltoa, pdivystystd, avosairaanhoitoa, kotisairaanhoitoa seka
kotisairaala-  ja  sairaalahoitoa. = Mielenterveystyd  ja  pédihdetyd  kuuluvat
perusterveydenhuoltoon siltd osin kuin niiden palveluita ei jarjestetd sosiaalihuollossa tai

erikoissairaanhoidossa.

Erikoissairaanhoidolla puolestaan tarkoitetaan terveydenhuoltolain (1326/2010) 3 §in 3
kohdan mukaan lddketieteen sekd hammaslddketieteen erikoisalojen mukaisia sairauksien
ehkdisyyn, tutkimiseen, hoitoon, ensihoitoon, péivystykseen ja lddkinnélliseen
kuntoutukseen kuuluvia terveydenhuollon palveluja. Erikoissairaanhoitolain (1062/1989) 3
§:n 1 momentin mukaan kunnan on kuuluttava erikoissairaanhoidon palvelujen

jarjestamiseksi johonkin sairaanhoitopiirin kuntayhtymaén.

Terveyspalvelujen kustannuksista vuonna 2008 yksityisen sektorin osuus oli 23 prosenttia®',
Yksityisen sektorin kustannukset terveyspalveluissa ovat THL:n mukaan kasvaneet vuosien
2000 — 2009 aikana 70 prosenttia. Sosiaalipalveluista poiketen, yksityisid terveyspalveluja

ostavat kuntia enemmaén kotitaloudet, tyonantajat, Kela, Valtiokonttori, tydeldkelaitokset ja

8 THL 201 1a: Laskentaperusteena kéytetty yritysten osalta toimipaikkojen liikevaihtotietoja. Jirjestdjen
palvelutuotannon kustannuksista ei ole olemassa valmista tietoa, joten raportissa on kdytetty jérjestdjen osalta
laskennallista liikevaihtoa.
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vakuutusyhtiot. Kotitalouksien ja tyonantajien tekemid terveydenhuollon palvelujen ostoja
korvataan kuitenkin julkisista varoista kuten Kelan sairaanhoitokorvausjirjestelmaista,

yksityisen pdivinhoidon tuesta, kotitalousvihennyksesti tai palveluseteleilld.®?

2.3 Sosiaali- ja terveydenhuoltopalvelut ostopalveluna

2.3.1 Sosiaali- ja terveyspalvelut ostopalveluna

Perinteisen julkishallinnon oman palvelutuotannon rinnalle kuuluvat nykydin erilaiset
ulkoistamisen ja yksityistimisen muodot.?* Ulkoistamisen ja yksityistimisen kisitteet ovat
tulleet oikeustieteeseen yhteiskuntatieteistd, ldhinné talous- ja hallintotieteestd. Késitteiden
madrittelyistd on useita erilaisia tulkintoja, jotka ovat elineet viime vuosikymmenten

aikana®.

Oikeustieteessd ulkoistamisen ja yksityistimisen kisitteitd kadytetddn limikkdin ja osittain
synonyymeind. Julkisella sektorilla tapahtuvalla ulkoistamisella tarkoitetaan julkisyhteison,
sosiaali- ja terveydenhuollon osalta kunnan, toimia siirtdd itse hoitamansa palvelu tai
toiminto  ulkopuolisen  hoidettavaksi.  Ulkopuolisia  tahoja  ovat  esimerkiksi
yksityisoikeudellinen liikeyritys tai julkisoikeudellinen organisaatio kuten kunnan
litkkelaitos. Ulkoistamisen my6td kunta voi joko kokonaan tai osittain lakkauttaa kyseisen
toiminnon. Marja Sutela ndkee yksityistdmisen erdéinlaisena sateenvarjokisitteend, jonka
alle mahtuu monia erilaisia sekd eriasteisia toimia. Hén ndkee yksityistdmisen ja
ulkoistamisen késitteellisen eron olevan siind, ettd ulkoistaminen on yksityistdmisté laajempi
késite, koska ulkoistaminen kattaa kunnan ja yksityisen vilisen julkisoikeudellisen
yhteistyon, kun taas yksityistdmiselld tarkoitetaan julkisen yrityksen tai julkisen tehtdvan
siirtimisti kokonaan tai osittain yksityiselle oikeushenkildlle.®> Mikko Komulaisen mukaan
ongelmalliseksi on muodostunut, ettd ulkoistaminen késitetdén liiaksi yksityistimiseksi,
jolloin ulkoistamisen ja yksityistimisen erot ovat jddneet episelviksi. Pelkistettyni
ulkoistamisella voidaan Komulaisen mukaan tarkoittaa kunnan organisaation hankkimia

palveluita sopimuksella ulkopuoliselta palveluntuottajalta ja ymmértdd ostopalvelut

82 THL 2011a,s. 2 — 5.

8 Mienpidd 2010a, s. 5.

8 Komulainen 2010, s. 41 —42.
85 Sutela 2003, s. 12 — 14.
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ylikisitteend kaikille kunnallisille palveluostoille, joihin ei kuulu viranomaistoimintoja.®
Ongelmaksi kunnallisen péédtoksenteon kannalta voi muodostua ulkoistus kisitteen
epaméirdisyys ulkoistuksen  valmistelun riittdvyydessd. Kunnissa vaadittaisiin
padtoksentekijoiltd  riittdvan  yksityiskohtaisia tietoja  ulkoistamisen eroamisesta
toiminnallisesti ja oikeudellisesti muista palveluntuotantotavoista.’” Kristian Siikavirta
muistuttaa, ettd hankintalain alaisia kilpailutuksia ei pidd sekoittaa yksityistimiseen.
Tarkeimmaéksi eroksi hdn nikee taloudellisen riskin ja vastuun rahoituksesta, jotka sdilyvit
kilpailuttamisessa julkisella vallalla.®® Kéytin tissd tutkielmassa kisitettd ulkoistaminen
kuvaamaan kunnan toimia siirtdd sosiaali- ja terveydenhuollon palvelutuotantoa yksityisen

hoidettavaksi ostopalvelusopimuksella.

Sutela médrittelee ostopalvelusopimukset menettelyksi, jossa viranomainen huolehtii
julkisen palvelun tuottamisesta osaksi tai kokonaan sopimuspohjaisesti.® Ostopalveluja
kiytetddn kunnissa varsin laajasti ja niiden osuuden arvioidaan vain kasvavan.
Ulkopuolisille palveluntuottajille on tarve erityisesti vanhustenhoidon avopalveluissa
vieston vanhentuessa. Yksityisen palvelutuotannon ndhdéénkin kietoutuvan yhta tiiviimmin

yhteen julkisen palvelutuotannon kanssa.””.

2.3.2 Ostopalvelut PL 124 §:n ndkokulmasta

PL 124 § sditia edellytyksid jotka on toteutettava, kun hallintotehtévid luovutetaan muille
kuin viranomaisille. Vanhassa hallitusmuodossa ei ollut sdaddoksid hallintotehtdavéin
antamisesta muulle kuin viranomaiselle, vaikka kéytdnndssé julkisia hallintotehtéviid oli jo
aiemmin verraten laajastikin annettu hoidettavaksi viranomaiskoneiston ulkopuolelle.”! PL
124 § sanamuoto kuuluu:
Julkinen hallintotehtdva voidaan antaa muulle kuin viranomaiselle vain lailla
tai lain nojalla, jos se on tarpeen tehtidvén tarkoituksenmukaiseksi hoitamiseksi
eikd vaaranna perusoikeuksia, oikeusturvaa tai muita hyvén hallinnon

vaatimuksia. Merkittdvdd julkisen vallan kayttod sisdltdvid tehtdvid voidaan
kuitenkin antaa vain viranomaisille.

86 Komulainen 2010, s. 41 —45.

87 Komulainen 2010, s. 46.

8 Siikavirta 2015, s. 14 — 15.

8 Sutela 2003, s. 15 — 16.

% Sutela 2003, s. 86 — 87.

ol Keravuori-Rusanen 2008, s. 15 — 17.
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Maiidrdyksen tarkoituksena oli mééritelldi ne reunaehdot, joiden vallitessa julkisia
hallintotehtdvid voidaan antaa viranomaiskoneiston ulkopuolelle hoidettavaksi ilman ettad
oikeusvaltiolliset periaatteet perusoikeuksista, oikeusturvasta tai muista hyvan hallinnon
vaatimuksista vaarantuvat. Hallituksen esityksen mukaan “julkiset hallintotehtdvit olisi
sdaannoksen yhteydessd ymmaérrettdvd verraten laajaksi tehtdvien kokonaisuudeksi”.
Julkisiin hallintotehtdviin kuuluvien julkisten palvelujen halutaan sdilyvin joustavana, joten
niiden antamisesta yksityisen hoidettavaksi voidaan paitsi sddtda lailla, niin myds paattaa
lain nojalla. Tdma ei muuta sitéd, etteikd toimivallan olisi tdssdkin tapauksessa perustuttava

lakiin.??

Kuntien vastuulla olevien lakisditeisten sosiaali- ja terveyspalvelujen tuottamista on
pidettdvda PL 124 §:ssd tarkoitettuna julkisena hallintotehtdvind. Kyseessd on palvelujen
tuottamisen kiinted yhteys viranomaisen tehtéiviin liittyvistd lakien toimeenpanossa, johon
siséltyy yksityisten henkildiden oikeuksia, velvollisuuksia ja etuja koskevaa paédtoksentekoa.
Nédin ollen kunnan ja yksityisten vilisissi sosiaali- ja terveydenhuollon
ostopalvelusopimuksissa on valtiosddntooikeudellisesti katsottu olevan kyse julkisen

hallintotehtdvin antamisesta muulle kuin viranomaiselle.”?

Laki yksityisistd sosiaalipalveluista (922/2011), laki yksityisestd terveydenhuollosta
(152/1990), laki sosiaali- ja terveydenhuollon suunnittelusta ja valtionavustuksesta
(733/1992) seka laki sosiaali- ja terveydenhuollon palveluseteleistd (569/2009) velvoittavat
kuntaa huolehtimaan yksityiseltd palveluntuottajalta hankkimien palvelujen tayttdvén kaikki
samat lakiin perustuvat laatuvaatimukset jotka koskevat kuntaa sen itse tuottaessa palvelut.
Kunnan on myos perittavé yksityisen palvelun kdyttdjdltd sama maksu, jonka se olisi perinyt

itse tuottamasta palvelusta.”*

Perustuslakivaliokunta on lausunnossaan edellyttinyt, ettd luovutettaessa julkinen
hallintotehtdvd muulle kuin viranomaiselle, tehtdvien hoidossa ja siind noudatettavasta
menettelystd on annettava riittdvéan yksityiskohtaiset sddnnot ja ettd sekéd oikeusturva ettd
hyvén hallinnon vaatimusten toteutuminen taataan. Lisdksi valiokunta huomauttaa, ettd
mikédli julkinen hallintotehtdivd merkitsee julkisen vallan kéyttdmistd, on erityisesti
varmistuttava siité, ettd valtaa kdyttavat ovat virkamiehid nimenomaan rikoslain mielessa.

Saannoksen sanamuodolla Julkinen hallintotehtdvd voidaan antaa muulle kuin

2 HE 1/1998 vp, s. 179.
9 Mienpid 2016, s. 60 ja Huhtanen 2005, s. 142,
% Huhtanen 2005, s. 126 ja Huhtanen 2012, s. 86.
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viranomaiselle vain lailla tai lain nojalla, jos se on tarpeen tehtivin tarkoituksenmukaiseksi
hoitamiseksi...” halutaan korostaa julkisten hallintotehtidvien kuuluvan péaédsdéantoisesti
viranomaisille. Luovutettaessa julkinen hallintotehtidva hoidettavaksi viranomaiskoneiston
ulkopuolelle muita edellytyksid ovat tarkoituksenmukaisuus, perusoikeuksien, oikeusturvan

ja hyvi hallinnon vaatimusten tiyttiminen.”

Oikeuskdytdnnon mukaan julkista valtaa kdyttdvan virkamiehen tulee olla tosiasiallisesti
virkasuhteessa kuntaan, eiki titd velvollisuutta voi kiertii ostopalvelusopimuksella®. Myos
Kuntall 87 §:n 1 momentin mukaan kunnan palveluksessa olevan henkiloston tulee olla
virka- tai tyosopimussuhteessa kuntaan. Pykélén toinen momentti méarid, ettd tehtdvii,
joissa  kéytetddn julkista wvaltaa, hoidetaan virkasuhteessa. Kuntien oikeutta
ostopalvelusopimuksiin on siis rajattu niin, ettd viranomaisille maéréttyjd tehtdvii voi hoitaa

vain virkasuhteessa oleva henkild.

PL 124 §:n mukaista merkittdvad julkisen vallan kéyttod ovat esimerkiksi yksipuoliset
yksityiseen oikeussubjektiin kohdistuvat hallintopditokset, oikeus voimakeinojen kiyttoon
tai yksilon perusoikeuksiin puuttuminen. Julkisen vallan kiyttod on katsottu siséltyvéin
erityisesti sosiaali- ja terveydenhuollon péddtoksentekoon, jollaista on esimerkiksi
sosiaalisten etuuksien myOntdminen. Niinpd sosiaalisten etuuksien mydntdmistd ei voi

siirtdd ulkoiselle toimijalle.®”’

PL 124 § kieltda perusoikeuksien ja oikeusturvan sekd muiden hyvin hallinnon vaatimusten
vaarantamisen julkisen hallintotehtdvin siirtdmisen yhteydessd. Sddnnokselld halutaan
korostaa julkisia hallintotehtdvid hoitavien henkildiden riittdvdd koulutusta ja
asiantuntemusta seki sité, ettd julkisen vallan velvollisuus on jéirjestdd ndiden henkildiden
asianmukainen valvonta®®. My®s sosiaali- ja terveydenhuollon lainsdidinndssi on pyritty
huomioimaan perusoikeuksien, oikeusturvan ja hyvé hallinnon takeiden toteutuminen niissi
tilanteissa, joissa julkista hallintotehtdvéad hoitaa muu kuin viranomainen. Niiti lakeja ovat
laki potilaan asemasta ja oikeuksista (785/1992) sekd laki sosiaalihuollon asiakkaan

asemasta ja oikeuksista (812/2000), joita kumpaakin sovelletaan niin julkiseen kuin

% HE 1/1998 vp, s. 61, 178-179 ja PeVM 10/1998 vp, s. 35.

% Kts. KHO 2014:98, jossa korkein hallinto-oikeus totesi, ettd ostopalvelusopimuksella kunta ei voi ottaa
yksityisen sosiaali- ja terveyspalveluja tuottavan yrityksen tyontekijoitd virkasuhteeseen hoitamaan
virkasuhteessa tiettyjd tehtdvid, koska yksityinen yritys vastasi edelleen kuluista. Korkein hallinto-oikeus
totesi, ettd menettely ei tiytd virkasuhteen tunnusmerkistoa.

%7 Tuori 1998, s. 330.

% HE 1/1998 vp, s. 179.
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yksityiseen toimintaan.”” Myds HL 2 §:n 3 momentti méirii hallintolakia sovellettavaksi
valtion liikelaitoksissa, julkisoikeudellisissa yhdistyksissd seké yksityisissa niiden hoitaessa
julkisia hallintotehtdvid. Hallintolaissa hyvin hallinnon oikeusperiaatteet mééritellddn 6
§:ssd. Hyvédn hallinnon oikeusperiaatteet ovat tasapuolisuusperiaate, puolueettomuuden
vaatimus (objektiviteettiperiaate), tarkoitussidonnaisuuden periaate sekd
suhteellisuusperiaate. HL 7 § ja 8 §:t sditivdt neuvonta- ja palveluperiaatteista.
Hallintolaissa  sdddetddn my6s  hallintoasian  menettelystd, kuten  kdsittelyn
viivytyksettomyydestd (23 §), asianosaisen kuulemisesta (34 §), pditoksen perustelemisesta

(45 §) ja annettavista oikaisuvaatimusohjeista (46 §).

Arvioitaessa tarpeellisuutta antaa julkinen hallintotehtdvd yksityisen hoidettavaksi, on
huomioitava tehtdvdn luonne tarkoituksenmukaisuusvaatimuksen ndkdkulmasta. Raija
Huhtasen mukaan perustuslain edellytyksid tarpeellisuudesta tehtdvin
tarkoituksenmukaiseksi hoitamiseksi on vaikea madritelld aukottomasti ja edellytykset
tuleekin madritelld tapauskohtaisesti. Myds Marietta Keravuori-Rusanen on Huhtasen
kanssa samaa mieltd ja painottaa, ettd tarpeellisuutta on tulkittava tarkoituksenmukaisuuden
yhteydessi, joka voi johtaa siithen, ettd tehtivin antaminen muulle kuin viranomaiselle voi
olla tarpeellista ilman ettd se valtiosdéntoisesti olisi tarkoituksenmukaista. Palveluja
siirrettdessd hoidettavaksi viranomaiskoneiston ulkopuolelle perustuslain mukaan on
kartoitettava ja huolellisesti vertailtava seké arvioitava erilaisia vaihtoehtoisia tapoja asian
jarjestimiseksi. Tarkoituksenmukaisuuden arvioinnissa on huomioitava myos taloudelliset
vaikutukset. Keravuori-Rusanen nidkee kuitenkin, ettd pelkdstdin julkisyhteisolle koituva
taloudellinen hyoty palvelujen ulkoistamisesta ei voi olla yksindén hyvéksyttdvd peruste

poiketa viranomaishallinnosta.!%

2.3.3 Sosiaali- ja terveyspalvelut julkisena hankintana

Kunnan péittdjien on paitettdva siitd, miten sosiaali- ja terveyspalvelut hoidetaan sovittaen
parhaiten yhteen kuntalaisten tarpeet ja palveluihin kaytettdvissa olevat voimavarat. Ennen
ulkoistamispddtostd kunnan pddttdjien on varmistettava edelld olevat lainsddddnnon
asettamat edellytykset palvelujen ulkoistamiselle. Palvelujen hankintaa onkin sdddelty

erityissddnnoksin, silli sosiaali- ja terveydenhuollon palvelujen hankinnat kuuluvat

% Huhtanen 2012, s. 85.
100 Hyhtanen 2012, s. 85 ja Keravuori-Rusanen 2008, s. 319 — 325.
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hankintalain piiriin. Julkisten hankintojen tekemisestd sdddetddn lailla julkisista
hankinnoista ja kayttdoikeussopimuksista (1397/2016), eli hankintalailla. Hankintalaki
uudistettiin vuonna 2016, jolla implementoitiin Euroopan parlamentin ja neuvoston antamat
kolme direktiivid; 2014/23/EU julkisten kiyttdoikeussopimusten tekemisestd!®!,
2014/24/EU julkisista hankinnoista'%? sekii 2014/25/EU erityisaloilla toimivien yksikdiden

hankinnoista'®.

Uuden hankintalain tavoitteena on muun muassa parantaa julkisten hankintojen laatua,
parantaa yritysten mahdollisuuksia osallistua tarjouskilpailuihin sekd parantaa
mahdollisuuksia huomioida niin ymparistondkokohtia kuin sosiaalisia ndkokohtia.
Erityisend painopisteend uudistuksessa on ollut sosiaali- ja terveyspalveluhankintojen
laatutekijoiden korostaminen seki julkisten varojen kiyton tehostaminen.'® Julkisella
sektorilla on julkisten hankintojen periaatteiden mukaan muun muassa velvollisuus kayttaa
hyvikseen kilpailuttamisen suomat mahdollisuudet ja pyrittdva sitd kautta 16ytiméédn

105 Hankintalain tavoitteena oleva

tarpeeseen nidhden paras ratkaisu hinta-laatu -suhteeltaan
julkisen sektorin tuottavuuden parantaminen voidaan ndhdi ristiriitaisena hankintalain
kilpailuttamisen vaatimaan kdytinnon tyomddrddn ja sopimuksellisuuteen liittyvien
transaktiokustannusten'® vuoksi, jotka todellisuudessa voivat heikentdii tehokkuutta.
Toisaalta kokonaistaloudellisesti  edullisemmilla  sopimuksilla voidaan kaventaa

transaktiokustannusten vaikutusta.'?’

Hankintalaki ei koske tilanteita, joissa viranomainen tuottaa itse palvelun tai kdyttdd omia

tai useiden hankintayksikdiden yhteisié julkisia voimavaroja palvelun tuottamiseen. Téten

101 Eyroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi 2014/23/EU, annettu 26 péivind helmikuuta 2014,
kéyttdoikeussopimusten tekemisesté

102 Eyroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi 2014/24/EU, annettu 26 pdivini helmikuuta 2014, julkisista
hankinnoista ja direktiivin 2004/18/EY kumoamisesta

103 Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi 2014/25/EU, annettu 26 piivini helmikuuta 2014, vesi- ja
energiahuollon seké litkenteen ja postipalvelujen alalla toimivien yksikdiden hankinnoista ja direktiivin
2004/17/EY kumoamisesta

104 HE 108/2016 vp, s. 32.

105 Hankintalain 2 § 2 mom ja Eskola & Ruohoniemi 2011, s. 22.

196 Siikavirta 2015, s. 16 — 17: Transaktiokustannuksiksi ymmiirretiéin palvelun hankintaan liittyvit muut
kuin palvelun tuotantoon (esim. tydkustannus ja raaka-aineet) liittyvét kustannukset, jotka aiheutuvat
esimerkiksi kilpailuttamisen jérjestimisesti aiheutuneista hallintokustannuksista, sopimuksen neuvottelusta
ja solmimisesta sekd sopimuksen valvonnasta. Alun perin transaktiokustannusten késitettd on kaytetty
yksityisten organisaatioiden ja markkinoiden toiminnan selittimiseen, mutta Siikavirran mielesta
transaktiokustannus-ajattelu soveltuu julkisen vallank&yton organisoitumisen selittdmiseen.

107 Siikavirta 2015, s. 64 — 65.
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myoskdin hankintalaki ei velvoita viranomaista ulkoistamaan palveluja, vaan julkisella

sektorilla siilyy vapaus p#ittid, miten haluaa jirjestii palvelut. 1%

Hankintalain uudistuksen yhteydessd kiinnitettiiln  huomiota vammaisten oikeuksien
toteuttamiseen. Lakiehdotuksen 108 §:n oli sisdllytetty palvelujen kiyttdjien tarpeiden
huomiointi hankintoja tehtiessd sekéd palvelujen kéyttijien kuuleminen ja erityistarpeiden

huomiointi'®.

Perustuslakivaliokunta otti lausunnossaan kannan, ettd vammaisten
oikeuksien turvaamisessa pyrkimisen asemasta laissa sdddetddn velvollisuus ottaa
vammaisten tarpeet huomioon'!’. Perustuslakivaliokunnan tiukemman kannanoton taustalla
oli Suomessa kesdkuussa 2016 voimaan tulleen vammaisten aseman parantamiseen liittyva

YK:n yleissopimus vammaisten ihmisten oikeuksista!!!.

Hankkiessaan sosiaali- ja terveyspalveluja ulkopuoliselta palveluntuottajalta kunta usein
tuotteistaa  palvelun, joka auttaa kuntaa seuraamaan tuotetun  palvelun
sopimuksenmukaisuutta ja varmistamaan, ettd kuntalaisille tuotetut palvelut ovat tuottajan
toimittamana edellytetyn laadun mukaisia. Tuotteistamisella tarkoitetaan palvelun,
palveluprosessin, toimintatapojen ja vastuiden kuvaamista. Palveluhankintojen ongelmia
ovat mahdollinen kokemattomuus palveluhankintojen kilpailuttamisesta ja epitietoisuus
hankinnan maédrittelemisessd, eli tuotteistamisessa, joka voi johtaa tarjouspyynndn
puutteellisuuteen ja sitd kautta saatujen tarjousten yhteismitattomuuden kautta

vertailukelvottomuuteen' 2.

Hankintalain (1397/2016) mukaan sosiaali- ja terveyspalvelujen hankinnassa palvelun
kayttdjien yksilollisten ja pitkdaikaisten sekd toistuvien hoito- ja sosiaalipalvelujen
turvaamiseksi, ulkoistettaessa on otettava huomioon kiayttdjien erityistarpeet ja kuuleminen
siten kuin muissa laeissa sdddetddn. Hankinnassa on otettava my6s huomioon palvelujen
laatu, jatkuvuus, esteettomyys, kohtuuhintaisuus, saatavuus ja kattavuus sekd eri
kayttdjaryhmien erityistarpeet, kéyttdjien osallistumisen ja vaikutusmahdollisuuksien

lisidminen sekd innovointiin liittyvat tekijit. Pitkdkestoisia hoito- ja asiakassuhteita

108 Siikavirta 2015, s. 117.

19 HE 108/2016 vp, s. 214 — 215.

10 peVL 49/2016,s. 5 — 6.

1 SopS 27/2016 artikla 19, jonka mukaan vammaisilla on oikeus eldé yhteisdssd, jossa heilld on muiden
kanssa yhdenvertaiset valinnanmahdollisuudet ja etti heille on taattu tehokkaasti ja asianmukaisesti
mahdollisuudet nauttia tistd oikeudesta varmistamalla, ettd vammaisilla on yhdenvertaisesti muiden kanssa
mahdollisuus valita asuinpaikkansa seki se, missé ja kenen kanssa he asuvat, eivitka ole velvoitettuja
kéyttdmadn tiettyd asumisjérjestelya.

112 Eskola & Ruohoniemi 2011, s. 51.
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koskevassa sosiaali- ja terveyspalvelujen hankinnassa on médriteltivd sopimusten kesto ja
muut ehdot siten, ettd sopimuksista ei muodostu kohtuuttomia ja epatarkoituksenmukaisia

seurauksia palvelun kiyttdjille.!!3

Hankintalainsdddantod pidetddn monimutkaisena. Haasteelliseksi koetaan ainakin oikeiden
sovellettavien sddnndsten ja lainmukaisten menettelyjen 16ytdmistd kuhunkin hankintaan
sekd onnistuneen sopimuksen aikaansaamista. Oikean sddnnoksen méadrittdmisen kriteereita
ovat hankinnan kohteen arvo, hankittavan tavaran tai palvelun luonne ja siséltd sekd

tarjoajan ja ostajan oikeudellinen ja tosiasiallinen asema.''*

Hankintalain 109 §:n mukaan sosiaali- ja terveyspalvelujen kilpailuttamisessa on kohdeltava
hankintamenettelyyn osallistuvia tasapuolisesti, syrjiméttomaisti ja toimittava avoimesti ja
suhteellisuuden vaatimuksen huomioiden. Hankintalain menettelyjen yleisluonteisuuden

vuoksi hankintailmoituksessa tai tarjouspyynndsséd on kuvattava hankintamenettely.

13 Hankintalaki 108 § 1-3 mom.
114 Siikavirta 2015, s. 86.
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3 SOSIAALI- JA TERVEYDENHUOLLON OSTOPALVELUIHIN LIITTYVAT
SOPIMUKSET

3.1. Sopimus ohjauskeinona

Kunnan hankkiessa palveluja oman organisaation ulkopuolelta, palvelujen tuottaminen
jarjestetddn usein sopimuksilla ulkopuolisen palveluntuottajan kanssa, jolloin sopimuksen

osapuoliksi tulevat kunta ja yksityinen palveluntuottaja''®.

Hallinnossa palvelujen
tuottaminen sopimuksilla sopii hyvin vallalla oleviin julkisen hallinnon johtamisen
suuntauksiin ja ideaan rationaalisesta hallintotoiminnasta. Uuden julkisen johtamisen
(NPM) doktriinien mukaan erilaisia julkisoikeudellisia ja yksityisoikeudellisia
sopimusjdrjestelyjd soveltamalla ja yhdistelemilld voidaan jérjestdd julkisia toimintoja ja

korvata aikaisempaa hallinnollista ohjausta sopimuksiin perustuvalla ohjauksella.''®

Perinteisen hallinnollisen vallankdyton muoto hallintotoimi on joutunut viistymédn

sopimuksellisuuden tieltd!!”

. Sopimusmenettelyilld tavoitellaan tehokkaita ja joustavia
toimintamuotoja vaihtoehtona perinteiselle hallinnolliselle saédntelylle, tarkoituksena valttaa
sdaantelyn muoto- ja menettelysidonnaisuus. My6s hallintopéétdksiin liittyvén julkisuuden ja
valituskelpoisuuden vilttiminen voivat olla pontimena sopimuksellisuudelle.!'® Sopimusten
kayttdmiselld viranomaiset ovat ndhneet myds mahdollisuuden kohottaa imagoaan
nykyaikaisemmaksi, ulos kiskyttdjin roolista'!®. Kuntien intressi ostopalvelusopimuksiin
voi liittyd myos rahoituksen hankkimiseen sekd tarpeeseen saada yksityisten toimijoiden
kautta sellaista osaamista tai toimintamenetelmii, joita kunta ei ehké itse kykene tai pysty

tuottamaan. Sopimuksella voidaan haluta myos jakaa taloudellista riskid kunnan ja

yksityisen toimijan kesken sek# saada aikaan s#st6ji ja toiminnan tehokkuutta.'?°

Uudempana sopimuksellisuuden hyddyntdmisen keinona viranomaiset ovat ottaneet
kayttoon erilaiset aktivointisopimukset, jotka ovat herdttineet keskustelua siitd, onko

kyseessd ollenkaan sopimus. Téllainen aktivointisopimus tehdddn esimerkiksi ty6ttomén

115 Sutela 2003, s. 62.

116 Hyyryldinen 2004, s. 172 — 173.

117 K alliomaa-Puha 2007, s. 142.

118 Sutela 2003, s. 136.

119 Mikinen 2000, s. 95.

120 Qutela 2003, s. 7 ja Komulainen 2010, s. 132 — 133.
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tydnhakijan kanssa. Sopimus-termilli halutaan korostaa osapuolten sitoutumista.'?!
Kotouttamissuunnitelmien osalta perustuslakivaliokunta lausui, ettd
kotouttamissuunnitelmien osalta sopimus-kisitteen kdyttdminen ei ole perusteltua, silld

ainakin niiden osalta aitoa valinnan mahdollisuutta sopimukseen ei ole!??.

Ostopalvelusopimusten kohteena voi olla sosiaali- ja terveydenhuollon palvelujen lisdksi
palveluja kunnan muilta toimintasektoreilta, kuten esimerkiksi kulttuuripalveluista ja vapaa-
ajanpalveluista. Selkedt taytantoonpanopalvelut, kuten esimerkiksi siivous ja kouluruokailu,
voidaan aina hankkia sopivalta palveluntuottajalta.!*® Sopimusten laajan kirjon vuoksi

ostopalvelusopimusten sisiltdmallia on vaikea maarittid !>,

Kuntalain uudistamisen yhteydessé todettiin, etté erityisesti pienten kuntien kyky huolehtia
itse kuntalaisten hyvinvointipalveluista on puutteellinen. Tdmad on ohjannut palveluja
jarjestettiviksi erilaisin sopimusjérjestelyin. Uusi kuntalaki (410/2015) edellyttdd kuntien
johdolta kompleksisemmaksi muuttuvassa toimintaympdristdssid suurempaa ammatillista
johtamista. Kunnan toiminnan monimuotoistuminen ja laajempi yksityisten
palveluntuottajien kédytto on lisdnnyt paitsi sddntelyn, niin myds poliittisen ja ammatillisen
johtamisen selkeyttimisen tarvetta. Tami onkin ollut uuden kuntalain tavoitteena, jota on

konkreettisesti toteutettu tiukentuneina sdannoksina.'?

Palvelujen jirjestimisvastuu on siirrettdvissd toiselle kunnalle tai kuntayhtymaille, mutta
palvelujen rahoitusvastuu sdilyy siindkin tapauksessa kunnalla. Sekd kunnalla, ettd
kuntayhtymédlld on mahdollisuus tuottaa jérjestaimisvastuulleen kuuluvat palvelut
ostopalvelusopimuksella (KuntalL 9 §:n 1 momentti). Uuden kuntalain sddtdmisen
yhteydessd todettiin lisddntyneen ostopalvelujen kdyton johtaneen lainsddddnndlliseen
tarpeeseen erotella palvelujen jirjestimisvastuu ja palvelujen tuottaminen'?®. KuntaL 8 §:n
2 momentin kohdassa 4 sdddetddn palvelujen jérjestimisvastuullisen kunnan tai
kuntayhtymén velvollisuudesta seurata aktiivisesti my0s sopimusjirjestelyin tapahtuvien

127

palvelujen sopimusten valvontaa'~’. Kunnan vastuu miiraytyy Kuntal 9 §:n 3 momentin

121 Midenpdd 2013, s. 175 — 176 ja Kalliomaa-Puha 2007, s. 144.
122 PeVL 20/1998 vp, s. 2.

123 Mikinen 2001. s. 47.

124 Qutela 2003, s. 147.

125 Harjula & Prittild 2015, s. 35 — 37.

126 Harjula & Prittild 2015, s. 195 - 196.

127 Harjula & Prittild 2015, s. 200.
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mukaan sen mukaan mitd kunnan ja sen sopijakumppanin kesken sopimuksessa on asiasta

sovittu.

KuntalL 39 §:n 6 kohdan mukaan kunnanhallitus vastaa omistajaohjauksesta. Talla
saiannokselld on korostettu kunnan velvollisuuksia sopimusvalvonnassa'?®. Saman pykilin
kohta seitsemédn mukaan kunnanhallituksen ja kunnanjohtajan tai pormestarin tulee
huolehtia kunnan sisdisestd valvonnasta seké riskienhallinnan jarjestdmisestd. Velvollisuus
kattaa toimeenpanon lisdksi sisdisen valvonnan ja riskienhallinnan tuloksellisuuden
seurannan, sekd keskeisten johtopddtosten raportoinnin toimintakertomuksella. Sisdisen
tarkastuksen tehtdvdnd on varmentaa valvonnan toimivuus, myds ostopalvelujen
jarjestimisen osalta. Sisdinen valvonta arvioi kunnan tavoitteiden toteutumista,
toimintaprosesseja ja nditd uhkaavia riskejd. Riskienhallinnan tavoitteena on kohtuullisen
varmuuden todentaminen siitd, ettd organisaatiossa kyetddn saavuttamaan tavoitteet ja ettd
sen toiminnalla on jatkuvuuden edellytyksid potentiaalisista tapahtumista ja riskeisté
huolimatta, eikd organisaation toiminta ole uhattuna. Riskienhallinnalla pyritdén
tunnistamaan epdvarmuutta aiheuttavat tekijit, arvioidaan riskien merkittdvyys
organisaation toiminnalle ja sen jatkuvuudelle, todennédkdisyys riskin toteutumiselle seké
kartoitetaan milld toimenpiteilld riskejd voidaan hallita joko vélttdmalla riski, vahentdmalla
riskid tai tehda riski muulla tavoin siedettdaviksi. Sopimusten osalta riskienhallinta edellyttda
sopimusten taloudellisten ja toiminnallisten riskien tunnistamista, sekd kykyéd hallita

kokonaisvaltaisesti kunnan erilaisia sopimuksia koko niiden elinkaaren ajan.'?’

Sopimuksiin perustuvan johtamisen vahvistamiseksi uuden kuntalain mukaisesti Kuntaliitto

laati keviilldi 2016 sopimussuosituksen sopimushallinnan'3®

jarjestdmiseksi. Ohjeen
mukaan kunnan tulee laatia sopimusohje, jossa on kuvattuna sopimusprosessit.
Henkilostollad tulee olla tieto, kuka on kunnan puolesta oikeutettu tekemédn sopimuksia.

Kunnassa sopimuksia valmistelevien ja valvovien henkildiden on osattava laatia

128 Harjula & Prittild 2015, s. 337 — 338.

129 Harjula & Prittdld 2015, s. 338 — 340 ja Hoppu-Méienpii 2012, s. 96.

130 Sopimushallinnan (contract management) kisitteesti: Hemmo 2005, s. 3-8 kuvaa sopimushallinnaksi
sopimustoiminnan yleisen suunnittelun ja sopimussuhteista riippumattomat hallinnolliset toiminnot kuten
sopimuksista paittdvien henkildiden koulutuksen ja ohjeistamisen, sopimusasiakirjojen sdilyttdmisen ja
sopimushallintajérjestelmin, joka esimerkiksi huomauttaa sopimusten paattymisestd tai muista maéréajoista.
Tieva 2009, s. 113: Sopimushallinta voidaan jakaa kahteen osa-alueeseen: sopimusvalmisteluun ja
sopimuskauden aikaiseen sopimushallintaan. Hemmo 2005, s. 308 — 309: Ristiriitatilanteessa hyvin
jarjestetylld sopimushallinnolla voi olla ratkaiseva merkitys riidan ratkaisussa. Sopimusasiakirjojen ja sithen
kuuluvien liitteiden huolellinen séilytys sekd esimerkiksi sopimusneuvotteluvaiheessa kirjattujen
muistiinpanojen sdilytys ja keskindisten neuvottelujen olennaisten asioiden dokumentointi voivat olla
merkittdvassd asemassa, kun riitatilanteessa vedotaan johonkin tiettyyn seikkaan.

31



sopimusehtoja sekd hallittava sopimusoikeuden periaatteet. Sopimusten valmisteluun ja
valvontaan on varattava riittdvisti resursseja seki tarvittava aika. Kuntaliitto nékee, ettd
sopimuksen  ja  sopimusehtojen  valmistelussa  tulisikin  siirtyd ~ enemmaén
yritysoikeussuunnittelun suuntaan, eli huomioida ennakoiva nékokulma jo hyvissd ajoin
ennen sopimusta. Nakokulmaa tulisi siis laajentaa sopimuksen sisdllon liséksi sopimuksesta
mahdollisesti aiheutuviin riskeihin. Liséksi Kuntaliitto suosittaa muun muassa nimeiméain
sopimuksille vastuuhenkilot sekd hankkimaan tarvittaessa sdhkdisen
sopimuksenhallintajarjestelmén, jolla sopimuksia voidaan paremmin hallita ja

koordinoida.'3!

3.2 Ostopalvelusopimuksen osapuolet

3.2.1 Yksityiset sosiaali- ja terveyspalvelujen tuottajina

Sosiaali- ja terveyspalveluja tuottavat erilaiset yritykset sekd kolmas sektori, joka
muodostuu voittoa tavoittelemattomista ja itsehallinnollisista toimijoista kuten jirjestoisti ja
sadtioistd. Kolmannen sektorin toimijat voivat myds koostua vapaaehtoistoiminnasta seka
erilaisista jisenistdsti.!*> Omaishoidossa palvelun tuottajana toimii hoidettavan omainen tai

muu ldheinen'?3.

Yritykset ja kolmannen sektorin toimijat ovat yleensd taloudellisesti itsendisid,
oikeustoimikelpoisia yksikditd, joka toimivat avoimilla markkinoilla. Kunnalla ei ole
palveluntarjoajaan nidhden tyonjohtoa, mutta kunnalla on valvontavelvollisuus toimijaan
sopimuksen puitteissa. Kunta vastaa toimijalle sopimuksen mukaisista korvauksista ja

velvoitteista. '3

Yksityisten tuottamat sosiaali- ja terveyspalvelut ovat pddosin luvanvaraisia ja vihintdan
ilmoituksen viranomaisille vaativaa sekd valvottua toimintaa. Luvanvaraista on yksityisten
sosiaalipalvelujen tuottaminen ympirivuorokautisesti!*>>. Muita kuin ympirivuorokautisia
sosiaalipalveluja tuottavan palveluntuottajan on tehtdva toiminnasta kirjallinen ilmoitus sen

kunnan viranomaiselle, jossa toimintaa harjoitetaan'%S. Yksityinen

131 Kuntaliitto 2017.

132 K omulainen 2010, s. 133 — 134.

133 Omaishoitosopimuksesta lisii Kalliomaa-Puha 2007, ss. 140.

134 Komulainen 2010, s. 46.

135 Laki yksityisisti sosiaalipalveluista (922/2011) 7 §.

136 Laki yksityisisti sosiaalipalveluista (922/2011) 11 § 1 momentti.
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terveydenhuoltopalvelujen tuottaminen on luvanvaraista, paitsi ammatinharjoittajana

toimivan osalta riittdd ilmoitus toiminnastaan aluehallintovirastolle!?’.

Valvira ja
aluehallintovirastot ylldpitavét yksityisten palveluntuottajien rekisterid ja valvovat yhdessa
kunnan viranomaisten kanssa yksityisten palvelutuottajien toimintaa.'*® Sosiaali- ja

terveydenhuollossa toimivalla henkilstélli tulee olla kelpoisuus tehtiviensi hoitamiseen!™,

Omaishoitajalle ei ole asetettu lain tasolla kelpoisuusvaatimuksia ja kelpoisuuden arviointi
tapahtuu usein sosiaalityontekijan arvioinnin perusteella neuvottelujen ja kotikdyntien
yhteydessd. Omaishoitoa valvoo kunta ja aluehallintovirasto, mutta omaishoidon osalta

valvonta on kiytinndssi niukkaa.'*

3.2.2 Julkisyhteison erityispiirteet sopimuskumppanina

Sopimusoikeuden perusperiaatteita on sopimusvapauden'*! periaate. Perinteisesti
sopimusoikeus  mielletddn  yksityisoikeuden alaan  kuuluvaksi sen  vahvan
yksityisautonomiaan perustuvan ajatuksen vuoksi. Yksityisautonomia takaa mahdollisuuden
jérjestdd osapuolten keskindisid oikeudellisia suhteita nididen haluamallaan tavalla, joka
konkretisoidaan  yleensd  sopimuksella.  Sopimusvapaus  mielletddn  oikeuden
syvérakenteeseen kuuluvaksi ideologiseksi periaatteeksi, joten sen asema on hyvin vahva
oikeudellisesti. Tamé ei kuitenkaan merkitse sitd, etteikd sopimusvapautta olisi voitu

rajoittaa ja etteikd se voisi sisilldltiin muuttua yhteiskunnan kehityksen mukana.!#?

Sosiaali- ja  terveydenhuollon  ostopalvelusopimuksissa  viranomaisen taholta
sopimuskumppanina toimii yleensd kunta tai kuntayhtymd, eli se, jolle palvelun
jarjestimisvastuu  lain  mukaan  kuuluu.  Julkisyhteisén  sopimustoimintaan
yksityisautonomiaa ei voi johtaa oikeuden syvérakenteista, silld yksityisautonomia ja
julkisen vallan kdyttdminen voidaan ndhda toisilleen vastakkaisina; yksityisautonomialla

pyritddn suojaamaan yksityistd julkisyhteison puuttumiselta ja rajoitteiden asettamiselta.

137 Laki yksityisesti terveydenhuollosta (1549/2009) 4 § ja 9 a §.

138 Tuori & Kotkas 2016, s. 812.

139 Esimerkiksi Laki sosiaalihuollon ammatillisen henkildstén kelpoisuusvaatimuksista (272/2005) ja Laki
terveydenhuollon ammattihenkilostosta (559/1994).

140 K alliomaa-Puha 2007, s. 389 — 393.

141 Sutela 2003, s. 133: Sopimusvapaus tarkoittaa sitd, etti osapuolet saavat vapaasti pdittid kenen kanssa ja
minka siséltdisen sopimuksen he solmivat.

142 Mikinen 2000, s. 52 — 56.
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Julkisyhteisolld ei siis ole samaan tapaan sopimussuhteessa yksityisautonomiaa.

Viranomaisen asemaa sopimuskumppanina tuleekin tarkastella viranomaisen eri rooleista.'*?

Sopimuskumppanina viranomainen voidaan ndhdd oikeudellisesti ja toiminnallisesti
kahdessa eri roolissa. Yksityisoikeudellisissa sopimuksissa viranomainen toimii
yksityisoikeudellisen sdéntelyn piirissd toimien omistusoikeuden kéyttdjéni. Sopimuksen
kohteena on tdllin yleensd esineiden ja palvelujen osto tai myynti. Tdssd roolissa
viranomainen  voidaan  ndhdd  tasa-arvoisena  sopimuskumppanina.  Vaikka
yksityisoikeudellisesta oikeussuhteesta julkisen vallan kadytté puuttuisi, Mikisen mukaan
siltikddn ei voida ndhda, ettd julkisyhteisolld olisi sopimuskumppanina yksityisautonomia,
silld my0s tillaisessa sopimussuhteessa on huomioitava julkisyhteison julkisoikeudellinen
rooli yleisen edun valvojana. Téllainenkin oikeussuhde siséltdd siis seka julkisoikeudellisia,

ettdl yksityisoikeudellisia elementteji.!**

Sopimusvapauden perusperiaatteita on punnittava toisesta ndkdkulmasta, kun viranomaisen
sopimustoiminta kohdistuu viranomaistehtdvien alueelle. Téssd sopimussuhteessa
viranomaisen roolissa painottuu julkisoikeudelliset aspektit ja sopimusoikeudelliset
ndkokulmat jaavit toissijaiseksi. Sopimussuhteessa ei  tdlloin ole kysymys
sopimuskumppaneiden keskindisestd tasa-arvoisesta asemasta, vaikka sopimuksen toinen

osapuoli nihtiisiinkin kumppanina.'#’

Nykykésityksen mukaan oikeussubjektiteoriassa ei ole ratkaisevaa viranomaistahon
ldsndolo sopimusosapuolena, vaan merkittdivimpdd on se, missd asemassa viranomaistaho

sopimuksessa on!#®

. Méenpdd nikee, ettd viranomaisen roolien erot ovat tosiasiallisesti
liudentuneet ja kaksi roolia ovat usein piillekkdisid tai lomittaisia ja jopa toisiaan

taydentivia.'4

Vaikka  viranomainen  voidaan  ndhdd  tasaveroisena  sopimuskumppanina
yksityisoikeudellisella kentilld toimivana, toimivaltaa sopimuksen sopimiseen ei voi johtaa

yksityisoikeudesta. Julkisyhteison sopimusvapautta ei ole mydskdin turvattu perustuslailla,

143 Makinen 2000, s. 58.
144 Makinen 2000, s. 58 — 59.
145 Mikinen 2000, s. 59.
146 Mikinen 2000, s. 44.
147 Mienpéd 1989, s. 82.
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vaan viranomaisen oikeus sopimusten solmimiseen tulee johtaa laista tai viranomaisen

tehtdvialasta.'*®

Viranomaisen ldsnéolo sopimussuhteen osapuolena ei siis ole yksistddn riittdva peruste pitda
oikeussuhdetta julkisoikeudellisena ja oikeussuhdetta tulisikin arvioida sekd hallinto-
oikeudellisten etti sopimusoikeudellisten periaatteiden kautta!*’. Toimivaltaisen
riidanratkaisupaikan kannalta keskidon nousee ostopalvelusopimusten sopimusten jako

julkisoikeudellisiin ja yksityisoikeudellisiin sopimuksiin.

3.3 Hallintosopimus

3.3.1 Julkisen vallan kiyttiminen ja julkinen hallintotehtivia

Kasitteend julkisen wvallan kidyttd katsotaan yksiselitteisesti maérittelemattoméksi ja
tulkinnanvaraiseksi'. Julkisen vallan kiyttiminen on muun muassa lain nojalla tapahtuvaa
paitoksentekoa eduista, oikeudesta tai velvollisuudesta sekd miiriyksen antamista'®!.
Hallituksen esityksen mukaan julkiseksi vallan kdytoksi katsotaan ensinnékin yksipuolisesti
tehdyt ja vaikutuksiltaan yksityisiin oikeussubjekteihin ulottuvat norminanto-, lainkdytto- ja
hallintopaétokset. Viliton ulkopuolisiin kohdistuva voimakeinojen kdyttd muodostaa toisen
keskeisen julkisen vallan kdyton muodon. Téllaista toimintaa ovat muun muassa

poliisitoimi, tuomioistuinten lainkéyttd, ulosotto, verotus sekd viranomaisen oikeus méarata

ulkopuoliselle virallisia seuraamuksia kuten uhkasakko.!*?

Merkittdvad julkisen vallan kdyttod sisdltavid tehtdvid voidaan antaa vain viranomaisten
hoidettavaksi. Merkittavénad julkisen vallan kédyttond pidetdén ainakin tehtdvid, joissa on
itsendiseen harkintaan perustuva oikeus voimakeinojen kdyttoon tai muutoin oikeus puuttua
merkittivillid tavalla yksilon perusoikeuksiin.!® Sosiaali- ja terveyspalvelujen alalla
poikkeuksellisesti joissakin laitospalveluissa voidaan joutua kayttdméén yksityistd kohtaan
rajoituksia ja pakkotoimia. Rajoitusten ja pakkotoimien kdytostd sdddetddn
mielenterveyslaissa (1116/1990), tartuntatautilaissa (1227/2016), lastensuojelulaissa
(417/2007), paihdehuoltolaissa (41/1986) sekd laissa kehitysvammaisten erityishuollosta

148 Makinen 2000, s. 58 — 60.

149 Midenpid 1989, s. 194 — 195.
150 Hyhtanen 2005, s. 126 — 127.
51 Méenpad 2013, s. 651.

132 HE 1/1998 vp, s. 74.

153 HE 1/1998 vp, s. 179.
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(519/1977). Merkittavaa julkisen vallan kayttod sisdltdvid rajoituksia ovat perusoikeuteen
kohdistuvat rajoitustoimet, kuten eristiminen tai henkilon luottamuksellisen viestin sisillon
tarkastamista.'>* Kaikkiin sosiaali- ja terveyspalveluihin ei kuulu julkisen vallan kiytto.
Tallaista tosiasiallista tehtdvén suorittamista ovat muun muassa lasten péivdhoito ja
sairaanhoito, joihin ei liity yleisesti ylipuolista midradmistd henkilon oikeuspiiristd tai

puuttumista siihen.!*

Myo6s julkinen hallintotehtivd on késitteend yksiselitteisesti maéérittelemiton sekd
tulkinnanvarainen'>®, Julkinen hallintotehtiivd kattaa julkisen vallan kiyttdd laajemman
hallintotoiminnan, joita ovat esimerkiksi lakien toimeenpano, julkisten palveluiden
jérjestiminen ja julkisten varojen kiyttd.!>’ Vaikka julkinen hallintotehtéivi kattaa kaiken
julkisen vallan kdyton alaan kuuluvan hallintotoiminnan, se pitdéd silti sisélldin myos
julkisen vallan kiyttoon liittymittomid tehtdvia!>®. Julkisten lakisiiteisten palvelujen
tuottamista voidaan pitdd julkisena hallintotehtdvéani. Téllaisia tehtdvid ovat esimerkiksi
hoivatehtdvit, kun niilld on lakisédteinen perusta viranomaisten tehtdvand. Mikéli julkinen
hallintotehtdvé sisdltdd julkisen vallan kéyttod, tulee julkisen vallan kédyton perustua PL 2
§:n 3 momentin mukaan vain lakiin.'> Omaishoitosopimusten osalta Kalliomaa-Puha niikee,
ettd niihin liittyy aina julkisen vallan kdyttod. Esimerkkeind julkisen vallan kdytostd hian
mainitsee dementoituneen vanhuksen liikkumisrajoitukset seké yksityisyyden rajoittamiset

valvontatoimilla.'®®

Riippumatta siitd tuottaako kunnan jérjestimisvelvollisuuden piiriin kuuluvat sosiaali- ja
terveyspalvelut yksityinen palveluntuottaja vai julkisyhteiso itse, ne kuuluvat julkisen

valvonnan alaisuuteen ja ovat siten PL 108 § ja 109 § tarkoittamia julkisia tehtivid. '°!

Julkisen hallintotehtdvdn ja muiden julkisten tehtdvien erottaminen on oikeudellisesti
vaikeaa. Erottelun taustalla on lainsdétdjan tarkoitus antaa julkisille ja hallinnollisille
tehtéville erilainen siséltd. Julkisen hallintotehtdvin késite ja sisdltd muokkautuvat
lainsdddanndssé sekd oikeustieteellisessd tutkimuksessa. Keravuori-Rusanen néikee julkisen

hallintotehtdvin olevan osa hallinnollista toimeenpanovaltaa. Lihtokohtaisesti Keravuori-

134 Hyhtanen 2005, s. 136 — 141.

155 Hyhtanen 2005, s. 132.

156 Hyhtanen 2005, s. 126.

157 Kulla 2012, s. 30 — 31.

158 Hyhtanen2005, s. 132.

159 Mienpéd 2013, s. 651.

160 K alliomaa-Puha 2007, s. 155 — 156.
161 Hyhtanen 2005, s. 132.
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Rusasen mukaan “julkinen hallintotehtdvd on yleensd palautettavissa valtion tai muun
julkisyhteison lakisédéteiseen toiminnalliseen velvoitteeseen tai vdhintddn eksplisiittiseen
kannanottoon julkisen vallan jarjestdmisvastuusta”. Hallintotehtévét voivat olla mahdollisia
myo6s yksityisoikeudellisia piirteitd siséltivdssd ympéristossd. Julkisen hallintotehtdvan
siséllon tulkinnanvaraisuus onkin liittynyt julkisen vallan jarjestimisvastuulle kuuluvien
palvelujen tuottamiseen, joissa ei kdytetd julkista valtaa. Oleellista on kiinted yhteys

lainsdddinndn toimenpanoon. '¢?

3.3.2 Hallintosopimuksen Kiisite

HL 3 § maédrittelee hallintosopimuksen sopimukseksi, jolla tarkoitetaan viranomaisen
toimivaltaan kuuluvaa sopimusta julkisen hallintotehtdvdin hoitamisesta tai sopimusta, joka
liittyy julkisen vallan kdyttoon. Pykdldn 1 momentin ei ole tarkoitus olla hallintosopimuksen
yleismiaritelmd, vaan tarkoitus on méérittdd hallintolain soveltamisala. Hallintosopimuksen
tekemisen toimivalta médrdytyy sopimiseen oikeuttavan muun lainsdidinnén mukaan.'®
HL 3 §:n 2 momentti maardd, ettd hallintosopimusta tehtdessd on noudatettava hyvén
hallinnon perusteita ja riittdvélld tavalla turvatta niiden henkildiden oikeudet sopimuksen
valmistelussa sekd vaikutusmahdollisuudet sopimuksen siséltoon, joita sovittava asia

koskee.

Uuden hallintolain sddtdmisen yhteydessd pidettiin tdrkednd, ettd viranomaisten
sopimustoiminta  otetaan  selkedsti mukaan hallintolain soveltamisen piiriin.
Hallintosopimuksen kolme keskeistd tunnusmerkkid voidaan johtaa HL 3 §:n 1 momentin
madritelméstd. Nami tunnusmerkit ovat viranomaisen toimivaltaan kuuluvaa sopimus,
sopimuksen kohteena on julkisen hallintotehtdvdn hoitaminen ja sopimuksen liittyminen
Jjulkisen vallan kiyttddn.'%* Julkisen hallintotehtivin ja julkisen vallan kiyttimisen kisitteet

ovat myos PL 124 §:n keskeiset kisitteet.

Hallintosopimuksen maéadrittelyn funktiona on erottaa julkisoikeudellinen sopimus
yksityisoikeudellisesta sopimuksesta, silli hallintosopimus on mahdollinen vain

julkisoikeudellisessa  sopimussuhteessa. Toinen funktio erottelun tarpeelle on

162 K eravuori-Rusanen 2008, s. 166 — 171.
163 HE 72/2002 vp, s. 50.
164 Mikinen & Luoto 2012, s. 1173 —1175.

37



hallintolainkéyton séddds, joka madrdd hallintosopimusten riitojen késittelyn hallintoriita-

asiana hallintolainkiytdssd HLL 69 §:n 1 momentin mukaisesti.'®®

Yksityisoikeuden ja julkisoikeuden alojen rajapinnalla!®®

olevalle sopimuskonstruktiolle on
kaivattu tarkempaa késitteellistdmistd, jolla voitaisiin hahmottaa sopimusten ominaispiirteita
ja erityisluonnetta. Tiukkaa késitteellistdimistd ei ole kuitenkaan haluttu tehdd, ettei se
rajoittaisi sovellettavaa oikeutta ja oikeusvaikutuksia.'®” Niinpd hallintolain uudistuksen
yhteydessa paddyttiin ottamaan hallintosopimus hallintolain piiriin, mutta hallintosopimusta
ei haluttu tarkemmin maéiritelld vaan jéttdd se késitteend avoimeksi, jotta sovellettavuus
sdilyy joustavana. Hallintolaissa edelld mainittu 3 §:n kirjaus korostaa titd késitteen

madrittelemdttomyyttd. Hallintosopimus késitteend ei siis ole selvérajainen, eivétka

oikeustieteessi esitetyt kiisitykset hallintosopimuksen kisitteesti ole yhteneviit. '8

Tyypillisid hallintosopimuksia ovat julkisen hallintotehtdvdn hoitamiseen liittyvit
sopimukset, kuten esimeriksi lasten pdivdhoidon jérjestiminen, omaishoitosopimus ja

169~ Hallintolain

kuntayhtymien vélinen sopimus erikoissairaanhoidon jéirjestimisesta
sadnndkset eivit muodosta viranomaiselle sopimustoimivaltaa, vaan se maardytyy edellisen
luvun mukaisesti muun lainsddddnnon perusteella. Viranomaisilla ei titen ole
sopimusoikeudessa tarkoitettua sopimusvapautta tehdd sopimusta, vaan sopimuksen tulee

aina perustua viranomaisen toimivallan perustamista sdinnokselld.!””

Kulla pitaa
hallintopddtoksen kisitettd hallinto-oikeudessa keskeisimpand késitteend. Suppeasti
hallintopdétds on viranomaisen yksityiselle antama asian kirjallinen ratkaisu, mutta laajassa
mielessd hallintopddtoksend voidaan pitdd muissakin asioissa viranomaisen tekemid
ratkaisuja. Tdllaisia ovat esimerkiksi hallinnon sisdiset pditokset, joilla voidaan ryhtya

sopimustoimiin.!”!

Hallintovaliokunta totesi mietinndssdén asiantuntijalausuntojen perusteella, ettd HL 3 §:n
soveltamisessa julkisoikeudellisen ja yksityisoikeudellisen sopimuksen rajanvetoon tulee

liittymédén tulkintaongelmia huolimatta siitd, ettd hallintosopimusten péétyypit on pyritty

165 Kulla 2012, s. 29.

166 Yksityisoikeuden ja julkisoikeuden rajapintaa kutsutaan oikeuskirjallisuudessa myds harmaaksi
vyohykkeeksi. Kts. lisid Huhtanen 2006 ja Mékinen 2000, s. 44 — 48.

167 Makinen 2001, s. 8 — 9.

168 Kulla 2012, s. 28.

169 Kulla 2012, s. 78.

170 Mienpad 2013, s. 200 - 201.

7 Kulla 2012, s. 27.
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selkedsti madrittelemdén. Ongelmalliseksi arvioidaan muodostuvan sopimukset, joihin

sisiltyy sekd julkisoikeudellisia ettd yksityisoikeudellisia kohtia.!”?

Julkisia hankintoja koskevat sopimukset ovat usein sekamuotoisia sopimuksia, koska niihin
sisdltyy sekd julkisoikeudellisia ettd yksityisoikeudellisia aineksia. My0s palvelusetelin
kayttd katsotaan sekamuotoiseksi menettelyksi, silld kunnan ja asiakkaan vilinen
oikeussuhde on julkisoikeudellinen, mutta asiakkaan ja palvelun tuottajan vilille

muodostuvaan oikeussuhteeseen noudatetaan kuluttajansuojalainsiidinnon masriyksia.!”?

3.3.3 Hallintolain soveltaminen hallintosopimuksiin

Hallintolain asiallinen soveltamisala méérittelee, millaisia asioita kasiteltdessd sovelletaan
hallintolakia. Padsdannén mukaan hallintolakia sovelletaan laajasti kaikkiin hallinnon
toimintamuotoihin, jotka kattavat hallinnollisen sddntelyn ja toiminnan, myos taloudellisen,
sekd julkisten palvelujen tuottamisen ja jakamisen. Organisatoorisesti hallintolakia
noudatetaan kaikissa viranomaisissa sekd yksityisiin ndiden hoitaessa julkisia
hallintotehtivid.!” Hallintovaliokunta piti tirke#ina hallintolain uudistuksen yhteydessi, etti
hallintolakia sovelletaan myds vélilliseen julkishallintoon sekd julkisia hallintotehtdvia
hoitaviin yksityisiin, jolloin soveltamisala ei madrdydy organisatoorisen aseman perusteella

vaan nimenomaan tehtivin laadun perusteella.!”

Hallintolain soveltamiseen liittyy rajoituksia hallinnon ylldpitoon tai taloudelliseen
toimintaan liittyvissd toimissa'’®. Hallintolakia ei sovelleta lainsdidintdvallan ja
tuomiovallan kiyttdmisessd, esitutkinnassa, poliisitutkinnassa ja pakkokeinojen kéytossa,
ulosotossa, ylimpien laillisuusvalvojien toiminnassa eikd hallinnon siséisissd méaérdyksissa
ja sotilaskiiskyissd'”’. Valtion ja kunnan viranomaisiin hallintolakia sen sijaan noudatetaan.
Kunnan virastot ja liikelaitokset sekd kuntayhtymédt kuuluvat hallintolain soveltamisen
piiriin, mutta osakeyhtidt tai yhdistykset, joissa kunta on osakkaana eivét kuulu hallintolain

soveltamisen piiriin. Kuitenkin, mikéli edelld mainitun kaltaiselle osakeyhtidlle tai

172 HaVm 29/2002 vp, s. 6.

173 Kulla 2012, s. 79.

174 Midenpii 2013, s. 317.

175 HaVm 29/2002 vp, s. 3.

176 Mienpéd 2013, s. 317.

177 Kts. Méenpad 2013, s. 324 — 326.
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yhdistykselle on annettu hoidettavaksi julkinen hallintotehtdvd, kuten esimerkiksi

vanhustenhuolto, toiminnassa noudatetaan hallintolakia.'”®

Hallintolaki voidaan jakaa kahteen pddlohkoon; hyvén hallinnon perusteisiin ja
hallintomenettelyn sddnnoksiin. Hyvén hallinnon periaatteita sovelletaan kaikkeen
hallintotoimintaan, myds sosiaali- ja terveydenhuoltopalveluihin. Tosiasiallinen
hallintotoiminta, joka ei kohdistu mihinkddn henkil6tahoon, jdi hallintolain soveltamisen

ulkopuolelle.!”

Tallaisia ovat esimerkiksi erilaiset tarvikehankinnat ulkopuolisilta.
Tosiasialliseen toimintaan voi myos liittyd toimia, jotka johtavat myohdisemmaéssa vaiheessa
hallinnolliseen péitokseen, kuten esimeriksi lausuntojen kirjoittaminen.'3° Rajanveto ei ole

siis tdssdkddn asiassa aina yksiselitteista.

Hallintosopimuksiin hallintolakia sovelletaan siis vain osittain, koska hallintosopimusta ei
yleisesti pidetd hallintopditoksend!®!. HL 2 §:n 3 momentissa siddetdin hallintolakia
noudatettavaksi my0s silloin, kun yksityinen hoitaa julkista hallintotehtdvad. Hallintolain
soveltamisalaan kuuluvat my6s merkittdvad julkista vallan kéyttod siséltévit tehtdvat. Lain
esitdissd mainitaan erikseen, ettd hallintolaki ei tule sovellettavaksi yksityisten ja yhdistysten

liiketoiminnassa eikd muussakaan yksityisoikeudellisessa toiminnassa.'%?

Hallintolain esitdissd todetaan, ettd viranomaisten sopimustoiminnassa noudatettavasta

;183

menettelystd ei ole yhtendisid menettelysdédnnoksia ®°. Hallintolain sddnnoksid noudatetaan

sopimustoimivallan médrittimiseen ja sopimusmenettelyyn, mikéili muusta lainsdddédnnosta

ei muuta johdu'®*

Hallintosopimus perustuu keskeisesti osapuolten keskindiseen
neuvotteluasemaan, jonka vuoksi hallintolaki ei médrittele yksityiskohtaisesti
sopimusneuvottelujen menettelyd, vaan lain soveltamiselle on keskeistd neuvottelussa

olevan hallintosopimuksen laatu ja vaikutukset. '8

Hallintotehtdvdn antamisessa viranomaiskoneiston ulkopuolelle hoidettavaksi on
viranomaisen velvollisuus turvata hyvdn hallinnon takeet. Hyvdn hallinnon keskeiset
perusteet madritelldén hallintolain (434/2003) toisessa luvussa. Hallinnon oikeusperiaatteet

(HL 6 §); yhdenvertaisuusperiaate, tarkoitussidonnaisuuden periaate, objektiviteettiperiaate,

178 Maenpad 2013, s. 326 — 327.

179 Laakso, Suviranta & Tarukannel 2006, s. 98 —99.
180 Kulla 2012, s. 72 — 73.

181 Kulla 2012, s. 72 ja Méenpii 2016, s. 149.

182 HE 72/2002 vp, s. 52 — 53.

183 HE 72/2002 vp, s. 50.

184 [ aakso 2006, s. 115.

185 Mienpéd 2016, s. 149.
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suhteellisuusperiaate ja luottamuksensuojanperiaate ovat oikeusturvan kannalta keskeisid
periaatteita. Hyvdn hallinnon periaatteiksi luetaan myos hallintoasian késittelyyn liittyvét
lainkohdat, jotka erityisesti tulevat noudatettavaksi hallintosopimusneuvotteluissa ja
sopimuksen solmimisessa. HL 1 § maédérittelee hallintolain tavoitteeksi edistii ja toteuttaa
hyvad hallintoa sekd oikeusturvaa hallintoasioissa sekd hallinnon palvelujen laadun ja
tuloksellisuuden edistdmisen. Hallintosopimusta valmisteltaessa on myds huomioitava HL
24 §:n julkisuusvaatimukset sekd HL 27 — 30 §:n mukaisesti esteellisyysperusteiden

huomioiminen. '8¢

Hyvin hallinnon perusteilla (HL 2 luku) ja hallintolain tarkoituksella (HL 1 §) voidaan
perustella, ettd viranomaisella ei ole vapautta paittdd sopimuksen siséllostd. Ne eivét
myoOskddn luo viranomaisille sopimuspakkoa hallintosopimuksen tekemiseen, jos
esimerkiksi sopimusehdoista ei padstd yhteisymmaérrykseen. Kaytdnnossd hyvéan hallinnon
perusteet toteutuvat ostopalvelusopimusneuvotteluissa esimerkiksi tarjoajien tasapuolisella

kohtelulla.'®’

Hallintolain soveltamisen funktiona sopimuksen neuvottelu- ja solmimisvaiheessa on
sopimuksen kohteena tai sopimuksen vaikutuspiirissi olevien oikeudet ja
vaikutusmahdollisuudet. Vaikutusmahdollisuudet valmisteluvaiheessa turvataan HL 41
§:ssd. Erityisen tarkedd tdméd on sopimuksissa, joiden kohteena on vilittomaisti yksildity
henkild, kuten esimerkiksi omaishoitosopimuksessa. Julkisen palvelun jirjestdmisessi
ostopalvelusopimuksella, on huolehdittava, ettdi sopimuksen kohteena olevien
menettelylliset oikeudet otetaan huomioon. ' Kiytinndssi timi voi tarkoittaa sopimuksen

piiriin tulevien tiedonsaantioikeutta sopimuksen lihtokohdista ja tavoitteista'®’,

Hallintosopimuksen luonteen ja siséllon perusteella maiéritellddn tapauskohtaisesti

hallintolain soveltaminen'®’.

Hallintolain soveltamisen rajauksista hallintosopimuksiin
kisiteltiin tapauksessa KHO 2016:143. Tapauksessa Jyviskyldn kaupunki oli irtisanonut
kaikki omaishoitosopimukset, koska kaupungin taloudellisesti heikko tilanne oli saanut
kaupungin muuttamaan omaishoidon tuen myOntidmisen perusteita. Kyseiselld
omaishoitajalla oli kaupungin kanssa toistaiseksi voimassa oleva omaishoitosopimus.

Kaupunki oli paittinyt, ettd hoidon kohteena olevan henkilon péivittdinen avuntarve ja

186 Mienpid 2013, s. 301 — 302.
187 Midenpii 2016, s. 149.

188 Mienpid 2016, s. 150.

189 Mikinen 2001, s. 92.

190 [aakso 2006, s. 115.
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hoidon sitovuus eivit tdyttineet endd uusia kiristettyjd tuen mydntdmisperusteita.
Omaishoitaja oli vaatinut sekd omasta, ettd hoidon kohteena olevan omaisen puolesta
kaupungin tekemin irtisanomisen peruuttamista ja omaishoidon tuen palauttamista.
Hallinto-oikeus katsoi, etti omaishoitosopimusta ei ole voinut irtisanoa omaishoitajille
lahetetylld joukkokirjeelld ilman ettd asianosaisia on ensin kuultu. Korkein hallinto-oikeus
kuitenkin kumosi hallinto-oikeuden pééatoksen ja lausui, ettd omaishoitosopimuksen

irtisanominen ei edellyttinyt omaishoitajan kuulemista.

Paatostddn korkein hallinto-oikeus perusteli HL 3 §:n 2 momentilla, jonka mukaan
hallintosopimusta tehtdessd on noudatettava HL 2 §:n 1 momentin mukaan hyvén hallinnon
perusteita. Hallintosopimuksen irtisanomista ei rinnasteta hallintosopimuksen tekemiseen,
eivitka hallintolain madrdyksid sovelleta sopimuksen solmimisen jilkeisiin tilanteisiin, vaan
niissd toimitaan sopimuksessa sovitulla tavalla. Korkeimman hallinto-oikeuden mukaan HL
34 §:n sddnnoksid ei sovelleta hallintosopimuksen irtisanomiseen, koska tapauksessa ei ole

kyse lain tarkoittamasta asian ratkaisemisesta.

Lainvalmisteluaineistossa pidetdédn lahtokohtana, ettd hyvén hallinnon perusteita sovelletaan
viranomaisten toimintaan yleisesti ja hallinnon asiakkaita tulee kohdella tasapuolisesti ja
oikeudenmukaisesti. Hyvén hallinnon perussddnnoksissd korostuu asiakasndkokulman
yhdistiminen hallinnon palveluperiaatteen —mukaiseen virkatehtivien hoitoon.'”!
Hallintolain esitoissa perusteltiin hallintosopimusten ottamista hallintolain piiriin hallinnon
sopimustoiminnan yleistymiselld, joka on johtanut sopijapuolen kannalta ongelmallisiin
tilanteisiin oikeusturvan osalta. Nihtiin tarpeelliseksi, ettd sopimusmenettelyssd on
huolehdittava riittdvistd oikeusturvajérjestelyistdi ja hyvdn hallinnon takeiden

toteutumisesta. '

Hyvidn hallinnon periaatteiden soveltamisen viranmaisten toimintaan yleisesti tarkoittaa
hallituksen esityksen mukaan sitd, ettd niitd on sovellettava hallinnollisen péatoksenteon
lisdksi myds julkisen hallintotehtdvin hoitamiseen liittyvdssd tosiasiallisessa
hallintotoiminnassa, josta esimerkkind mainitaan hoivatehtévit. Lain soveltamisalan toinen

keskeinen asia on hallintoasiassa noudatettavat menettelysdédnnokset. Hallintoasioita ovat

YIHE 72/2002 vp, s. 45.
192 HE 72/2002 vp, s. 50.

42



kaikki viranomaisen toimivaltaan kuuluvat asiat, jotka liittyvét hallinnollisen ratkaisun

tekemiseen. !

Hallintolan 2 §:n 1 momentin mukaan hallintolakia sovelletaan hallintoasiassa
noudatettavassa menettelyssd. Hallintoasiaksi ymmairretdén “sellaiset viranomaisen
toimivaltaan kuuluvat asiat, jotka liittyvdt hallinnollisen ratkaisun tekemiseen”.
Hallinnollinen ratkaisu voi olla hallintopditds, mutta myos esitys, lausunnon antaminen,
suunnitelman hyvéksyminen tai hankinnoista pdattiminen. Menettely kattaa hallintoasian
vireillepanon  kasittelyn,  hallintopddtoksen  sekd  asiakirjojen  tiedoksiannon.

Hallintotuomioistuimissa hakemusasioina kisiteltivit asiat eivit ole hallintoasioita.'**

Hallintolaki on yleislaki, jonka hyvén hallinnon takeiden vaatimuksella turvataan
perustuslain mukaista oikeusturvaa (PL 21 § 2 momentti). Poikkeuksia hyvin hallinnon
takeista voi olla vain véhiisesti, eikd rajauksilla saa muuttaa pddsdantod eivitkd vaaranna

oikeusturvaa'®?.

Perustuslain sddadokset ovat oikeudellinen kulmakivi niin vahvasti, ettd
niilld on etusija muihin sdddoksiin ndhden. PL 106 §:n mukaan tuomioistuimessa on
annettava etusija perustuslain sddnnoélle, mikali kdsiteltdvand olevassa asiassa muun lain
soveltaminen olisi ilmeisessd ristiriidassa perustuslain kanssa. Hallintosopimuksen
tekeminen ei saa vaarantaa perusoikeuksia, oikeusturvaa tai muita hyvéa hallinnon takeita,

vaan yksityisen tuottamaan ostopalveluun sovelletaan hallintolakia niiltd osin kun

ostopalveluun sisiltyy julkisia hallintotehtivii!®®.

Hallintovaliokunnan mietinnén mukaan hallintolain hallintosopimusta koskevilla joustavilla
saadoksilla oli tarkoitus sdilyttdd sopimusmenettely mahdollisimman vapaamuotoisena,
josta seuraa se, ettd hallintolain yksittdisten sddnnosten soveltaminen maédrdytyy
tapauskohtaisesti hallintosopimuksen laadun ja vaikutusten mukaisesti. Hallintovaliokunta
muistuttaa, ettd perustuslain edellyttimistd oikeusturvan riittdvyydestd on kuitenkin

huolehdittava.'®’

Hallintolain soveltamisalan rajaukset korostavat sopimusmenettelyn vapaamuotoisuutta ja
soveltaminen on tarkasteltava tapauskohtaisesti hallintosopimuksen laadun ja luonteen

mukaisesti!®®. Hallintosopimuksen valmisteluun kiinteésti liittyvi neuvotteluasema liittyy

193 HE 72/2002 vp, s. 45.

194 Niemivuo, Keravuori-Rusanen & Kuusikko 2003, s. 93.
195 HE 309/1993 vp, s. 74.

196 Mienpad 2013, s. 201 ja 222.

197 HaVM 29/2002 vp, s. 6.

198 HaVm 29/2002 vp, s. 6.
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Mienpéddn mukaan osapuolten tasa-arvoisen aseman vahvistamiseen, vaikka oikeussuhde

siséltiisikin yksipuolisen piitoksenteon piirteiti!®.

Hallintolain viranomaiskohtainen soveltamisala koskee sekd wvaltion ettd kuntien

viranomaisia (HL 2 § 2 momentti)>%°

. Hallintolaki on yleislaki, jota sovelletaan toissijaisesti
(HL 5 § 1 momentti), eikd sen avulla ei voida ratkaista oikeudellisesti vaikeita kysymyksia,

joita viranomaisten sopimustoimintaan liittyy.

3.4 Julkisoikeudellinen sopimus vai yksityisoikeudellinen sopimus

Kuten edellé on todettu, viranomaisten kdytdnnon sopimustoimintaa ei voi endd nykyaikana
jakaa jyrkkidrajaisesti  julkisoikeudellisiin  ja  yksityisoikeudellisiin ~ sopimuksiin.
Oikeussuhteen laadun erottamisen keskeinen funktio liittyy sopimuserimielisyyksien
ratkaisuun. Yksityisoikeudelliseksi oikeussuhteeksi katsottavien ostopalvelusopimusten
riiddat vieddén ratkaistavaksi yleiseen alioikeuteen ja julkisoikeudelliseksi oikeussuhteeksi
katsottavien ostopalvelusopimussuhteiden riidat viedddn ratkaistavaksi hallinto-oikeuteen

hallintoriita-asiana.?"!

Puhtaasti perinteisesti julkisoikeudellisiin sopimuksiin luokiteltuihin sopimuksiin voidaan
16ytid tarkemmassa erittelyssd myds yksityisoikeudellisia niikdkohtia.?> Mienpii nikee
julkisoikeudellisten ja yksityisoikeudellisten aspektien kietoutuvan hallintosopimuksissa
yhteen. Hallintosopimuksia ei ole mahdollista ymmaértia vain hallinto-oikeuden kautta, vaan
sen ohella on kiinnitettdva huomiota sopimusoikeuteen ja sopimustoimintaa on laajennettava

hallinto-oikeuden  niakokulmaan.?®3

Sopimustoiminnan  sijoittuminen kahden eri
oikeudenalan sédédntelyn taitekohtaan ei ole ongelmatonta ja siksi hidnen mielestddn
viranomaisten sopimustoiminta on sekd hallinto-oikeuden ettd sopimusoikeuden yleisten
oppien kannalta outo ja epétyypillinen menettely. Timé johtaa Maenpddn mukaan siithen,
ettd kummankaan oikeudenalan systematiikka ei ole sellaisenaan ongelmattomasti

sovellettavissa viranomaisten sopimustoimintaan ja viranomaisten sopimuksia voi

ymmértdd vain tuntemalla sekd sopimusoikeuden ettd hallinto-oikeuden yleiset opit ja

199 Mienpii 2016, s. 149.

200 Kylla 2012, s. 86.

201 Harjula & Prittild 2015, s. 387.
202 Mienpdi 1989, s. 86.

203 Maenpdd 1989. s. 1.
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sadntelyn.?* Mikinen nikee, ettd julkisoikeudellisen oikeussuhteesta tekee asetelma, jossa
viranomainen on mukana julkisen vallan haltijan ominaisuudessa. Muussa tapauksessa

oikeussuhde on yksityisoikeudellinen®%.

Korkein hallinto-oikeus linjasi tapauksessa KHO 1993 A 10 Espoon kaupungin ja Lasten
Kulttuurikeskus  r.y..n vélilld tehdyn lasten péivdhoitoa koskevan sopimuksen
julkisoikeudelliseksi sopimukseksi. Palvelun tuottajana oli yksityinen yhdistys.
Korkeimman hallinto-oikeuden pdatoksen mukaan kyseessd oli STVOL (677/1982) 3 §:n 1
momentin mukainen ostopalvelusopimus, jolla kunta huolehti sosiaalihuoltolain 17 §:n
mukaisesta velvoitteestaan lasten pdivdhoidon jarjestimisestd lasten paivahoidosta annetun
lain mukaisesti. Tuohon aikaan voimassa olleen STVOL (677/1982) laajensi kunnan
mahdollisuuksia hankkia palveluja ostopalvelusopimuksilla. Hallituksen esityksen mukaan
kunnalla oli mahdollisuus jérjestié sosiaali- ja terveydenhuollon palvelut itse, yhdessd muun
kunnan tai kuntien kanssa tai olemalla jdsenend kuntainliitossa tai ostaa palveluja
yksityiseltd tuottajalta. Palvelujen tuottamiseen yhdesséd toisen kunnan tai kuntien kanssa tai
kuntainliitossa liittyvét sopimukset miériteltiin hallituksen esityksessé julkisoikeudellisiksi
sopimuksiksi. Sen sijaan yksityiseltd palveluntuottajalta, kuten esimerkiksi yhdistykselta,
ostopalvelusopimuksella hankitut sosiaali- ja terveydenhuollon palvelut oli mééritelty
yksityisoikeudellisiksi sopimuksiksi. Palveluilla tarkoitettiin “’loppusuoritteen luonteisia
palveluita”, kuten esimeriksi yksityiset lasten péivikodit, lastenkodit, kehitysvammahuolto-
ja vanhainkotipalvelut.?’® Korkeimman hallinto-oikeuden piitokselld sopimukset yksityisen
palveluntuottajan kanssa olivat luonteeltaan julkisoikeudellisia ja sopimusriitojen

késittelypaikkana tuli siten olla hallinto-oikeus.

Tapauksessa KHO 2013:165 korkeimman hallinto-oikeuden mukaan asumispalveluihin
liittyen kaupungin ja palvelun tuottajan vélilld oli olemassa julkisoikeudellinen oikeussuhde.
Turun kaupunki oli ilman kirjallista sopimusta osoittanut mielenterveyskuntoutujille
asumispalveluja yksityisen palveluntuottajan asumispalveluyksikossd. Yksityinen tuottaja
oli saanut laskuttaa kaupungilta toimeentulotukeen sidotun korvauksen. Padatoksen mukaan
kyseessd oli STVOL (1309/2003) 4 §:n 1 momentin mukaisesta sosiaali- ja terveydenhuollon
alaan kuuluvan tehtidvan hoitaminen hankkimalla palvelu ulkopuoliselta palveluntuottajalta

sekd kaupungin lakisditeisestd velvollisuudesta huolehdittava sosiaalihuoltolain

204 Maenpdd 1989, s. 1.
205 Mikinen 2000, s. 44.
206 HE 101/1981 vp, s. 18.
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(1378/2010) 13 §:n 1 momentin kohdan 1 mukaisesti sosiaalipalvelujen jérjestdmisesti
asukkailleen. Jarjestely oli siis kaupungin lakiséddteisten sosiaali- ja terveydenhuollon alan
tehtdvien hoitamista. Korkein hallinto-oikeus katsoi, ettd kyseessé oli hallintoriita-asia, joka
voitiin késitelld hallintolainkdytosséd. Padtoksessa ei kuitenkaan otettu kantaa siihen, oliko
kyseessd hallintosopimus. Korkein hallinto-oikeus linjasi, ettd kaupungin ja palvelua
tuottavan yksityisen yhtion vilistd “oikeussuhdetta oli pidettivd julkisoikeudellisena
oikeussuhteena siitd riippumatta, katsottiinko, ettd niiden vililld oli hallintosopimukseen
perustuva ostopalvelusuhde vai vain maksusitoumuksiin perustuva muunkaltainen

oikeussuhde”.

Tapauksessa kaupungin ja palvelun tuottajan vililla ei ollut olemassa kirjallista sopimusta.
Kaupungin mielestd sen ja palveluntuottajan vililld ei ollut olemassa sopimussuhdetta.
Kaupunki katsoi vain maksaneensa toimeentulotukea yksityisen yhtion asumispalvelua
kayttaville kuntalaisille. Palveluntuottajana toimivan yhtion mielestd sen sijaan
sopimussidonnaisuus oli olemassa vakiintuneen toiminnan perusteella, kun kaupunki ja
yhti6 olivat vuosittain kdyneet hintaneuvottelut ja kaupunki oli ohjannut asiakkaat yhtion
asumispalvelun kayttdjiksi sekd maksanut yhtion ldahettimait laskut. Tapauksen riidassa ei
ollut kyse toimeentulotuesta, sen myontdmisestd tai méiérdstd, vaan yhtion kaupunkia

laskuttamasta asumispalvelun hinnasta.

Korkein oikeus linjasi tapauksessa KKO 2013:19, ettd Hyvinkdin kaupungin ja yksityisen
yhtion vélisessd ostopalvelusopimuksessa ei ollut kyse hallintosopimuksesta, vaan
yksityisoikeudellisesta sopimuksesta. Sopimuksen kohteena oli terveydenhuoltoon liittyvien
tadhystystutkimusten ~ suorittaminen.  Korkein  oikeus  perusteli ~ sopimuksen
yksityisoikeudellista luonnetta silld, ettd sopimus ei sisdltonsd puolesta liittynyt julkisen
vallan kéyttoon, eikd sopimuksen kohteena ollut julkisen hallintotehtdvan hoitaminen, vaan
kyseessé oli palvelun hankinta. Sopimuksen yksityisoikeudellista luonnetta korkein oikeus
perusteli silld, ettd kilpailutuksen piiriin kuuluvat palvelut ovat hankintalain mukaan yleensi

yksityisoikeudellisia sopimuksia.

Kuntien lakisééteisiin  tehtdviin  kohdistuvia  sosiaali- ja  terveydenhuollon
ostopalvelusopimuksia ei siis pidetd kaikissa tapauksissa hallintosopimuksina.
Oikeuskdytdnndssa ailemmin julkisoikeudelliseksi sopimukseksi katsotut
ostopalvelusopimukset voivat olla joissakin tapauksissa hankintasopimuksia, tai ainakin

hyvin ldhelld niitd. Tama herattdd kysymyksen siitd olisiko asumispalveluja koskeva riita
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voinut padtyd my0s tulkintaan, ettd kyseessd oli hankintasopimus, jos riita olisi viety

kasiteltdviaksi yleiseen lainkdyttoon?

3.5 Ostopalvelusopimus vai hankintasopimus?

Kysymys sosiaali- ja terveydenhuollon palvelujen ostopalvelusopimuksen ja
hankintasopimuksen keskindisestd suhteesta nousi esiin korkeimman oikeuden paatoksen
KKO 2013:19 jilkeen, kaupungin tekemé ostopalvelusopimus tdhystystutkimusten teosta

katsottiin korkeimman oikeuden paatoksessd hankintasopimukseksi.

Tapauksessa korkein oikeus arvioi kunnan ja palvelun tuottajan sopimusta EU-
lainsdddédnnon kautta todeten, ettd mikidli sopimuksen kohde voi luonteeltaan kuulua
hankintalainsddddnnon soveltamisalaan, kyseessd ei ole julkisen vallan kidyttoon liittyva
hallintosopimus®’. P4itoksen mukaan EU-oikeuden hankintalainsiidinnén mukaan kunnan
palveluhankintoihin liittyvid sopimuksia ei voida pitéa hallintosopimuksina, vaikka sopimus
kansallisella tasolla luokiteltaisiinkin julkisoikeudelliseksi sopimukseksi. Sopimuksen
liittyessd julkisiin palveluhankintoihin, korkeimman oikeuden mukaan voidaan julkisen
vallan kdyttd madrittdd EU-lainsdddédnnon ja oikeuskdytdnnon mukaisesti niin, ettd mikali
sopimuksen kohteena oleva suoritus voi kuulua hankintalainsddddnnon soveltamisalaan,

sopimusta ei pidi miéritell4 hallintosopimukseksi, ellei siitd niin erikseen siideti?®,

Korkeimman oikeuden mielestd kunta tekee valinnan pdittdessddn jirjestdad palvelut siten,
ettd se edellyttdd hankintaa. Télloin sopimuksen perusteena on julkinen hankinta, jonka
kohteena eivit ole kuitenkaan kunnan tehtévit. Niin ollen korkeimman oikeuden mukaan
kilpailutuksen alaisena olevista palveluista solmitut sopimukset eivdt ole
hallintosopimuksia, koska niihin ei sisélly julkisen vallan kéyttod eivdtkd ne ole edelld
perustellun mukaan julkisen hallintotehtdvén hoitamista. Tdhystystutkimukset katsottiin
julkisen hallintotehtdvan hoitoon liittyviksi avustaviksi toiminnoiksi, jotka voidaan lailla tai
lainsddddnnon nojalla antaa yksityisen palvelun tuottajan hoidettavaksi. Tehtdva itsessddn
on PL 124 §:n alaan kuuluva tehtdvd, joka on sidoksissa julkisen hallintotehtdvin
hoitamiseen, mutta yksittdisend tehtdvdn suorittaminen tulkittiin luonteeltaan julkisen

hallintotehtdvian hoidon kannalta avustavaksi. Paatoksessi KHO 2013:165 koskien

W7TKKO 2013:19, kohta 15.
208 KKO 2013:19, kohta 15.
209 KKO 2013:19, kohta 24.
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mielenterveyskuntoutujien asumispalveluja, lakisditeisten sosiaalipalvelujen tuottaminen
taas katsottiin julkisen hallintotehtivin hoitamiseksi, jolloin ostopalvelusopimus on

hallintosopimus.

Hankintalain luvun 12 sddnnokset koskevat sosiaali- ja terveyspalvelujen hankintaa. Luku
siséltdad keskeiset menettelysdinndt hankintalain piiriin kuuluvan hankinnan suorittamiselle.
Sdddokset ovat tarkoituksella laadittu joustaviksi ja vdhemmén hallinnollista taakkaa

210 Hankintalain sddnnokset tulevat sovellettavaksi

hankintayksikoille aiheuttaviksi
kynnysarvon ylittdvissd hankinnoissa. Luvun 12 sdfnndsten lisdksi sosiaali- ja
terveydenhuollon palvelujen hankinnassa sovelletaan hankintalain méérayksid ennakoidun
arvon madrittdmisestd, hankintapiitoksen tekemisestd sekd muutoksenhausta. Sosiaali- ja
terveydenhuollon hankinnoissa noudatetaan hankintalain liséksi palvelun alaan liittyvaa

muuta lainsdddantoa.

Sosiaali- ja terveyspalvelujen hankintojen kynnysarvo on uuden lain mukaan 400 000 euroa
liitteen E 1-4 kohtien palveluissa ja erityisissd liitteen E 5-15 palveluissa (muut erityiset

palveluhankinnat) 300 000 euroa!!

. Kynnysarvon ylittyessd sosiaali- ja terveyspalvelut
tulee hankkia kilpailuttamalla hankintalain luvun 12 edellyttdmalla tavalla. Hankintalakia ei
kuitenkaan sovelleta kunnan hankkiessa palveluja omalta sidosyksikdltddn, esimerkiksi
kuntayhtymaltd, kun hankintayksikko yksin tai yhdessd muiden hankintayksikdiden kanssa
kiyttdd midrdysvaltaa yksikkoon samalla tavoin, kun omiin toimipaikkoihinsa ja ettd
sidosyksikkd harjoittaa enintddn viiden prosentin ja 500 000 euron osuuden

litkketoiminnastaan muiden tahojen kuin niiden hankintayksikdiden kanssa, joiden

médriysvallassa yksikkd on.?!?

Julkisten hankintojen ndkokulmasta sosiaali- ja terveydenhuollon palvelujen hankinta
voidaan siis jakaa kynnysarvon ylittdviin hankintoihin, kynnysarvon alittaviin hankintoihin
(pienhankintoihin), sekd hankintoihin, joihin ei sovelleta hankintalakia (suorahankinnat).
Hankintalaki ei sditele pienhankinnoista, vaan ne toteutetaan hankintayksikdiden omien
ohjeistusten ja toimintatapojen mukaisesti kevyemmalld kilpailutusmenettelylld tai

suorahankintana.?!®* Hankintalainsifidinnon ulkopuolelle jidvit kutien ja kuntayhtymien

210 HE 108/2016 vp, s. 49.
211 Hankintalaki 25 §.
212 Hankintalaki 15 §.
213 HE 108/2016 vp, s. 51.
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sopimukset, joilla kunta siirtdé toiselle kunnalle, kunnille tai kuntayhtymaélle sosiaali- ja

terveyspalveluja koskevan jirjestimisvastuunsa®'®.

Sosiaali- ja terveyspalvelujen osalta hankintalaissa on erityisméédrdys 110 §, joka sallii
suorahankinnan tekemisen sellaisissa erityistilanteissa, joissa tarjouskilpailun jérjestiminen
tai palvelun tarjoajan vaihtaminen olisi kohtuutonta tai epatarkoituksenmukaista asiakkaan

kannalta merkittavan hoito- tai asiakassuhteen turvaamiseksi.

Vaikka hankintalaki ei tulisi sovellettavaksi viranomaisen tekemédn sosiaali- ja
terveydenhuollon palveluhankintaan, tulee viranomaisen silti arvioida, olisiko
kilpailuttamismenettely oikea valinta palveluhankinnan suorittamisen kannalta. Kaikissa
viranomaisten tekemissd hankinnoissa tulee joka tapauksessa noudattaa tarjoajien
tasapuolista ja syrjimétontd kohtelua, joka voidaan toteuttaa jirjestimélld kilpailutus
palvelun tuottamisesta. Hankintalain mukaisesti kilpailutettu palveluhankinta katsotaan

markkinaehtoiseksi, jolloin hankintaan ei voida katsoa sisiltdvin kiellettyi valtiontukea.!

Hankintalain 4 §:n ensimmdiisen kohdan mukaan hankintasopimuksella tarkoitetaan
kirjallista sopimusta, joka on tehty yhden tai usean hankintayksikon ja yhden tai useamman
toimittajan vélilld ja jonka tarkoituksena on — palvelun suorittaminen taloudellista vastiketta
vastaan”. Kohdan nelji mukaan palveluhankintasopimuksella tarkoitetaan muuta kuin
rakennusurakkaan koskevaa hankintasopimusta, jonka kohteena on palvelujen
suorittaminen. Hankintasopimuksen siséllosta on niukasti saannoksia.
Hankintasopimuksella tarkoitetaan erillistd kirjallista sopimusta hankintayksikon ja
toimittajan  vililli  palvelun toteuttamista taloudellista  vastiketta  vastaan®'‘.
Hankintasopimus on tehtdvid kirjallisesti ja sopimus syntyy vasta kirjallisen sopimuksen

5217

tekemisell Hankintasopimuksen sisdllon tulisi vastata mahdollisimman tarkasti

kilpailutuksessa médritellyn hankinnan sisdltoa?!®,

Julkisiin  hankintoihin liittyvit
hankintasopimukset on Kkatsottu perinteisesti viranomaisten yksityisoikeudellisisiksi
sopimuksiksi?!®. Kilpailutuksen jilkeen tehtivi hankintasopimus ei ole HL 3 §:n mukainen

hallintosopimus®?’.

214 Harjula & Prittdld 2015, s. 398.
215 Sijikavirta 2015, s. 127.

216 Siikavirta 2015, s. 165.

217 Hankintalaki 128 §.

218 Siikavirta 2015, s. 167.

219 Maenpdd 2013, s. 204 — 205.

220 Siikavirta 2015, s. 97 — 98.
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Hankintadirektiivin soveltamisalaan mééritelldén kuuluvaksi muun muassa vastikkeellisten
palvelujen hankkiminen riippumatta siitdi minkd muotoisella sopimuksella ne hankintaan.
Direktiivin mukaan hankinnan kisite laajasti ymmaérrettynd tarkoittaa hydtyjen saamista
palveluista edellyttiméttd omistusoikeuden siirtymistd hankintaviranomaiselle. Hankintojen
sijaan lupajirjestelmin kaltaisena toimintana pidettdisiin tilanteita, joissa tietyt edellytykset
tayttdviat  kaikki  toimijat  voivat  harjoittaa  toimintaa, joten  esimerkiksi

palvelusetelijirjestelmai ei kuulu hankintadirektiivin piiriin.?*!

Harjulan ja Préttdlin mukaan hankintalakia on noudatettava, mikili toimintatapa ja
sopimusjdrjestely ovat tulkittavissa  hankintalain mukaiseksi  hankinnaksi ja
hankintasopimukseksi. Hankintalainsdddéntd on tullut noudatettavaksi myos tapauksissa,
jossa sopimuksen osapuolina ovat olleet viranomaiset, joista yksi tai useampi tuottaa
palveluja ja tilaajat maksavat palvelun kustannukset ilman voiton tavoittelua. Taten myos
kuntien vilisid hallintosopimuksia voidaan pitdd hankintasopimuksina, mikéli
sopimusjirjestelysti maksetaan rahavastiketta.??> Mikisen mukaan ostopalvelusopimuksiin

johdutaan yleensi soveltamaan my®ds hankintalainsdadintoa?2.

Hankintalain uudistamisen yhteydessa Kirsi-Maria Halonen lausui
perustuslakivaliokunnalle, ettdi KKO 2013:19 paitoksen jdlkeen ei kuitenkaan ole selvia,
onko hankintapditoksen tekemisessd kyse julkisen vallan kdytostd vai ei. Hankintapdatoksia
tekevit erilaiset toimijat, joilla on kiytdssddn julkisia varoja, mutta kaikki toimijat eivét
kuitenkaan ole viranomaisen asemassa. Jos hankintapaditoksen tekoon siséltyisi julkisen
vallan kéyttdd, muiden kuin viranomaisten tekemiin hankintapdatoksiin sisdltyisi
perustuslaillinen ongelma. Toisaalta, hankintapdatokselld voidaan ndhdd olevan
harkintavalta siitd, kuka palvelun tuottajaksi valitaan seké vaikutusvaltaa kilpailussa mukana

olevien yritysten taloudelliseen asemaan.?**

KKO 2013:19 paatoksen perusteella ostopalvelusopimus tai hallintosopimus voidaan tulkita
myo6s hankintasopimukseksi riippumatta siitd, onko palvelu kilpailutettu hankintalain
mukaisesti. Hankintasopimuksen késittdiminen hallintosopimukseksi, tai késittdminen

hallintosopimus ja hankintasopimus samaksi sopimukseksi on problemaattinen tilanne, silld

221 Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi 2014/24/EU, 194, s. 65 — 66.
222 Harjula & Prittild 2015, s. 392.

223 Miakinen2001, s. 48.

224 Halonen 2016, s. 4 — 5.
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perinteisend pidettyjen julkisoikeudellisten ja yksityisoikeudellisten elementtien siirtdminen

yhteen ei ole oikeudellisesti kovin selvéa.
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4 SOSTAALI- JA TERVEYDENHUOLLON OSTOPALVELUSOPIMUSTEN
OIKEUSTURVA JA RIIDANRATKAISU

4.1 Oikeusturva

4.1.1 Oikeusturva ja oikeusturvakeinot

Hallintotoiminnassa oikeusturvalla tarkoitetaan niitd keinoja ja menettelyjé, joilla turvataan
yksilon tai yhteison oikeuksien sekd myodskin velvollisuuksien toteutumista hallinto-
oikeudellisessa suhteessa viranomaiseen. Oikeusturva koskee siis my0s yhteisoja, vaikka
oikeusturvan padpaino kohdistuu kuitenkin yksilon ja viranomaisen véliseen suhteeseen.
Oikeusturvakeinojen tehtévind on suojata yksilon tai yhteison etuja ja oikeuksia suhteessa
hallintoon. Aineellisen edun loukkauksissa oikeussuojakeinoilla voidaan pyrkid loukatun
edun palauttamiseen tai korjaamiseen. Oikeusturvan yleiseksi tehtdviksi voidaan katsoa
oikeusvarmuuden vahvistaminen sekd lainmukaisuuden ja lainalaisuuden toteutumisen

hallintotoiminnassa.??>

Oikeusturvan takeita on ryhmitelty monella eri tavalla. Hallintotoiminnan funktioihin
kohdistuvien oikeusturvakeinojen lisdksi oikeusturvan takeita voidaan ryhmitelld myds
ajallisuuden mukaan. Ajalliset oikeusturvan keinot voivat olla ennalta vaikuttavia
(preventiiviset) tai jilkikiteisid (repressiivisii).**® Preventiiviset oikeusturvan keinot
liittyvdt asian késittelyyn ja viranomaisen menettelyn sddntelyyn ja ndilld pyritdén
varmistamaan asianmukainen ja riittdvd menettely ennakolta. Hallintolain sdénndkset
toteuttavat ensisijaisesti ennakollisia oikeusturvan takeita. Hallintolain menettelyllisilld ja
hyvén hallinnon periaatteilla pyritdén jo ennakollisesti suojaamaan yksilon ja yhteison
oikeuksia ja etuja suhteessa viranomaiseen. Preventiivisen oikeusturvan tarkoituksena on
vdhentdd  virheen tai  oikeudenloukkauksen  todenndkéisyyttd.  Repressiiviset
oikeusturvakeinot kohdentuvat virheeseen, laiminlyontiin, sopimuksenvastaiseen
menettelyyn, lainvastaiseen menettelyyn tai muuhun tapahtuneeseen oikeudenloukkaukseen
janiiden tarkoituksena on korjata loukkaus. Jélkikdteisend oikeusturvakeinona voidaan pitdd

myds oikeutta saada korvaus tai hyvitys viranomaisen virheellisesti toiminnasta.??’

225 Maenpdd 2013, s. 281.
226 Maenpdd 2013, s. 281.
227 Midenpii 2016, s. 389 — 390.
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Kolmas mahdollisuus oikeusturvakeinojen ryhmittelylle on oikeusturvan tehokkuus.
Tehokkuuden arviointiperusteena voidaan kiyttdé ajatusta, saadaanko viranomaisen tekema
pddtds tai toimi suoraan korjatuksi vai onko seurauksena vilillinen vaikutus kuten
korvausvaatimuksen  esittiminen.  Tédten  hallintoriitamenettelyn  valikoituminen
oikeusturvan toteuttajaksi ei vilittomésti ennen kisittelyd johda lainvastaisuuden

korjautumiseen.??

Ida Koivisto ndkee oikeusturvan kisitteen olevan tutkimuksellisesti erityislaatuinen ja
tunnetusti vaikeahahmotteinen. Oikeusturva on toisaalta yksi perusoikeus perusoikeuksien
joukossa, mutta oikeusturvan erityislaatuisuus korostuu sen luonteessa toimia koko
oikeusjdrjestelmidn yhtend peruspilarina. Vaikeahahmotteisuutta lisddvat erilaiset
oikeusturvan ryhmittelyt.?? Mienpdin nikemys on, etti oikeusturvan monet erilaiset

ulottuvuudet luovat haasteita oikeudenkiyntimenettelyn siintelylle?°,

Oikeusturva ja oikeusvarmuus liittyvdt kisitteind kiintedsti yhteen. Julkioikeudellisissa
oikeussuhteissa oikeusturva liittyy viranomaisten ja tuomioistuinten toimintaan.
Oikeusturvan menettelyilld ja keinoilla siis toteutetaan ja suojellaan oikeusasemaa
oikeussuhteessa. Oikeusvarmuus puolestaan on lainvoimaisten pditdosten pysyvyyttd ja

oikeudelliseen piitdksentekoon kohdistuvaa luottamuksensuojaa. !

Hallintotoiminnassa muut toimet kuin hallintopédétokset, kuten ostopalvelusopimukset, ovat
lisddntyneet ja niiden merkitys on korostunut. Tdma kehitys on luonut uudenlaisia odotuksia
tehokkaalle oikeusturvalle. Perinteisesti hallinnon lainalaisuuden vaatimus on ollut
oikeusturvan keskidssd, mutta kehityksen myotd keskioon on noussut yksityisten ja

hallinnon véliset oikeussuhteet.>*?

4.1.2 Oikeusturva EU-oikeuden ja ihmisoikeussopimusten nikokulmasta

Oikeusturvan normatiiviset sddnnokset perustuvat pddosin kansalliseen lainsdddidntoon,
mutta kansallisen oikeuden liséksi oikeusturvaa sddtelee EU-oikeus. EU-tuomioistuimen

keskeinen oikeuslihde on FEuroopan ihmisoikeussopimus, jota konkretisoidaan ja

228 Mienpidi 2013, s. 282.
229 Koivisto 2013, s. 1033.
20 Maenpdi 2010b, s. 226.
B Maenpdi 2007, s. 1 - 2.
232 Suviranta 2005, s. 204.
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tdydennetiin EU:n perusoikeuskirjalla®**. EU:n perusoikeuskirja on jaettu ihmisarvoa, tasa-
arvoa, yhteisvastuuta, kansalaisten oikeuksia ja lainkdyttdd koskeviin lukuihin. EU:n
perusoikeuskirjan lainkayttod koskevan 47 artiklan mukaan jokaisella, jonka EU-oikeudessa
taattuja oikeuksia ja vapauksia on loukattu, tulee olla kéaytettdvissddn tehokkaat
oikeussuojakeinot tuomioistuimessa. Edelleen artiklan mukaan jokaisella on oikeus
oikeudenmukaiseen ja julkiseen oikeudenkdyntiin riippumattomassa ja puolueettomassa,

laillisesti perustetussa tuomioistuimessa kohtuullisen ajan kuluessa.

Oikeussuojakeinojen harmonisointi EU-tasolla on pidosin hajanaista, vaikka EU-oikeus ja
Euroopan ihmisoikeussopimus asettavat vaatimuksia kansallisille oikeussuojakeinoille.
Poikkeuksen muodostaa hankintalainsdddidntd, jonka oikeussuojajirjestelmd on
poikkeuksellisen kattavasti harmonisoitu EU-tasolta. EU-oikeudessa oikeusturvan kannalta
keskeistd on oikeusturvan saatavuus, oikeudenmukaisuus sekéd prosessin laadun kannalta
tasapuolisuuden ja riippumattomuuden vaatimukset. Tosiasiallisessa toiminnassa

edellytetiiin oikeusturvan tehokkuutta, joka realisoituu kisittelyn joutuisuudella.?**

EU-tuomioistuinkdytdnndssd muotoutuneet oikeusperiaatteet sitovat jasenvaltioita ja niiden
viranomaisia>®®.  Oikeusturvan laatuun liittyvit vihimmdiisvaatimukset ohjaavat
oikeusturvan toteutumista, samalla kuitenkin rajoittaen kansallista prosessiautonomiaa. EU-
oikeudelliset perusvaatimukset ovat oikeusturvan riittdvé saatavuus, oikeusturvamenettelyn
syrjimattomyys ja oikeussuojakeinojen vastaavuus kansallisiin oikeusturvakeinoihin,
oikeusturvakeinojen tehokkuus ja oikeusturvan toteuttamiskelpoisuus sekd oikeus

oikeudenmukaiseen oikeudenkiyntiin.>*°

Euroopan ithmisoikeussopimuksen (SopS 85-86/1998) 6 artiklalla on ldheinen yhteys my0s
PL 21 §:mn sisédltoon oikeusturvan toteuttajana. Eurooppalaisen oikeusturvastandardin
pohjana artikla yhdessd oikeuskdytinnon kanssa muodostaa perustan oikeusturvalle.
Laadulliset vaatimukset ovat oikeusturvan saatavuus ja pddsy tuomioistuimeen,
oikeudenmukainen oikeudenkdynti ja julkisuusperiaate, sekd tuomioistuimen ja
oikeudenkdynnin puolueettomuus ja riippumattomuus. EIS 13 artikla takaa oikeuden

tehokkaaseen oikeussuojakeinoon.*’

233 Mienpii 2011b, s. 39.
234 Niemi 2010, s. 261.

235 HE 72/2002 vp, s. 18.
236 Maenpdd 2011b, s. 429.
27 Maenpdi 2007, s. 57.
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Perus- ja ihmisoikeuksissa on ldhinnd kyse yksityisen ja viranomaisen vélisestd
oikeussuhteesta, siitd miten se yhteiskunnassa mielletddn ja miten yhteiskunnallisesti
toteutetaan perus- ja ihmisoikeuksia. Pohjimmiltaan valtion ihmisoikeusloukkaus kohdistuu
kohteen lisdksi koko yhteiskuntajirjestystd vastaan, silld julkisen vallan keskeisimpid
tehtdvid on suojella kaikkien perus- ja ihmisoikeuksia. Perus- ja ihmisoikeuksista on

johdettavissa yksilon suojaaminen julkisen vallan liialliselta vallan kiytoltd. 2

Kansallisessa tuomioistuimessa on sovellettava artikloja suoraan, sekd noudatettava
tulkintakdytdnnossd ihmisoikeusmyonteisid kannanottoja Euroopan ihmisoikeussopimuksen

239 EU-oikeuden tehokasta toteutumista ei saa estid kansallisella lainsdadannoll4.

perusteella
EU-oikeuden tehokkuusvaatimus oli aluksi muodollis-normatiivinen, jolloin jisenvaltion
katsottiin tdyttdneen velvoitteensa saattamalla EU-oikeuden normit voimaan. Nykyddn
tehokkuusvaatimus on suuntautunut tosiasiallisen tehokkuuteen.?*® EU-tuomioistuimen
oikeuskdytdnnossd on todettu, ettd vaikka jdsenvaltioilla on oikeus sisdisesti madrittda
toimivaltaiset tuomioistuimet ja menettelysdédnnot oikeussuojakeinoille, joilla turvataan EU-
oikeuden vilittdmadn oikeusvaikutukseen perustuvat oikeussubjektien oikeudet, niin ndmi
menettelyt eivit kuitenkaan saa olla epdedullisempia kuin ne, jotka koskevat samankaltaisia
jasenvaltion sisdiseen oikeuteen perustuvia tilanteita. Ne eivit myoskdin saa olla sellaisia,
ettd yhteison oikeudessa vahvistettujen oikeuksien kédyttdminen on kdytdnndssd mahdotonta

tai suhteettoman vaikeaa.**!

EU-tuomioistuin on todennut, ettd Euroopan unionin perusoikeuskirjan 47 artiklan oikeus
tehokkaaseen oikeussuojaan koskee myds oikeushenkiloitd. Artiklan oikeus siséltyy EU:n
perusoikeuskirjan lainkdyttdd koskevaan osastoon, jota sovelletaan luonnollisten
henkildiden ohella myds oikeushenkildihin.?*> EU-oikeuden vaatimus oikeusturvan
tehokkuudesta ja saatavuudesta kehittdd hallintoprosessia vastaamaan paremmin nyky-
yhteiskunnan oikeusturvamenettelyn laatuun. Oikeudenkéynti hallintotuomioistuimissa on

kehittymissi oikeudellisesti nykyisti sdinnellympiin prosessiin.?*?

238 Hakalehto-Wainio 2005, s. 859 — 860.

239 Hakalehto-Wainio 2005, s. 864.

240 Mienpdd 2011b, s. 201.

241 Kts. C-312/93 Peterbroeck, Van Campenhout & C¢ SCS vs. Belgian valtio 1995, kohta 12, s. T — 4620 —
4621.

242 Kts. C-279/09 DEB Deutsche Energiehandels- und Beratungsgesellschaft mbH vs. Saksan valtio 2010, s. I
—13901-13902 seki kohta 40, s. I-13895.

243 Maenpdd 2010b, s. 230 — 231.
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4.1.3 Oikeusturva perusoikeutena

Oikeusturvasta tuli perusoikeus perusoikeusuudistuksessa 1995. Oikeusturvan takeista
sdddetddn PL 21 §:ssd. Oikeusturvasdddoksen mukaan jokaisella on oikeus saada asiansa
asianmukaisesti kisiteltyd ilman viivytystd toimivaltaisessa tuomioistuimessa tai muussa
viranomaisessa sekd oikeus saattaa oikeuksiaan ja velvollisuuksiaan koskeva viranomaisen
pddtos riippumattoman lainkdyttoelimen ratkaistavaksi. PL 21 §:n 2 momentti vahvistaa

oikeudenmukaisen oikeudenkdynnin ja hyvén hallinnon takeiden turvaamisen lailla.

Perusoikeuksien uudistuksen yhteydessd oikeusturvan merkitystd nostettiin antamalla
tuomioistuimille mahdollisuus arvioida lakien perustuslainmukaisuutta. PL 106 § kieltda
tuomioistuinta soveltamasta sddnndstd, joka olisi ilmeisessa ristiriidassa perustuslain kanssa
ja PL 107 § kieltdd tuomioistuinta soveltamasta asetusta tai lakia alempaa sdadosti, jos se

on ristiriidassa perustuslain tai muun lain kanssa.

PL 22 § asettaa julkiselle vallalle velvoitteen turvata oikeusturva. Lainsditdjdlld ja
oikeushallinnolla on siten velvollisuus huolehtia oikeusturvan tosiasiallisesta saatavuudesta,
joka tarkoittaa muun muassa tuomioistuinten asianmukaisten toimintaedellytyksien

varmistamista, jotta ne voivat toteuttaa kisittelyn oikeudenmukaisesti ja joutuisasti.?**

Velvoitetta huolehtia riittdvéstd oikeusturvasta korostaa PL 124 § niissd tapauksissa, kun
julkinen hallintotehtivd on annettu hoidettavaksi viranomaiskoneiston ulkopuolelle®.
Oikeusturvan saatavuudessa onkin ilmennyt haasteita, kun hallintosopimus ei ole

valituskelpoinen p#itds+°.

4.1.4 Ostopalvelusopimusten oikeusturva

Sopimuksen sitovuuden edellytyksend on viranomaisen toimivalta sopimuksen tekemiseen,
ja ettd sopimus on lainmukainen. Mikédli sopimus on tehty viranomaisen toimivallan
puitteissa, viranomaisella on velvollisuus noudattaa sopimusta sellaisenaan. Viranomaisella
on myds sopimusta solmittaessa velvollisuus noudattaa hyvén hallinnon periaatteita. Mikaéli
osapuolia sitovia sopimuksia ei noudateta puolin tai toisin, sopimusvelvollisuuden

tdyttdmistd voi vaatia tuomioistuimessa. Sopimusrikkomus voi johtaa myds molempien

24 Maenpid, s. 68 — 69.
245 Tuori & Kotkas 2016, s. 67.
24 Maenpdd 2010b, s. 229 — 230.
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osapuolten kohdalla vahingonkorvausvelvollisuuteen.?*’ Viranomaisen
vahingonkorvausvelvollisuutta ja  vahingonkorvausvaateiden tuomioistuinkisittelya

kasitellddn jaljempénd tarkemmin luvussa 4.2.5.

Oikeusturvamenettelyn keinoja voidaan ryhmitelld sen mukaan, missé ja miten oikeusturvaa
toteutetaan. Jalkikiteistd oikeusturvaa toteutetaan sekd hallintolainkéytdssd, ensiasteena
hallinto-oikeus, ettd yleisessd lainkaytdssa, ensiasteena kardjdoikeus.
Ostopalvelusopimusten osalta on huomioitava, ettd oikeusturvaan liittyy myds
sopimusoikeudellisia periaatteita. Esimerkiksi sopimuksen sitovuuteen liittyvd pacta sunt
servanda -periaate korostaa sopijapuolen oikeusturvaa, jonka l&htokohtana on

sopimussuhteeseen luottamus.?*®

Oikeusturvan keskeiset elementit ovat sisdllollisesti oikeat ja lainmukaiset paatokset
(materiaalinen oikeusturva), selked ja ennustettava oikeudenkdynti (muodollinen
oikeusturva) sekid menettelysddnndsten takaama tasapuolinen ja vastavuoroinen prosessi,
joka koetaan oikeudenmukaiseksi (menettelyllinen oikeudenmukaisuus).**
Ostopalvelusopimusten oikeusturvassa erityisesti muodollisessa oikeusturvassa koetaan
olevan heikkouksia. Prosessien selkeys ja ennakoitavuus tulisi olla sdédntelylld varmistettua.
Vaatimukset kohdistuvat niin menettelyyn, osapuolten vastuisiin ja velvollisuuksiin kuin
tuomioistuimen prosessinjohtoon ja toimivaltaan. Myos pdatoksiin tulisi siséltyé jonkinlaista
ennakoitavuutta. Oikeustapausten perusteella ostopalvelusopimuksia koskevat ratkaisut ovat
olleet hyvin vaikeasti ennakoitavia. Midenpdan mukaan péaatdsten ennakoitavuutta tulisikin
lisatd. Ongelmalliseksi hdn nédkee sen, ettd hallintoprosessin pédétdsten sisdltod ei ole
mitenkddn médritelty. Tahén velvoittaisi PL 2 §:n 3 momentin vaatimus julkisen vallan

kiyton lakisiiteisyydesti. >

Hallintolain esitdissd todetaan HL 66 §:n yksityiskohtaisissa perusteluissa, ettd
hallintoriitamenettelysséd voidaan vaatia asiaratkaisua tilanteessa jossa viranomainen ja
asianosainen eivdt pédse yksimielisyyteen hallintosopimuksen siséllostd. Téaméan
tarkoituksena on erityisesti  asianosaisen oikeusturvan parantaminen. Koska
hallintosopimusta ei pidetd hallintopdétdkseen rinnastettavana viranomaisratkaisuna, sithen

el voi siten hakea muutosta hallintovalituksella. Oikeusturvaa vahvistavana seikkana

247 Mienpidi 2013, s. 203 - 204.
248 Mikinen 2001, s. 91.

24 Maenpdd 2010b, s. 225.

250 Méenpdd 2010b, s. 227 — 228.
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hallintoriitamenettelysséd katsotaan siten olevan méérdaika, jota hallintoriidassa ei ole

saddetty.?!

Hallintoprosessin menettelysddntely on joustavaa, joka sallii tilannesidonnaisen menettelyn.
Tadmad on mahdollista hallintolainkéyttdlain menettelysdéinndsten yleisluonteisuudella, jotta
asioiden luonne ja osapuolten oikeusturvatarpeet voidaan ottaa joustavasti huomioon.
Mienpédd ndkee tdssd myos haasteena sen, ettd niukka sddntely ei ehkd vastaa tdysin
oikeusturvan tehokkuuteen ja oikeusturvan laatuun kohdistuvia odotuksia. Ongelmia voi
syntyd menettelyn ennakoitavuudessa, johdonmukaisuudessa ja osapuolten tasapuolisessa
kohtelussa, kun hallintoprosessin sddntely on niukempaa kuin viranomaisten menettelya
sdantelevdssd hallintolaissa. Mdenpdi nikee, ettd erityisesti prosessuaalisten oikeuksien ja
velvollisuuksien sdéntelyd tulisi kehittdd, jotta vastavuoroisuus ja tasapuolisuus

toteutuvat.>>?

Tuomioistuinten ja prosessien olemassaolo pohjautuu ensisijaisesti oikeusturvan antamiseen
hakijalle. Oikeudenkdynnin vaivattomuus, oikeudenmukaisuus sekd osapuolten kykyihin ja
valmiuksiin  selvitd prosessista menettelyllisesti olisi  kiinnitettivd  huomiota.
Helppokiyttdinen ja halpa prosessi madaltaa kynnysti hakea oikeusturvaa.?>* Mikinen ja
Luoto peréivit artikkelissaan®* juuri timin periaatteen periin. Tilanne, jossa molemmat
lainkdyttolinjat ovat mahdollisesti toimivaltaisia kisitteleméddn ostopalvelusopimusten
riitoja, aiheuttaa tilanteen jossa kanteen tai hakemuksen oikeanlaisella muotoilulla on
pédpaino saadakseen asiansa késittelyyn. Mikinen ja Luoto kyseenalaistavat hakijan tarpeen
asianajolliseen kokemukseen, vaikka asianajajat ndkevétkin tdssd mahdollisen tarpeen
tarjota palvelujaan®>.  Vaikka hallintolainkiytossi useat asiat varmasti kisitelldin
Mienpain kuvaamalla helpolla ja edullisella tavalla, eldva elama ei tissdkddn tapauksessa
aina taivu vastaamaan ideaalimallia. Maenpdin mukaan jatkossakin tulisi tavoitteena olla,
ettd jokainen pystyy itse toimimaan hallintoprosessissa asianosaisena. Prosessin sddntelyn ei
tulisi edellyttdd oikeudenkdyntiavustajan kayttod, silld tuomioistuimen prosessinjohtoon
kuuluu velvollisuus huolehtia prosessin asianmukaisesta kulusta. Sen sijaan kéasiteltdvana

olevan oikeusriidan luonne ja sisiltd voivat oikeudenkiyntiavustajan apua vaatia.?>¢

1HE 72/2002 vp, s. 128 — 129.

252 Mienpid 2006, s. 159 — 161.

253 Mienpdi 2010b, s. 214 — 215.
254 Makinen & Luoto 2012, s. 1186.
25 Pikkujimsi 2014, s. 891.

2% Maenpdd 2010b, s. 227.
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Kunnan sosiaali- ja terveydenhuollon ostopalvelusopimusten oikeusturvan ongelmana
voidaan n#hdi riitatapauksissa kahden eri lainkdyttolinjan mahdollisuus. Kyse on
toimivaltasiinndsten tulkinnasta ratkaistavana olevassa asiassa.?>’ Ostopalvelusopimuksiin
sovelletaan my0s péadsddntoisesti hankintalainsdddantdd. Hankintalainsdddanndssd on omat
hieman poikkeavat oikeusturvakeinot liittyen julkisen hankinnan tekemiseen. Mikéli
hallintosopimusta pidetidénkin KKO 2013:19 paitoksen mukaisesti hankintasopimuksina, on
silld vaikutusta erityisesti oikeusturvakeinoihin, joka tulisi siis ostaa ennakoida sopimusta

riitautettaessa.

4.2 Ostopalvelusopimusten riidanratkaisu

4.2.1 Misti ostopalvelusopimuksissa riidellain

Ostopalvelusopimusten sijoittuminen oikeuden harmaalle alueelle, yksityisoikeuden ja
julkisoikeuden rajapinnalle, riidan kohteella on merkitystd, kun asian riitauttaja ldhtee
valitsemaan kumpaan lainkéyttdlinjaan hin asian vie késiteltdviksi. Léhtokohtaisesti on
katsottu, ettd yksityisoikeudellisia sdinnoksid ja periaatteita ei voida soveltaa
julkisoikeudellisiin ~ sopimuksiin. ~ Vaikka  sopimus kisitteend  esiintyy  sekd
yksityisoikeudessa ettd julkisoikeudessa, sopimus on katsottu yksityisoikeuden alalla

kehittyneemmiksi instrumentiksi.?*®

Ostopalvelusopimuksiin liittyvissd riidoissa on kyse viranomaisen ja yksityisen
palveluntuottajan vélisestd sopimukseen kohdistuvasta riidasta. Vaikka hallintolaki ei
sddntele hallintosopimuksen patevyydesti tai sitovuudesta, hallintosopimukset ovat pétevia
samoin edellytyksin kuin muutkin sopimukset yleensd. Osapuolilla on velvollisuus toteuttaa
sopimusvelvollisuudet sellaisenaan ja ne voidaan tarvittaessa saada toteutumaan myos

oikeusteitse.>’

Sosiaali- ja terveydenhuollon ostopalvelusopimusten sopimuserimielisyydet voivat
kohdistua sopimussuhteessa moneen eri perusteeseen. Sopimusehtojen tdyttdminen on yksi
keskeisistd erimielisyyksien aiheista. Sopimusehdoissa maddritellddn usein ostettavan
palvelun taso ja siitd maksettava korvaus. Erimielisyys voi kohdistua esimerkiksi

palvelutason maédrittimiseen, poikkeaminen mittaamiseen, kriteereistd poikkeamiseen tai

257 Rasinméki 1997, s. 375 — 376.
238 Rytkold 1950, s. 15.
2% Maenpidd 2016, s. 47.
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maksettavan korvauksen suuruuteen.?® Sopimuksen sitovuuden vuoksi olisikin tirke#i
madritelld sopimukseen mahdollisimman tarkasti osapuolten vastuut ja velvollisuudet seka

edellytykset, joiden tiyttyessd sopimus on mahdollista purkaa tai irtisanoa.

Julkisoikeudellisen sopimuksen siséltdd ja sopimusvelvoitteen tayttdmistd koskevat riidat

kisitelldsn hallintoriita-asiana hallintolainkdytdssd®6!.

Niin ikddn julkisoikeudelliseen
oikeussuhteeseen liittyvit perusteettoman edun palautukset katsotaan vakiintuneen ja
yleisesti hyvédksytyn periaatteen mukaisesti julkisoikeudelliseksi ja ndin ollen niiden

kisittely kuuluu hallinto-oikeuteen®®?,

Sopimusvelvollisuuteen voidaan myds liittdd vahingonkorvausvaatimus. Koulu nidkee
vahingonkorvauksen osalta ongelmalliseksi sen, millainen vaatimus katsotaan
korvausvaatimukseksi. Toimivaltaisen tuomioistuimen madrittdmisessé kiinnitetdan huomio
kantajan vaatimuksessa esittimddn oikeusperustaan, silld toimivaltajakoa voidaan pitdd
selkednd vain silloin, kun kyseessd on vahingonkorvauslain soveltaminen. Muissa kuin
vahingonkorvauslain soveltamiseen liittyvissd ~ tapauksissa  toimivalta on
tulkinnanvarainen.?®> Korvausta riita-asiassa haluavan on siis osattava muotoilla kanne

oikealla tavalla padstakseen haluamaansa oikeuskdésittelyyn.

Korkeimman oikeuden péditoksessa KKO 2008:36 todettiin, ettd kanteen luonteella on
merkitystd arvioitaessa oikean forumin valintaa. Paiatoksen mukaan sopimuksen tulkintaa ja
sisdllon voimassaolon vahvistamista koskeva vahvistuskanne tulee késitellda HLL 69 §:n 1
momentin mukaisesti hallinto-oikeudessa. Kyseisessé tapauksessa kanne koski sopimuksen
oikeudetonta pdittamistd. Sama kanne sisdlsi myos vahingonkorvauskanteen. Tamin osalta
korkein oikeus katsoi olevansa toimivaltainen késitteleméddn vaatimuksen. Padtoksen
perusteluissa korkein oikeus vetoaa hallintolain esitdihin. HL 66 §:n yksityiskohtaisten
perusteluyjen mukaan yleistd tuomioistuinta ei voida pitdd tarkoituksenmukaisena
kasittelypaikkana, kun otetaan huomioon sopimuksiin liittyvé hallinto-oikeudellinen luonne.
Perustelujen mukaan sopimusasiassa voitaisiin my0s vaatia hallintoriitahakemuksella
sitovaa ratkaisua nimenomaan hallinto-oikeudelta, mikéli asianosainen ja viranomainen
eiviit ole yksimielisid hallintosopimuksen sisillosti.’** Vaikka edelld todettiin, etti

vahingonkorvausvaatimuksen  késittely — kuuluu  yleiselle  tuomioistuimelle, on

260 Sutela 2003, s. 153.
261 Sutela 2003, s. 154.
262 Koulu 2012, s. 327.
263 Koulu 2012, s. 328.
264 HE 72/2002 vp, s. 128.
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vahingonkorvauskanteen késittely siis joissakin tapauksissa mahdollista myos

hallintolainkéytdssd muun asian ratkaisun yhteydessa.

4.2.2 Lainkaytto

Lainkéyttdd ja riita-asian vireillepanoa sditelevit sekd yleisessd tuomioistuimessa, ettéd
hallintotuomioistuimessa omat lait. Yleisen tuomioistuimen prosessia sédtelee
oikeudenkdymiskaari (4/1743) ja hallintolainkdyttod séédtelee hallintolainkdyttdlaki
(586/1996). Kun riita-asian kohteena on julkisoikeudellinen oikeussuhde, oikeuskeinona
kiytetisin hakemusta hallintoriitamenettelyyn.?®> Prosessiin liittyvin lainsdidinndn lisiksi
lainkdyttod ohjaavat perustuslaki, kansainvéliset sopimukset, EU-oikeus, maantapa,

prejudikaatit, lakien esityot, oikeudelliset periaatteet seké oikeuskirjallisuus.

Lainkéyton tehtdvané on niille kuuluvan tuomiovallan kiyttdminen. Tuomioistuimet ovat
PL 3 §n 3 momentin mukaisesti riippumattomia, joten niiden tulee toimia
lainkdyttotehtdvéssd ilman ulkoisten tekijoiden vaikutusta. Téllaisia ulkoisia tekijoitd ovat
esimeriksi poliittiset tai taloudelliset tekijdt. Tuomioistuinlaitos jakautuu yleisiin
tuomioistuimiin, hallintotuomioistuimiin seka erityistuomioistuimiin, joita ovat esimerkiksi
markkinaoikeus ja tyOtuomioistuin. Lainkdyton tulee olla saavutettavissa, eli kaikissa
tapauksissa on oltava todelliset mahdollisuudet saattaa asiansa toimivaltaisen

tuomioistuimen késittelyyn (PL 21 § 1 momentti).

Hallintolainkdytossd ylimpdnd on korkein hallinto-oikeus, joka toimii ylimpéna
muutoksenhakuasteena. Korkein hallinto-oikeus my0ds ohjaa alemman asteista
hallintolainkiyttd.>%® Yleisessd lainkidytdssd ylintd tuomiovaltaa kiyttdd korkein oikeus.
Siviiliprosessia  ja  hallintoprosessia®®’  yhdistivdt niiti molempia  koskevat
oikeudenmukaisen oikeudenkdynnin vaatimus, oikeusturvan saatavuuden vaatimus seké

tehokkaan oikeudenkiynnin vaatimus.?®3

265 Maenpdd 2006, s. 158 — 159.

266 Pohjolainen 2010, s. 233.

267 Suviranta 2010, s. 303: Hallintoprosessi ja hallintolainkéyttd ovat laajoja yleiskdsitteitd, joita on
mahdollista pitdd my0s toistensa synonyymeind. Eroina ndilla késitteilld voidaan nahda se, ettd puhuttaessa
hallintoprosessista, viitataan oikeudellisten seikkojen maérittimain menettelyyn hallintotuomioistuimessa
korostaen yksityisen ja viranomaisen vilisen oikeusriidan oikeudenkadyntimenettelya seké sen tavoitteita ja
sadntelya. Taustalla on ajatus kolmannesta prosessilajista siviili- ja rikosprosessin ohella. Puhuttaessa
hallintolainkdytdstd, painottuu ajatus hallinnon lainmukaisuuden varmistamisesta sekd oikeusturvan
antamisesta hallinnossa tehdyn virheen johdosta.

268 Maenpdd 2010b, s. 227.
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Maienpéddn mukaan hallintoprosessin méérittelyssd on huomioitava ne erityispiirteet, jotka
johtuvat oikeudenkdynnin kohteena olevasta yksityisen ja viranomaisen vilisesti
julkisoikeudelliseen  oikeussuhteeseen  perustuvasta riidasta.  Hallintoprosessissa
huomioitavia erityspiirteitd ovat muun muassa viranomaisen oikeussuhteessa kayttiméa
julkinen valta, asian lakisidonnaisuus ja ei-dispositiivisuus, viranomaisen tiedollisesti ja

taloudellisesti vahva asema seki yleisen edun vaatimus.?®

Maienpédd pitdd hallintoprosessia uudenaikaisena ja modernina prosessilajina verrattuna
siviili-  ja  rikosprosesseihin. ~ Hallintoprosessi ~ on  historialtaan ~ uudempi
oikeudenkdyntimenettely, mutta ennen kaikkea siitd tekee modernin sen luonteen
joustavuus, jolla hallintoprosessi sopeutuu erilaisiin tilanteisiin ja oikeussuhteisiin. Tdma
siséllollinen ja toiminnallinen modernius ilmenee esimerkiksi hallintotuomioistuimen oma-
aloitteisuutena ottaa huomioon viran puolesta tuomioistuimen asiakkaan erityispiirteet.?’’
Asiakkaan oikeussuojaan tehokas turvaaminen ilmenee hyvin tapauksessa KHO 2014:104,
jossa korkein hallinto-oikeus otti késiteltdvikseen EU-oikeuden rikkomiseen perustuvan
jasenvaltion korvausvelvollisuus-asian. Asiaa ei ollut yleisen lainkdyton tai
hallintolainkédyton osalta oitkeuskdytdnndssd vakiintuneesti ja yksiselitteisesti katsottavalla

tavalla ratkaistu.

Hallintoriidalla tarkoitetaan sellaista HLL 69 §:n 1 momentin mukaista julkisoikeudellisen
oikeussuhteen sisdltoon tai hallintosopimukseen kohdistuvaa erimielisyyttd, jota ei voi
ratkaista muutoksenhakuun turvautumalla. HLL 69 §:n 2 momentin mukaan hallintoriita
laitetaan vireille hallinto-oikeudelle toimitettavalla hakemuskirjelmalld. Kirjelméssd on

mainittava vaadittava toimenpide seki esitettidva vaatimukselle perusteet.

Ostopalvelusopimuksen riitauttava osapuoli valitsee, ldhteekd vieméédn asian kisittelyyn
tuomioistuimeen ja mitkd ovat perusteet, joilla asia halutaan saada vireille. Vireillepano-
oikeudella on konstitutiivinen vaikutus; tuomioistuimen on tutkittava viran puolesta, onko
asia saatettu asianmukaisesti oikeaan lainkdyttlinjan ratkaistavaksi. Hallintotuomioistuin et
voi kuitenkaan pddsddntOisesti ottaa késiteltdvdkseen vahingonkorvausvaatimusta, vaikka

kantelussa vahingonkorvauslakiin vedottaisiin, koska sen késitteleminen ei kuulu

269 Miaenpdd 2010b, s. 226.
270 Mienpdi 2010b, s. 2013 —2014.
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hallintotuomioistuinten toimivaltaan, vaan sen kisittely kuuluu yleisen tuomioistuimen

toimivaltaan.?”!

Asianosasten kannalta tilanne lainkdytt6linjan valinnasta koetaan tdlld hetkelld
epatyydyttaviksi. Myos hallintoriitahakemuksen vireillepanoon koetaan olevan liian korkea
kynnys.?’”> Tuomioistuinkisittelyssi lihtokohtaisesti kummankin osapuolen on osattava

esittdd vaatimuksensa ja ndyttonsa itse eli tdssd lahestytddn siviiliprosessia.

Lainkdytossd ratkaistaan ostopalvelusopimukseen perustuvan oikeussuhteen sisdltoon
liittyvdt erimielisyydet sekd madritelliin osapuolten oikeudet ja velvollisuudet.
Hallintosopimusten kdyton ja viranomaisten julkisoikeudellisten oikeussuhteiden
merkityksen kasvaessa hallintoriitamenettelyyn ohjautuvien asioiden ala on laajentunut,
joka puolestaan on aiheuttanut hallintoasioiden kokonaisuuden pirstaloitumista.?’> On
ilmeistd, ettd epdselvyys toimivaltaisesta tuomioistuimesta murentaa oikeussuojaan

tarvitsevan osapuolen oikeusturvaa.

4.2.3 Toimivaltaisen tuomioistuinlinjan ongelma

Tuomioistuinten toimivalta jaetaan neljddn eri ryhmiéin. Kansainvdilinen toimivalta
maédrittelee sen, kuuluuko asia késiteltaviksi ylipddtdén suomalaisessa tuomioistuimessa, vai
kuuluuko asia toisen valtion tuomioistuimen tutkittavaksi. Tuomioistuinten asiallinen
toimivalta tarkoittaa sitd, ettd tietty asia voidaan késitelld tietyssd tuomioistuimessa
késiteltivand olevan asian laadun perusteella. Oikeusasteellinen toimivalta miarittda
toisiinsa ndhden hierarkkisessa asemassa olevien tuomioistuinten késittelyjérjestyksen.
Kéytannossd tdmad tarkoittaa sitd, ettd yleisessd lainkdytosséd kérdjdoikeus kisittelee asian
ensimmaisend oikeusasteena ja hallintolainkdytdssé hallinto-oikeus. Alueellinen toimivalta
puolestaan maddrittelee sen, missd asiallisesti ja oikeusasteellisesti rinnakkaista
tuomioistuinta asia on kisiteltdvd.?’* Tissi tutkielmassa keskitytiin yleisen lainkiyton ja
hallintolainkdyton viliseen asiallisen toimivallan midrdytymiseen ja sithen liittyviin

ongelmakohtiin.

271 Aer 2008, s. 763 — 764.

272 Mikinen & Luoto 2012, s. 1185 - 1186.
273 Mienpii 2007, s. 585 — 586.

274 HE 70/2008 vp, s. 6.
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Ostopalvelusopimuksen riitauttavan osapuolen tulee osata itse pédtelld sopimuksen ja
riitautettavan asian luonteen perusteella kumpaan lainkdyttolinjaan hén vie asiansa
kasiteltaviksi. Rajanveto julkisoikeudellisen ja yksityisoikeudellisen sopimuksen valilld
hankaloittaa valinnan tekemisti, silld julkisoikeudelliseksi luokiteltujen sopimusten kriteerit
ovat kdytdnndssd epaselvit. Oikeuskédytdnndssd muodostuneista kannanotoista on myos
esitetty erimielisyyksid oikeuskirjallisuudessa. Sopimuksista on pyritty tekemdidn asiaa
selventivid luokitteluja muun muassa Rytkoldn?’> ja Mienpdan®’® toimesta, mutta tilld
hetkelld aukottomien luokittelujen tekeminen on mahdotonta. Mékinen nidkeekin luokittelun
sijasta tarpeellisemmaksi maédritelld sen, millaiset asiat olisi jirkevdd késitelld
hallintolainkiéytdssd  ja  mitkd  yleisessi  lainkéytossd?’’.  Oikeuskiytinndssi
julkisoikeudellisen ja  yksityisoikeudellisen sopimussuhteen rajoja on haettu
asiakokonaisuuden kautta. Kriteereind ovat olleet muun muassa sopimuksen liittyminen

julkisoikeudellisiin tehtiviin sekd kanteessa tai hakemuksessa esitetyille perusteille.

Tuomioistuinten toimivaltaa koskevat sdénndkset ovat yleensd pakottavia, eli
tuomioistuimet tutkivat itse toimivaltansa. Riita-asioiden kohdalla oikeuspaikkasddnnoksiin
liittyy kuitenkin dispositiivisuus. Yleisesti riita-asiat ovat luonteeltaan sellaisia, ettd
osapuolilla on mahdollisuus sopia niistd keskendin tuomioistuimen ulkopuolella, koska
yleensd riita-asioissa yhteiskunnallinen intressi ei vaadi tuomioistuinkasittelyd. Osapuolet
voivat myds sopia keskenddn, missd tuomioistuimessa oikeussuhdetta koskeva riita
kisitellddn.?’® Yleisen tuomioistuimen toimivallan yleisyys tarkoittaa sitd, etti niiden
toimivaltaan kuuluvat kaikki ne riidat, joiden késittelyd ei ole médratty jonkun muun
tuomioistuimen toimivaltaan. Yleisen tuomioistuimen toimivallasta riita-asioissa sdddetiin

tarkemmin oikeudenkdymiskaaren (135/2009) 10 luvussa.

Systemaattisesti tuomioistuinten asiallinen toimivalta madrdytyy prosessin kohteen
perusteella. Aineellisoikeudelliset oikeussuhteet eli yksityisoikeudelliset riita-asiat ja
rikosasiat kuuluvat yleiseen tuomioistuimeen.?”” Hallintolainkiytdssi puolestaan ratkaistaan
HLL 69 §n mukaan julkisoikeudellista —maksuvelvollisuudesta tai muusta
julkisoikeudellisesta oikeussuhteesta aiheutuvasta velvollisuudesta tai oikeudesta johtuva

riita sekd hallintosopimusta koskeva riita. Perustaltaan asiallinen toimivaltajako ndyttia

275 Kts. Rytkold 1950, s. 56 — 87.

276 Mienpdi 1989, s. 91 — 97. Mydhemmin Mienpii on rajannut yksityisoikeudelliset sopimukset
hallintosopimusten ulkopuolelle.

277 Makinen 2001, s. 79.

278 HE 70/2008 vp,s. 6 — 7.

279 Niemi 2016, s. 337 — 338.
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selkedltd, mutta késiteltdvien asioiden lokeroiminen joustaviin muotteihin ei ole aina

ongelmatonta.

Sosiaali- ja terveydenhuollon ostopalvelusopimusten maéérittely julkisoikeudelliseksi tai
yksityisoikeudelliseksi lisdksi riidan kohteella on merkitystd oikeuspaikan méérittimiseen.
Mikisen mukaan oikeusturvanikokohta huomioon ottaen olisi perusteltua késitelld
hallintolainkdytossd sellaiset riita-asiat, joilla on ldheinen yhteys julkisoikeudellisiin
kysymyksiin, jolloin ei olisi tarpeen edes maééritelld sopimusta julkisoikeudelliseksi vaan
riittdvad olisi pelkéstiddn se, ettd sopimus koskee julkisoikeudellisia kysymyksid. Koska
luokittelun tarve yksityisoikeudellisiin ja julkisoikeudellisiin sopimuksiin johtuu tarpeesta
madritelld oikea riitojen ratkaisupaikka, Mikisen mielestd olisi jarkevimpdd muodostaa
kisitys niistd asioista, jotka tulisi késitelld hallintolainkdytdssd ja mitkd yleisessd
lainkdytossd. Tamid ldhestymistapa ohjaisi méérittelemddn asiakokonaisuudet, joiden

perusteella lainkiyttdlinja valittaisiin,?*°

Keskeistd asiallisen toimivallan méérittimisessd ovat késitteet hallintopddtés ja

281 Hallintolain lihtdkohtana on, etti hallintosopimuksia ei

julkisoikeudellinen suhde.
rinnasteta hallintopaatokseen, mutta hallintosopimuksia koskevat riidat ohjataan HL 66 §:114
hallintoriitana kisiteltiviksi hallinto-oikeuteen®?. Oikeussuhteen sisillon tarkastelussa
tulee ottaa huomioon aineellinen lainsdddédntd, osapuolten oikeusasema sekd osapuolten
oikeudet ja velvollisuudet. Hallintoprosessin tarkoitus on varmistaa, ettd oikeussuhteen

lainmukaisuuden edellytykset toteutuvat yksittdistapauksessa.?

Rasinmiki nékee, ettd toimivaltakysymykseen liittyvdt ongelmat juontuvat nimenomaan
julkisoikeudellisten sopimusten “epditsendisestd asemasta sopimusoikeuden ja hallinto-

oikeuden vilimaastossa”?%*.

Vaikka sekd oikeuskdytinnossd, ettd oikeustieteellisessd
tutkimuksessa julkisoikeudellisen sopimuksen kriteerien maédrittdiminen oikeuspaikan
valinnan ohjaamiseksi on koettu erittdin hankalaksi, sopimusta koskevan oikeusriidan
kisittelypaikan yksiselitteisyys on silti tavoiteltavaa.?® Rasinmiki on katsonut, etti erityisesti
STVOL 4 §:n 1 momentin 4 kohdan tarkoittamien palvelusopimusten osalta kahden mahdollisen

tuomioistuinlinjan kéytidntd, jossa korkein hallinto-oikeus ratkaisee julkisoikeudellisia

280 Makinen 2001, s. 79 — 80.

281 Mienpidi 2007, s. 117 ja Paso, Saukko, Tarukannel ja Tolvanen 2015, s. 24.
282 HE 72/2002 vp, s. 35.

283 Maenpdd 2007, s. 117.

284 Rasinmiki 1997, s. 354.

285 Mikinen 2001, s. 79.
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sopimuksia ja korkein oikeus yksityisoikeudellisia sopimuksia, saattaa johtaa sellaisiin
ristiriitatilanteisiin, jolloin molemmissa oikeusasteissa ratkaistaan samankaltaisia asioita eri

lihtokohdista kisin?*®. Juuri ndin on nyt elévissi elimissi kiynyt.

Johanna Niemi nikee oikeudenalajaottelun rajapinnoilla mielenkiintoisia sirdjd, joita
tarkastelemalla voidaan tuottaa uusia ndkokulmia paitsi lainkdyttGprosesseihin, niin myos
yksityisen ja julkisen rajanvedon teoreettiseen analyysiin ja rajojen kyseenalaistamiseen.?®’
Hén tulee siihen lopputulokseen, ettd tuomioistuinten legitimaatiota on tarkasteltava muista
lahtokohdista kuin systemaattisesti julkisoikeuden ja yksityisoikeuden rajanvedoista.

Tuomioistuimissa tarvitaan laajaa tuntemusta yhteiskuntaclimén eri lohkoilta ja

erilaistuminen asiantuntemuksessa on hanen mukaan tirkeia kehittimisessa®®8.

Hallintolainkayttolaki sééntelee hallintotuomioistuimen toimivaltaa vain yleisin suuntaa-
antavin sdannoksin. HLL 51 §:n 1 momentin sddnnds madrittelee sisallollisesti
hallintolainkédyton tutkimisvallan puitteet ja paatosharkinnan perusteet. Saidadoksen mukaan
hallintolainkéytossd tulee harkita ja pédéttdd kaikkien esille tulleiden seikkojen perusteella
mihin seikkoihin ratkaisu voidaan perustaa. Laissa ei sdddelld tarkemmin tuomioistuimen
padtosvallan sisdltéd tai laajuutta, eikd sitd, voiko hallintotuomioistuin siséllollisesti
muotoilla kisittelyssd olevan julkisoikeudelliseen oikeussuhteeseen liittyvid péétoksia,
esimerkiksi  korvauksesta. Julkisoikeudellisen oikeussuhteen uudelleenmuotoilussa
tuomioistuin ei voi kuitenkaan asettua viranomaisen rooliin, silldi sen tehtdvdnd on
tuomiovallan kaytto. Mienpdadn mukaan erityisin perustein oikeusturvan takaamiseksi
hallintotuomioistuin voi kuitenkin aktiivisesti myds puuttua oikeussuhteen sisiltoon.s’

Sddntelyn yleispiirteisyys onkin johtanut siihen, ettd hallintotuomioistuimen toimivallan
sisélto, laajuus ja rajat ovat muotoutuneet korkeimman hallinto-oikeuden oikeuskdytdnndssa
sekd hallinto-oikeudellisten doktriinien perusteella. Tatd Méenpdd pitdd perustuslailliselta
kannalta epatyydyttidvénd, sillda myos hallintotuomioistuimen toimivallan tulisi perustua PL

2 §:n 3 momentin vaatimukseen lakien tarkasta noudattamisesta.*°

Toimivallan ratkaisussa merkittdvdd on kantajan esittdméa oikeusperuste vaatimukselleen,

vaikkakaan silld ei kantajan oikeusasemaa paranneta toimivallan tulkinnanvaraisuuden

286 Rasinmiki 1997, s. 375.

287 Niemi 2016, s. 345.

288 Niemi 2016, s. 345.

28 Maenpidi 2006, s. 161 - 162.
290 Maenpidi 2006, s. 161.
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vuoksi. Koulun perddnkuuluttamaa hallintolainkdyton soveltamisalan laajennusta
viranomaisen toiminnalla aiheuttaman vahingon vahingonkorvausvelvollisuuden
ratkaisemisesta samassa késittelyssd asiasta tehdyn valituksen kanssa on kadytdnnOssi
toteutunut paatoksessd KHO 2012:104, jossa toimivaltarajoja tulkittiin tehokkuusperiaatteen
mukaisesti kantajan eduksi.?’! Tapauksessa korvausvaatimus kohdistui tasa-arvodirektiivin
vadraddn toimeenpanoon, joka oli muodostanut ristiriidan lainsddddnnén ja viranomaisten
antaman normin vilille. EU-oikeudessa ei ole sdddetty tai méadrdtty, miten jdsenvaltion
korvausvastuu EU-oikeuden rikkomisesta johtuvasta vahingosta toteutetaan kansallisesti.
Suomen lainsdddidnndssi asiasta vallitsee oikeusaukko, silld kansallisesti asiasta ei ole
erikseen sdddetty, eikd oikeuskdytdnnostd ollut vakiintuneita ja yksiselitteisid aiempia
ratkaisuja. Hallinto-oikeus oli pééttdnyt jattdd tutkimatta hakemuksen, silld hallinto-
oikeuden mielestd kyseessd ei ollut HLL 69 §:n mukainen riita julkisoikeudellisesta
maksuvelvollisuudesta tai muu julkisoikeudellisesta oikeussuhteesta aiheutuva riita, vaan
hallinto-oikeuden mielestd kyseessd oli vahingonkorvausvaatimus, jonka tutkiminen ei
kuulunut hallinto-oikeuden toimivaltaan. Korkein hallinto-oikeus perusteli toimivaltaansa
EU-oikeuden tehokkuusperiaatteen toteuttamisella. Néyttdisi ettd kahden erillisen
oikeussuojakeinon kayttdmistd ei EU-oikeuden rikkomistapauksessa tehokkuusperiaatteen
nimissd tarvita, vaan vahingonkorvaus on mahdollista joissakin tapauksissa késitelld
padasian kasittelyn yhteydessd myos hallinto-oikeudessa. Tehokkaan oikeussuojakeinon

kéyttd ei saa olla teoreettinen, vaan siihen tulee olla tosiasiallinen mahdollisuus®®2.

Koulun mielestdédn siviiliprosessia ja hallintoprosessia ei1 voi laittaa selkedsti
paremmuusjdrjestykseen, vaan vahingonkarsijille tulisi antaa mahdollisuus valita kumpaan
lainkdyttolinjaan hdn asian vie ratkaistavaksi, koska julkisyhteisdlle on sama kummassa

lainkéyttdlinjassa vaatimuksiin vastataan®-.

Oikeuskdytinnossd toimivallan perustelevista kriteereistd on esitetty perusteltuja
kannanottoja oikeustieteellisessd tutkimuksessa. Esimerkiksi Outi Suviranta nosti
artikkelissaan esille oikeustapausten KKO 2001:93 ja KHO 2002:21 johdosta kysymyksen,
voisiko  yksityinen valita, hakeeko oikeussuojaa yleisestd tuomioistuimesta vai
hallintotuomioistuimesta, joka johtaa pohtimaan olisiko lopputulos ollut sama, jos

lainkéyttolinja olisi valittu toisin.?** Saman kysymyksen voisi timén mukaan perustellusti

291 Koulu 2012, s. 328 —329.
292 Niemi 2010, s. 270.

293 Koulu 2012, s. 332 — 333.
2% Suvirata 2005, s. 197.
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esittdd oikeustapausten KKO 2013:19 ja KHO 2013:165 ratkaisujen jdlkeen; olisiko

lopputulos ollut sama, mikéli kyseisissa riitatapauksissa lainkdyttdlinja olisi valittu toisin.

Ostopalvelusopimuksiin ~ liittyvissd riita-asioissa toimivaltaisuuden madrittdmisessa
tarvitaan lainkdytossd kaksi ratkaisua: ensin on ratkaistava, onko kyseessd
yksityisoikeudellinen vai julkisoikeudellinen sopimus ja vasta toisena ratkaistaan riidan
kohteena oleva asia. Kaksinkertainen kvalifikaatio aiheuttaa toimivallan maarittelyn
erityisen hankalaksi, ja Koulu tiivistdd toimivaltajaon olevan Suomessa poikkeuksellisen
epéselvé, joka johtuu niin vahvasta tapauskohtaisesta harkinnasta, jonka tulosta "hyvikéin

lakimies ei osaa ennakoida”.?®’

4.2.4 Hankintasopimuksen riidanratkaisu

Hankintasopimusten  riidanratkaisu  eroaa  julkisoikeudellisten = sopimusten ja
yksityisoikeudellisten ~ sopimusten riidanratkaisusta. = Hankintasopimusta koskevat
oikeussuojakeinot tulevat sovellettavaksi, mikédli ostopalvelusopimus katsotaan
hankintasopimukseksi. Julkisten hankintojen oikeusturvakeinot eroavat
ostopalvelusopimusten ja hallintosopimusten oikeusturvakeinoista, silld julkisten

hankintojen oikeusturvan toteuttamiseen on monia erilaisia keinoja.

Hankintalain liitteen E mukaisissa sosiaali- ja terveydenhuollon palvelujen kansallisen
kynnysarvon ylittdvissd palveluhankinnoissa odotusaika on 14 pdivai. Tdma tarkoittaa sité,
ettd sopimus voidaan tehda aikaisintaan 14 péivén kuluttua siitd, kun tarjoaja on saanut tai
hinen katsotaan saaneen valintapddtoksen ja wvalitusosoituksen. Suorahankinnoissa ei
sovelleta odotusaikaa.’’® Odotusaikaa ei tarvitse myodskiin noudattaa, mikili sopimus
tehddin ainoan tarjoajan kanssa®’. Odotusaika tehostaa oikeussuojasdinnoksid, silld
odotusaikana tarjoajalla on mahdollisuus riitauttaa hankintapaitos ja vaatia virheelliseen
menettelyyn muutosta. Odotusajan mentyé, kun sopimus on solmittu, ei sopimukseen voida
endd  padsddntdisesti  vaikuttaa  hankintalainsddddnnon  keinoilla.  Laittomaan

suorahankintaan perustuva sopimus voidaan kuitenkin katsoa piteméittomiksi.?*8

29 Koulu 2012, s. 339 ja 351.
29 Hankintalaki 129 §.

297 Hankintalaki 130 §, kohta 2.
298 Siikavirta 2015, s. 167.
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Ensivaiheen nopeana oikeusturvakeinona on kéytettdvissd hankintaoikaisu. Hankintaoikaisu
on kdytettdvissd silloin, kun hankintamenettelyssd on tehty virheellinen paétds tai muu
ratkaisu, joka perustuu lain soveltamisessa tapahtuneeseen virheeseen tai kun asiassa on
uutta tietoa, joka voi vaikuttaa paatokseen, ratkaisuun tai hankintasopimuksen tekemisen
edellytyksiin. Hankintaoikaisun vireilletulo voi tapahtua joko hankintayksikon omasta
aloitteesta tai asianosaisen vaatimuksesta. Asianosaisen tulee laittaa hankintaoikaisu vireille
14 péivén kuluessa siitd, kun on saanut tiedon pédétoksestd tai muusta hankintaratkaisusta.
Hankintayksikko voi puolestaan ottaa hankintapédédtdksen korjattavaksi 90 pédivan kuluessa

paitoksestd.>”?

Varsinaisesta muutoksenhausta sdddetddn hankintalain 16 luvussa. Hankintasopimusta
koskeva ratkaisutoiminta on samalla tavalla tuomioistuimessa tapahtuvaa riidan ratkaisua,
kuten muissakin ostopalvelusopimuksissa.’*® Hankintasopimuksia koskevat riidat laitetaan
vireille valituksella markkinaoikeuteen. Valitus voi kohdistua hankintayksikon
valituskelpoiseen pditokseen tai muuhun hankintamenettelyssd tehtyyn ratkaisuun, jolla on
vaikutusta tarjoajan asemaan. Markkinaoikeuteen valitus on tehtdvé kirjallisesti 14 pdivin
kuluessa siitd, kun tarjoaja on saanut tiedon padtoksestd valitusosoituksineen.

Muutoksenhausta on myds ilmoitettava hankintayksikolle.*"!

Julkisten hankintojen oikeussuojajérjestelmddn kuuluvat seuraamukset ovat hyvin
monimuotoisia. Vahingonkorvauksen ja hallinto-oikeudelliseen péédtdkseen kohdistuvien
seuraamusten lisdksi seurauksena voi olla hankintayksikk6on kohdistuvia sanktioita seké
ylimédirdisid tapoja korvata tarjoajalle virheellisen menettelyn aiheuttamia taloudellisia
seuraamuksia.’*> Markkinaoikeuden p#itokseen voi hakea muutosta korkeimmalta hallinto-
oikeudelta, mikili korkein hallinto-oikeus myontii valitusluvan®%.
Vahingonkorvausvaatimuksissa hankintalain 169 §:n 3 momentin mukaan toimivaltainen

tuomioistuin on kéirdjéoikeus.

299 Hankintalaki 132 — 133 §.
300 Sjjkavirta 2015, s. 173.
301 Hankintalaki 145 — 148 §.
302 Siikavirta 2015, s. 179.
303 Hankintalaki 165 §.
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4.2.5 Vahingonkorvausvelvollisuus ja vahingonkorvausvaatimusten kisittelypaikka

Viranomaisella ~ on  vahingonkorvausvelvollisuus  aiheuttamastaan  vahingosta.
Vahingonkorvausvelvollisuuden perusta pohjautuu PL 118 §:4dn, jonka ensimmaéinen ja
toinen momentti kattavat virkamiehen ja esittelijin vastuut virkatoimista. Pykéldn
kolmannen momentin mukaan
jokaisella, joka on kérsinyt oikeudenloukkauksen tai vahinkoa virkamiehen tai
muun julkista tehtdvd hoitavan henkilon lainvastaisen toimenpiteen tai
laiminlyénnin vuoksi, on oikeus vaatia timéin tuomitsemista rangaistukseen

sekd vahingonkorvausta julkisyhteisoltd taikka virkamieheltd tai muulta
julkista tehtdvdd hoitavalta sen mukaan kuin lailla sdddetdén.

Vahingonkorvausvastuusta ja vahingonkorvauksen vaatimisesta sdddetddn erikseen
vahingonkorvauslaissa (412/1974), mutta korvausvastuu tai hyvitysvelvollisuus voivat

konkretisoitua my®s hallintoa koskevilla sainnoksilla>®.

VahKorvL 3:2 §:n 1 momentti madrittdd julkisyhteison korvausvelvolliseksi julkista valtaa
kiytettidessd aiheutetusta vahingosta, joka on syntynyt virheen tai laiminlydnnin johdosta.
Sddnnoksen sanamuoto edellyttdd vahingon aiheuttamista nimenomaan julkisen vallan
kdyton yhteydessd tapahtuneeksi. Mikéli vahinko tapahtuu toiminnassa, jota ei pidetd
julkisen vallan kéyttdmisend, julkisyhteison korvausvastuu késitellddn tyOnantajan
isdnndnvastuun perusteella (VahKorvL 3:1 §). Korvausvelvollisuus koskee samalla tavalla
my0s muuta yhteis6d, joka hoitaa lain, asetuksen tai valtuutuksen perusteella julkista
tehtdaviad ja vahinko on aiheutettu julkista valtaa kédyttden. Vahingonkorvausvelvollisuuden
madrittimisessd olennaista on toiminnan luonne, eikd vahingonaiheuttajan luokittelu

viranomaiseksi tai yksityiseksi.**

Vahingonkorvauslain esitdissa julkisen vallan kdyttd on suhteellisen suppeasti méaritelty.
Tallaisiksi  tehtdviksi kuvataan muun muassa “oikeudenhoidon, poliisitoimen,
palontorjunnan, terveydenhoidon, opetustoimen seké yleisten teiden, vesiviylien ja satamien
hoidon seki kunnallishallinnon piiriin kuuluva toiminta”.3%® Miiritelméin suppeus johtunee
siitd, ettd vahingonkorvauslaki on tullut voimaan vuonna 1974, jolloin julkisen vallan kidyton

ja muun hallintotoiminnan vililld ei koettu tarvetta tarkemmalle jaottelulle"’.

304 Maenpid 2013, s. 282.

305 Hakalehto-Wainio 2010, s. 19.
306 HE 187/1973, s. 3.

307 Hakalehto-Wainio 2010, s. 19.
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Vahingonkorvausoikeuden nédkokulmasta julkisen wvallan kéyton ilmentymd on
selvimmilldén silloin, kun se kohdistuu kansalaisen vapauteen, terveydentilaan tai oikeuteen

méadriti varallisuudesta®’®.

VahKorvL 3:4 §:n mukaan viranomaisen virheellisen ratkaisun johdosta on haettava
muutosta ratkaisuun sdilyttddkseen oikeuden vaatia vahingonkorvausta. Tédssd on kyse
yleisestd periaatteesta, joka velvoittaa suojaamaan omia etuja, rajoittamaan vahingon uhkaa
ja minimoimaan mahdollisesti jo syntyneet vahingot*®. VahKorvL 3:5 §:n mukaan
hallintolainkéytdssa saadun korkeimman hallinto-oikeuden pysyvén pédétoksen jilkeen ei saa
endd hakea vahingonkorvausta kirdjaoikeudesta. Vahingonkorvauslainsdadantd ohjaa siis
ensisijaisesti  hallintoriita-asiassa  vaatimaan luotoissuoritusta, eli velvollisuuden

tayttamistd®!O.

Julkisyhteisoon kohdistuvat vahingonkorvausvaatimukset késitellddn péddsaantoisesti
yleisessd tuomioistuimessa. Padsddntoisesti julkisyhteison EU-oikeuden rikkomiseen
perustuvat vahingonkorvausvaatimukset kasitelldén puolestaan hallintoriita-asiana hallinto-
oikeudessa. Myos  hallintosopimusta  koskevat  korvausvaatimukset  késitellddn

paisiantdisesti hallinto-oikeudessa.’!!

Edelld oleva toimivaltajako julkisyhteison vahingonkorvausvelvollisuuden késittelyssid on
siis yleisesti hyviksytty pddsdaantd oikeuskirjallisuuden mukaan. Oikeuskédytdntd on
kuitenkin luonut erilaisia ratkaisuja koskien julkisyhteison vahingonkorvausvastuuta. Outi
Suviranta on tutkinut vahingonkorvausvastuun kisittelyjd oikeuskadytinnossa artikkelissaan
“Kustannusten korvausta hallinto-oikeudesta vai vahingonkorvausta
kéiirdjcioikeudesta? ” 212 Julkisyhteison  vahingonkorvausvelvollisuutta on  kisitelty
molemmissa tuomioistuinlinjoissa. Korkein oikeus tapauksessa KKO 2001:93%!3 ja korkein

hallinto-oikeus tapauksessa KHO 2002:213'* olivat myontineet yksityiselle korvauksen

308 Hakalehto-Wainio 2010, s. 19.

309 Hakalehto-Wainio 2010, s. 37.

310 Syviranta 2005, s. 201.

311 Niin esimerkiksi Méenpii 2013, s. 284, Suviranta 2005 ja Koulu 2012, s. 327.

312 Syviranta 2005.

313 Kunnan katsottiin laiminlydneen velvollisuutensa tarjota lakisiiteinen pdivihoitopaikka, kun se oli
myontinyt paiviahoitopaikan lapselle vasta joitakin pdivid myohemmin, kuin perheen tarve oli. Alun perin
kunta oli tehnyt paiatoksen, ettd lapset jadvit odottamaan péiviahoitopaikkaa. Téstd padtoksestd vanhempi oli
hakenut muutosta, jonka jilkeen kunta oli myontinyt pdivihoitopaikan, mutta tarpeeseen ndhden
myShemmadstd ajankohdasta. Vanhempi jii hoitamaan kotiin véliajaksi ja kunta velvoitettiin maksamaan
vahingonkorvauksena vanhemmalle ansionmenetyksen suuruinen korvaus, silld muutoksenhaulla ei olisi enda
voitu vilttyd vahingolta.

314 Kunta velvoitettiin maksamaan yksityiselle henkillle yksityisesti tehty leikkaushoito, koska kunta ei ollut
jarjestényt kiireellisend tarvittavaa erikoissairaanhoitoa.
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kunnan laiminlydtya lakisééteisen velvollisuutensa jattimélla tarjoamatta julkisen palvelun.
Naitd ratkaisuja edelsi oikeustilan epdselvyys ja ratkaisuilla katsottiin kehitettdvin
merkittavisti oikeussuojan tehokkuutta. Yksityisille annettiin ndin mahdollisuus saada
hallinnolta rahallinen korvaus joissakin tilanteissa, kun lakisditeinen palvelu jdd saamatta.
Korkeimman oikeuden tulkinnan mukaan lakisddteisen palvelun tdyttiméttd jattdminen
voitiin ndissd tapauksissa tulkita vahingonkorvauslain mukaisena julkisen vallan kdyttona.
Korkein hallinto-oikeus puolestaan tulkitsi, ettd ainakin tdssd tapauksessa hallintoriita-
asiassa lakisddteisen velvollisuutensa laiminlyonyt kunta oli korvausvelvollinen, kun
palvelu jouduttiin hankkimaan muualta. Namé ratkaisut nostivat esiin kysymyksen
tuomioistuinten toimivallan rajoista; voiko péadsddnnostd poiketen valita hakeeko
oikeussuojaa hallinto-oikeudesta vai kdrdjdoikeudesta? Suviranta on pohtinut artikkelissa
kysymystd nostamalla esiin mahdollisuus kisitelld korvausasia yhdessd pddasian kanssa
samassa tuomioistuimessa, koska riitaisuuteen liittyy usein myos vahingonkorvausvaatimus.
Toimivaltajaon puitteissa hallinto-oikeus joutuisi jattdmiin vahingonkorvausta koskevan
vaatimuksen késittelemittd ja korvausta vaativa osapuoli joutuisi sen vuoksi prosessoimaan

uudelleen kirdjioikeudessa.’!®

Vahingonkorvausoikeuden nikdkulmasta julkisyhteison korvausvelvollisuudessa Suviranta
ndkee erilaisia funktioita. Vahingonkorvausoikeudellisten sddnndsten pyrkimyksena
virheellisen hallintopdétoksen osalta on yhtdiltd vahinkojen syntymisen vilttiminen, mutta
my0s tarkoitus ohjata niin sanotusti puhtaasti hallinto-oikeudelliset kysymykset
kasiteltaviksi hallintolainkdyttoon. Vahingonkorvaus virheellisestd hallintopdatoksesta
tulisi vasta tdimén jdlkeen kasitelld yleisessé lainkdytdssd, kun hallintolainkdytdsséd on ensin
todettu tapahtunut virheellisyys. Menettelylld halutaan varmistaa hallinnon omien
oikeussuojakeinojen ensisijaisuus sekd estdd kayttdmastd vahingonkorvauskannetta
hallintolainkdytdssd huonosti menestyneen kisittelyn jilkeen.’!'¢ Piivihoitoa koskevassa
tapauksessa (KKO 2001:93) tilanne vaikutti sellaiselta, ettd hallintopddtokseen muutosta
hakemalla ei olisi voitu endd vélttyéd vahingolta, ja siten vahingonkorvauslain sdddokset eivét
olleet esteend asian kisittelylle suoraan kérdjdoikeudessa. Toisessa tapauksessa (KHO
2002:21) todettiin, ettd lddkédreiden tekemidt hoitoa lykkddvat pddtokset eivit ole
valituskelpoisia hallintopdatoksid. Kunnan velvollisuus on jarjestdd lakisdéteiset palvelut,

joten tapaus olisi voitu késitelld hallintoriita-asiana.  Suvirannan  mukaan

315 Suviranta 2005, s. 195 — 198.
316 Suviranta 2005, s. 202.
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vahingonkorvauslainsdddanto ei tdmin kaltaisessakaan tilanteessa nidyttdisi muodostuvan
esteeksi késitelld asia yleisessd tuomioistuimessa vahingonkorvausasiana sekd samalla asian

taustalla olevaa hallinto-oikeudellista kysymysti.3!”

Hakalehto-Wainio toteaa, ettd julkisyhteison vahingonkorvausvelvollisuutta koskevaa
lainsdddéntod on tulkittava perusoikeusmyonteisesti. Mikéli sidnnoksen vakiintunut tulkinta
johtaisi ristiriitaan perus- tai ihmisoikeussddnnoksen, kollisio on ratkaistava perus- ja
ihmisoikeuksia parhaiten toteuttavalla tavalla.’!® Tidhin péitelméiin voi saada myds tukea
EIS 13 artiklasta, joka edellyttdd ihmisoikeusloukkauksen kohteelle tehokasta
oikeussuojakeinon kdyttdmahdollisuutta. Koulun mielestd tehokkuusvaatimus edellyttda
kisittelyn joutuisuutta, joka jad toteutumatta, mikali asianosainen joutuu prosessoimaan seka

lainkiytossd, ettd hallintolainkiytdssd®!’

. Oikeuskdytdnnon perusteella ndyttdd olevan
mahdollista saada vahingonkorvaus perus- ja ihmisoikeusmyonteisen tulkinnan perusteella,

kunhan vahingonkorvausvastuulla on riittdva oikeudellinen perusta.

Suviranta ndkee tuomioistuinten ratkaisujen osoittavan, ettd korkein oikeus ja korkein
hallinto-oikeus ovat laajentaneet kdytettdvissa olevien oikeuskeinojen mahdollisuuksia seka
kayttdneet ratkaisutoiminnassa voimassaolevan lainsddddnnon suomia mahdollisuuksia

tehokkaaseen toimintaan>2°

. Hén on sitd mieltd, ettd etenkin hallintolain uudistuksen jilkeen
hallintosopimusten mukaan ottaminen hallintolakiin aiheuttaa sen, ettd hallintosopimuksiin
liittyvédt korvausvaatimukset pitdisi kuulua késiteltdvaksi hallintoriita-asiana hallinto-
oikeudessa. Hallintosopimusten suoritushéiridihin liittyvét oikeusvaikutukset ovat hallinto-
oikeudellisia kysymyksid ja niiden arviointi olisi sen vuoksi suoritettava nimenomaan

hallinto-oikeudellisesta nikokulmasta.??!

4.2.6 Ratkaisuehdotuksia forum-kysymykseen

Epédselvddan forum-kysymykseen on esitetty oikeustieteellisessd tutkimuksessa erilaisia
ratkaisuja. Ongelman ratkaisuksi on tarjottu tuomioistuinlaitosten yhdistdmista.
Tuomioistuinten erillisyys on Suomessa lainkdyton ldhtokohta, mutta keskustelu ja

selvitykset tuomioistuinlinjojen organisatoorisista uudelleenjirjestelyistd ovat lisddntyneet

317 Suviranta 2005, s. 202 — 203.
318 Hakalehto-Wainio 2010, s. 60.
319 Koulu 2012, s. 329.

320 Suviranta 2005, s. 196.

321 Suviranta 2005, s. 211.
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vilme vuosina. Tuomioistuinten yhdistymisen mahdollisuuksista ja muodoista on

keskusteltu aktiivisesti seki tutkijoiden kesken, etti oikeuslaitoksen sisiltd.>??

Teuvo Pohjolainen ndkee, ettd hallintolainkéyttdjarjestelmad pitdisi kehittdd nimenomaan
oikeusturvan ndkokulmasta, eikéd organisaatioon kohdistuvalla ndkdkulmalla. Oikeusturvan
kannalta Pohjolaisen mielestd oleellisinta on oikean pddtoksen saaminen nopeasti ja

323

luotettavasti yhtendisen ja ymmarrettdvéan oikeussuojajarjestelmin® tuottamana.

Koulun mielestd hallintosopimuksia koskevat riidat tulisi keskittdd jommallekummalle
lainkayttolinjalle. Hallintolainkdyttdd hén puolustaa saavutettavuudella sekd edullisemmilla
kustannuksilla, mutta pédtyy puoltamaan yleisen tuomioistuimen toimivaltaa, silld
hallintosopimusten kiistat koskien voimassaoloa, tulkintaa ja suoritushiiriitd muistuttavat
tavallisten sopimusten erimielisyyksid. Hén toteaa my0s oikeuskdytdntoon vedoten, ettd
hallintotuomioistuinten erityisti asiantuntemusta ei tarvita, silld sopimuksen taustalla oleva
julkisoikeudellinen oikeussuhde harvemmin toteutuu. Toisaalta, Koululle sopisi my0s
menettely, jossa sopimuksen riitauttava osapuoli saisi valita lainkdyttdlinjan joka parhaiten

vastaisi héinen tarpeitaan.3?*

Sutela puolustaa hallintosopimusten kasittelyé hallintolainkdytdssé sen yksinkertaisuudella,
edullisuudella ja tehokkuudella. Hén katsoo asiaa julkisyhteison kannalta niin, ettd
julkisyhteis6lle on  vaivatonta saada  hallintosopimusten  riidat  késittelyyn
hallintolainkéyttoon. Télloin myos julkisten tehtdvien luonne ja julkisoikeuden erityislait
sekd julkisen edun intressi tulevat hallinto-oikeuden asiantuntemuksen vuoksi paremmin

huomioiduksi.>®

Korvauksen saamisesta julkisyhteisoltd Suviranta on esittdnyt, ettd lakisddteisiin julkisiin
palveluihin liittyvét suoritushdiriét kuuluisivat hallintotuomioistuinten késiteltdvaksi.
Suoritushéirididen vahvistamisen tai velvoittamisen lisdksi hallintotuomioistuimen
toimivaltaan pitdisi hinen mielestddn kuulua myds suoritushdirioihin liittyvien
oikeusseuraamusten ratkaiseminen, eli hallinto-oikeuden tulisi pééttdd saako hakija

ylipditiin korvausta ja jos saa, niin millaista.>

322 Esimerkiksi Niemi 2016, s. 332, Pikkujimsi 2014, Koskelo 2014 ja Vihervuori 2015.

323 Suviranta 2010, s. 302: Hallinnon oikeussuojajérjestelmilld tarkoitetaan kokonaisjérjestelmai, jolla
varmistetaan oikeusturva ja oikeusvarmuus, yksityisten oikeudet seké hallinnon lainalaisuus.
Oikeussuojajérjestelma jakautuu etukéteiseen ja jalkikateiseen oikeussuojaan.

324 Koulu 2012, s. 340.

325 Sutela 2003, s. 141.

326 Suviranta 2005, s. 211.
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Yksityisoikeudellisiin sopimuksiin voi siséltyd erilaisia riidanratkaisulausekkeita. Téllaisia
ovat esimeriksi sopimus oikeuspaikasta riitatilanteessa sekd sopimus vilimiesmenettelysta.
Mikisen ja Luodon mukaan ostopalvelusopimuksen riidanratkaisulausekkeilla osapuolet
eivit voi sitovasti pdittdd riidan ratkaisevaa tuomioistuinta. Tdméd ndkokanta pohjautuu

siihen, ettd tuomioistuinten asiallisesta toimivallasta ei voi sopia.*?’

Vilimiesmenettelyn osalta viranomaisten toimivalta vilimiessopimukseen
siviilioikeudellisissa sopimuksissa perustuu kaytintoon ja lakiin vdlimiesmenettelysta
(967/1992).2* Yleinen vallitseva kiisitys on, ettdi hallintosopimuksiin vilimiesmenettely ei

ole piisiintdisesti mahdollinen®.

Vilimiesmenettely on sallittu dispositiivissa asioissa, eli asioissa joissa sovinto on sallittu.
Ongelmalliseksi muodostuvat viranomaisten tekemét sopimukset, jotka koskevat julkisen
hallintotehtdvén hoitamista ja julkisten palvelujen tuottamista, silld vilitystuomion
vaikutukset eiviit saa ulottua kolmanteen tahoon.*** Toinen vilitysmenettelyn kiyttdon
liittyvd ongelma liittyy menettelyn julkisuuteen, silli menettelyd pidetdén ei-julkisena.
Mikko Knuutinen nékee erikoisena, ettd hallintosopimusta koskevat riidat voitaisiin ratkaista
valimiesmenettelyssd. Viranomaisten toimivalta sopimukseen on usein lainsdddanndlld
rajoitettu, samoin kuin sopimusten sisdltd. Taméa johtaa siihen, ettd viranomainen ei voi
tarkoituksenmukaisuusharkinnalla paittid sopimukseen kohdistuvasta sisallosti.>’! Kielto
ulottaa vilitystuomion vaikutukset kolmanteen tahoon lienee hyvin tirked peruste, silld

sosiaali- ja terveydenhuollon ostopalvelusopimuksilla tuotetaan palveluja kansalaisille.

Uuden kuntalain sddtdmisen yhteydessd kuntalaista poistettiin vilimiesmenettelyn
mahdollisuus kuntien yhteistoimintasopimusten riidanratkaisumuotona, joten myds néihin
hallintosopimuksiin kohdistuvat riidat ratkaistaan hallintoriita-asiana hallinto-oikeudessa.**?
Vilimiesmenettelyn — soveltamista hallintosopimusten  osalta  yksityisoikeudellisiin
elementteihin, kuten esimerkiksi sopimuksen taloudellisiin kysymyksiin, Knuutinen nikee

uusia ongelmia asiallista toimivaltaa koskevassa kysymyksessi.>*3

327 Mikinen & Luoto 2012, s. 1178.

328 Knuutinen 2014, s. 1.

329 Knuutinen 2014, s. 1, Koulu 2008, s. 153 ja Ovaska 2007 s. 33 - 34.

330 Knuutinen 2014, s. 2 ja Ovaska 2007, ss. 64 vilityssopimuksen sitovuudesta kolmatta kohtaan.
31 Knuutinen 2014, s. 7.

332 HE 268/2014 vp, s. 131.

333 Knuutinen 2014. s. 10.
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Koulun mielesté hallintoriita-asiassa sovinnollisen ratkaisun etsiminen valimieskadytdnnolla
ilman  tuomioistuinkésittelyd  olisi  tavoittelemisen arvoista. Hdn arvostelee
julkisoikeudellista ndkemystd vanhahtavaksi ja menettelyd epatarkoituksenmukaiseksi.
Vilimiesmenettelyn vahvuutena Koulu pitdd nimenomaan keskittymistd sopimusriitoihin ja
sopimusosapuolten tahdon toteuttajaksi. My0s yksityisoikeudellisen ja julkisoikeudellisen
alan rajojen rikkoutuminen rajapinnoilla erilaisten sovittelujen muodossa puolustaa
vilimiesmenettelyn kiyttdd.*** Koulu nikee kuitenkin, ettd ideaalimuotoisesta, nopeasta ja
joustavasta késittelystd, vélimiesmenettely on muuntunut muistuttamaan tavanomaisen
oikeudenkdynnin  prosessia  késittelyaikojen = pituuden  venymistd =~ myodden.
Vilimiesmenettely on lisdksi usein kallis menettely jossa kumpikin osapuoli vastaa omista
kuluistaan.>* Vilityssopimus on kiytinndssid sopimus mahdollisesti tulevan konfliktin
ratkaisevasta poikkeavasta valtiollisesta lainkdytostd. Oikeusvaltioperiaatteen mukaan
valtiollinen lainkdytt6 on kuitenkin oikeuden perusasioita, ja vilityssopimuksen voidaan

katsoa aiheuttavan jénnitteiti lainkdyttdoon.>3¢

Mielestdni uuden kuntalain mukainen tilanne ratkaista myds kuntien yhteistoimintaa
koskevat hallintosopimukset hallintoriita-asiana selkeyttda tilannetta ja vastaa lainsdétdjin
tavoitetta  kaikkien  hallintosopimusten  kisittelypaikasta ~ hallintolainkaytossa.
Kuntademokratiassa pddtoksenteon ldpindkyvyys on perusasia kunnan ja kuntalaisten
vilisessd luottamuksessa. Ei-julkisilla taloudellisten varojen kiyttod koskevilla sopimuksilla
voi muodostua kuntalaisten keskuudessa mielikuvia vidrdstd julkisten varojen kaytosta,
siindkin  tapauksessa, ettd vilitystuomio olisi kuntalaisten edun mukainen.
Vilityssopimusten kdyton mahdollistaminen tulisi edelld olevan perusteella lisddméadn
jannitettd tuomioistuinten toimivallasta, eikd se ole jo tdssd ennestddnkin sekavassa

hallintosopimusten riidanratkaisua koskevassa toimivalta-asiassa jarkevaa.

Oikeusministerid valmistelee parhaillaan lakia oikeudenkdynnistd hallintoasioissa, joka
korvaisi voimassa olevan hallintolainkdyttdlain. Lain uudistamisen taustalla on Sipildn
hallitusohjelman tavoite nopeuttaa oikeusprosesseja. Kaytdnndssd tdméd olisi tarkoitus
toteuttaa silld, ettd korkeimpaan hallinto-oikeuteen valittamiseen tarvittaisiin
lahtokohtaisesti  valituslupa, silld  korkein  hallinto-oikeus  halutaan  kehittda

ennakkoratkaisutuomioistuimeksi. Hallituksen esityksen luonnos laiksi oikeudenkdynnisté

34 Koulu 2008, s. 153 — 155.
35 Koulu 2008, s. 252 —253.
336 Koulu 2008, s. 35.
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hallintoasioissa on parhaillaan lausunnoilla (OM 17/41/2015). Lakimuutoksen tavoitteena

olisi my0s huomioida muussa lainsdddédnndssd tapahtuneet muutokset sekd muut

uudistustarpeet?’.

337 HE esitysluonnos 18.4.2017,s. 1.
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5 YHTEENVETO JA JOHTOPAATOKSET

Kunnat vastaavat sosiaali- ja terveydenhuollon palvelujen jérjestdmisestd. Kuntal 9 § antaa
kunnalle valtuudet jérjestdd palvelut haluamallaan tavalla, joko tuottamalla palvelut itse tai
ulkoistamalla palvelut sopimukseen perustuen ulkopuolisen palveluntuottajalle.
Lakisddteisten sosiaali- ja terveydenhuoltopalvelujen jérjestimisvastuuta kunta ei voi
ulkoistaa, vaan vastuu sdilyy siitd aina kunnalla. Kunnan erilaisia mahdollisuuksia tuottaa
sosiaali- ja terveydenhuollon palvelut sdddetdin laissa sosiaali- ja terveydenhuollon
suunnittelusta ja valtionavustuksesta (733/1992). Kunnan toiminnan monimuotoistuminen
ja julkisen talouden sédéstopaineet ovat saaneet kunnat etsimidin tehokkaampia ja
taloudellisesti edullisempia tapoja tuottaa sosiaali- ja terveydenhuollon palvelut
kuntalaisille, joka on johtanut ostopalvelusopimusten lisddntyneeseen hyoddyntdmiseen.
Ulkoistamisesta saatava taloudellinen hy6ty ei voi kuitenkaan yksindén olla hyvaksyttava

peruste viranomaishallinnosta poikkeamiseen.

Hankittaessa sosiaali- ja terveydenhuollon palveluja ostosopimuksilla viranomaiskoneiston
ulkopuolisilta tuottajilta, kunnalla on velvollisuus varmistaa PL 124 §:n edellytykset ja
rajoitukset, joiden vallitessa julkisia hallintotehtdvid voidaan ulkoistaa. Merkittdvai julkisen
vallan kayttod sisdltavid tehtdavid kunta ei voi siirtdd ostopalvelusopimuksella ulkopuolisen
hoidettavaksi. Oikeuskdytdnnon ja KuntalL 87 §:n 1 momentin mukaan julkista valtaa

kayttdvan virkamiehen tulee olla tosiasiallisesti virkasuhteessa kuntaan.

KuntalL 39 §:n kohdan kuusi mukaan kunnanhallituksen vastuulla on valvoa kunnan
sopimuksia. Sopimusten solmimisessa ja hallinnoinnissa on kiinnitettivd huomiota ja
pyrittdva tunnistamaan sopimuksiin liittyvid taloudellisia ja toiminnallisia riskejd. Riskien
pienentdmistd on esimerkiksi sopimusten laadinta ja sopimussuhteen hoitaminen niin hyvin,
ettei sopimusrikkomuksista pddse syntymddn kunnalle esimerkiksi taloudellisia sanktioita

vahingonkorvausten muodossa.

HL 3 §:n mukaan hallintosopimuksella tarkoitetaan viranomaisten toimivaltaan kuuluvaa
sopimusta julkisten hallintotehtivien hoitamisesta tai sopimusta, joka liittyy julkisen vallan
kayttoon. Sosiaali- ja terveydenhuollon ostopalvelusopimuksia on oikeudellisesti pidetty HL
3 §:n mukaisina hallintosopimuksina. Hallintolaissa hallintosopimuksen késitettd ei ole
kuitenkaan tdsmaéllisemmin méiéritetty. Késite on jétetty tarkoituksellisesti avoimeksi ja
valjéksi, jotta sopimusten joustavuus ja mukautuvuus muuttuviin tarpeisiin sdilyy.

Hallintosopimusten siséllyttdmistd hallintolain soveltamisalan piiriin perusteltiin riittavalla
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oikeusturvan takaamisella. Tarkoitus oli, etti hallintolain 69 § ohjaa sosiaali- ja
terveydenhuollon ostopalvelusopimuksia koskevat riidat késiteltdviksi hallintoriita-asioina

hallinto-oikeuteen.

Ostopalvelusopimusten riidanratkaisussa toimivaltaisen tuomioistuimen méiérittelyn
keskiossd ~ on  ostopalvelusopimusten luonne joko  julkisoikeudellisena  tai
yksityisoikeudellisena sopimuksena. Ostopalvelusopimukset sijoittuvat oikeudellisesti
kahden eri oikeudenalan sédéntelyn taitekohtaan, silli ne sisdltivdt usein seké

julkisoikeudellisia, ettd yksityisoikeudellisia elementtejé.

Tdmén tutkielman keskeisend aineistona olivat oikeustapaukset. KHO 1993 A 10
paatokselld linjattiin, ettd sopimukset yksityisen palveluntuottajan kanssa, joiden kohteena
on lakisdéteisten palvelujen tuottaminen, ovat luonteeltaan julkisoikeudellisia ja niiden
riitojen kasittely kuuluu hallinto-oikeudelle. Pddtoksessd KKO 2013:19 kunnan ja yksityisen
palveluntuottajan vélinen sopimus tdhystystutkimuksista katsottiin yksityisoikeudelliseksi
sopimukseksi, johon ei liittynyt julkisen vallan kéytt6d eikd kyseessd ollut julkisen
hallintotehtdvén hoitaminen. Tahystystutkimus katsottiin lakisdéteisen tehtavan avustavaksi
tehtaviksi, jonka johdosta sopimus katsottiin kilpailutuksen piiriin  kuuluvaksi
hankintasopimukseksi. KHO 2013:165 paitoksessd puolestaan mielenterveyskuntoutujien

lakiséddteisten asumispalvelujen tuottaminen katsottiin julkisoikeudelliseksi oikeussuhteeksi.

Nayttdisi siltd, ettd joissain tapauksissa ostopalvelusopimukset voidaan katsoa
hankintasopimuksiksi. Mikili sopimuksen voidaan katsoa kuuluvan luonteeltaan
hankintalain piiriin, kyseessé ei vélttimattd ole hallintosopimus vaan sopimus saattaakin olla
hankintasopimus. Hankintasopimuksen ja hallintosopimuksen oikeusturvakeinot ovat

erilaiset.

Tutkielman hypoteesina oli, ettd sosiaali- ja terveydenhuollon sopimusten oikeusturvan taso
on tdlld hetkelld epdtyydyttivd ja etenkin riidanratkaisun kannalta toimivaltaisen forumin

mddritteleminen voi olla vaikeaa.

Ostopalvelusopimusten kdyton lisddntyminen hallintotoiminnassa on luonut uudenlaisia
odotuksia oikeusturvalle. EU-oikeus asettaa oikeusturvalle tehokuuden vaatimuksen, joka
suuntautuu tosiasialliseen tehokkuuteen. EU-oikeuden ensisijaisuus syrjiyttdd EU-oikeuden
rikkomistapauksessa kansalliset méardykset tuomioistuinten toimivallasta, mikéli ne ovat
epdedullisempia. Oikeusturvan kannalta oikeudenkdynnin vaivattomuus,

oikeudenmukaisuus ja edullisuus madaltavat kynnystd hakea oikeuksilleen oikeusturvaa.
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Oikeusturvaa hakevan ndkokulmasta valinta oikeasta lainkdyttdlinjasta on vaikea ja
epéselvyys asiasta murentaa oikeussuojaa tarvitsevan oikeusturvaa. Kahden tuomioistuimen
ollessa toimivaltainen samankaltaisissa asioissa, tilanteita voidaan arvioida eri
lahtokohdista, jolloin myds péitdsten ennakoitavuus heikkenee. Hypoteesi néyttéisi siis

osuvan oikeaan.

Tutkielman keskeiseen tutkimuskysymykseen; missd tuomioistuimessa sosiaali- ja
terveyspalvelujen ostopalvelusopimuksiin liittyvit riidat ratkaistaan, tutkielmassa ei
yksiselitteistd vastausta 10ytynyt. Pddsdéinnon mukaan hallinto-oikeudessa ratkaistaan
julkisoikeudellisen  sopimuksen  sisdltoon, sopimusvelvoitteen tdyttimiseen ja
perusteettoman edun palautukseen liittyvét riidat. Yleisessd tuomioistuimessa kisitellddn
vahingonkorvauksiin ja hankintasopimuksiin liittyvdt asiat. Niistd pddsddnndistd on
oikeuskdytdnnOssd useita poikkeuksia, ja sekd yleisessd tuomioistuimessa ettd
hallintotuomioistuimessa on kisitelty tapauksia, joissa padkésittelyn yhteydessd on myos
ratkaistu  vahingonkorvausasia. Keskeinen ongelma on julkisoikeudellisen ja
yksityisoikeudellisen oikeussuhteen méidirittelyn vaikeus. Tilanne kaipaisi ehdottomasti
oikeusturvaa tarvitsevan kannalta selkeimman menettelytavan, joita on oikeustieteellisessa

tutkimuksessa tarjottu useita.

Kuntien tehtévit ovat parhaillaan suuressa murrosvaiheessa, kun eduskunnan késittelyssa
ovat uudet lait koskien sosiaali- ja terveydenhuollon tehtdvien siirtdmistd uusille
perustettaville maakunnille. Hallituksen esitys sosiaali- ja terveydenhuoltopalvelujen
valinnanvapausmallista arvioi yksityisten palveluntuottajien méarén kasvua kilpailun kautta.
Esityksessd arvioidaan my0s palvelutuotannon hajautuvan nykyistd useampaan
tuotantoyksikkdon. Tyonvilityspalvelujen osalta on suunnitteilla TE-palvelujen ja ELY-
keskusten palvelujen ulkoistaminen, jotka toteutuessaan tulevat lisddmadn yksityisen
palvelutuotannon kasvua. Ulkoistuksissa on kyse suurista yhteiskunnan rahavaroista, jotka
houkuttavat lisdd yksityisid toimijoita. Yksistdin TE-palvelujen ja ELY-keskusten

palvelujen ulkoistamisen arvon arvioidaan olevan 200 miljoonaa euroa3.

Oikeuskdytidnnon valossa voidaan todeta, ettéd julkinen ja yksityinen ovat kietoutuneet entisté
titviilmmin yhteen ja oikeuspaikan valinnan kannalta tilanne on muuttunut entisti
kompleksisemmaksi. Olipa sosiaali- ja terveyspalvelut tulevaisuudessa jdrjestetty miten

tahansa, sopimusten rooli tulee korostumaan julkisen sektorin palvelujen tuotannossa.
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Sopimuksellisuus monimuotoistuu ja siitd tulee entistd monimutkaisempaa ulkoisten

palveluntuottajien lisdéintyessd. Vaatimus oikeusturvasta tulee entisestddn korostumaan.
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