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Tutkielma kasittelee kuntien palveluiden ulkoistamista, ja erityisesti ulkoistamisen oikeudellisia reunaehtoja,
joiden rajoissa palvelun jarjestdmisvastuussa oleva julkinen toimija voi ulkoistaa palvelutuotantoa yksityiselle
toimijalle. Suomen perustuslain mukaan julkisen vallan on turvattava jokaiselle riittavat sosiaali- ja
terveyspalvelut ja edistettdva vaestdn terveyttd. Erityislainsdadanndlla on saadetty laajoista
hyvinvointipalveluista, joiden jarjestdmisvastuu kuuluu pddasiassa Suomen kunnille ja kuntayhtymille. Viime
vuosina keskustelu palveluiden ulkoistamisesta on kiihtynyt julkisen talouden kustannuspaineiden ja
ikdantyvan vaestdn lisdantyvan palvelutarpeen vuoksi. Palveluita on ulkoistettu voimakkaasti sosiaali- ja
terveysalalla. Sosiaali- ja terveydenhuoltouudistuksella on pyritty vastaamaan sote-palveluiden karkaaviin
kustannusongelmiin. Tutkielman tavoitteena on tarkastella oikeudellisia reunaehtoja kunnan ulkoistaessa
sosiaali- ja terveyspalveluitaan seka sitd, miten ulkoistetut palvelut vaikuttavat ihmisten perusoikeuksien
toteutumiseen ja kuinka niiden lainmukaisuutta valvotaan viranomaisten toimesta. Taman liséksi tutkielmassa
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Lainsdataja on tarkoituksella jattanyt julkisen vallan  kaytdon tarkemman  maarittamisen
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hallintotehtavan hoitamisesta on kyse silloin, kun ulkoistettu palvelu on lakisaateinen, ostopalvelu seka silla
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1 JOHDANTO

1.1 Aihe ja tausta

Suomen sosiaali- ja terveydenhuollon palvelujiarjestelmdd on pyritty uudistamaan jo usean
hallituskauden ajan. Uudistustarpeen taustalla on palvelujen pirstoutunut jérjestaimisvastuu
kuntapohjaisessa  jdrjestelméssd, ongelmat hoitoon ja palveluun piddsyssd erityisesti
perusterveydenhuollossa ja sosiaalipalveluissa sekd véeston ikddntymiseen ja sen myotd kasvavaan

palvelutarpeeseen liittyvit haasteet.”

Uuden kuntalain 7 §:n mukaan kunta hoitaa itsehallinnon nojalla itselleen ottamansa tehtdvit ja
jarjestdd sille laissa erikseen sdddetyt tehtdvét. Sosiaali- ja terveydenhuollon suunnittelusta ja
valtionavustuksesta annetun lain 4 §:n mukaan kunta voi jérjestdé sosiaali- ja terveydenhuollon alaan
kuuluvat tehtivét hoitamalla toiminnan itse, sopimuksin yhdessd muun kunnan tai muiden kuntien
kanssa taikka olemalla jdsenend toimintaa hoitavassa kuntayhtymissi. Kunta voi tiyttdd lakiin
perustuvan jarjestimisvastuunsa myds hankkimalla palveluja valtiolta, toiselta kunnalta,
kuntayhtymaéltd tai muulta julkiselta taikka yksityiseltd palvelujen tuottajalta, taikka antamalla
palvelunkayttdjdlle palvelusetelin, jolla kunta sitoutuu maksamaan palvelun kayttdjan kunnan
hyviaksymaltd yksityiseltd palvelujen tuottajalta hankkimat palvelut kunnan péétokselld asetettuun

setelin arvoon asti.?

Julkisten tehtdvien piiri on laajentunut ja moninaistunut suhteellisen lyhyen ajanjakson sisélla.
Samanaikaisesti julkisen sektorin rakenteet ovat uusiutuneet. Kehityksen seurauksena
sddnnonmukaisesti julkiselle hallinnolle kuuluvia tehtdvid on siirretty yhd enemmén valtion tai
kuntien viranomaisorganisaation ulkopuolisille tahoille. Jérjestelyilld on pyritty paitsi
hallintotoiminnan tehostamiseen tai my0s julkisten palvelujen joustavampaan ja laadukkaampaan
tarjontaan. Asialla on oikeudellista merkitystd, silld tehtdvien hoitamisella saattaa olla vaikutuksia
yksityisten oikeudelliseen asemaan.? Palveluiden tuottaminen on lisiksi erityisen tarkasti séddnnelty,

silld jokaisella kunnassa oleskelevalla henkil6lld on oikeus saada kiireellisessd tapauksessa

! Aalto Anna-Mari ym. 2019, s. 1
2 Kuntaliitto, palveluiden jirjestdminen ja tuottaminen
3 Keravuori-Rusanen 2008, s. 12



yksilolliseen tarpeeseensa perustuva sosiaalipalvelut siten, ettei hinen oikeutensa vilttdmattomaian
huolenpitoon ja toimeentuloon vaarannu*. Perustuslain 19.3 § mukaan julkisen vallan on turvattava
jokaiselle riittdvit sosiaali- ja terveyspalvelut ja edistettiva vieston terveytti. Perusoikeudet riittdviin
sosiaali- ja terveyspalveluihin ovat voimassa, vaikka palvelun tuottaja olisi yksityinen. Palvelun
yksityistd tuottajaa koskee sama lainsdddidntd kuin julkista organisaatio tuottaessaan palveluita.
Hallintolain 2.3 §:n mukaan hallintolakia ja siten hyvdn hallinnon periaatteita sovelletaan myds
yksityisissd niiden hoitaessa julkisia hallintotehtévia sekd hallintolain 3 §:n mukaan hyvin hallinnon

periaatteita noudatetaan myos hallintosopimuksiin.

Laissa yksityisestd terveydenhuollosta (152/1990) ja sen yksityiskohtaisissa perusteluissa (HE
46/1989) sadddetddn, ettd yksityisen palveluntuottajan toiminta tiyttdd asianmukaisuuden
vaatimuksen, kun se vastaa julkisen terveydenhuollon toimintatasoa.® Julkisia palveluita tuottavat yhi
enemmaén yksityiset palveluntuottajat, ja silloin julkisen vallan tehtdvd on valvoa palvelutuotannon
tasoa ja seurata, ettd kansalaisten perustuslain maardadamit oikeudet tdyttyvit. Palveluiden
lainmukaisuutta valvovat kunnan viranhaltijat, aluehallintovirastot, eduskunnan oikeusasiamies seka

palveluiden kayttijat.

Palveluiden ulkoistamista sddntelevin perustuslain 124 §:n mukaan julkinen hallintotehtdva voidaan
antaa muulle kuin viranomaiselle vain lailla tai lain nojalla, jos se on tarpeen tehtdvin
tarkoituksenmukaiseksi hoitamiseksi eikd vaaranna perusoikeuksia, oikeusturvaa tai muita hyvén
hallinnon vaatimuksia. Perustuslakivaliokunta on viitannut useassa lausunnossaan ns.
virkamieshallintoperiaatteeseen, jonka mukaan julkista valtaa kéytetddn virkasuhteessa.
Perustuslakivaliokunta on kuitenkin katsonut, ettd kyseinen periaate ei estdisi antamasta julkisen
vallan kéyttond pidettivdd toimivaltaa rajoitetusti myds muille kuin virkamiehille, mikali
rikosoikeudellinen virkavastuu kattaa toiminnan®. Julkisen vallan kiyttod sisiltivien julkisten
hallintotehtidvien ohella myds julkisten palvelujen toteuttamista voidaan pitdd perustuslain 124 §:n
tarkoittamana julkisen hallintotehtdvén hoitamisena. On kuitenkin hyva huomata, ettd kaikki julkisen
palvelun tehtdvit eivit kuulu julkisten hallintotehtivien piiriin.” Julkisen vallan alaa ei voida
tyhjentdvisti médritelld, vaan sitd voidaan tarpeen mukaan ja perustuslain sallimissa rajoissa

lainsdddédnnolld laajentaa tai supistaa. Perustuslain esitdiden mukaan julkisen vallan kdyton piiriin

4 Kuntaliitto, jirjestimisvastuu. www.kuntaliitto.fi
5 HE 46/1989, s. 16

6 PeVL 15/1994,s. 2

7 Giordani & Kava, s. 5



luetaan ensinnikin sellaiset norminanto-, lainkaytto- ja hallintopédatokset, jotka tehddén yksipuolisesti
ja joiden vaikutus ulottuu yksityisiin oikeussubjekteihin.® Perustuslain 124 § rajoittaa ulkoistamista
niissd tehtdvissd, jotka sisdltdvit merkittdvad julkista valtaa. Merkittdvan julkisen vallan kayttoa

selventdvit perustuslakivaliokunnan selvitykset, mutta ne eivit ole tyhjentavia.

Palveluiden ulkoistaminen on yleistynyt 2000-luvulla merkittidviasti. Yha useammin yksityinen
palveluntuottaja vastaa ldhes kaikista kunnan sosiaali- ja terveyspalveluista. Tédmédn takia,
julkishallinto tulee kohtaamaan yhd useammin tilanteen, jossa julkisen ja yksityisen rajat kdyvéit
epaselviksi, ja niitd yritetiin muokata ajankohtaisten poliittisten agendojen mukaan. Oma lukunsa
ovat ns. kokonaisulkoistukset, joissa ulkoistetaan koko sosiaali- ja terveystoimi yksityiselle

palveluntuottajalle. Kokonaisulkoistuksien perustuslainmukaisuus tulee arvioitavaksi ldhivuosina.

Kaarlo Tuori on huolissaan oikeusvaltiokehityksestéd ja pitdédkin tirkednd, ettd Suomessa seurataan
valppaasti 1lmi6ité, joissa voi ndhdd vaaran demokraattisen oikeusvaltion perustaville periaatteille.
Tuorin mukaan tietoisuus yksityisen ja julkisen vilisestd erosta on Suomessa hamirtynyt, ja johtanut
jopa perustuslakivaliokunnan jisenten eduskunnasta tai sen ulkopuolelta tulevaan poliittiseen
paineeseen. Tuorin mukaan viisitoista vuotta on puhuttu valtio-konsernista, ikddn kuin valtio olisi

verrattavissa liikeyritykseen ja sen toimintaperiaatteet liikeyrityksen toimintaperiaatteisiin.®

1.2 Tutkimuskysymys

Tutkimuksen tarkoituksena on 16ytda palveluiden ulkoistamisen oikeudelliset reunaehdot, seki niihin
liittyvét oikeudelliset ongelmat. Tutkimuksen kannalta on oleellista selvittdd julkisen vallankdyton
sekd merkittdvin julkisen vallankdyton rajoja palveluiden tuottamisessa sosiaali- ja

0 on asiaa

terveyspalveluissa. Koska julkista valtaa kdytetddn kuntalain mukaan virkasuhteessa
tarkasteltava my0s virkamiesoikeuden kautta. Yksityinen palveluntuottaja voi kdyttdd myds julkista
valtaa, mutta merkittdvaa julkista valtaa voidaan kayttdd vain virkasuhteessa. Julkisia palveluita on
ulkoistettu voimakkaasti ja on selvii, ettd palveluntuotannossa tulee esiin tilanteita, joissa on vaikea
arvioida kuka voi tehdé kansalaisten perusoikeuksiin vaikuttavia padatoksid. Julkisen vallan kdyton ja

merkittdvan julkisen vallan kdyton véliset erot vaativat vield tarkentamista, vaikka oikeustapaukset

ovat tilannetta selkiyttdneet.

8 HE 1/1998, s. 35
° Tuori 2014, s. 94 - 96
10 Kts. Kuntalaki 410/2015 87.2§



Péaaministeri Juha Sipilédn hallituksen sosiaali- ja terveydenhuollon uudistuksen kulmakivend oli
yksityiset palveluntuottajat. Tamé ns. sote-uudistus kaatui perustuslaillisiin ongelmiin ja se herétti

uuden kysymyksen: missi laajuudessa julkisia terveyspalveluita voidaan ulkoistaa?

Rajaan tutkimuskysymykset koskemaan sosiaali- ja terveyspalveluiden jérjestdmistd, koska
padasiassa palveluiden ulkoistamiset ovat ajankohtaiset tdlld sektorilla ja pditokset vaikuttavat

oleellisesti thmisten perusoikeuksien toteutumiseen.

Tutkimukseni péadkysymys on: mitkd ovat terveyspalveluiden oikeudelliset reunaehdot, joiden
puitteissa palveluiden jdrjestimisvastuussa oleva viranomainen voi ulkoistaa palveluiden tuotantoa

yksityiselle palveluntuottajalle? Padkysymys on jaettu seuraaviin alakysymyksiin:

1) vaarantaako palveluiden ulkoistaminen ihmisten perusoikeuksia?

2) Voidaanko kaikki sosiaali- ja terveyspalvelut ulkoistaa yksityiselle palveluntuottajalle

(ovatko ns. kokonaisulkoistukset oikeudellisesti mahdollisia)

1.3 Tutkimusmenetelméit

Kéytdn tutkimuksessani pddasiassa oikeusdogmaattista eli lainopillista tutkimusmenetelmai. Suurin
osa oikeustieteellisestd  tutkimuksesta on juuri lainoppia. Lainopin  keskeisimpéani
tutkimusongelmana on selvittdd, mikéd on voimassa olevan oikeuden siséltd kulloinkin késiteltdvassa
oikeusongelmassa. Lainoppi pyrkii antamaan vastauksen kysymykseen, kuinka aktuaalisessa
tilanteessa pitdisi toimia voimassa olevan oikeuden mukaan. Lainoppi on keskeisiltd osiltaan
oikeusjdrjestykseen kuuluvien sdéntdjen tutkimusta ja aivan erityisesti niiden sisillon selvittaimiseen
tahtddvdd toimintaa, jota kutsutaan tulkitsemiseksi. Toinen keskeinen lainopin tehtivd on
tutkimuskohteen (ts. oikeusjérjestyksen) systematisointi eli voimassa olevan oikeuden jasentdminen.
Systematisoinnin avulla lainoppi pyrkii luomaan ja kehittdmédn oikeudellista késitejdrjestelmaa,
jonka varassa oikeutta tulkitaan. Systematisointi auttaa oikeusjdrjestyksen sisdltoon tutustujaa

16ytiméin etsiménsi sidnnokset.

! Husa—Mutanen—Pohjolainen 2001, s. 13 - 14



2 JULKISET TEHTAVAT JA JULKINEN VALLANKAYTTO

2.1 Julkisen vallankiyton sédéintelyperusta

Suomen valtiosddnndn periaatteita ovat: tasavaltainen valtiomuoto, Suomen tdysivaltaisuus ja
osallistuminen kansainvéliseen yhteisty6hon, thmisarvon loukkaamattomuus,
kansansuvereenisuuden periaate, edustuksellisen kansanvallan periaate ja eduskunnan asema
ylimpidnd valtioelimend, oikeusvaltioperiaate ja julkisen toiminnan lainalaisuus, wvaltiollisten
tehtdvien jako, parlamentarismin periaate, tuomioistuimien riippumattomuus, valtakunnan alueen
jakamattomuus, Suomen kansalaisuuden saamisen ja menettimisen perusteet’?. Tutkimukseni

kannalta on oleellista avata oikeusvaltioperiaatetta.

Julkisen vallan kéyton sidonnaisuus lakiin kuuluu oikeusvaltion keskeisiin ldhtokohtiin ja
oikeusvaltion periaatteisiin kuuluu ehkd keskeisimpénd laillisuusperiaate. Laillisuusperiaate on
kirjattu my6s Euroopan ihmisoikeussopimuksen johdantoon sopimusvaltioiden yhteiseen
kulttuuritaustaan kuuluvana periaatteena. Euroopan neuvoston peruskirjan 3 artikla edellyttdd niin
ikddn jaseniltd sitoutumista oikeusvaltion periaatteisiin. Viranomaisten toiminnassa se konkretisoituu
erityisesti julkisen vallan kéyton lainmukaisuutta ja lakiin perustuvuutta korostavana
lainalaisuusperiaatteena. ' Konkreettisesti se tarkoittaa sitd, etti viranomaiset eivit voi rajoittaa
yksityisten oikeuksia eivétkd asettaa heille velvollisuuksia, ellei téllainen toimivalta ole selvésti

johdettavissa eduskunnan sidtimissi laissa olevista toimivaltasiinnoksisti ',

Hallinnon lainalaisuusperiaate ankkuroituu teoriahistoriallisesti erityisesti oikeusvaltion ideaan.
Oikeusvaltiossa hallintoviranomaiset toimivat lain mukaan ja tuomioistuinvalvonnan kohteena.
Riittédvina ei kuitenkaan voida pitdd pelkéstddn eritasoisten voimassa olevien normien noudattamista
hallinnossa, vaikka se onkin tirkedd muun muassa muodollisen oikeusvarmuuden ja
yhdenvertaisuuden takaamiseksi. Tdmédn lisdksi viranomaisten vallankdytolld on oltava myds

kansanvaltainen perusta.’®

2HE 1/1998 vp, s. 1

13 Mienpéd 2013, s. 137
14 Mienpid 2013, s. 61
15 Mienpéd 2013, s. 137



Mienpdin mukaan lainsddddnnon tehtdvéni on oikeusvaltioon kytkeytyvin ajattelutavan mukaan
pyykittdd yhteiskunnan ja valtion, yksityisen ja julkisen vilinen raja. Ldhtokohtana on selked
liberalistinen tyonjako julkisen hallinnon ja yksityisen toiminnan vililld. Ty0njaossa oikeusvaltion
hallinto on ldhinni epdkohtiin korjaavasti ja useimmiten jélkikdteen puuttuva “’yovartijavaltio”, joka
ei aktiivisesti eikdi suunnitelmallisesti ohjaa yhteiskuntaa johonkin ennalta méériteltyyn suuntaan.'®
Julkisen hallintotoiminnan ja yksityisen toiminnan raja on nykyéan hiilyvé, koska hallintotehtdvien
ulkoistaminen on voimistunut vuosi vuodelta. Mdenpééd pohtii: onko mahdollista maaritelld jokin

ydinvaltion alue tai julkishallinon kova ydin, joka olisi laadultaan niin tyypillisesti julkista, ettd vain

viranomainen voi hoitaa sitid?'’ Palaan tihiin oleelliseen kysymykseen mydhemmin tutkimuksessani.

Suomessa perustuslain 2 pykdld ja sen ensimmdinen ja toinen momentti sisdltivdt Suomen
valtiojirjestyksen kansansuvereenisuuden periaatteen: ”Valtiovalta Suomessa kuuluu kansalle, jota
edustaa valtiopdiville kokoontunut eduskunta. Kansanvaltaan siséltyy yksilon oikeus osallistua ja
vaikuttaa yhteiskunnan ja elinympéristonsa kehittimiseen.” Ensimméainen momentti osoittaa Suomen
valtiojdrjestyksen rakentuvan olennaisesti edustuksellisen demokratian varaan. Lisdksi se osoittaa

eduskunnan aseman ylimpéni valtioelimeni'8.

Oikeusvaltioperiaate on sisdllytetty PL 2.3 §:44n: “Julkisen vallan kédyton tulee perustua lakiin.
Kaikessa julkisessa toiminnassa on noudatettava tarkoin lakia.” Jyrdngin mukaan ndmi kaksi
saannostd ilmaisevat kaksi tiarkedd aspektia oikeusvaltioperiaatteesta. Kolmatta ei mainita, mutta se
on mukana julkilausumattomana: oikeusvaltioon kuuluu my6s kaikkien = Suomen
oikeudenkdyttopiirissd olevien fyysisten ja oikeushenkildiden — eikd vain julkisen toiminnan
harjoittajien — lainalaisuus, velvollisuus noudattaa lakia.’® Pykilin ensimmiinen virke edellyttdi
esitdiden mukaan, ettd julkisen vallan kayttdjilla tulisi aina olla viime kédessd eduskunnan sddtiméin
lakiin palautettavissa oleva toimivaltaperuste. Esimerkiksi viranomaisilla ei siten voisi olla sellaista
julkisen wvallan kéyttdmistd tarkoittavaa toimivaltaa, jolla ei olisi nimenomaista tukea
oikeusjirjestyksessi. 20 PL 2.3 §:i4 korostaa myo6s perustuslain 80.1 §:n velvoite, jonka mukaan

yksildn oikeuksien ja velvollisuuksien perusteista on siidettéivi lailla?’.

16 Mienpéd 2013, s. 61

17 Mienpéd 2013, s. 95
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Perustuslaissa ilmaisua laki kédytetdén kahdessa merkityksessé: tarkoittamaan eduskunnan saatimaa
lakia tai oikeusjdrjestystd yleensd. PL 2.3 §:n ensimmaéisessd lauseessa tarkoitetaan selvésti
eduskuntalakia. Momentin toinen lause sitd vastoin niyttdisi Jyrdngin mukaan viittaavan koko
oikeusjdrjestykseen. Lain samastaminen eduskuntalakiin kytkee oikeusvaltioperiaatteeseen
kansansuvereenisuuden, edustuksellisen demokratian ja eduskunnan ensisijaisuuden periaatteet.
Kansalaisen oikeusasemasta - oikeuksista ja velvollisuuksista - saadaan méariti vain sellaisen elimen
paitoksin, jonka asettamiseen kansalainen voi vaikuttaa, ts. eduskuntalailla. Toinen tirked
lainalaisuuteen liittyvd korostus on lain merkitys ihmisten yhdenvertaisuuden toteuttajana.
Yleisyydellddn laki turvaa yhdenvertaisuutta ja kun laki kohtelee kaikkia samoin, se sulkee pois
eriarvoisuuden ja kun laki on persoonaton, sitd on soveltamistilanteissa vaikea heikentdd

mielivaltaisin ja puolueellisin toimin.?2

Julkisen toiminnan lakisidonnaisuuteen siséltyvd yleinen ldhtokohta on, ettd viranomainen myos
tuntee sovellettavan lain sisdllon, silli muuten lain tarkoin soveltaminen ei ole mahdollista. Tama
merkitsee, ettd viranomaisen on oma-aloitteisesti ja siis viran puolesta selvitettdva sen toiminnassa ja

paitoksenteossa merkityksellinen lainsdidinto ja sovellettava EU-oikeus.?3

2.2 Julkinen valta termina

PL 22§:n mukaan: Julkisen vallan on turvattava perusoikeuksien ja ihmisoikeuksien toteutuminen.
Julkisen vallan on siis turvattava perustuslain takaamat perus- ja ihmisoikeudet. Mitd julkisella

vallalla tarkoitetaan ja miten se poikkeaa yksityisoikeudellisestd toimijasta?

Perustuslain esitdiden mukaan julkisen vallan kiyttdd ei ole palautettavissa yksinomaan valtion
toiminnaksi. Suomessa esimerkiksi kunnat, kuntayhtymét, Ahvenanmaan maakunta ja
evankelisluterilainen kirkko itsehallintoyhdyskuntina samoin kuin niin sanotun vilillisen
julkishallinnon organisaatiot, kuten Kansaneldkelaitos ja julkisoikeudelliset yhdistykset kayttivit
merkittiviid julkista valtaa.** Julkisella vallalla viitataan tahoihin, jotka vastaavat perustuslain
mukaisista velvoitteista. Huomioitavaa kuitenkin on, etté julkista valtaa voivat perustuslain mukaan
kéyttdd rajoitetusti muutkin kuin edelld luetellut tahot (PL 124§). Myds Perustuslakivaliokunta totesi

perusoikeusuudistusta koskevassa mietinndssddn, ettd julkinen valta -késitteen sisdltd vaihtelee

22 Jyrénki 2000, s. 67 - 68
2 Méenpid 2012, s. 72
2 HE 1/1998 vp s. 74



perusoikeuksittain, mutta yleisesti keskeisimmét velvoitetut tahot ovat valtio sekd kunnat ja

kuntayhtymét virkamiehineen ja péitoksentekoelimineen®.

2.3 Merkittivi julkinen vallankiytto

PL 124 §:n mukaan merkittdvad julkisen vallan kiyttod sisdltdvid tehtdvid voidaan antaa vain
viranomaiselle. Merkittdviana julkisen vallan kayttdmiselld tarkoitetaan esimerkiksi itsendiseen
harkintaan perustuvaa oikeutta kdyttdd voimakeinoja tai puuttua muuten merkittiavélla tavalla yksilon
perusoikeuksiin®®. Perustuslain siinnds merkittidvin julkisen vallankdytdn ilmenemisestid yhtédltd
itsendiseen harkintaan perustuvana voimakeinojen kdyttdmisend sekd toisaalta muuna merkittavani
puuttumisena yksilon perusoikeuksiin ei juuri avaa rajoituslausekkeen sisdltéd. Ndin niukan ja
yleispiirteisen argumentaation valossa ei ole yllattavaa, ettd sddnnoksen tulkinnassa on ajauduttu
yksittdistapauksissa vaikeisiin rajanvetotilanteisiin. Keravuori-Rusasen mukaan sdédnndksen siséltod
olisi ollut suotavaa pyrkid avaamaan laajemmin jo perustuslain valmisteluvaiheessa. Myds Lavapuro
toteaa, ettd mahdolliset epavarmuudet koskevat valtiosddntdoikeudellisesti tyypillisesti sitd, onko
kyse sellaisesta merkittdvin julkisen vallan kdyttod sisdltdvistd tehtdvistd, ettd sen voi antaa
ainoastaan viranomaiselle?’. Keravuori-Rusanen toteaa, etti lainsditdjille on tietoisesti jitetty

merkittivin julkisen vallankiyton siséllollinen tismentiminen?®,

Sdannoksen ydinfunktiona on pyrkimys sdilyttdd merkittdvimmat viranomaistehtidvét ja yksilon
perustuslaillisen aseman kannalta olennaiset toimivaltuudet viranomaisorganisaation piirissa.
Merkittdvian julkisen vallankdyton antamista koskeva kielto on ymmairrettivd ennen muuta
oikeusvaltioperiaatetta korostavaksi rajoitukseksi. Sdaanndksen ydinfunktio on pyrkimys sdilyttda
merkittdvimmat viranomaistehtdvit ja yksilon perustuslaillisen aseman kannalta olennaiset
toimivaltuudet viranomaisorganisaation piirissd.?® Ratkaisevaa on se, miten syvillisesti ja
voimakkaasti julkista valtaa kiyttdvélldi on oikeus rajoittaa yksilon mahdollisuuksia nauttia
perusoikeuksistaan. Merkittdvan julkisen vallankdyton piirissé litkutaan alueella, jossa perusoikeuden

kannalta olennaiseen oikeuspiiriin syvéllisesti kajoava vallankdyttdé muodostuu toimivaltuuksien

25 PeVM 25/1994 vp, s. 3
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valittomyyttd, konkreettisuutta ja ankaruutta kuvaavalla asteikolla valtiosddntdoikeudellisesti

poikkeukselliseksi®C.

Konkreettisesti PL 124 § tarkoittaa esimerkiksi sité, ettd vain viranomainen voi paittdd esimerkiksi
hallinnollisesta rangaistusseuraamuksesta tai uhkasakon maéadrddmisestd. Varsinaista poliisin
toimintaa ei mydskdin ole mahdollista ulkoistaa.3! Eduskunnan oikeusasiamiehen ratkaisussa
(10.2.2009 dnro1450/2/07), joka koski vartioimisliikkeen kdytt6a ulkomaalaisten sdiloonottoyksikon
valvonnassa, todetaan ettd kyse on sellaisesta merkittdvén julkisen vallan kaytostd, jonka mukaisia
tehtdvid ei voida siirtdd yksityiselle vartioimisliikkeelle. Ratkaisun tehnyt apulaisoikeusasiamies
sanoo, ettd sdiloon otettujen ulkomaalaisten kohtelusta annetun lain (116/2002) 36 §:n mukaan
valvontatehtdvid suorittavien henkildiden tulisi vastuukysymysten vuoksi olla julkisoikeudellisessa
palvelussuhteessa valtioon tai kuntaan. Keikkaldédkari, joka ei ollut virkasuhteessa, oli méédrannyt
henkilon psykiatriseen sairaalahoitoon. Kuopion hallinto-oikeus (13.06.2011 11/0351/7) katsoi
ratkaisussaan, ettd merkittdvdd julkista valtaa kayttdvin tulee olla virkasuhteessa eikd
keikkaldédkarilld ollut toimivaltaa ldhettdd potilasta tarkkailuun vasten timin tahtoa. Sosiaali- ja
terveydenhuollossa paitoksentekoa sosiaalisten etuuksien, kuten lakisdéteisten sosiaalipalvelujen,
myontdmisessd ei voida uskoa yksityiselle palvelun tuottajalle kuin poikkeuksellisesti, koska
paatoksenteko kuuluu kunnalliselle toimielimelle ja siten kyseessd on merkittdvéin julkisen vallan
kiyttimisti?. Korkein hallinto-oikeus (KHO 126/2014) katsoi, etti kalastusalue on voinut méériti
solmuvaliltddn tietynlaisten verkkojen maédrdaikaisesta kiellosta kalastuslain 37 §:n 2 momentin

nojalla, eika kyseessi ole ollut merkittdvén julkisen vallan kayttoa.

Perustuslakivaliokunta on linjannut merkittdvin julkisen vallan kiytt6d mietinndissddn.
Perustuslakivaliokunta on katsonut, ettd esimerkiksi kotirauhan piiriin kohdistuvat tarkastusvaltuudet
merkitsevit oikeutta puuttua merkittdvélld tavalla perustuslaissa jokaiselle turvattuun kotirauhan
suojaan eiki téllaista valtuutta voida ndin ollen antaa yksityiselle tavallisella lailla (PeVL 44/2016
Vp, s. 5 ja siind viitatut lausunnot PeVL 40/2002 vp, s. 3/II ja PeVL 46/2001 vp, s. 4—5). Merkittdvai
julkisen vallan kayttod sisaltdvat niin ikddn kaikki sellaiset ratkaisut, joilla olennaisesti puututaan
perustuslain 7 §:ssé tarkoitettuun henkilokohtaiseen vapauteen tai koskemattomuuteen (PeVL 5/2014
vp, s. 2/I). Samoin hallinnollisen seuraamuksen médrdémiseen sisdltyy valiokunnan mukaan

merkittdvid julkisen vallan kayttod (PeVL 15/2012 vp, s. 3, PeVL 57/2010 vp, s. 5, PeVL 32/2005

30 Keravuori-Rusanen 2008, s. 419
31 Méenpid 2013, s. 224
32 Qutela 2003, s. 78



vp, s. 2/II, PeVL 55/2005 vp, s. 2/I). My0s passin myontdmistd koskevassa pédédtoksenteossa on
valiokunnan mukaan selvasti kysymys merkittdvin julkisen vallan kiytosti, jota koskevia tehtivid ei

voida antaa muulle kuin viranomaiselle (PeVL 6/2013 vp, s. 2/1).3

2.4 Julkiset tehtivit

2.4.1 Julkisen ja yksityisen vallan suhde

Aikaisemmin rajanveto julkisen vallan kdytostd ei ollut niin relevantti kuin nykydén. Mienpaan
mukaan poliittisideologisten seikkojen ohella ehkéd keskeisin on hallintotoiminnan painopisteen ja
erityisesti hallinnon tehtdvien muutos. Hyvinvointivaltion hallinto kouluttaa, hoitaa ja jakaa tukea
sekd rakentaa ja yllapitdd liikkenneyhteyksid. Mikddn ndistd tehtévistd ei luonteensa puolesta ole
valttamattd julkinen, vaikka niitd pohjoismaisissa hyvinvointivaltioissa hoitaa pdédosin julkishallinto
julkisin varoin. Ainakin periaatteessa, ja monesti myos kdytdnnossd, téllaisia tehtdvid voivat yhtd

hyvin tai huonosti hoitaa yksityiset organisaatiot ja elimet.>*

Julkisen toiminnan keskeinen erityispiirre on oikeus julkisen vallan kiytt6on3°. Asia on sdidelty
perustuslain 2.3 pykaldssd. Yksityinen toiminta sisdltdd my0ds usein vallan kayttod, joka kéytanndssi
nojautuu ldhinné taloudellisiin paatoksiin ja oikeustoimiin. Yksityinen valta nojautuu muodollisesti
vastavuoroiseen oikeussuhteeseen seké sithen perustuviin oikeuksiin ja velvollisuuksiin. Médenpéén
mukaan téllaisia oikeussuhteita ovat mm. velka- tai tydsopimussuhde. Yksityiselld toimijalla on siis
toimintavapaus: sallittua on periaatteessa kaikki, mitd ei ole nimenomaisesti kielletty tai saatettu
luvanvaraiseksi. Julkista valtaa viranomainen voi sen sijaan kidyttdd vain nimenomaisen, vallan

kiyttoon oikeuttavan toimivaltasiinnoksen perusteella ja rajoissa.

Julkisen ja yksityisoikeuden vélinen ero on edelld todettu pieneksi ja usein himaériksi. Viranomaisten
tehtdvien hoitamisen kannalta on Kkuitenkin tdrkedd tiedostaa, ollaanko tekemisissi
yksityisoikeudellisten vai julkisoikeudellisten asioiden kanssa. Nimittdin niilli on selvd ero
oikeudellisessa ja hallinnollisessa toiminnassa®’. Julkinen valta kiytti paljon yksityisoikeudellisia

palveluntuottajia  apunaan  hyvinvointipalvelujen  tuottamisessa.  Yksityisoikeudelliseksi

3 PeVL 26/2017 vp, s. 50 - 51
34 Mienpiid 2013 s. 95

35 Méenpid 2013 s. 96

36 Médenpid 2013 s. 97

37 Komulainen 2010 s. 166
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oikeussuhteeksi katsottavien ostopalvelusopimusten riidat vieddén ratkaistavaksi yleiseen
alioikeuteen ja julkisoikeudelliseksi oikeussuhteeksi katsottavien ostopalvelusopimussuhteiden riidat

viedddn ratkaistavaksi hallinto-oikeuteen hallintoriita-asiana3®.

2.4.2 Julkisen vallan kiyttiminen julkisoikeudellisen organisaation toimesta

Julkisen toiminnan keskeinen erityispiirre on oikeus julkisen vallan kayttoon. Vakiintuneena
lahtokohtana on, ettd vain viranomaisella voi olla oikeus pééttdd yksipuolisesti yksityisen
oikeusasemaan vaikuttavista toimista. Siten ainoastaan viranomaiselle voi kuulua toimivaltaa
esimerkiksi oikeudellisesti sitovien velvoitteiden asettamiseen, rajoitusten madrddmiseen, tai muuhun

yksipuolisesti sitovaan piitoksentekoon yksityisen oikeuksista ja vapauksista.3®

Perustuslain esitdiden mukaan julkisen vallan kdyton piiriin luetaan ensinnékin sellaiset norminanto-
, lainkdytto- ja hallintopddtokset, jotka tehdddn yksipuolisesti ja joiden vaikutus ulottuu yksityisiin
oikeussubjekteihin®.  Viranomaisen tekemit etuuspiitokset kuten toimeentulotuki ovat
hallintopédétoksid. Hakijalle tulee antaa yleensd kirjallinen péédtés etuuden mydntdmisesta,
hylkdamisestd, lakkauttamisesta, tarkistamisesta, oikaisemisesta ja takaisinperinnistd. Kun paétds on
kirjallinen, asiakas saa tietoonsa pdidtdksen perustelut ja hidn voi harkintansa mukaan valittaa

4 Hallintoluvat kuten elinkeinolupa ja rakennuslupa ovat my®6s hallintopaitoksia.

paatoksestd.
Hallintolupa on viranomaisen pditos, jolla se yksittdistapauksessa sallii muuten kielletyn tai
oikeudellisten rajoitusten alaisen toiminnan tai menettelyn?. Julkisen vallan kiytdssi on selvii aste-

eroja. Edelli luetellut hallintopéitokset ovat lievempii julkisen vallan kiyttod*3.

Toisena keskeisend julkisen vallan kdyton muotona perustuslain esitdiden mukaan voidaan pitda
vilitontd voimakeinojen kayttdmistd ulkopuolisiin ndhden. Julkisen vallan kdyton ydinalueeseen
kuuluvat esimerkiksi poliisitoimi, tuomioistuinlaitoksen lainkdyttdtoiminta, ulosottotoimi ja verotus
sekd viranomaisen oikeus méiriti ulkopuolisille virallisia seuraamuksia (esim. uhkasakko)*4.

Julkista valtaa voidaan kdyttad siis vdlittomaisti ja tosiasiallisesti esimerkiksi kdyttdmalld voimatoimia

38 Harjula & Prittéld 2015, s. 387

39 Méenpiid 2013, s. 96

YOHE 1/1998 vp s. 74

41 Kela, etuusohje 2020, s. 164

42 Katso lisdd: https:/tieteentermipankki.fi/wiki/Oikeustiede:hallintolupa
43 Mienpéd 2013, s. 96

4“4 HE 1/1998 vp s. 74
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yleisen jérjestyksen turvaamiseksi tai antamalla tahdosta riippumatonta hoitoa®>. Tahdosta
riippumatonta hoitoa sidénnellddn mielenterveyslain toisessa luvussa. Lain esitdissd korostetaan, etté
koska tahdosta riippumatta annettavaan hoitoon miirddminen merkitsee puuttumista

yksilon henkilokohtaiseen vapauteen, on pidettava tarkedna, ettd toimenpiteen aineelliset edellytykset
sddnnellddn laissa mahdollisimman tdsmallisesti ja yksiselitteisesti siten, ettd lain tarkoitus ilmenee
jo lain sanamuodosta. Henkild voitaisiin méaéritd tahdostaan riippumatta psykiatriseen

sairaalahoitoon vain, jos seuraavat hoitoon miirddmisen edellytykset kaikki tayttyvét:

1) hinen todetaan olevan mielisairas

2) hdn on mielisairautensa vuoksi hoidon tarpeessa siten, ettd hoitoon toimittamatta
jattdiminen olennaisesti pahentaisi hidnen mielisairauttaan tai vakavasti vaarantaisi
hinen terveyttddn tai turvallisuuttaan taikka muiden henkilGiden terveyttd tai
turvallisuutta

3) mitkddn muut mielenterveyspalvelut eivit sovellu kaytettdviksi tai ovat
riittimattomid.*

Voimakeinoista sdénnellddn esimerkiksi ulosottokaaren 82—83 §:ssd (Ulosottokaari 705/2007).
Niiden mukaan ulosottomiehelld on oikeus avata tai avauttaa lukkoja ja ovia sekd kohdatessaan
vastarintaa, jolla pyritddn estimiin tdytdntéonpano, ulosottomiehelld on oikeus saada poliisilta virka-
apua seka itsekin kéyttdad tarpeellisia voimakeinoja tilanne huomioon ottaen. Kappaleessa mainittu
julkisen vallan kédyttiminen on asteeltaan voimakkainta, koska siind kéytetddn pakkoa tai
voimakeinoja. Sen liséksi rangaistusseuraamuksen madrddaminen siséltdd merkittdvia julkisen vallan

kiyttod. 4’

Jyrdanki ja Husa nostavat esille julkisen toiminnan kisitteen laajuuden. Se on laajempaa kuin
perustuslain 2.3 §:n mukainen julkisen vallan kaytto, kasittden kaiken julkisyhteisdjen toiminnan,
kuten esimerkiksi julkisen palvelujen tuottamisen.*® Uuden kuntalain esitdissi ehdotettiin otettavaksi
kdyttoon kuntakonsernia laajempi uusi késite kunnan toiminta. Kunnan toiminta kéasittdd kunnan ja
kuntakonsernin toiminnan lisdksi kunnan osallistumisen kuntien yhteistoimintaan sekd kunnan muun

omistukseen, sopimukseen ja rahoittamiseen perustuvan toiminnan.*® Hallituksen esityksessi

4 Mienpéd 2017, s. 137

46 HE 201/1989 vp. s. 15

47 Mienpéd 2013, s. 96

48 Jyrinki — Husa 2012, s. 132
Y HE 268/2014 s. 135
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kuntalaiksi ja erdiksi siithen liittyviksi laeiksi sanotaan, ettd kunnan jirjestiméssi terveydenhuollossa
on kyse julkisen tehtdvédn hoidosta, mutta tavanomaisessa potilaan hoidossa ei kdytetd julkista valtaa.
Esity6t kuitenkin mainitsevat, ettd l4ddkarintyohon voi sisdltyd sellaista potilasta koskevaa

paitoksentekoa, kuten esim. pakkohoito, joka on katsottava julkisen vallan kiytoksi.°

2.4.3 Hyvin hallinnon vaatimus viranomaisen toiminnassa

Viranomaisten kdyttdessd julkista valtaa, sitd koskee perustuslain 21 §:n toinen momentti, jonka
mukaan hyvén hallinnon takeet turvataan lailla. Pykéldssad sdddetdan sekd asianmukaisen késittelyn
perusteista ettd oikeudenmukaisen oikeusturvamenettelyn takeista. Perusoikeus hyvddn hallintoon
sisdltdd siten ainakin seuraavat tdssd lainkohdassa mainitut osaoikeudet: oikeus saada asiansa
kisitellyksi asianmukaisesti, ja ilman aiheetonta viivytystd, oikeus saada asiansa kisitellyksi
toimivaltaisessa viranomaisessa, hallintoasian késittelyn julkisuus, oikeus tulla kuulluksi
hallintoasian kisittelyssd, oikeus saada perusteltu pddtos hallintoasiassa ja oikeus hakea muutosta
hallintoasiassa annettuun péédtdkseen. Luettelo ei ole tyhjentdva silld nditd hyvéan hallinnon takeita

turvaavia sifinnoksii on etenkin hallintolaissa (2003, HL).%'

Hallintolaki kohdistuu Méenpdidn mukaan ensisijaisesti hallinto-oikeudellisen suhteen toiseen
osapuoleen, viranomaisiin ja julkista hallintotehtivdd hoitaviin®2. Hallintovaliokunta halusi
tdsmentéd hallintolain 2 §:n kolmatta momenttia sanamuodon osalta niin, ettd momentissa mainittujen
toimijoiden  rinnastaminen viranomaiseen saattaa sanamuodon perusteella  aiheuttaa
tulkintandkemyksid. Hallintolain 2 §:n kolmas momentti muutettiin kuulumaan nédin: hallintolakia
sovelletaan valtion liikelaitoksissa, julkisoikeudellisissa yhdistyksissd sekd yksityisissd niiden
hoitaessa julkisia hallintotehtivii.®® Hallintolakia sovelletaan my6s kuntien viranomaisissa. Edell4

luetut julkiset ja yksityiset toimijat ovat vastuussa siitd, ettd hallintolakia noudatetaan kiytdnndssi.>*

Hyvin hallinnon perusteista sdddetdén hallintolain 2.1 §:ssd. Hyvén hallinnon perusteiden yleiset
lahtokohdat on méiritetty hallintolain toisessa luvussa ja niithin kuuluvat: hallinnon oikeusperiaatteet
(68), palveluperiaate ja palvelun asianmukaisuus (7 §), neuvonta (8 §), hyvén kielen vaatimus (9 §)

ja viranomaisten vastuu. Hallintolain oikeusperiaatteet ilmentdvét viranomaisen harkintavaltaa

S0 HE 268/2014 s. 201 - 202
5! Méenpid 2008, s. 4

52 Mienpid 2008, s. 31

3 HaVM 29/2002s.5-6

54 Méenpii 2012 s. 30
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ohjaavat yleiset hallinto-oikeudelliset periaatteet®. Viranomaisen toiminnan on niiden mukaan oltava
oikeasuhteista (suhteellisuusperiaate) ja johdonmukaista (yhdenvertaisuusperiaate). Hyvé hallinto
edellyttdd myds  toiminnan  puolueettomuutta ja  asian  késittelyn  objektiivisuutta
(objektiivisuusperiaate). Harkintavallan vaarinkaytto on kielletty (tarkoitussidonnaisuuden periaate).
Viranomaisen toiminnassa on lisdksi otettava huomioon yksilon perustellut odotukset
(luottamuksensuojaperiaatteet). Hyvén hallinon takeisiin voidaan lukea myo0s perustuslain 12 §:n
toinen momentti, jonka mukaan viranomaisen asiakirjat ja muut tallenteet ovat yleensd julkisia.
Hallinnon avoimuutta ja julkisuusperiaatteen toteuttamista madrittelee tarkemmin laki
viranomaistoiminnan julkisuudesta eli julkisuuslaki (1999).%6

Apulaisoikeusasiamies ratkaisussaan EOAK/4593/2018 toteaa, ettd Siun sote - Pohjois-Karjalan
sosiaali- ja terveyspalveluiden kuntayhtymdn menetelleen lainvastaisesti asumispalvelua ja
palvelusetelid koskevassa paitoksenteossa. Asian késittely ei edennyt lain ja hyvédn hallinnon

vaatimusten mukaisesti eikd ilman aiheetonta viivytysta.

Tapauksessa oli kyse muistisairaan potilaan ymparivuorokautisen hoidon tarpeen arvioinnista ja
padtoksenteosta asiaan liittyen. Potilaalle tehtiin arviointi 8.1.2018 moniammatillisen ryhmén
toimesta, jossa todettiin potilaan tarvitsevan palvelusasumisen paikan. Hoitopditos tehtiin kuitenkin
vasta 7.5.2018 takautuvasti alkamaan 1.5.2018. Asiassa tehtiin kaksi paétostd. Kielteinen paitos, joka
kisitteli asiakkaan asettamista jonoon ja palvelujohtajan 7.5.2018 tekemd myoOnteinen padtos
palveluasumiseen sijoittumisesta palvelusetelilld 1.5.2018 alkaen. Asiakkaalle sekd omaisille ei ollut
lahetetty hoitokotiin odottamisen péddtostd, mikd oli valmisteltu 30.1.2018 moniammatillisen tiimin

paitoksen pohjalta, inhimillisen informaatiokatkoksen takia.

Apulaisoikeusasiamies perustelee ratkaisuaan perustuslain 21 §:n ensimmiisen momentin®’ ja
hallintolain 43 §:n°® mukaan. P##tosti ei tehty kirjallisesti, eikd hakijalle toimitettu kirjallista padtosta

Jja muutoksenhakuohjausta. Apulaisoikeusasiamies korostaa, ettd asiassa on ennen kaikkea kysymys

55 HE 72/2002 vp. s. 54 - 56

5 Mienpi 2008 s. 4 - 5

7 PL 21 § 1 mom. : jokaisella on oikeus saada asiansa kisitellyksi asianmukaisesti ja ilman aiheetonta viivytystd
toimivaltaisessa viranomaisessa. Saman pykalan toisen momentin mukaan kasittelyn julkisuus seké oikeus tulla kuulluksi,
saada perusteltu pdatds ja hakea muutosta samoin kuin muut oikeudenmukaisen oikeudenkdynnin ja hyvdn hallinnon
takeet turvataan lailla.

58 HL 43§: hallintopditos on annettava kirjallisesti. P4dtds voidaan antaa suullisesti, jos se on vilttimitontd asian
kiireellisyyden vuoksi. Suullinen pddtds on viipymdttd annettava myos kirjallisena oikaisuvaatimusohjeineen tai
valitusosoituksineen. Maiérdaika oikaisuvaatimuksen tekemiseen tai muutoksenhakuun alkaa kirjallisen péatoksen
tiedoksisaannista siten kuin siitd erikseen sdddetéén.
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hyvén hallinnon ja oikeusturvan toteutumisesta. Kirjallisen pddtdksen tekeméttd jittiminen on
johtanut siihen, ettei padtokseen tyytyméaton saanut tietoonsa paatoksen perusteita, eikd hénelld ollut
mahdollisuutta kéyttdd asiassa muutoksenhakuoikeutta. Ta&md on vaarantanut hénen

oikeusturvansa.®®

2.4.4 Virkamieshallintoperiaate

Lahtokohtaisesti jo vdhdinen méérd varsinaista julkisen vallan kdyttod edellyttdd viran perustamista
ja virkasuhteen kiytt64%°. Mienpiin mukaan hallintotehtivien hoitaminen, sikili kuin ne siséltivit
julkisen vallan kéytt6d, kuuluu sen mukaan vain virkamiehille, jotka asetetaan tehtdvaddnsa erityisessa
menettelyssd  ja  joita koskee erityinen virkavastuu. Edelldi mainittua  kutsutaan
virkamieshallintoperiaatteeksi. Se ei kuitenkaan sisédlld ehdotonta estettd antaa julkista valtaa ja
julkisia tehtivid rajoitetusti muille kuin viranomaisille ja virkamiehille.6' Lakisidonnaisuuden
vaatimusta tehostaa perustuslain 118 §:ssd sdddetty virkavastuu. Sddnnoksen mukaan virkamies
vastaa virkatoimiensa lainmukaisuudesta. Talld tarkoitetaan oikeudellisen vastuun erilaisia muotoja,
jotka tulevat kysymykseen lainvastaisen virkatoiminnan seurauksena. Virkavastuu voidaan toteuttaa
tuomioistuimen péétdkselld ja 1dhinnd rikosoikeudellisen syytteen tai vahingonkorvauskanteen
perusteella.®? Virkamiehen riippumattomuus on tirked oikeusvaltioon ja hallinnon lainalaisuuteen
perustuva periaate. Virkamies on pddtoksenteossaan itsendinen ja riippuvainen ainoastaan

sovelletusta laista, jota virkamiehen on tarkoin noudatettava.®?

Virkamiehen yleiset oikeudet maédritellddn perustuslain perusoikeussddnndksissd. Perustuslakiin
sisdltyvdt perussddnnokset myds virkavastuusta, yleisistd nimiperusteista ja virkatoiminnan
lainalaisuudesta. Rikosoikeudellisen virkavastuun perusteet maédritellddn yksityiskohtaisesti
rikoslaissa ja vahingonkorvausvastuun perusteet vahingonkorvauslaissa (1974/412). Virkamiehen ja
hidnen tyOnantajansa oikeuksien ja velvollisuuksien perusteet madrdytyvit niitd koskevien
virkamieslakien mukaan. Valtion virkamiehié koskee valtion virkamieslaki (VirkamiesL 1994/750)
ja kunnan viranhaltijoiden asemaa madrittdd laki kunnallisesta viranhaltijasta (ViranhaltijaL

2003/304).64

% EOAK/4593/2018 5.2 - 5

0 Koskinen & Kulla 2005, s.11
1 Mienpii 2017, s. 26 - 27

62 Médenpii 2008 s. 61

3 Méenpid 2013, s. 1157

4 Méenpid 2013, s. 1155
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Kuntalain esitoissd perustellaan, ettd kunnan palveluiden jérjestdmisvastuuseen kuuluisi myos vastuu
tehtdvén jarjestimisen edellyttimastd viranomaiselle kuuluvan toimivallan kdyttdmisestd. Kuntalain
kunnan henkilstod koskevan 87 §:n toisen momentin mukaisesti kunnassa tai kuntayhtymaéssa tulee
olla julkisen toimivallan kdyttod edellyttdvien tehtdvien hoitamista varten virkasuhteessa olevaa
henkilstd.%5 Kuten edelld on todettu, niin julkista valtaa kiytetdin esimerkiksi tehtivissi, joissa
tehtdvin suorittaja voi lakiin perustuvan toimivaltansa perusteella yksipuolisesti paittdd toisen
edusta, oikeudesta, tai velvollisuudesta tai antaa toista velvoittavan méérdayksen tai muulla tavalla
tosiallisesti puuttua toisen etuun tai oikeuteen. Niistd syistd my0s oikeudellisen vastuun edellytetdin
olevan tavallista ankarampaa virkasuhteessa ja viranomaisen kiyttiessi julkista valtaa®®. Kuntalain
esitdissd 87 §:n toisen momentin mukaan tehtdvdd, jossa kdytetddn julkista valtaa, hoidetaan
virkasuhteessa. Julkisen vallan kdyttod voi sisdltyd my0Os tehtdvéddn, johon kuuluu esittelyd

kunnallisessa piitoksentekoprosessissa.®’

Ladketieteen kandidaatti oli keikkalddkdri kunnan terveyskeskuksessa. Paivystdvéand ladkarind han
laati potilaasta tarkkailuldhetteen. Potilas mééréttiin tahdosta riippumattomaan psykiatriseen
sairaalahoitoon. Mielenterveyslain mukaiseen tarkkailuun ldhettiminen merkitsee puuttumista
henkilon perustuslailla  turvattuthin  henkilokohtaiseen vapauteen ja  henkilokohtaiseen
koskemattomuuteen. Tarkkailuun ldhettimisestd paattava ladkari kaytti asiassa julkista valtaa.
Perustuslain 124 §:std johtuu, ettd julkisen hallintotehtdvan antamisesta muulle kuin viranomaiselle
on sdddettdvi lailla. Keikkalddkiri ei ollut virkasuhteessa kuntaan. Korkein hallinto-oikeus totesi
ratkaisussaan (2012:63), ettd potilaan tarkkailuun ottaminen ei ollut perustunut virkalddkarin
laatimaan tarkkailuldhetteeseen, ja sen takia potilaasta tehty hoitoonmadrddmispéétos oli tehty vasten
perustus- sekd mielenterveyslakia. Sosiaali- ja terveysministeri6 oli ohjeistanut jo vuonna 2006 kuntia

kannanotossaan:

Terveyskeskuksessa pitdd olla julkisen vallan kdyttoon liittyvien tehtdvien hoitamista
varten virkasuhteessa oleva l4dkdri eli ns. virkalddkdri. Terveydenhuollon
lainsdddédnndssd on monia eri tilanteita, joissa tarvitaan virkalddkaria.
Tartuntatautilaissa (583/1986) on sdédnndksid muun muassa siité, ettd terveyskeskuksen

tartuntataudeista vastaava ladkari voi pdattda esimerkiksi potilaan eristimisestd. My0s

% HE 268/2014 s. 139 - 140
 Mienpid 2013, s. 1215
7 HE 268/2014 s. 140
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paivystavalld ladkarilld pitdd olla muun muassa oikeudet tehdid pditds eristimisestd.
Erityisesti yleisvaarallisen tartuntataudin levidmisen estimiseksi tehtidvit toimenpiteet
edellyttdvit nopeita viranomaisena tehtidvid toimia ja julkisen vallan kayttdd, joissa
pitdd  virkasuhteessa kuntaan tai kuntayhtymdidn. Vastaavasti esimerkiksi
mielenterveyslaissa (1116/1990) sdddetddn erdistd sellaisista terveyskeskuslddkérin
tehtdvistd, joihin siséltyy julkisen vallan kayttod. Talloin lddkdrin pitdd olla

virkasuhteessa terveyskeskusta yllipitdviin kuntaan tai kuntayhtymién.®®

Virkavastuu on sidoksissa julkisiin hallintotehtdviin. Koska julkisen vallan kdyttiminen keskittyy
padsdintdisesti viranomaisiksi organisoituneille elimille, niin niissd asioiden hoito keskittyy
virkamieshallinnon periaatteen mukaisesti virkasuhteessa olevalle henkildstolle. Taustalla on
Koskisen ja Kullan mukaan ajatus, ettd erityinen virkavastuu takaa kansalaisiin suuntautuvien
tehtdvien asianmukaisen hoidon.?® Virkamiehen hoitaessa virkatehtividin vastoin lakia tai
virkavelvollisuuksiaan taikka laiminlyd virkatehtdviddn, hin tekee virkavirheen. Timé voi johtaa

virkavastuun toteuttamiseen, johon on kiytettivissd kolme pddasiallista tapaa:

1) Rikosoikeudellinen vastuu maééritellddn péddosin rikoslain 40 luvussa, jossa sdddetdin
virkarikosten yleisistd perusteista, tunnusmerkistdistd ja seuraamuksista. Toimivalta
rikosoikeudellisen virkavastuun toteuttamiseen kuuluu yleisille tuomioistuimille.

2) Jos virkavirhe aiheuttaa vahinkoa, se voi perustaa virkamiehelle myos
vahingonkorvausvastuun, josta sdddetdén vahingonkorvauslaissa (1974/412).

3) Virkavirheen aiheuttama virkavastuu voidaan toteuttaa myds hallinnollisessa
menettelyssd. Virkavirheen seuraamuksena viranomainen voi irtisanoa tai purkaa

virkasuhteen.”®

2.4.5 Kunta peruspalveluiden tuottajana

Perustuslain perusoikeudet velvoittavat julkista valtaa jirjestimédn palvelut kaikille. Tarkemmin
kuntia velvoittavista perusoikeuksista sdddetdéin perustuslakia tdydentdvdssd lainsddddnndssa.
Esimerkiksi terveydenhuollon lainsddddnndén muodostavat terveydenhuoltolaki (1326/2010),

sosiaalihuoltolaki (1301/2014), laki ikdéntyneen véeston toimintakyvyn tukemisesta sekd idkkdiden

%8 Sosiaali- ja terveysministerid, kannanotto 2006, s. 2 - 4
% Koskinen & Kulla 2005, s. 212
70 Méenpid 2013, s. 1217
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sosiaali- ja terveyspalveluista (vanhuspalvelulaki 980/2012), kansanterveyslaki (66/1972),
erikoissairaanhoitolaki (1062/1989) ja mielenterveyslaki (1116/1990), jotka kaikki velvoittavat
kuntia tai kuntayhtymii.”! Kunnan itsehallinto on turvattu PL:n 121 §:ss ja siitd seuraa, ettd kunnissa
sosiaalisia oikeuksia koskevien sddnnosten oikeusvaikutukset edellyttidvit padsddnnon mukaan, etti
kunnille on erityisilld laeilla annettu ndiden sidfnndsten toteuttamisen kannalta merkityksellisid
tehtivia’2. Tamai tarkoittaa sitd, ettd valtion on sdidettdvd kunnan tehtivisti lailla, eikd esimerkiksi

asetuksin tai muiden pditosten turvin’3

. Perustuslain 16 §:n mukaan jokaisella on oikeus
maksuttomaan perusopetukseen seké julkisen vallan on turvattava jokaiselle yhtédldinen mahdollisuus
saada kykyjensi ja erityisten tarpeidensa mukaisesti myds muuta kuin perusopetusta sekd kehittda
itseddn varattomuuden sitd estdmaéttd. Samoten PL:n 19.3 §:n mukaan julkisen vallan on turvattava,
sen mukaan kuin lailla tarkemmin sdddetdédn, jokaiselle riittdvit sosiaali- ja terveyspalvelut ja
edistettivd véeston terveyttd. Niin ollen julkista valtaa kéyttdavilld kunnilla on merkittdva rooli
perusoikeuksien ja erityisesti ns. taloudellisten, sosiaalisten ja sivistyksellisten oikeuksien (TSS’4)
toteuttajana. TSS oikeudet lisdttiin Suomen hallitusmuotoon (15 a §) vuonna 1995. Uudistus oli
perusoikeusuudistuksen yksi merkittdvimmistd muutoksista ja sen tavoitteena oli yksilon oikeuksien
perustuslaintasoisen turvan laajentaminen ja vahvistaminen’®. Hallitusmuodon s#finndkset kirjattiin

perustuslain 19 §:44n’® (sosiaaliset oikeudet), 18 §:#éin (taloudelliset oikeudet) ja 16 §:din

(sivistykselliset oikeudet).

Kunnan peruslaki kuntalaki (410/2015) maéérittelee kunnan tehtdvien perustasta tarkemmin kuin

perustuslaki. Kuntalain 2 luvussa ja sen 7-9 §:ssé sdddetddn kuntien tehtdvisté ja jarjestimisvastuusta.

Kuntalain mukaan kunnan tehtavét voivat siten olla itselleen ottamia, laissa sdddettyjé tai sopimuksiin
perustuvia tehtdvid. Kunnan itsehallinnolliset tehtdvdt jaotellaan itselleen ottamiin tai laissa
sdddettyihin tehtdviin. Perinteisesti kunnan tehtdvét on jaoteltu yleiseen toimialaan eli vapaaehtoisiin

tehtéviin ja erityistoimialaan eli pakollisiin, yksityiskohtaisemmin laissa siédeltyihin tehtiviin.””

" Arajérvi 2011 s. 4

72 Tuori 2008, s. 211

3 Anttiroiko ym. 2007, s. 56

"¥Kts. A 6/1976: Asetus taloudellisia, sosiaalisia ja sivistyksellisid oikeuksia koskevan kansainvélisen yleissopimuksen
voimaansaattamisesta.

5 HE 309/1993 s. 34

76 Kotkas 2013, s. 217

7 Anttiroiko ym. 2007, s. 56
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Kuntalain 1.2 §:n mukaan kunta edistdd asukkaidensa hyvinvointia ja alueensa elinvoimaa seké
jérjestdd asukkailleen palvelut taloudellisesti, sosiaalisesti ja ympdristollisesti kestdvdlld tavalla.
Uuteen kuntalakiin on tehtyd selvid muutoksia verrattuna edelliseen kuntalakiin (365/1995). Hyvéna
esimerkkind uuteen kuntalakiin on lisétty taloudellisuus ndkdkulma kuntapalveluiden rahoituksen
yhd niukentuessa sekd kestdvd kehitys on vaihtunut suorempaan ilmaukseen ympdiristollisesti
kestivilli tavalla, jotta vastuullinen ympiristdpolitiikka toteutuu kuntien toiminnassa’® Hallituksen
esityksessd vanhaksi kuntalaiksi (365/1995) pykélad perustellaan toteavaksi ja pelkistetyksi, koska
silli halutaan korostaa lainsddtdjdn tahtoa perinteisen hyvinvointiyhteiskunnan jatkuvuudesta.
Yhteiskunnallisessa tehtdvien jaossa kunnalla olisi edelleen péddvastuu esimerkiksi sosiaali- ja
terveydenhuollon, opetuksen, kulttuurin ja vapaa-ajan peruspalvelujen saatavuudesta. Palvelujen
tarjonnan jirjestdmisessi ja kuntakohtaisessa painottumisessa voisi kuntien vililli olla eroja.” Tille
antaa tukea Suomessa vuodesta 1991 oikeusjirjestykseemme kuulunut paikallisen itsehallinnon
peruskirja. Peruskirjan 3 artiklan 1 kappaleen mukaan paikallinen itsehallinto tarkoittaa
paikallisviranomaisten oikeutta ja kelpoisuutta sddnnelld ja hoitaa lain nojalla huomattavaa osaa
julkisista asioista omalla vastuullaan ja paikallisen véeston etujen mukaisesti. Kunnan ja valtiovallan
tehtdvienjakoa selventdd peruskirjan 4. artiklan 3-kappale, jonka mukaan julkisista tehtivista tulee
yleensd ensisijaisesti huolehtia kansalaista 1dhinni olevien viranomaisten. Edelld sanotun perusteella
kuntien toiminnoissa voisi olla suuriakin eroja ja kéytdnndssd kunnat saisivat kayttdd
palvelutuotannossa omaa harkintaansa seké itse saisivat mééritelld toimintansa. Tehty johtopditos ei
kuitenkaan péde, silld lainsditdja on mééritellyt kuntien velvoitteista yksityiskohtaisesti ja siten
asettanut rajoja niiden itsehallinnolle®. Jos lainsd#diannolli asetetaan kunnille uusia velvoitteita, on

valtion vastattava my0s siitd, miten uudet velvoitteet rahoitetaan.

2.4.6 Julkisen hallintotehtivian maaritelma

PL:n 124 § séditdd hallintotehtdvin antamisesta muulle kuin viranomaiselle. Tarkemmin
hallintotehtdva avataan PL:n esitdissd. Sen mukaan julkisella hallintotehtdvélld viitataan verraten
laajaan hallinnollisten tehtdvien kokonaisuuteen, johon kuuluu esimerkiksi lakien toimeenpanoon
sekd yksityisten henkildiden ja yhteisdjen oikeuksia, velvollisuuksia ja etuja koskevaan

paidtoksentekoon liittyvid tehtdvid. Esitoiden mukaan lainsdddéntd- ja tuomiovallan kdyttod ei sen

78 ks. HE 268/2014 s. 135
7 HE 192/1994 vp. s. 74
8 Heuru ym. 2011, s. 51
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sijaan pidetd hallintotehtivind.®! Julkinen hallintotehtéivd viittaa toimintaan, johon liittyy yleisen
edun toteuttamista tai muutoin julkisten palvelujen jdrjestdmiselle luonteenomaisia piirteita.
Keskeistd on myos, ettd tehtdva perustuu lailla tai lain nojalla annettuun julkiseen toimeksiantoon.
Julkisiin hallintotehtdviin liittyy usein oikeus kayttia julkista valtaa eli hallintopditdsten tekemisté
sekd asian ratkaisemista vilittomasti palvelevia valmistelu- ja tdytdntodonpanotoimia. Julkisen vallan
kayttdmistd on myds yksityisiin kohdistuvien késkyjen taikka kieltojen antaminen. Hallintolain
esitdissd ei pidetty perusteltuna tehdd eroa julkisen vallan kdyton eri muotojen vililld ja siksi

hallintotehtivin kisite kattaa myds merkittivin julkisen vallan kiyton.®?

Joka tapauksessa perustuslain esitdissd esitetty julkisen hallintotehtivin madritelmd jd4 varsin
yleistasoiseksi ja monelta osin tulkinnanvaraiseksi. Esitdissd ei my0skddn tarkemmin eritelld tai
madritetd julkisen hallintotehtdvin ja julkisen vallan kdyton vélistd suhdetta. Oikeuskirjallisuudessa
on kuitenkin katsottu, ettd julkista hallintotehtdvéa voidaan pitdd laajempana ylédkasitteena ja julkisen
vallan kiyttdd sen alle kuuluvana alakisitteend.®® Huhtanen on samaa mielti ja perustelee asiaa niin,
ettd vain osa julkisista hallintotehtivisti sisiltii julkisen vallan kiyttod®*. Arajirvi antaa samanlaisen
tulkinnan julkisesta hallintotehtdvistd. Hinen mukaansa julkisena hallintotehtdvéni voidaan pitda
kaikkia viranomaiselle sididettyjd tehtivid, lukuun ottamatta tuomiovallan kiytt6d®>. Rusanen-
Keravuori nédkee julkiseen tehtdvaan kuuluvan kaikki ne tehtédvit, jotka ovat perinteisesti kuuluneet
julkiselle hallinnolle tai joiden hoitaminen perustuu lakiin tai asetukseen®®. Oikeuskirjallisuudessa ja
oikeuden paitoksissd on linjattu, ettd sosiaali- ja terveydenhuollon hoitotoimet ja monet muut
palvelujen kiytdnnon toteutusta palvelevat toimet eivit sisélld julkisen vallan kdyttod, mutta ovat silti

julkisia hallintotehtivia®’.

Kunnallisoikeudessa julkisia hallintotehtivid ovat viranomaistehtdvit. Tallaisia kuntien hoidettavia
tehtévid, joita ei voi ulkoistaa ovat ensinnékin tehtévit, jotka siséltdvit velvoittavan julkisen vallan
kdyttdmistd. Toiseksi tehtdvdt vaativat kunnan pdédtosvallan kayttdmistd, mikd edellyttdd

valmisteluvaiheessa ldhes poikkeuksetta viranhaltijaesittelyd lautakunnissa ja kunnanhallituksessa.

81 HE 1/1998,s. 179

2 HE 72/2002, s. 48

85 Giordani & Kava 2019, s. 3 ja Kerttula 2010, s. 152
84 Huhtanen 2012, s. 88

8 Arajirvi 2011, s. 76

86 Keravuori-Rusanen 2008 s. 143

87 Huhtanen 2012, s. 89
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Viranhaltijat toimivat virkavastuulla esitellessdén asioita. Kolmanneksi julkisia hallintotehtdvid ovat

tehtiivit, joiden hoitamisessa vaaditaan erityistd julkista luotettavuutta ja virkavastuuta.®

Lavapuron mukaan perustuslain yleinen maéritelméd julkiselle hallintotehtévélle on
oikeuskirjallisuudessa pidetty ilmauksena siitd, ettd julkisen hallintotehtdvédn késite on tarkoitettu
tulkittavaksi laajasti. Perustuslain 1dhtokohtana on siis laajasti tulkittava julkisten hallintotehtdvien
késite. Sen paremmin esitdistd kuin perustuslakivaliokunnan kdytannostikéddn ei ole 10ydettdvissa
selkeitd yleisid kriteereitd sille, millaisia tehtdvid tulee arvioida perustuslain 124 §:ssé tarkoitettuina
julkisina hallintotehtdvinid ja minki tyyppiset tehtivit jaddvat muun tyyppisind tehtdvind sddnndksen
soveltamisalan ulkopuolelle. Lavapuron mukaan ainoa perustuslain esitdistd suoraan johdettava
merkittdva rajaus julkisen hallintotehtdvin késitteen siséllolle liittyy valtiollisten perustehtdvien
erotteluun: Lainsdddidntd- tai tuomiovallan kéytt6d ei voida pitdd sddnnoksessd tarkoitettuna
hallintotehtdvéand. Tdméan ulkopuolelle jadva osaa julkisen vallankdyton eri muodoista ja ylipdatain
hallinnollisista tehtdvistd voidaan kuvata sekd laajaksi ettd rajoiltaan jossain médrin
tasmentymattomaksi. Julkisen hallintotehtdvén valtiosdéntooikeudellisia kriteereitd joudutaan niin
ollen hakemaan perustuslakivaliokunnan tulkintakdytdnnostd ja niissd kdisiteltyjen tilanteiden
tyypittelyistd. Kisittelen tydssidni mydhemmin julkisia hallintotehtivii ja erityisesti sitd, miten niit

voidaan antaa muun kuin julkisoikeudellisen organisaation hoidettavaksi.

3 KUNTAA KOSKEVA OIKEUDELLINEN SAANTELY

3.1 Kuntalain keskeinen sisalto

3.1.1 Kunnan yleinen toimiala

Kunnallisen itsehallinnon keskeinen ominaispiirre on oikeus omiin, paikallisyhteison ja sen
asukkaiden kannalta tirkeind pidettdviin tehtdviin. Tamén oikeuden nojalla kaupungit ja kunnat
voivat padttad kulttuurilaitostensa  ylldpidosta, elinkeinopolitiikasta, kansalaisaktiviteettien
tukemisesta ja muista yhteisisté tehtivistiin ja tarpeistaan.®® Muita itselleen ottamia tehtévid voivat

olla liikuntaan liittyvét avustukset kuntalaisille, ystdvyyskuntatoiminta, kansainvilinen toiminta,

88 Sutela 2003, s. 77
8 Lavapuro 20185s.5 -6
% Heuru Ym. 2011, s. 180
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virkistystoiminta, puistojen, retkeilyalueiden, uimaloiden ja urheilukenttien ylldpitdminen, julkinen
likkenne, energian ja Iimman jakelu, matkailuun liittyviit toimenpiteet ja asunto-olojen edistéminen®’
sekd pienvenesatamat, koirapalvelut, torit, viheralueet ja puistot ja yhdistysten vapaachtoinen
tukeminen®2. Tim4i ns. kunnan yleinen tai vapaaehtoinen toimiala ei ole kirjattu perustuslain kuntien
itsehallintoa kisittelevddn 121 §:44n, mutta lain alulle saattamassa hallituksen esityksen (HE 1/1998
vp.) yksityiskohtaisissa perusteluissa on mainittu, ettd kunnan tulee voida itse paattaa tehtivista, joita
se itsehallintonsa nojalla ottaa hoidettavakseen. Yleinen toimiala on mééritelty yleisesti hallituksen
esityksessd kuntalaiksi. Sen mukaan kunnalliseen itsehallintoon on katsottu kuuluvan myds oikeus
ottaa paitokselldéin hoidettavakseen muita kuin lakiséiteisid tehtivid®s. Kyseessi on yleislauseke,
joka jattaisi kdytdnnossd avoimeksi, mitd nima tehtdavit ovat. Madraytymisperusteet jdisivat edelleen
oikeuskidytinndssi ja -kirjallisuudessa midriteltyjen periaatteiden varaan.®* Euroopan paikallisen
itsehallinnon peruskirjan 1 artiklassa sdddetdin my0s siitd, ettd yleinen toimiala on paikallisen
itsehallinnon  keskeinen  osa.  Artiklan mukaan  paikallisen itsehallinto  tarkoittaa

paikallisviranomaisten oikeutta ja kelpoisuutta sdénnelld ja hoitaa lain nojalla huomattavaa osaa

julkisista asioista omalla vastuullaan ja paikallisen vieston etujen mukaisesti.®

Yleisen toimialan tarkoituksena on korostaa kunnan oikeutta itse harkita, mitkd toimet sen
itsehallinnon, toisin sanoen kunnan ja sen asukkaiden kannalta ovat tarpeellisia ja
tarkoituksenmukaisia. Kuitenkaan kunnan harkintavalta ei ole rajoituksetonta. Kdytdnnossd kuntien
harkintaa ovat ohjanneet voimakkaasti KHO:n ratkaisut, kommentaarien tulkinnat ja kuntaliiton
antama oikeudellinen ohjaus.®® Kuntien itsensd harjoittama liiketoiminta on ollut ongelmallista ja
siihen liittyy paljon oikeustapauksia®’. Kuntalain 15 lukuun on keritty kunnan toimintaa markkinoilla
koskeva siintely. Luvun sdinndsten punaisena lankana on kilpailuneutraliteetin turvaaminen®.
Luvussa on sddnnokset kuntien antamista lainoista ja takauksista sekd kiinteiston luovutuksesta ja
vuokrasta. Kunnan toimintaan vaikuttaa merkittdvisti my0s yhtidittdmisvelvollisuus (127 §), joka

toisaalta rajoittaa kunnallisen liikelaitoksen toimintaa siten, ettei se voi toimia kilpailutilanteessa

markkinoilla.

°l Anttiroiko ym. 2007, s. 58

2 VTM 2015 s. 25

9 HE 268/2014 s. 135 ja 138

% HE 268/2014 s. 138

%5 Harjula & Prittéld 2019, s. 163
% Heuru ym. 2011, s. 181.

7 Anttiroiko ym. 2007, s. 59

%8 Harjula &Prittild 2019, s. 164
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Kuitenkin Ryyndsen mukaan kuntalain mukainen kunnan yleinen toimiala mahdollistaa oikeastaan
kaiken jiarkevdn kunnallisen tehtdvépiirin. Varsinkin 1980-luvun oikeudelliset rajanvedot kunnan
elinkeinotoiminnan ja kansainvélisen toiminnan sallittavuudesta ovat jdineet historiaan. Kunnan
toimialan rajojen mairityksessd oikeudellisten rajanveto-ongelmien tilalle ovat tulleen enemménkin
taloudelliset seikat, mihin kunnalla on taloudellisia mahdollisuuksia.®® Vaikka kunnalla on laajat
mahdollisuudet toimia yleistoimialan puitteissa, niin kuitenkin joukko oikeudellisia periaatteita

sddntelee nditd tehtdvii ja estdd kuntaa ottamasta mité tehtdvia tahansa hoitaakseen.

Osa ndistd periaatteista on samoja kuin hallinnon yleiset oikeusperiaatteet, joista sdddetdin
hallintolain (434/2003) 6 §:ssd. Niitd ovat yhdenvertaisuus-, objektiviteetti- ja suhteellisuusperiaate,
tasapuolisen kohtelun vaatimus sekid harkintavallan viirinkdyton kielto.'® Yleishyddyllisyyden
periaate edellyttdd, ettd kunnan ottama vapaachtoinen tehtdvi edistdd kuntalaisten hyvinvointia ja
kunnan kehitysta yleensd. Spekulatiivisen toiminnan kiellon periaate edellyttdd, ettei kunta saa ottaa
asiaa hoidettavakseen pelkéstddn taloudellisen voiton tavoittelemiseksi. Yhdenvertaisuuden periaate
edellyttis, etti kunta ei suosi tai syrji ketdéin perusteettomasto.'®’ Paikallisuuden periaatteen
mukaisesti kunnan toiminnan on rajoituttava kunnan alueen sisille ja kuntalaisiin'%2. Heurun mukaan
periaatteet ovat kuitenkin tulkinnallisia, silld esimerkiksi vaatimus toimintojen kohdistumisesta
kunnan alueelle ei ole ehdoton, koska kunta voi jdrjestdd joidenkin tehtdvien hoitamisen myods
rajojensa ulkopuolella tai olla mukana laajemmissa hankkeissa, jos tillaiset toimenpiteet palvelevat

kuntaa ja kunnan asukkaita'%3,

Oikeuskiytdntdod yleisen toimialan rajoista on vdhdn ja oikeustapaukset ovat vanhoja. Kunnan
keskeiset yleisen toimialaan liittyvit tehtidvit ovat elinkeinotoiminnan edistimiseen liittyvét tehtavét
sekd eri tahoille myOnnetyt avustukset, takaukset ja lainat. Kunnat harjoittavat myds yleisen toimialan

perusteella elinkeinotoimintaa.'%4

3.1.2 Kunnan lakisaiteiset tehtiavat

% Ryyninen 2004, s. 63

190 HE-luonnos 8.5.2014, s. 17
101 Anttiroiko ym. 2007, s. 59
192 HE-luonnos 8.5.2014, s. 17
103 Heuru ym. 2011, s. 181

194 HE-luonnos 8.5.2014, s. 18
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Kuntien lakisééteisistd tehtdvistd kdytetddn perinteisesti termid erityistoimiala. Kysymyksessd ovat
kuntalain 7 §:n ensimmaiisen momentin toinen lause, joka siditelee kunnalle laissa sdddetyt
tehtivit'%®, Kunnan tehtivipiirin kahtiajaolla ei nykyisen kisityksen mukaisesti ole oikeudellista
merkitystd. Kysymys on pelkéstdédn erilaisesta sddntelytavasta. Toiset tehtévit ovat vapaachtoisesti
hoidettaviksi otettuja, toisista on sdddetty nimenomaisesti. Perustuslain 121 §:ssd ja paikallisen
itsehallinnon peruskirjassa mééritellyt itsehallinnon periaatteet, kuten kansanvaltaisuusvaatimus,

koskevat molempia tehtiviryhmii.'0

Kunnan lakiséddteiset tehtdviat perustuvat erityislakeihin. Lakisditeisissd tehtdvissd ndhdddn
kahdenlaisia tehtdvii, joita on kutsuttu pakollisiksi ja vapaaehtoisiksi tehtdviksi. Pakolliset tehtivit
tarkoittavat tehtévid, jotka kunta on velvollinen hoitamaan. Lakisééteisilld vapaaehtoisilla tehtivilla
puolestaan tarkoitetaan tehtévia, joissa kunnalle jdd asian hoitamisessa harkintavaltaa, mutta jos kunta

ryhtyy tehtivii hoitamaan, sen on tapahduttava lain edellytysten mukaisesti.%’

Pakollinen tehtidvéd on esimerkiksi peruskoulu. Perusopetuslain (628/1994) 4 §:n mukaan kunta on
velvollinen jarjestiméddn sen alueella asuville oppivelvollisuusikiisille perusopetusta seka
oppivelvollisuuden alkamista edeltivéna vuonna esiopetusta. Kunnan vapaachtoisiksi lakisééteisiksi
tehtdviksi voidaan katsoa lukiot, ammatillinen koulutus, ammattikorkeakoulut, vapaa sivistystyo,
taiteen perusopetus, litkkunnan yleisten edellytysten luominen, nuorisotyd ja kulttuuritoiminta, kirjasto

sekd sosiaalinen luototus.'98

Kuntalain (410/2015) 7 § 2 momentin mukaan kunta voi sopimuksen nojalla ottaa hoitaakseen
muitakin kuin itsehallintoonsa kuuluvia julkisia tehtdvid. Néilld niin sanotuilla

toimeksiantotehtdvilld tarkoitetaan sellaisia julkisia tehtévid, joiden hoitaminen lainsddddnnon
mukaan tai muuten kuuluu jollekin muulle julkisyhteisolle kuin kunnalle, mutta jotka kunta ottaa
sopimuksen nojalla hoidettavakseen. Kunta voi ottaa sopimukseen perustuen hoidettavakseen muun
muassa valtion, seurakunnan tai Kansaneldkelaitoksen tehtdvid, jos timéd sekd kunnan ettd muun
julkisyhteison mielestd on tarkoituksenmukaista. Toimeksiantoon perustuvia tehtdvid ovat mm.
talous- ja velkaneuvonta (Laki talous- ja velkaneuvonnasta, 713/2000), maatalousyrittijien

lomituspalvelu (Maatalousyrittdjien lomituspalvelulaki, 1231/1996) ja rikos- ja riita-asioiden

105 HE 268/2014 5. 138

106 Heuru ym. 2011, s. 204
107" Anttiroiko ym. 2007, s. 59
108 Anttiroiko ym. 2007, .60
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sovittelu (Laki rikosasioiden ja erdiden riita-asioiden sovittelusta, 1015/2005).'%° Vuoden 2019 alusta
voimaan tulleen talous- ja velkaneuvonnasta annetun lain (813/2017) mukaan talous- ja
velkaneuvontaa jirjestdvat valtion oikeusapu- ja edunvalvontapiireistd annetussa laissa (477/2016)
tarkoitetut valtion oikeusapu- ja edunvalvontapiirit. Kunnat. jotka aiemmin vastasivat néistéd
palveluista, voivat edelleen valtion kanssa tehdyn sopimuksen nojalla tulla kysymykseen palvelun
jérjestijini, jos se on palveluiden alueellisen saatavuuden tai muun syyn vuoksi tarpeen.'"? Tehtivii
voidaan kokonaan siirtdd kunnilta wvaltiolle, kuten on menetelty useiden sosiaalietuuksien
myontdmisen kohdalla, samoin valtion tehtdvid (esimerkiksi aluekehitystehtavid) on siirretty kuntien

111

vastuulle'''. Osapuolten vililld tehtdvissd sopimuksessa sovitaan tehtdvien hoitamisen ehdoista.

Lahtokohtana on, ettd kunta saa tdyden korvauksen sille kuulumattomien tehtdvien hoidosta.

Kuntalain 8 § sallii laaja-alaisen tehtdvien siirron kuntien yhteistoimintaorganisaatioille. Tehtdvin
sddtdiminen laissa kunnalle ei yleensd estd tehtdvin antamista esimerkiksi kuntayhtymén
jarjestettaviksi. Kunnat voivat lakisddteisid tehtdvid eli julkisia hallintotehtdvid jarjestdessddn
turvautua sddnnoksen mukaan kaikkiin kuntalaissa sdddettyihin kuntien vilisen yhteistoiminnan
muotoihin. Lakisdateiset tehtdvét voidaan jarjestdd yhteistoiminnassa silloinkin, kun erityislaissa ei
ole yhteistoiminnan mahdollisuudesta sdéddetty, jollei nimenomaista kieltoa ole. Toisaalta ndiden
tehtdvien on pysyttivd kunnan tai kuntayhtymén viranomaisten hoidossa, jotta virkavastuu-,

julkisuus- ja oikeusturvanikokohdat voidaan ottaa asianmukaisesti huomioon.'"?

Viime vuosien lainsdddanndllisen kehityksen leimallisia piirteitd ovat olleet kunnan harkintavallan
kasvu. Se on ilmentynyt erityisesti sosiaali- ja terveyssektoreilla lakisditeisen
suunnitteluvelvollisuuden lakkauttamisena vuoden 1993 alusta. Suunnittelujérjestelmd ja sithen
kytkeytynyt valtionosuusjérjestelmi palvelivat ennen muuta kuntien toiminnan valvonnan vélineina.
Kunnan tuli alistaa 5-vuotissuunnitelmansa lddninhallitukselle, jotta se saisi valtionosuutta, ja
toisaalta se oli sidottu vahvistetun suunnitelmansa noudattamiseen. Toisaalta lainsdddéntdon on otettu
entistd enemmin sitovia velvoitteita. Sellainen on esimerkiksi lakisdéteinen velvollisuus osoittaa
paivahoitopaikka tai jdrjestdd pdivdhoito alle 7-vuotiaille. 2010-luvulla kuntien lakisditeiseksi

palveluksi tuli muun muassa kuntouttavan tydtoiminnan jirjestiminen.'"3

199°VM 40/2015s. 110

19 Harjula & Prittild 2019, s. 194
" Harjula & Prittild 2019, s. 193
2 Harjula & Prittild 2019, s. 197
3 Heuru ym. 2011, s. 207 - 208
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Juha Sipildn hallituksen (2015 - 2019) tavoitteena oli vihenti4 kuntien tehtdvid. Perustoimeentulotuki
siirrettiin vuoden 2017 alusta Kansanelékelaitokselle. Uudistuksen tavoitteena oli parantaa ihmisten
yhdenvertaisuutta toimeentulotukea haettaessa seké vihentii kuntien tehtavii ja velvoitteita julkisen

4 Valtiontalouden tarkastusvirasto otti kantaa

talouden velkaantumisen hillitsemiseksi
tarkastuksessaan perustoimeentulotuen siirrosta KELA:lle. Sen mukaan yhdenvertaisuus
perustoimeentulotuen myontimisessd on lisddntynyt, mutta lainvalmistelun yhteydessid ei tehty
riittdvén laajoja arvioita uudistuksen vaikutuksista muihin viranomaisiin. Témén takia uudistus on
vaikuttanut muun muassa TE-palvelujen asiantuntijoiden tyohon sekd kasvattanut valitus- ja

kanteluviranomaisten tydmairid, miké lisid viranomaishallinnon kustannuksia.'"®

Valtiovarainministerié asetti 15.4.2015 tyoryhmédn (VMO039:00/2015) valmistelemaan kuntien
itsehallinnollisten tehtdvien kartoitusta ja sen toteutusta. TyOoryhmi pididtyi loppuraportissaan
tulokseen, ettd valtaosa kuntien kaikista tehtdvistd on lakisditeisid tehtdvid. Muiden kuin
lakisdéteisten tehtdvien osuus kuntien tehtdvistd on tehdyn kartoitustyon perusteella noin 10-20
prosenttia.'"® Valtionvarainministeri6 totesi raportissaan vuonna 2015, etti kunnille on siédetty 610
tehtavdd ja 973 velvoitetta. Maddrd on viime vuosien tapaan jatkunut nousujohteisena ja jopa

kiihtynyt."”

3.1.3 Julkisen hallintotehtivin antaminen muulle kuin viranomaiselle

Léansi-Pohjan keskussairaalan palveluntuottajana aloitti vuonna 2018 Mehildinen. Kyseessa oli yksi
Suomen suurimmista sosiaali- ja terveyspalveluiden ulkoistuksista, jossa erikoissairaanhoidon
palvelut ja osa kuntien vastaanottopalveluista, kuntoutuksesta, tyoterveyshuollosta ja suun
terveydenhuollosta siirrettiin Mehildisen tuotettavaksi. Osakkaina sote-yhteisyrityksessd Meri-Lapin
kunnista ovat Simo, Kemi, Keminmaa ja Tornio. Lisdksi Tervola ja Ylitornio hankkivat
erikoissairaanhoidon palvelunsa yhteisyritykseltd.'"® Kiihtyvilld tahdilla julkisia palveluita on
annettu muun kuin viranomaisen tuotettavaksi. Sutelan mukaan kisitteelld ulkoistaminen tarkoitetaan
119

sitd, ettd julkisyhteiso siirtdd aiemmin itse hoitamansa toiminnon ulkopuolisen hoidettavaksi

Erityisesti timi koskee sosiaali- ja terveyspalveluita.'?® Hallintovaliokunnan mietinnén mukaan

14 HE 358/2014 5. 15-16

I5VTV 1/2020s.3 -4

16 yVM 2015 s. 5

17vM 30/2015 s. 40

18 YLE 2018 https://yle.fi/uutiset/3-10261312
119 Sutela 2003, s. 13

120 ks. Sutela 2003, Méenpdi 2013
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hallinnon asiakkaan ndkokulmasta yksityisten julkisia hallintotehtévid hoitavien tahojen toiminta
ndyttdytyy viranomaistoimintana, jossa keskeisintd asiakkaan oikeuksien kannalta on kyetd

varmistumaan tiyttdiko hallintotoimia suorittava muu taho hoitamaan velvoitteensa asiallisesti'?’.

Muukkosen mukaan julkisten ja yksityisten toimintatapojen yhteensovittaminen luo haasteen, koska
yleiselld tasolla yksityisen toiminnan koetaan olevan joustavaa ja tarkoituksenmukaisuuteen
pyrkivdd, kun taas perinteinen hallinto mielletdin jiykédksi ja oikeusturvaa korostavaksi. Yksityisille
toimijoille julkiset velvoitteet ndyttaytyvit usein yliméérdisend byrokratiana, mutta asialla on myds
toinen puoli. Perinteisesti on nimittdin ajateltu, ettd julkisen ja siind asioivan yksityisen suhde on
jotain erityislaatuista; jotain, jossa on tarpeen tasapainottaa julkisen vallan erityisasemasta johtuvaa
“etua”. ”Hyva hallinto”-ajattelun myo6td on katsottu myds olevan tarpeen maéérittdd julkisen vallan
toiminnalle tietyt laatukriteerit, jotka ilmenevdt esimerkiksi hallinnon oikeusperiaatteina,
madrdaikoina, esteellisyysnormeina. Hallinnon tulee toimia tietylld asianmukaisella tavalla, jotta
kansalaisille turvatut oikeudet tulevat toteutetuiksi. Hallinnolle on asetettu hyvin malli, joka sen tulee

tayttiad. 122

Julkisen hallintotehtdvin antamista muulle kuin viranomaiselle sdddetddn perustuslain (731/1999)

124 §:ssd. Sddnnoksen mukaan:

Julkinen hallintotehtidvé voidaan antaa muulle kuin hallintoviranomaiselle vain lailla tai
lain nojalla, jos se on tarpeen tehtdvin tarkoituksenmukaiseksi hoitamiseksi eikd
vaaranna perusoikeuksia, oikeusturvaa tai muita hyvdn hallinnon vaatimuksia.
Merkittidvdd julkisen vallan kéyttod sisdltdvid tehtdvid voidaan kuitenkin antaa vain

viranomaiselle.

Lavapuro toteaa, ettd perustuslakivaliokunta on tulkinnoissaan pitdnyt valtio-omisteisia osakeyhtioitd
ja liikelaitoksia sekd kuntien liikelaitoksia perustuslain 124 §:ssd tarkoitettuina muina kuin
viranomaisina.’”® PL 124 §:n mukaan julkinen hallintotehtivd voidaan antaa muulle kuin
viranomaiselle, jos se on tarpeen tehtdvdn tarkoituksenmukaiseksi  hoitamiseksi.
Tarkoituksenmukaisuus perustuu arvioon palvelun tehokkuudesta, laadusta, vaikuttavuudesta,

tuottavuudesta, halpuudesta ja muista vastaavista tavoitteista.  Arajirven mukaan

121 HaVM 29/2002 vp, s. 6
122 Muukkonen 2012, s. 2
123 Lavapuro 2018, s. 4 katso myds PeVL 50/2017 vp ja PeVL 8/2014 vp
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tarkoituksenmukaisuus kriteerid ei kuitenkaan riittdvésti arvioida ja hén ndkee timén puutteena
yksityistimisesté péitettiessd.'? Perustuslakivaliokunta on piitoksissddn linjannut missi rajoissa
julkinen hallintotehtdvéd voidaan antaa yksityisen toimijan hoidettavaksi. Perustuslakivaliokunta on
ratkaisuissaan (PeVL 5/2014 vp ja PeVL 24/2001 vp) vaatinut, etti muun kuin viranomaisen
sekd asian késittelyssd noudattaa hallinnon yleislakeja. Hallintolain esitdissd perustellaan, etti
hallintolaki koskee yksityisid niiden hoitaessa julkisia hallintotehtévid, joten oikeusturvan ja hyvin

hallinnon vaatimus toiminnassa on otettava huomioon'2°,

Julkisen hallintotehtdvin antamisessa muulle kuin viranomaiselle on otettava huomioon myds
perustuslain muut asiaa sddtelevit kohdat. Perustuslain 19 §:n 3 momentin mukaan julkisella vallalla
on velvollisuus turvata jokaiselle riittdvit sosiaali- ja terveyspalvelut ja tosiasialliset mahdollisuudet
saada perusoikeuksien toteutumisen kannalta vélttimattomia palveluja. Vaatimus riittdvista sosiaali-
ja terveyspalveluista on voimassa, vaikka palveluntuottaja olisi yksityinen toimija. PL 19 §:n 3
momentissa mainitulle oikeudelle nimenomaan riittdviin sosiaali- ja terveyspalveluihin on
vakiintunut tietty oikeudellinen sisdlto ja arviointiperusteet. Palvelujen riittdvyyden arvioimisessa
lahtokohtana on niiden mukaan sellainen palvelujen taso, joka luo "jokaiselle ihmiselle edellytykset
toimia yhteiskunnan tdysivaltaisena jdsenend" (ks. HE 309/1993 vp, s. 71/II). Varsin hiljattain
perustuslakivaliokunta on vield tarkentanut, ettd perustuslain 19 §:n 3 momentin viittaus jokaiseen
terveyspalveluihin oikeutettuna "edellyttdd valiokunnan mielestd viime kddessd yksilokohtaista
arviointia palvelujen riittavyydestd" (ks. PeVL 30/2013 wvp, s. 3/). Oikeus riittdviin
terveyspalveluihin turvaa vakavimmissa tilanteissa viime kidessé perustuslain 7 §:ssd perusoikeutena
turvattua oikeutta elamédn (ks. PeVL 65/2014 vp, s. 4/I). PL 19 §:n 3 momentin sddnndksen
ensimmadinen virke ei turvaa mitdin nimenomaista tapaa tarjota palveluja, tiltd osin perustuslain
mukainen edellytys on, ettd palveluja on riittévisti (ks. PeVL 12/2015 vp, s. 3 ja PeVL 11/1995 vp,
s. 2). Valiokunta on painottanut nimenomaisesti, ettd sdfnnokselld velvoitetaan julkinen valta

turvaamaan palvelujen saatavuus (PeVL 54/2014 vp, s. 2/1).126

Merkittdva perustuslakivaliokunnan lausunto koski (PeVL 26/2017 vp—HE 15/2017 vp, HE 47/2017
vp, HE 52/2017 vp, HE 57/2017 vp, HE 71/2017 vp) hallituksen esitystd eduskunnalle maakuntien

perustamista ja sosiaali- ja terveydenhuollon jéirjestimisen uudistusta koskevaksi lainsaddannoksi

124 Arajirvi 2011, s. 76
125 HE 72/2002 vp, s. 48
126 PeVL 26/2017 vp, s. 32
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sekd Euroopan paikallisen itsehallinnon peruskirjan 12 ja 13 artiklan mukaisen ilmoituksen
antamiseksi. Perustuslakivaliokunta piti tirkeénd, ettd perustuslain 19 §:n kolmannen momentin
edellyttamat riittdvit sosiaali- ja terveyspalvelut turvataan lailla. Hallituksen esitykseen siséllytetty
valinnanvapausmalli olisi tarkoittanut yksityisille palvelujen tuottajille siirrettdvin merkittivd osa
sosiaali- ja terveydenhuollon perustason palveluihin siséltyvésti julkisten hallintotehtévien piirista.
Valiokunta toi ilmi lausunnossaan monta kohtaa, jotka tulisi muuttaa, ettd lainsdéadanto voisi edeté
tavallisen lainsddtamisen jérjestyksessd. Uudistuksen suurella mittaluokalla oli tdhén vaikutusta.
Valiokunta katsoi, ettd kyseessd ei ollut mistd tahansa julkisesta palvelutehtdvistd, vaan sellaisten
palveluiden jirjestimisestd, joissa on keskeisesti kyse julkiselle vallalle osoitetun, viime kidessé
oikeuteen  eldamddn  kiinnittyvien  perusoikeuksien  turvaamistehtdvin  toteuttamisesta.
Lakiehdotuksessa ehdotettu tehtdvien siirto yksityisille on poikkeuksellisen mittava. Erityisen
merkitykselliseksi siirron laajuuden tekee se, ettei maakunnan liikelaitos padsdintdisesti itse voi
tuottaa suoran valinnan palveluita tai asiakassetelilld tuotettavia palveluita (52 §:n 1 mom.).
Saantelylla ei siten nykyiseen tapaan vain mahdollisteta sosiaali- ja terveydenhuollon palveluiden
tuottamisen siirtoa muulle kuin viranomaiselle vaan velvoitetaan julkista valtaa tekemdidn niin.
Hallituksen esityksen tulkintatilanne oli perustuslakivaliokunnalle uusi, koska yleensé kyse on ollut
tilanteista, jotka ovat koskeneet viranomaisten pédasiaa koskevaan péédtoksentekoon ndhden
epditsendisen osakokonaisuuden ulkoistamista tai teknisemmén tai operatiivisemman taikka
viranomaistoiminnalle edellytyksid luovan palvelutoiminnan ulkoistamista (ks. HE, s. 255—256; ks.
esim. PeVL 62/2014 vp, PeVL 8/2014 vp, PeVL 6/2013 vp). Perustuslain perusteluista ei siten ollut
saatavissa tukea ndin laajan tehtdvien siirron perustuslainmukaisuudelle. Edelleen PeVL katsoi, ettd
hallituksen esityksessd olevat sddnndkset eivdt turvaa markkinapuutetilanteessa palveluja
perustuslain  kannalta riittdvélld tavalla. Valiokunnan mielestd séddntelyn rakenteellinen
ongelmallisuus liittyi nimenomaan yhtidittdmisvelvollisuuteen ja siithen, ettd sdédntelyssd kielletdén
maakuntaa itse tuottamasta kyseessi olevia palveluita.'?” Lakiehdotusta ei koskaan hyviksytty, koska

padministeri Sipildn hallituksen hallituskausi loppui ennen kuin lakiehdotus saatiin valmiiksi.

Perustuslain 124 § toimii rajoittavana tekijind my0s kuntalain (2015/410) 9 §:lle, joka sédéntelee
kuntien palvelujen tuottamista. 8.2 §:ssd sdddetddn kunnan velvollisuudesta ottaa muulta kuin
viranomaiselta palveluja hankkiessaan huomioon perustuslaissa sidédetyt julkisen hallintotehtdvin
siirtdmisen edellytykset. Ndin ollen, kunta voi hankkia ainoastaan palveluja, joissa ei ole kytkentda

julkisen vallan kdyttoon tai julkisen hallintotehtdvdn hoitamiseen ja jotka siten eivdt ole kunnan

127 PeVL 26/2017 vp, s. 37 - 53
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viranomaistehtdvid. Kunnalliseen itsehallintoon kuuluu, ettd kunta saa péattad erityislainsdddédnnon
sallimissa rajoissa, tuottaako kunta palveluja itse vai toimiiko se vain palveluiden jérjestijini. 8
Maienpéda korostaa, ettd hallintotehtdvan ulkoistaminen ei vapauta yksityisté toimijaa julkishallinnon
toimintaan kohdistuvista perusvaatimuksista. Ulkoistaminen ei my0Oskdidn merkitse julkisen
hallintotehtdvén yksityistdmistd, silld tehtdvan hoitamisen perusteet ja puitteet méadrdytyvéit edelleen

julkisoikeudellisen lainsdidéinnén mukaan.'?®

Lounais-Suomen alueen sosiaali- ja terveydenhuollon ohjauksesta ja valvonnasta vastaava
aluehallintovirasto otti kantaa ohjauskirjeessddn (LSAVI/3442/05.06.01/2019) alueensa joidenkin
kuntien yksityisiltd sosiaalipalvelujen palvelutuottajilta ostamiin palveluihin. Aluehallintoviraston
tietoon oli tullut, ettd sen alueella on kuntia, jotka ovat ostaneet yksityisiltd sosiaalipalvelujen
tuottajilta palveluja, joita voidaan tehdd wvain virkavastuulla. Aluehallintoviraston mukaan
sosiaalihuollossa hallintopddtosten valmistelulla ja palvelutarpeen arvioinnilla on yhteys julkisen
vallan kdyttamiseen. Lastensuojelulain mukaisena lapsen asioista vastaavana sosiaalityontekijana voi
niin ikdin toimia vain virkasuhteessa oleva sosiaalityontekijd. Perusteluissaan aluehallintovirasto
nosti esille perustuslain 2 §:n kolmannen momentin lainalaisuusperiaatteen, PL 118 §:n ensimmaéisen
momentin, jonka mukaan virkamies vastaa virkatoimiensa lainmukaisuudesta, PL 124 § kiellon antaa
merkittavaa julkisen vallan kayttod sisdltdvid tehtdvid muulle kuin viranomaiselle sekd kuntalain 44
§:n, jonka mukaan tehtdvdd, jossa kaytetddn julkista valtaa, hoidetaan virkasuhteessa.
Aluehallintovirasto katsoi, ettd kunnan viranhaltijan valvontavastuu on ollut puutteellinen.
Aluehallintovirasto korosti sen mahdollisuutta antaa sosiaalihuoltolain 57 §:n ensimmaiisen
momentin mukaan virheellisestd toiminnasta vastuussa olevalle virkamiehelle huomautuksen

vastaisen toiminnan varalle.

Kulla tarkoittaa yksityistdmiselld nimenomaan nyt vakiintunutta termid ulkoistaminen. Hénen
mukaansa yksityistimisen edellytykset ovat yhteydessd virkamieshallinnon periaatteeseen ja
toimintavaraukseen. Julkisten hallintotehtdvien yksityistiminen on mahdollista tiukoin edellytyksin
siten, ettd julkista valtaa kidyttivdn henkilon on oltava virkavastuussa. Kyse on erdénlaisesta
formaalisen yksityistdmisen kédantdpuolesta eli julkisoikeudellisten menettelytakeiden siirtimisestd

yksityisten toimintaan'3,

128 HE 268/2014 vp, s. 140
129 Miaenpdd 2013, s. 222
130 Kulla 2006, s. 1176
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Julkisena hallintotehtdvéni on pidettidvd kunnan jérjestimid lakisdéteisid tehtévid, kuten esimerkiksi
peruspalvelujen tuottaminen. Nidin olleen yksityisen hoito, opetus tai huolto on julkisen
palvelutehtdvan hoitamista, kun silld on lakisddteinen, viranomaisen tehtiviin liittyvd perusta.
Ostopalveluna hoidettavat kunnan lakisdéteiset palvelut kuuluvat tyypillisesti julkisiin
hallintotehtiviin, mutta yksityiselld lddkiriasemalla tapahtuvaa terveydenhoitoa ei voida pitda
julkisena hallintotehtdvéna, ellei kysymys ole ostopalveluna suoritettavasta kunnan lakisiéteisesta
tehtidvisti. 3! Myos eduskunnan perustuslakivaliokunnan runsaslukuisessa PL 124 §:ii koskevassa
ratkaisukdytdnnossd sddnnoksen asettamien vaatimusten on tulkittu koskevan varsin monenlaisia
julkisluonteisia tehtdvid. Esimerkkeind sellaisista tehtivistd, joissa valiokunta on katsonut olevan
kysymys sddnnoksessd tarkoitetuista julkisista hallintotehtivistd voidaan mainita krematorio- ja
hautaustoiminta (PeVL 71/2002 vp), ajoneuvojen katsastustoiminta (PeVL 40/2002 wvp),
jarjestyksenvalvojille uskottu tehtdva ylldpitdd jirjestystd ja turvallisuutta toimialueellaan (PeVL
10/2006 vp), yksityisten lastensuojelulaitosten henkildstolle annetut valtuudet rajoittaa laitoksissa
olevien lasten perusoikeuksia (PeVL 5/2006 vp), kiinteistonvalittdjin ammattipdtevyyttd osoittavien
kokeiden jdrjestiminen sekd toimiminen asiantuntija- ja tilintarkastusapuna esimerkiksi tydsuojelu-
ja rahoitustarkastusviranomaisille (PeVL 42/2005 vp ja PeVL 52/2001 vp)."® Julkisina
hallintotehtdvind voidaan pitdd my0s yksilon oikeuksia ja velvollisuuksia koskevaa paatoksentekoa
(ks. mm. PeVL 50/2017, PeVL 26/2017 vp) vp), ainakin lupa- ja rekisterihallintoon (ks. mm. PeVL
6/2013 vp ja PeVL 48/2010 vp), valvontaan ja tarkastuksiin (ks. mm. PeVL 48/2016 vp, PeVL
39/2016 vp), hallinnolliseen sddntelyvaltaan (ks. esim. PeVL 7/2012 vp ja PeVL 70/2002 vp),
julkistalouden toimeenpanoon, suojeluluontoisiin ja turvallisuutta edistdvid (ks. mm. PeVL 52/2006

vp, PeVL 47/2005 vp), sek julkisia palveluita (ks. mm. PeVL 26/2017 vp) koskevia tehtivii.'33

Korkein hallinto-oikeus kumosi hallinto-oikeuden ja jitelautakunnan pédédtokset (KHO 172/2018),
koskien Savonlinnan alueellisen jdtelautakunnan paitostd tilata Savonlinnan Seudun Jitehuolto
Oy:ltd jételain 143 §:n 1 momentissa tarkoitetun rekisterin (jdljempéna jitteenkuljetusrekisteri). KHO
otti kantaa sithen, ettid voitiinko viranomaiselle kuuluvia julkisia hallintotehtdvid siirtdd kuntien
omistamalle yhtidlle, vaikka niiden siirto muulle kuin viranomaiselle voi perustua vain
nimenomaisiin sddnnoksiin laissa. Asiassa tuli ratkaista myos, onko tehty paétos tiltd osin Suomen

perustuslain 124 §:n ja jatelain 43 §:n vastainen.

31 Maenpdd 2013, s. 223
132 Linsineva s. 1187
133 Lavapuro 2018, s. 6

31



Korkein hallinto-oikeus perusteli ratkaisuaan jételain 43 §:n 1 momentilla, jossa on lueteltu ne
tehtévit, jotka ovat siirrettdvisséd viranomaiselta jatehuoltoyhtidlle. Jételain esitdiden mukaan luettelo
on tyhjentdva. Siirrettdvid tehtdvid ovat muun muassa jitteen vastaanotto, kuljetus ja késittely seké
nithin vélittomasti liittyvdt hallinnolliset tehtévit, joihin ei sisilly julkisen vallan kéyttod. Koska
jételain 43 §:ssé ei sdddetty lain 143 §:n mukaisen rekisterin ylldpitoon liittyvisté tehtévistd, niin KHO
katsoi, ettei rekisterin ylldpitimistd voitu siirtdd kokonaan jitehuoltoyhtiolle. Lain 43 §:n 1
momentissa sdddetddn kuitenkin, ettd jatteen kuljetukseen vélittomasti liittyvét hallintotehtdavit ovat
stirrettdvissid. Taman vuoksi KHO:n tuli ratkaista, millaisia tehtdvid rekisteriin liittyen oli mahdollista
siirtdd. Jatelain esitdiden mukaan siirrettdvéat tehtivit ovat toiminnan operatiiviseen jirjestdmiseen
liittyvid palvelutehtivid. Tallaisena tehtdvdnd on esitdissd mainittu muun ohella asiakasrekisterin
yllapito. KHO katsoi, ettei jdtteenkuljetusrekisterid voitu pitdd jitelain esitdissd tarkoitettuna

asiakasrekisterina.

Taman lisdksi lautakunnan ja yhtion vilisen sopimusluonnoksen mukaan yhtion tehtiviksi mainittiin
kuljetusrekisterin ylldpitoa varten tarvittavan tietoaineiston siirtiminen ja jérjestiminen sdahkdiseen
rekisteriohjelmaan seka tdydentdvin tietoaineiston kerddminen. Lain pykélien ja sopimusluonnoksen
perusteella KHO ei voinut varmistua siité, ettd tiydentidvén tiedon kerddmiseen ei sisdltynyt sellaisia
tehtdvid, jotka kuuluisivat yksinomaan jitehuoltoviranomaiselle. Edelld todetun vuoksi
jatelautakunnan paiatoksen katsottiin sisdltdvin sellaista tehtdvien siirtoa, joka perustuslain 124 §

huomioon ottaen ei ollut mahdollista jitelain 43 §:n 2 momentin nojalla.’3*

3.1.4 Osaulkoistuksesta kokonaisulkoistukseen

Juha Sipilén hallituksen alullepanema sosiaali- ja terveydenhuollon kokonaisuudistus jéi toteutumatta
perustuslakivaliokunnan esiin nostamien ongelmien ja aikataulullisien haasteiden takia. Olen
késitellyt perustuslakivaliokunnan lausuntoa koskien sote-uudistusta edellisessd 2.3. kappaleessa.
Perustuslakivaliokunta toi esiin lausunnoissaan (PeVL 26/2017 vp ja PeVL 15/2018 vp), ettd
perustuslain  perusteluista ei ole saatavissa tukea ndin laajan tehtdvien siirron
perustuslainmukaisuudelle. Pddministeri Sanna Marinin hallitusohjemaan on kirjattu sote-uudistus
pohjautuen laajoihin itsehallintoalueisiin.  Sosiaali- ja terveysministerid on pyytanyt
perustuslakiasiantuntijoilta  asiantuntijalausunnot liittyen —maakunta- ja  sote-uudistuksen

jatkovalmisteluun. Asiantuntijoilta kysyttiin: voidaanko maakunnan sosiaali- ja terveyspalvelujen

34 KHO:2018:172 s.4
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ulkoistaminen tehdd jatkossa siten, etti sosiaali- ja terveyspalvelut ulkoistetaan kokonaan,
merkittiviltd osin tai siten, ettd ulkoistetaan koko sosiaali- tai terveydenhuollon tehtéviala tai sen

merkittiva osa?

3.1.4.1 Perustuslakiasiantuntijoiden lausunnot kokonaisulkoistuksesta

Juha Lavapuro lihestyy lausunnossaan kysymysti ensin perustuslain 19 §:n 3 momentin'®® ja sitten
perustuslain 124 §:n"36 valossa. Pidministeri Juha Sipilin vaalikaudella perustuslakivaliokunta antoi
kaksi lausuntoa (ks. PeVL 30/2016 vp ja PeVL 57) ns. sote-rajoituslakiechdotuksista (laki kuntien ja
kuntayhtymien erdiden oikeustoimien viliaikaisesta rajoittamisesta sosiaali- ja terveydenhuollossa).
Liséksi perustuslakivaliokunta on kuluvalla vaalikaudella antanut asiassa yhden lausunnon (PeVL
5/2019 vp). Perustuslakivaliokunta ei kuitenkaan ottanut rajoituslakiehdotuksista antamissaan
lausunnoissa kantaa sosiaali- ja terveyspalvelujen ulkoistusten ja perustuslain 19 §:n 3 momentin
viliseen suhteeseen. Lavapuron mukaan perustuslakivaliokunnan olisi ollut mahdollista
rajoituslakien yhteydessd yksinkertaisesti todeta, ettei perustuslaki muutenkaan mahdollista
esimerkiksi kokonaisulkoistusten kaltaisia jarjestelyjd. Kun se ei téllaista kantaa kuitenkaan esita,
voidaan ainakin sanoa, etteivdt kokonaisulkoistuksetkaan ole ainakaan ilmeiselld tavalla
perustuslainvastaisia. Jos kokonaisulkoistukset eivit johda perusoikeuksien vaarantumiseen tai esta
julkista valtaa toteuttamasta sille kuuluvaa perusoikeuksien turvaamisvelvoitetta, voidaan niitad pitdd
perustuslain kannalta sindnsd sallittuna tapana huolehtia perustuslain 19 §:n 3 momentin mukaisten
oikeuksien toteutumisesta. Asiasta olisi kuitenkin syytd sddtdd nykyistd tarkemmin laissa, jossa
samalla sdddettdisiin  paitsi ulkoistettaville sosiaali- ja terveyspalveluille asetettavista
tasovaatimuksista (ks. esim. sosiaali- ja terveydenhuollon suunnittelusta ja valtionavustuksesta
annetun lain 4 §:n 3 momentti) myos julkisen vallan vastuusta turvata oikeuksien toteutuminen myds
tilanteissa, joissa sosiaali- ja terveyspalvelujen tuottamisen tehtdvidkseen saanut yksityinen toimija ei
konkurssista tai muusta syystd johtuen kykene suoriutumaan velvoitteistaan. Tdmién takia Lavapuro
katsoo, ettei perustuslain voi katsoa kieltdvin kokonaisulkoistuksia sellaisessa sosiaali- ja
terveydenhuollon palvelujdrjestelmédssd, jossa ndiden palvelujen jérjestimis- ja tuottamisvelvollisuus

on sdddetty maakunnalle tai ndiden yhteistoimintaelimelle.

135 PL. 19.3 §: Julkisen vallan on turvattava, sen mukaan kuin lailla tarkemmin siéidetdén, jokaiselle riittivit sosiaali- ja
terveyspalvelut ja edistettidvé vieston terveyttd. Julkisen vallan on myos tuettava perheen ja muiden lapsen huolenpidosta
vastaavien mahdollisuuksia turvata lapsen hyvinvointi ja yksil6llinen kasvu.

136 PL, 124 §: Julkinen hallintotehtéivd voidaan antaa muulle kuin viranomaiselle vain lailla tai lain nojalla, jos se on
tarpeen tehtdvin tarkoituksenmukaiseksi hoitamiseksi eikd vaaranna perusoikeuksia, oikeusturvaa tai muita hyvén
hallinnon vaatimuksia. Merkittdvdd julkisen vallan kayttod sisdltdvid tehtdivid voidaan kuitenkin antaa vain
viranomaiselle.
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Perustuslain 124 §:n osalta Lavapuro tulkitsee, etti perustuslakivaliokunnan viime vaalikauden sote-
esityksessd esittimaét tulkinnat perustuivat pitkalti valinnanvapauslakiehdotuksen poikkeuksellisesta
luonteesta. Samasta syystd valinnanvapauslakiehdotukseen perustuvia perustuslain 124 §:n
merkityksesti ei voi sellaisenaan soveltaa julkisen vallan jirjestdmis- ja tuottamisvelvollisuudelle
perustuvaan sote-palvelujéarjestelmiin. Sen sijaan valtiosddntdoikeudellinen arvio on syyti perustaa
perustuslakivaliokunnan vakiintuneeseen, suppeampia hallintotehtidvien siirtdmisid koskevaan

tulkintakiytintoon (Vrt. PeVL 24/2001 vp, s. 4/1 ja PeVL 58/2010 vp, s. 4/11).137

Maienpédidn lausunto on verraten tiukempi koskien palvelutuotannon kokonaisulkoistuksia kuin
Lavapuron. Mienpii ldhtee siitd, ettd valmistelun kohteena olevan mallin valtiosdéntdoikeudellisen
arvioinnin ldhtokohtana on julkisen vallan velvollisuus turvata jokaiselle riittdvit ja yhdenvertaiset
sosiaali- ja terveyspalvelut sekd edistdd videston terveyttd perustuslain 19 §:n 3 momentin
(turvaamisvelvoite), 6 §:n 1 ja 2 momentin ja 22 §:n tarkoittamalla tavalla. Taustamuistiossa
maakunnalle on médritelty sosiaali- ja terveyspalveluiden jirjestdmis- ja tuottamisvastuu. Maenpaan
mukaan oikeudellisesti velvoittavana ldihtokohtana voidaan pitdd, ettd maakunta tuottaa omana
tuotantonaan sosiaali- ja terveyspalvelut siind laajuudessa ja silld tavoin, ettd tdmi
turvaamisvelvollisuus  toteutuu ainakin  kaikissa normaaliolosuhteissa. Maédenpdd pitdd
todenndkdisend, ettd turvaamisvelvoitteen asianmukainen noudattaminen edellyttdd maakunnan
tuottavan suurimman osan tai joka tapauksessa hyvin merkittdvan osan sosiaali- ja terveyspalveluista.
Maakunnan jérjestimis- ja tuottamisvastuulle kuuluvien sosiaali- ja terveyspalveluiden ulkoistamista
kokonaisuudessaan ei siten voitane pitdd mahdollisena, kun lisdksi otetaan erityisesti huomioon

perustuslain 124 §:ssid médritellyt ulkoistamisen edellytykset.'38

Tuomas Ojanen vastasi lausunnossaan Sosiaali- ja terveysministerion kysymykseen: ovatko ns.
kokonaisulkoistukset enédd jatkossa mahdollisia ja miten niistd on sdddettdva? Myos Ojanen katsoo,
ettd perustuslakivaliokunnan aiemmassa lausuntokdytdnndssé ei ole toistaiseksi otettu nimenomaista
kantaa kunnissa tehtyihin ns. kokonaisulkoistuksiin. Ojasen mielestd perustuslaki ei ldhtokohtaisesti
estd maakuntaa, joka olisi jdrjestdmis- ja tuottamisvastuussa sosiaali- ja terveyspalveluista ja joka
olisi perustuslain 121 §:n 4 momentissa tarkoitettu kuntaa suurempi itsehallintoalue, ulkoistamasta

sosiaali- ja terveyspalveluja ainakaan merkittdviltd osin perustuslain 124 §:ssd sdddetyin rajoituksin,

137 Lavapuro 2019, s. 12 - 21
138 Maenpdd 2019, s. 6-8
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jos maakunta arvioi ulkoistuksen olevan tarkoituksenmukainen jérjestely turvata perustuslain 19 §:n

3 momentin ja 6 §:n normikokonaisuuden toteutuminen. Ojanen kuitenkin korostaa:

1) Ulkoistus edellyttdd, ettd sddnnosperusteisesti varmistetaan maakunnan riittdva ohjaus- ja
valvontavalta ulkoistettuihin sosiaali- ja terveyspalvelujen tuottajaan/tuottajiin néhden,
samoin kuin varautuminen héiriétilanteisiin ja poikkeusoloihin, jotta varmistetaan
palvelujen saatavuus ja jatkuvuus kaikissa tilanteissa.

2) Kokonaisulkoistukset synnyttdvit osittaisulkoistuksiin verrattuna merkittdvésti enemman
riskejd perustuslain 19 §:n 3 momentin, 6 §:nja 22 §:n normikokonaisuuden toteutumisen
kannalta, etenkin siltd osin kuin kysymys on ikinsd, vammaisten ja terveydentilansa
vuoksi heikommassa asemassa olevista ihmisistd. Samoin kokonaisulkoistukset
synnyttinevdt enemmén riskeji mahdollisissa héiridtilanteissa osittaisulkoistuksiin
verrattuna. Téssd yhteydessd on merkitysté liséksi silld, ettd kokonaisulkoistus tarkoittaisi
huomattavan laajaa perustuslain 19 §:n 3 momentissa turvattujen perusoikeuksien
toteutumiseen liittyvien hallinnollisten tehtdvien kokonaisuuden ulkoistamista yksityisten
hoidettaviksi, mikd ei ldhtokohtaisesti sovi yhteen niiden perustuslakiuudistuksen
yhteydessd lausuttujen tavoitteiden kanssa, joiden mukaan julkisten hallintotehtdvien
hoitamisen tulee péadsdéntoisesti kuulua viranomaisille ja joiden mukaan téllaisia tehtdvia
voidaan antaa muille kuin viranomaisille vain rajoitetusti (HE 1/1998 vp, s. 179/1, ks.

myo6s PeVL 26/2017 vp).

Néami seikat Ojasen mukaan puoltavat ldhtokohtaisesti huomattavasti pidattyvimpéé suhtautumista
kokonaisulkoistuksiin osittaisulkoistuksiin verrattuna silld lopputuloksella, ettd uudistuksen
jatkovalmistelussa olisi syytd tarkemmin arvioida ja selvittdd ulkoistuksiin liittyvid kysymyksid
asiallisella (palvelukohtaisella) ja henkildlliselld ulottuvuudella varsinkin siltd osin kuin kysymys on
heikommassa asemassa olevista ihmisistd. Ojasen mukaan olisi syytd selvittdd
tarvetta/mahdollisuuksia asettaa sddnndsperusteisesti kokonaisulkoistuksille osaulkoistuksiin
verrattuna tiukempia edellytyksid sekd ohjaus- ja valvontakeinoja, samoin kuin arvioida tarvetta
sddnndsperusteisesti asettaa erityisid rajoituksia kokonaisulkoistussopimusten voimassaololle
(kestolle) ajallisella ulottuvuudella ja/tai varmistaa se, ettd varsinkin kokonaisulkoistussopimusten

voimassaolon jatkamisen edellytyksié arvioitaisiin aina tietyin mé#riajoin.'3°

139 Ojanen 2019, s. 13 - 15
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Kaarlo Tuorin lausunto sosiaali- ja terveysministerion kokonaisulkoistuksen mahdollisuuteen on
yhtenevd Méenpidin lausunnon kanssa. Tuori katsoo, ettd perustuslakivaliokunnan sote-uudistuksesta
viime vaalikaudella antamista lausunnoista ilmenee, etti perustuslaki saattaa rajoittaa julkisten sote-
palvelujen ulkoistamista ja edellyttdd jarjestimisvastuussa olevan julkisen vallan yksikon omaa

palvelutuotantoa kahdella eri perusteella:

1) Perusteena voi olla julkisen vallan velvollisuus turvata perustuslain 19.3 ja 6 §:n
edellyttamailla tavalla jokaiselle riittdvét sosiaali- ja terveyspalvelut kaikissa tilanteissa,
mukaan luettuina yksityisen palvelun tuottajan toiminnan hiiridtilanteet.

2) Rajoituksia voi seurata perustuslain 124 §:n sddnndksistd, jotka koskevat julkisen

hallintotehtdvén siirtimistd yksityiselle.

Hallituksen esityksessd 15/2017 vp ehdotettiin sosiaali- ja terveydenhuollon jirjestdmisvastuun
siirtdmistd maakunnille. Liséksi hallitus ehdotti sosiaali- ja terveydenhuollon asiakkaiden laajaa
valinnanvapautta erityisesti perusterveydenhuollossa ja sosiaalihuollossa, yksityisten palvelun
tuottajien mahdollisuutta perustaa lakisdéteisen sosiaali- ja terveydenhuollon palveluja tuottavia sote-
keskuksia, maakuntien velvollisuutta yhtigittd4 valinnanvapauden piiriin kuuluvien suoran valinnan
palvelujen tuotantonsa sekd maakunnille sdddettdavaa kieltoa tuottaa itse suoran valinnan palveluja tai
asiakassetelipalveluja. Perustuslakivaliokunta arvioi lausunnossaan 26/2017 vp ehdotuksia sekd
perustuslain 6 §:n, 19.3 §:n ja 22 §:n muodostaman sddntelykokonaisuuden ettd 124 §:n kannalta.
Valiokunnan mukaan se, ettd velvollisuus turvata jokaiselle riittdvdt sosiaali- ja terveyspalvelut
asetetaan perustuslain 19 §:n 3 momentissa julkiselle vallalle, ei esti sitd, ettd nditad palveluja tuottavat
my0s muut tahot. Valiokunta kiinnitti kuitenkin huomiota siithen, ettd hallituksen ehdottama
palvelujdrjestelmin rakenne, jossa maakunnista erilliset yhtio- tai yhteisdmuotoiset sosiaali- ja
terveyskeskukset (sote-keskukset) olisivat tuottaneet perustason terveydenhuollon ja eréét
sosiaalihuollon palvelut, olisi jittinyt palvelujen saatavuuden riippumaan markkinatoimijoista.
Perustuslakivaliokunta piti erityisesti silmélld niin sanottuja markkinapuutetilanteita eli tilanteita,
joissa markkinoiden kautta johonkin osaan maata ei syntyisi riittdvdd palvelutuotantoa. Valiokunta
katsoi, ettd sddnnokset, joita hallitus oli ehdottanut tillaisten tilanteiden varalta, eivdt turvanneet
markkinapuutetilanteessa palveluja perustuslain kannalta riittédvélld tavalla. Valiokunnan mielesté
ongelmana oli erityisesti maakunnan velvollisuus yhtidittdd palvelutuotantonsa ja maakunnalle
asetettava kielto tuottaa palveluita itse. Valinnanvapauslakiehdotuksen kasitteleminen tavallisen lain
sddtdmisjarjestyksessd edellytti valiokunnan mukaan sitd, ettd ehdotuksesta poistettiin sddnndkset

yhtidittimisvelvollisuudesta ja palveluiden tuottamiskiellosta.
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Lausunnossaan 15/2018 vp perustuslakivaliokunta tarkasteli hallituksen uutta esitystd (HE 16/2018
vp), jossa ehdotuksesta valinnanvapauslaiksi oli poistettu maakunnan velvollisuus yhti6ittdd suoran
valinnan palvelujen tuotantonsa ja kielto tuottaa palveluja itse. Valiokunnan mukaan ehdotuksessa
oli otettu huomioon valiokunnan lausunnossaan 26/2017 vp esittimaét sddtdmisjarjestyshuomautukset
maakunnan omasta palvelutuotannosta ja yhtidittimisvelvoitteesta, ja ettd se ndiltd osin loi paremmat
edellytykset kuin aikaisempi ehdotus toteuttaa uudistus siten, ettd perustuslain 19 §:n 3 momentissa
turvatut oikeudet eivit vaarannu. Valiokunta kuitenkin katsoi, ettd myos uuden esityksen mukaisessa
jarjestelmissd voi syntyd yksityiselle palvelun tuotannolle ominaisia vaikeasti ennakoitavia
litketaloudellisia riskejd, jotka voivat aitheuttaa myds perusoikeusndkokulmasta vaikeasti hallittavia
asetelmia. Valiokunta katsoikin, ettd perustuslain 19.3 §:std seuraa maakunnan velvollisuus yllapitaa
riittdvasti omaa palvelutuotantoa sen varmistamiseksi, ettd se pystyy kaikissa tilanteissa turvaamaan
jokaiselle riittdvdat ja yhdenvertaiset sosiaali- ja terveyspalvelut sekd tarvittaessa valittomasti
vastaamaan  korvaavalla  palvelutuotannolla  palveluiden saatavuuden  vaarantumiseen.
Valinnanvapauslaissa tuli valiokunnan mukaan ”sddddsperusteisesti” taata maakuntien riittdvd oma
palvelutuotanto ja maakunnan liikelaitoksen toimintavalmius. Lainsdddanndssi oli varmistettava, etta
jarjestimisvastuussa olevalla maakunnalla on riittdvat taloudelliset voimavarat seka tarvittavat tilat,

laitteisto ja henkilOsto tuottaa riittdvét sosiaali- ja terveyspalvelut.

Perustuslakivaliokunnan sote-lausuntojen mukaan perustuslain 6, 19.3 ja 22 §:n muodostaman
saantelykokonaisuuden ohella my0ds 124 §:n sddnnds julkisten hallintotehtivien siirtdmisestd muulle
kuin viranomaiselle asettaa rajoituksia lakisdéteisen sosiaali- ja terveydenhuollon ulkoistamiselle.
Hallituksen alkuperdistd sote-esitystd koskevassa lausunnossaan 26/2017 perustuslakivaliokunta
totesi, ettd esitys olisi siirtdnyt julkiselta vallalta yhtio- tai muussa yksityisoikeudellisessa
yhteisémuodossa toimiville sote-keskuksille laajan tehtdvdkokonaisuuden, valinnanvapauslain 15
§:ssd mddriteltyjen suoran valinnan sosiaali- ja terveyspalvelujen tuotannon. Valiokunta viittasi
vuoden 2000 perustuslain esitdihin (HE 1/1998 vp; PeVM 10/1998 vp), joiden mukaan perustuslain
124 §:n sanamuodolla oli korostettu, ettd julkisten hallintotehtdvien hoitamisen tulee padsddnnon
mukaan kuulua viranomaisille ja ettd niitd voidaan antaa muille vain rajoitetusti. Sd4nndstd ei ndin
ollen ollut ’1dhtokohtaisesti” tarkoitettu  kaytettdvaksi laajojen  hallinnollisten

tehtdvdkokonaisuuksien antamiseen viranomaiskoneiston ulkopuolisille.

Perustuslain 6, 19.3 ja 22 §:n muodostamaan sdintelykokonaisuuteen ja 124 §:dn nojautuvat arviot

kiertyvdt perustuslakivaliokunnan lausunnossa 2672017 vp yhteen. Perustuslakivaliokunta piti
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hallituksen ehdotusta sosiaali- ja terveydenhuollon ulkoistamisesta perustuslain vastaisena
molemmilla perusteilla. Vastaavasti valiokunta nojasi sddtdmisjirjestystd koskevan vaatimuksensa
yhtidittdimisvelvollisuuden ja maakunnan omaa palvelutuotantoa koskevan kiellon poistamisesta
kumpaankin néistd perusteista. Samalla valiokunta alisti perustuslain 124 §:n edellyttdmin
tarkoituksenmukaisuusarvion perusoikeuksien toteutumisarviolle: sosiaali- ja terveydenhuollon
tehtivésiirtojen tarkoituksenmukaisuutta oli arvioitava sen perusteella, edistavitko ne perustuslain
19.3 §:n turvaaman perusoikeuden yhdenvertaista toteutumista. Perustuslakivaliokunta johti
perustuslain 19.3 ja 22 §:48n perustuvasta jarjestimisvelvollisuudesta vaatimuksen, ettd
jarjestimisvastuussa olevalla julkisen vallan yksik6lld on oltava sellaista omaa palvelutuotantoa ja
sellaiset palvelutuotannon voimavarat, joita tarvitaan 19.3 §:n tarkoittamien riittdvien sosiaali- ja
terveyspalvelujen varmistamiseksi kaikissa tilanteissa. Perustuslakivaliokunnan tulkinta estdd niin
sanotun kokonaisulkoistuksen paitsi suoraan lailla, myos jirjestdmisvastuussa olevan yksikon, kuten
maakunnan, padtokselld. Kielto ulottuu laajemmalle kuin vain niin sanottuihin viranomaistehtéviin,
joissa tehdddn valituskelpoisia hallintopédédtoksid tai muutoin kdytetddn yksityiseen kohdistuvaa
julkista valtaa. Valiokunnan lausuntoa 26/2017 vp voidaan sen sijaan perustuslain 124 §:44 koskevilta
osiltaan tulkita niin, ettd tima pykald sallisi kokonaisulkoistuksenkin, mikéli siind erikseen sdddetyt
edellytykset, mukaan luettuna tarkoituksenmukaisuuden vaatimus, tdyttyisivdt. Kun
kokonaisulkoistus perustuslakivaliokunnan mukaan vaarantaisi perustuslain 19.3 ja 6 §:ssd
turvattujen perusoikeuksien toteutumisen, sitd ei kuitenkaan voitaisi pitdd 124 §:n edellyttamalla
tavalla tarpeellisena tehtédvien tarkoituksenmukaiseksi hoitamiseksi. Lisdksi kokonaisulkoistus olisi
perusoikeuksien toteutumisen vaarantumisen vuoksi ristiriidassa myos perustuslain 124 §:n niin ikéén
sisdltdmin perusoikeuksien turvaamista koskevan edellytyksen kanssa. Kokonaisulkoistuksen kielto
voidaan ndin ollen tukea seké perustuslain 19.3 §:n, 6 §:n ja 22 §:n muodostamaan kokonaisuuteen,
ettd nithin edellytyksiin, joita perustuslain 124 § sdatdd hallintotehtivien siirtimiselle muulle kuin

viranomaiselle. 40

Tuori tiivistdd ndkemyksensé neljdén kohtaan. Hénen mukaansa:

1) Perustuslaki ei salli kokonaisulkoistusta, jossa sosiaali- ja terveydenhuollon

jarjestimisvastuussa olevan julkisen vallan yksikon koko palvelutuotanto siirretddn muille

palvelun tuottajille.

140 Tuori 2019, s. 5 - 13
38



2) Kokonaisulkoistamisen kielto ei kohdistu vain lainsddtdjadn vaan ulottuu
jarjestdmisvastuussa olevan julkisen vallan yksikon, kuten maakunnan, paitokseen
perustuvaan ulkoistukseen.

3) Perustuslakivaliokunnan lausuntokiytintoon perustuvista ulkoistamisen rajoituksista on
perusteltua siitdd erikseen, vaikka rajoitukset ovat perustuslain tasoisina normeina
muutoinkin voimassa. Ulkoistamisrajoitusten mééréllinenkin tdsmentdminen selkeyttiisi
oikeustilaa, vaikka perustuslakivaliokunnan lausunnoista ei voidakaan johtaa tarkkoja
madrillisid kriteereja.

4) Palvelutuotannon vaarantuminen poikkeustilanteissa saattaa edellyttaa
jarjestdmisvastuussa olevalta julkisen vallan yksikoltd sen oman jatkuvan
palvelutuotannon ylittdvia voimavaroja. Voimavaroja koskevasta

varautumisvelvollisuudesta on syyti s#itii erikseen. '’

4 ULKOISTAMISEN TOTEUTUS KUNNISSA

4.1 Julkiset hankinnat

4.1.1 Hankintalaki

Euroopan parlamentin ja neuvoston julkisia hankintoja ja kadyttdoikeussopimuksia koskevat
direktiivit (2014/23-25/EU) annettiin 26.2.2014. Jasenvaltioiden tuli saattaa direktiivien midrdykset
osaksi kansallista lainsiidintod 18.4.2016 mennessd.'? Laki julkisista hankinnoista ja
kayttooikeussopimuksista 1397/2016 (my6hemmin hankintalaki) korvasi vuonna 2007 sdddetyn lain
julkisista hankinnoista. Tarkoituksena oli tehostaa julkisten varojen kéyttdd, yksinkertaistaa
hankintamenettelyjd, selkeyttdd lain keskeisid kisitteitd, parantaa pienten ja keskisuurten yritysten
osallistumismahdollisuuksia tarjouskilpailuissa, parantaa mahdollisuuksia huomioida ympéristo- ja
sosiaalisia ndkokohtia sekd turvata kaikille tarjoajille tasapuolinen ja syrjimdton kohtelu julkisissa
hankinnoissa.  Tarkoituksena oli lisdksi luoda erillisid kilpailuttamissddntdja  julkisia

kéayttooikeussopimuksia koskeviin jarjestelyihin. Lailla pantiin tdytdntoon Euroopan unionin uudet

! Tuori 2019, s. 21 - 22
142 TEM/429/03.01.01/2016, s. 1

39



julkisia hankintoja ja kéyttooikeussopimuksia koskevat direktiivit. Uudessa hankintalaissa

huomioitiin myds Euroopan unionin tuomioistuimen julkisia hankintoja koskeva oikeuskiytinto. 4

Hankintalain 1.1 §:n mukaan valtion ja kuntien viranomaisten sekd muiden ehdotetun lain 5 §:ssd
tarkoitettujen hankintayksikoiden olisi kilpailutettava hankintansa ja kdyttdoikeussopimuksensa siten
kuin laissa sdddetdén. Eskolan ym. mielestd hankintalaissa tavoitellaan julkisten varojen kdyton
tehostamista, laadukkaiden, innovatiivisten ja kestdvien hankintojen edistimistd sekd yritysten ja
muiden yhteisdjen tasapuolisia osallistumismahdollisuuksia julkisiin hankintoihin. Julkisten varojen
kéyttd voi tehostua, kun hankintayksikot voivat markkinoita ja kilpailua hyodyntdmalla saada selville
kunkin hankinnan optimaalisen hinnan tai hinta-laatusuhteen. Kun yritykset ja yhteisot, myos pk-
yritykset, pddsevidt mukaan julkisiin kilpailutuksiin, tdmad voi luoda talouskasvua alueellisesti,

kansallisesti ja EU:n tasolla.'#

Taloudellisuuden vaatimuksen huomioiminen hankinnoissa tarkoittaa ensinnidkin sitd, ettd
hankintayksikké hyOdyntdd kilpailuolosuhteita; toisin sanoen jérjestdd hankintalainsddaddnnon
mukaisen tarjouskilpailun, jolloin kilpailusta aiheutuva hyoty koituu hankintayksikolle. Toisaalta
taloudellisuus on  huomioitava myds  tarjouskilpailun  toteuttamisessa,  esimerkiksi
hankintamenettelyn valinnassa ja hinta-laatusuhteen méairittelyssd, kun tarjouspyyntéd laaditaan.
Kéytannossi tdma tarkoittaa esimerkiksi sitd, ettei hankintayksikon ole jarkevéd kayttda liian raskasta
tai tyOldstd hankintamenettelyd, esimerkiksi neuvottelumenettelyd silloin kun hankittavana on

bulkkitavaraa.4°

Taloudellisuuden lisdksi yksi hankintalain tavoitteista on innovatiivisten hankintojen tekeminen.
Innovatiivisten tuotteiden ja palvelujen julkisilla hankinnoilla on keskeinen merkitys julkisten
palvelujen laadun parantamisessa ja tehokkuuden lisddmisessd. Innovaatioiden hankinta julkisina
hankintoina on kuitenkin ollut Suomessa ja Euroopassa melko véhiistd. Syynd voi olla tiedon,
osaamisen tai onnistuneiden esimerkkien puuttuminen. Innovaatiolla tarkoitetaan ensinnékin
uudenlaista hankinnan kohdetta. Hankintalain 4 §:n 20 kohdassa on vuoden 2016 lakiuudistuksen
jélkeen myos nimenomainen innovaation mairitelmi. Sen mukaan innovaatiolla tarkoitetaan uuden
tai merkittdvésti parannetun tuotteen, palvelun tai menetelmén, uuden markkinointimenetelmén tai

uuden organisatorisen menetelmén toteuttamista litketoimintatavoissa, tydpaikkaorganisaatiossa tai

13 HE 108/2016 vp, s. 1
144 Eskola ym. 2017, s. 23
145 Eskola ym. 2017, s. 24 - 25
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ulkoisissa suhteissa. Innovatiivisella hankinnalla voidaan kuitenkin viitata myds hankinnan
tekemisen tapaan, esimerkiksi niin, ettd hankintayksikkd mdéérittelee tarpeensa toiminnallisina

ominaisuuksina eik# anna valmista eritelmaa. 146

Ympiristo- ja sosiaalisten ndkokohtien huomioon ottaminen julkisissa hankinnoissa on sinénsd
yleistynyt jo ennen vuoden 2017 lakiuudistusta, mutta uuden lain myd6ta tatd kehitystd haluttiin
edelleen vahvistaa tarkentamalla sddntdjd. Aiemmin voimassa olleet sddnnot eivdt antaneet
hankintayksikdille — riittdvdasti  varmuutta siitd, miten hankintaprosessissa  huomioituja
yhteiskunnallisia ndkokohtia konkreettisissa tilanteissa arvioitaisiin oikeudellisesti. Konkreettisia
tilanteita, joiden tulkinnasta wvallitsi epéselvyyttd, olivat esimerkiksi tuotteen valmistukseen
osallistuvien tyontekijoiden aseman tai ympdristovaikutusten huomioiminen. Myds mahdollisuus
vaatia, ettd tuotteet ovat reilun kaupan tuotteita tai ettd hankinnalla ty6llistetddn pitkdaikaisty6ttomia,

jd# aiemmassa laissa vaille kannanottoja.'4’

Julkisia hankintoja koskevassa kansallisessa oikeuskdytdnnossd tasapuolisen ja syrjiméttomén
kohtelun periaatteella on ollut aina hyvin keskeinen asema. Tdmé& johtuu osittain siitd, ettd
ensimmadainen hankintalaki (1505/1992) oli luonteeltaan hyvin yleisluontoinen, eiké siséltinyt kovin
yksityiskohtaisia menettelysddnnoksid. Téamédn vuoksi oikeuskdytdnndssd jouduttiin johtamaan
menettelysddnnoksid tasapuolisen ja syrjimdttdomin kohtelun periaatteesta. Hankintalainsdadannon
aikaisemman kokonaisuudistuksen yhteydessd vuonna 2007 hankintalainsddddnt6a muutettiin siten,
ettd kansalliset kynnysarvot ylittdvid hankintoja koskevat menettelysddnnot muutettiin
oikeuskdytdnnossd tehtyjen linjausten mukaisesti vastaamaan pitkdlti EU-kynnysarvot ylittdvid
hankintoja koskevaa sddntelyd. Nyt kun uudessa hankintalaissa sosiaali- ja terveydenhuoltopalveluja
sekd muita erityisid palveluhankintoja ja kansalliset kynnysarvot ylittdvid hankintoja koskevia
menettelysdantdjd kevennetddn, palataan kdytdnnossd ennen vuotta 2007 vallinneeseen tilaan. Tdma
tarkoittaa sitd, ettd tasapuolisen ja syrjimittomén kohtelun periaatteella on jélleen keskeinen, vield

aikaisempaa keskeisempi, asema ratkaistaessa yksittiistapauksissa ilmenevié ongelmia.#®

Hankintalain 4. luvun 25 § sédéntelee kansallisista kynnysarvoista. Kansalliset kynnysarvot ovat

1.1.2017 lukien tavara-, palvelu- ja suunnitteluhankinnoissa 60 000 euroa, keskeisissd sosiaali- ja

146 Eskola ym. 2017, s. 25
147 Eskola ym. 2017, s. 23
148 Eskola ym. 2017, s. 36 - 37
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terveyspalveluissa 400 000 euroa sekii rakennusurakoissa 150 000 euroa.'* EU:n kynnysarvoista
sddnnellddn 26 §:ssd. Sen mukaan kynnysarvot ovat valtion keskushallintoviranomaisten
tavarahankinnoissa, palveluhankinnoissa ja suunnittelukilpailuissa 134 000 euroa, muiden kuin edelld
mainittujen hankintayksikdiden tavarahankinnoissa, palveluhankinnoissa ja suunnittelukilpailuissa

207 000 euroa ja rakennusurakoissa 5 186 000 euroa.

4.1.2 Kuntien hankinnat

Julkisilla hankinnoilla tarkoitetaan sellaisia tavara-, palvelu- ja rakennusurakkahankintoja, joita
valtio, kunnat ja kuntayhtymat sekd muut julkisen sektorin hankintayksikot tekevit julkisilla varoilla
oman organisaationsa ulkopuolelta. Julkisten hankintojen kokonaisvolyymi Suomessa on arviolta 35
miljardia euroa vuodessa, mik lihentelee viidennesti BK T:sta.'*? Kunnissa kilpailuttamisen kiyttoa
harkittaessa on etukéteen selvitettdva kilpailuttamisesta mahdollisesti aiheutuvat hyddyt ja haitat. Jos
tarjouskilpailun jéirjestiminen on kunnassa uutta, tyonjohto ja henkilostd on koulutettava
tarjouspyynnon suunnittelusta alkaen vertailumenetelmiin, neuvotteluihin ja sopimusten tekoon.
Kouluttaminen on erittdin tidrkedd, koska epdonnistunut kilpailuttamisprosessi voi tulla kunnalle
kalliiksi. Kunnat voivat vapaasti organisoida hankintatoimensa. Kuntien keskindiselld yhteistyolla
varmistetaan seudullisesti suurostajan edut, vahvistetaan asiantuntemusta ja saavutetaan sddstoja
esimerkiksi henkilostomenoissa. Vapaaehtoista yhteistydmuotoa edustavat mm. hankintarenkaat,
jotka eivét ole toimielimid tai itsendisid oikeushenkiloitd. Keskitetyn hankintatoimen yksikko voi

auttaa ja konsultoida muita yksikoitd. 1

Hankintalain 5 § sdatdd hankintayksikoistd. Pykédldssd médritellddn lain soveltamisalaan kuuluvat
yksik6t. Kuntien osalta viranomaisia ovat muun muassa kunnanvaltuustot, kunnanhallitukset,
lautakunnat, johtokunnat ja toimikunnat. Lain tarkoittamia hankintayksikoitd olisivat myds
kuntayhtymat, kuten koulutuskuntayhtymit tai sairaanhoitopiirit. Kuntayhtymien mahdollisesti
muodostamat toimielimet olisivat myds laissa tarkoitettuja hankintayksikoitd. Kuntien liikelaitokset
olisivat 1 momentin 1 kohdan mukaisia hankintayksikoitd, sillda ne kuuluvat vilittomaésti kuntien
organisaatioon.'®? Hankintayksikdistd kunnalla tulee jo kuntalain 37 §:n mukaan olla kuntastrategia.

Kunnalla on mahdollisuus luopua useista strategioista ja keskittdd ja yksinkertaistaa strategiaansa.

149 Harjula & Prittild 2019, s. 903

130 EK: https://ek.fi/mita-teemme/yrityslainsaadanto/julkiset-hankinnat/
131 Kilpailuttaminen ABC, Suomen Kuntaliitto 2001, s. 32 - 32
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Strategiassa tulee huomioida muun muassa palvelujen jérjestiminen ja tuottaminen,
palveluvelvoitteet ja omistajapolitiikka. Yksi kuntastrategia voi siten sisdltdd aiemmin esimerkiksi
palvelu-, elinkeino- tai hankintastrategiaan siséltyneitd linjauksia. Esimerkiksi kunnan hankintojen
suunnittelussa huomioidaan useita strategian sisdltimid ndkokohtia, kuten palvelujen laatu ja
vaikuttavuus, palvelujen jérjestiminen ja tuottaminen, omistajaohjaus, alueen elinvoiman

kehittiminen ja palvelumarkkinoiden kehittiminen'®?

Kunnat ovat velvollisia kilpailuttamaan kaikki sellaiset hankinnat, jotka ne aikovat ostaa oman
organisaationsa ulkopuolelta. Kynnysarvon ylittdvid hankintoja koskee laajempi, kansainvilinen
kilpailuttamismenettely. Monilla kunnan toimialoilla kilpailuttamisella on ollut pitkét perinteet jo
ennen hankintalain voimaantulemista vuonna 1994. Esimerkiksi rakentamisessa ja tavaroiden
hankinnoissa jirjestelmé on ollut kidytdssé jo pitkdén. Viime vuosina kilpailuttaminen on laajentunut
my0s uusille palvelualoille, kuten hallintopalveluihin, tietohallintoon ja terveydenhuoltoon. Hankinta
saadaan tehdd ilman tarjouskilpailua vain erityisistd syistid. Sellaisena syynd voidaan pitdd mm.
hankinnan véhiistd arvoa tai tarjouskilpailun jdrjestdmisestd aiheutuvia hankinnan arvoon ndhden
kohtuuttoman suuria kustannuksia. Kunnassa hankinnan védhdisend arvona voidaan pitdd esim. alle
2 000 €:n hankintoja. Hankinnan vdhéinen arvo vahvistetaan kunnan sisdisissd hankintaohjeissa.
Kuntakoolla on vaikutusta hankinnan véhdisyyttd arvioitaessa. Pienessd kunnassa 2 000 €:n hankinta
voi jo olla merkittdvyydeltddn suuri, kun taas suuremmassa kaupungissa hankintailmoitus julkaistaan

vasta yli 6 300 €:n hankinnoista. '

4.1.3 Kunnan hankintaprosessi

4.1.3.1 Hankinnan suunnittelu ja budjetointi

Kuten edelld on todettu, niin kuntien palveluiden tuottamisesta vastaa yhd enemmin yksityiset
toimijat. Ennen hankintoja, kunnan hankintayksikon tulisi laatia hankintatoimestaan
hankintastrategia, joka sisdltdisi suunnitelman hankintatoimen organisoinnista sekd hankintojen
toteuttamisesta.  Hankintatoimen suunnitelmallinen kehittiminen edellyttdd hankintojen
huomioimista strategisen tason ohjauksessa. Hankintayksikot voivat olla kooltaan, tehtiviltddn ja
rakenteeltaan hyvin erilaisia, joten strategisen tason ohjaus on arvioitava organisaatiokohtaisesti.

Hankintastrategiassa hankintayksikon tarpeet ja niiden toteuttamismahdollisuudet on syytd kartoittaa

153 HE 108/2016 vp, s. 71
154 Sutela 2003, s. 101 - 102
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pitkalld aikavaililld. Kunnalla hankintastrategia voi sisiltyd kuntastrategiaan, jossa on huomioitava
mm. palvelujen jirjestiminen ja tuottaminen, palveluvelvoitteet ja omistajapolitiikka.'>® Esimerkiksi

Riihimien kaupungin hankistrategiassa nostetaan esille kolme strategista tavoitetta'S®:

1) Hankintatoimi on taloudellista, tehokasta ja suunnitelmallista
2) Kestévin kehityksen hankinnat

3) Riihiméen seudun pk-yritysten toimintaedellytysten parantaminen

Hankintastrategiavaiheessa on hyva suunnitella hankintojen varainkaytto ja aikataulu. Kunnassa tulisi
selvittdd ennen kilpailuttamispédédtoksen tekemistéd vaihtoehtolaskelmien ja edullisuusvertailun avulla,
kuinka toiminta olisi jarkevintd jarjestdd. Jos omaa tuotantoa tullaan kilpailuttamaan ulkopuolisten
tuottajien kanssa, aitheutuu siitd yleensd kustannuksia, joita ei osata ennakolta huomioida. Seka
kunnan olemassa olevan organisaation purkamisesta ettd uudelleenorganisoinnista aiheutuu monia
kustannuksia. Kilpailuttaminen ei vilttiméattd tee palvelujen jérjestimistd edullisemmaksi.
Todellisten  kustannusten  esille saaminen vaatii toimivaa sisdistd kustannus- ja
seurantajirjestelmid. '’ Yksittdisen hankinnan suunnittelussa on kyse normaalista varainkdyton
suunnittelusta. Hankinta pitdd huomioida talousarviossa, tédlléin pitdd arvioida aiheutuuko
hankinnasta muita kuluja (esimerkiksi vanhojen sopimusten irtisanominen tai erilaiset siirtomaksut)

tai aiheuttaako hankinta jatkuvia kuluja kuten erilaisia huolto- ja yllapitokuluja.

Hankintayksikon kannattaa suunnitella tulevat hankintansa ja niiden aikataulut hyvissd ajoin.
Yksittdisen hankinnan tekemiseen on varattava riittdvasti aikaa. Suurten hankintojen toimeenpanosta
on jiarkevdd tehdd projektisuunnitelma, joka sisdltdd esimerkiksi riittdvdn ajan maédrittelyn,
hankintailmoituksen ldhettdmisajankohdan, tarjouspyynndstd esitettyihin kysymyksiin vastaamiseen
kuluva aika, tarjousten viimeinen jittdmisajankohta, tarjousten tarkastuksen ja vertailun vaatima aika,
hankintaesityksen ja -pddtoksen tekeminen ja tiedoksianto, sopimusneuvottelut sekd mahdollinen

markkinaoikeusprosessin aiheuttama viivytys.'8

4.1.3.2 Tarjouskilpailu ja hankinnan valinta

155 Eskola ym. 2017m s. 29

156 Riihiméden hankintastrategia, s. 2

157 Kilpailuttaminen ABC, Suomen Kuntaliitto 2001, s. 18 - 19
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Tarjouspyyntd on hankintamenettelyssé térked asiakirja. Tarjouskilpailuun kutsuttavilta ehdokkailta
on pyydettdvd tarjoukset samanaikaisesti ja kirjallisesti. Tarjouspyyntddn on liitettdva
tarjouspyyntoasiakirjat ja niiti tdydentivat asiakirjat, piirustukset ja vastaavat tiedot. Kaikki valinnan
kriteerit on ilmaistava jo tarjouspyynndssi. Tarjousten tasapuolinen ja syrjiméton kohtelu vaatii, ettd

tarjouspyynndn perusteella voidaan tehdi vertailukelpoiset tarjoukset.'®®

Hankitalain 93.1 §:n ja 115.1 §:n mukaan tarjouksista on valittava kokonaistaloudellisesti edullisin
tarjous. Kokonaistaloudellisesti edullisin on tarjous, joka on hankintayksikon kannalta hinnaltaan
halvin, kustannuksiltaan edullisin tai hinta-laatusuhteeltaan paras. Hinta-laatusuhteen arvioinnissa
kiytettdvien vertailuperusteiden tulee liittyd hankinnan kohteeseen ja mahdollistaa tarjousten

puolueeton arviointi.

Jarjestelmillinen tarjousten vertailu edellyttdd, ettd tarjoukset ovat tarjouspyynnon mukaisia.
Valintaperusteiden on perustuttava annettuihin kriteereihin ja annetuista tarjouksista on laadittava
selked vertailutaulukko. Jos hankinta tehddidn kokonaistaloudellisuuden perusteella, voidaan
arvioinnissa kaytettdvien kriteerien painoarvot ilmoittaa etukiteen. Mikili ndin ei tehdé, katsotaan
kaikkien kriteerien olevan samanarvoisia. Jos kriteerit jitetddn kokonaan ilmoittamatta, on
valintaperusteena kiytettivi alinta hintaa.'60

Laatu on kaisitteend tulkinnanvarainen ja sen mittaaminen esimerkiksi palveluissa on vaikeaa.
Kunnallisessa palvelutuotannossa luottamushenkil6t tai laki asettavat laatuvaatimukset.
Hankintayksikon on otettava laatuvaatimukset huomioon jérjestdessddn kilpailua ja kirjatessaan

tdsmillisid laatuvaatimuksia tarjouspyyntdon. 161

Korkein hallinto-oikeus otti kantaa ratkaisussaan (KHO 55/2014) tarjouspyynndssd olleisiin
laatuvaatimuksiin. ~ Tarjouspyynnossd ~ vanhusten  palveluasumista  koskevan  palvelun
kilpailuttamisessa hinta oli ilmoitettu 70 prosentin painoarvolla, ja asiakastyytyvéisyys sekd
asiakkaiden toimintakyvyn séilyttdiminen molempien osalta 15 prosentin painoarvolla. Tarjoajien oli
tullut antaa lupaus asiakastyytyvéisyydestd sekd asiakkaiden toimintakyvyn sdilymisestd
tarjouslomakkeella asteikolle 1-5 siten, ettd lupaus annetaan asiakasmééréstd. Tarjouspyynndssd ja
sen liitteissd oli esitetty yksityiskohtaisesti, milld tavalla kyseisten vertailuperusteiden mittaaminen

sopimuskaudella toteutetaan ja mittaamisen ajankohdat. Tarjouspyynndssi oli myds ilmoitettu, milld

159 Sutela 2003, s. 114
160 Sutela 2003, s. 115
161 Sutela 2003, s. 115
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tavalla tarjoajalle maksettava bonus lupauksen ylittivistd taikka sanktio lupauksen alittavista
mittaustuloksista lasketaan. Korkein hallinto-oikeus katsoi, ettei hankintalain tarjouspyyntdd ja
tarjousten  vertailua koskevat sddannokset olleet este hankintayksikon  menettelylle.
Asiakastyytyvéisyyttd ja asiakkaan toimintakyvyn sdilymistd koskevat vertailuperusteet olivat niin

hankintalain mukaisia eivitki ne olleet piillekkiisi hintavertailun kanssa.'6?

Tarjousten kisittelyn ensimmaéisessd vaiheessa arvioidaan tarjoajien toimitusvarmuus (kelpoisuus).
Elleivit ehdot tayty, voidaan tarjoaja sulkea pois kilpailusta jo ennen tarjousten sisdllon arviointia.
Liséksi tarjous voidaan hylétd teknisen muotovirheen takia, esimerkiksi jos se on saapunut mairdajan
paittymisen jdlkeen. Tarjouskilpailun toisessa vaiheessa arvioidaan ja vertaillaan kelpoisiksi todetut
tarjoukset niiden sisillon ja hinnan perusteella.'®® Hankintalain 79 § siiéntelee tarjousten
tarkistamista. Sen toisen momentin mukaan hankintasopimusta ei kuitenkaan voida tehda sellaisen
tarjoajan kanssa, joka olisi tullut sulkea menettelystd 80 - 81 §:n nojalla tai joka ei tdytd

hankintayksikon asettamia soveltuvuusvaatimuksia. 164

Hankintapéatoksen on perustuttava tarjousvertailuun ja tarjouspyyntoon; ulkopuolisia seikkoja ei saa
ottaa huomioon. P&ditds on perusteltava ja hyléttyjd tarjoajia on informoitava hyvén hallinnon
periaatteiden mukaisesti. Télloin viltetdén turhia valituksia. Hankintayksikolld on oikeus hylata
kaikki tarjoukset niiden kalleuden perusteella. Hankintakohdetta on mahdollista supistaa ja
hankinnasta voidaan jérjestdd uusi tarjouskilpailu. Jélkitinkiminen on kuitenkin kielletty. Uutta

tarjouskierrosta ei saa viirinkiyttii kilpailulla saadun etusijajirjestyksen muuttamiseksi.’®®

4.1.3.3 Hankintasopimus

Hankintasopimuksen mairitelmén mukaan sopimuksen tulee olla kirjallinen. Hankintalain mukaan
kaikista hankinnoista on tehtéva erillinen kirjallinen sopimus. Téta edellyttdvit hankintasopimuksen
médritelmén lisiksi myds oikeusturvakeinoja koskevat sdinnot.'® Korkeimman hallinto-oikeuden
muussa ratkaisussa (KHO 315/2017) hankintasopimusta ei ollut syntynyt, koska sité ei ollut tehty
kirjallisesti. Hankintalain 80 § 1 momentin mukaan hankintayksikkd voi poistaa virheellisen

paidtoksen, jos pddtds tai muu hankintamenettelyssd tehty ratkaisu perustuu lain soveltamisessa

162 KHO 55/2014

163 Sutela 2003, s. 117

164 K ts. hankintalaki 80 — 81 §:t sédntelevit pakollisia ja harkinnanvaraisia poissulkemisperusteita.
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tapahtuneeseen virheeseen. Pykidldn 2 momentin mukaan pditdksen tai ratkaisun korjaaminen ei
edellytd asianosaisen suostumusta. Pdédtostd tai ratkaisua ei kuitenkaan voida korjata
hankintaoikaisuna, jos hankintasopimus on tehty. Hankintalain 5 §:n 1 kohdan mukaan hankintalaissa
ja sen nojalla annetuissa sdannoksissd hankintasopimuksella tarkoitetaan kirjallista sopimusta, joka
on tehty yhden tai usean hankintayksikon ja yhden tai usean toimittajan vililld ja jonka tarkoituksena
on rakennusurakan toteuttaminen, tavaran hankinta tai palvelun suorittaminen taloudellista vastiketta
vastaan. Hankintalain 76 §:n mukaan hankintapditoksen tekemisen jdlkeen hankintayksikon on
tehtavd hankintasopimus. Hankintasopimus syntyy kirjallisen sopimuksen allekirjoittamisella.
Tarjouspyynnossa oli ysiselitteisesti ilmoitettu, ettd sopimus syntyy, kun paiatds on saanut lainvoiman
ja sopimus on molempien osapuolten osalta allekirjoitettu. Korkein hallinto-oikeus katsoi, ettei
hankintasopimusta ollut tehty, vaikka hankintayksikkd oli suullisesti ilmoittanut valittajalle, ettd

palvelun tuottaminen voidaan aloittaa.'®”

Hankintalain esitdiden mukaan hankintasopimuksen madritelmd edellyttdisi hankintayksikon
taloudellisen suorituksen ohella myds vastasuoritusta sopimuskumppanilta. Hankkimisen kisite tulee
ymmartia laajasti hyotyjen saamisena kyseisistd rakennusurakoista, tavaroista tai palveluista, jolloin
hankkiminen ei vilttdmattd edellytd omistusoikeuden siirtoa hankintaviranomaisille. Téllainen
vastasuoritus olisi kisilli ensinnédkin silloin, kun hankintayksikon sopimuskumppani luovuttaa

tavaran, suorittaa palvelun tai toteuttaa rakennustyon sopimuksen mukaisesti hankintayksikolle.68

4.1.3.4 Yhteishankinnat

Hankintalain 20 § 1 momentin mukaan hankintayksikkd voi hankkia tavaroita ja palveluita
yhteishankintayksikoltd taikka tehdd tavara-, palvelu- ja rakennusurakkahankintoja kéyttden
yhteishankintayksikon tekeméd hankintasopimusta. Hankintalain esitdissd sanotaan, ettd Suomessa
yhteishankintayksikdiden toiminta on laajalti vakiintunutta ja yhteishankinnoilla on pitkat
perinteet'®®. Kéytéinnossi kunnat eiviit aina ei kilpailuta kaikkia julkisia hankintojaan itse, koska
tietyissd hankinnoissa on tarkoituksenmukaisempaa olla mukana useamman hankintayksikon
yhteisessé kilpailutuksessa. Usein téllainen kilpailutus tarkoittaa yhteishankintayksikon toteuttamaa
kilpailutusta. Yhteishankintayksikolld tarkoitetaan sellaista hankintayksikkod, joka on keskittynyt
julkisten hankintojen kilpailuttamiseen yhteishankintoina. Kéytinndssd yhteishankintayksikko

167 KHO 315/2017
168 HE 108/2016 vp, s. 75
169 HE 108/2016 vp, s. 108

47



kilpailuttaa erilaisia tavaroita ja palveluita suorille ja vilillisille omistajilleen sekd mahdollisille
muille hankintayksikdille, joille on erikseen annettu oikeus olla tietyn yhteishankintayksikon
yhteishankinnoissa mukana. Kuntakentdn tunnetuimpia yhteishankintayksikoitd ovat Sarastia Oy,
Hansel Oy ja Kuntien Tiera Oy, joista Kuntien Tiera on keskittynyt ICT- ja

jérjestelméhankintoihin.'”°

Hankintalain 21 § sdédntelee muista yhteishankinnoista. Pykildn ensimmadisen momentin mukaan
hankintayksikot voivat sopia yksittdisen hankinnan toteuttamisesta yhdessa. Lain esitoissd sanotaan,
ettd hankintayksikot ovat merkittdvéissd asemassa erityisesti innovatiivisten hankkeiden yhteydessa.
Téllaisia yhteishankintoja voidaan toteuttaa eri muodoissa, kuten yhteiselld koordinaatiolla
toteutetuilla hankinnoilla, yhteisen hankinnan kohteen kuvauksen laatimisella, useiden
hankintayksikdiden identtistd hankintaa koskevilla itsendisilld hankintamenettelyilld sekd yhden
hankintayksikon valtuuttamisella hallinnoimaan hankintamenettelyd muiden hankintayksikdiden

puolesta.’”!

4.1.4 Palveluhankinnat ja henkiloston asema

4.1.4.1 Palveluhankinnat

Kuntien hankintoja  sddntelee  hankintalaki  (1397/2016), joka edellyttdd hankinnat
kilpailutettaviksi.'”? Palveluhankinnoiksi katsotaan kaikki muut hankinnat, jotka eivit ole
tavarahankintoja tai rakennusurakoita. Hankinnan miirdytymisen tavara- tai palveluhankinnaksi
ratkaisee se, kumman hankinnan arvo on rahaméiriisesti suurempi.'”® Kappaleessa kisittelen

erityisesti sosiaali- ja terveyspalveluiden hankintoja.

Sosiaali- ja terveyspalveluiden kilpailuttaminen lisdéintyi huomattavasti vanhan hankintalain
(julkisista hankinnoista annetun lain 348/2007) voimassaoloaikana. Esimerkiksi kuntien ja
kuntayhtymien asiakaspalveluiden, ja erityisesti sosiaali- ja terveyspalveluiden, ostot yksityisiltd
kasvoivat huomattavasti vuosina 1997 - 2012. Vuosittainen muutos oli keskimdérin 11,6 prosenttia

kasvava. Ty0- ja elinkeinoministerid julkaisi vuonna 2013 raportin yksityisestd palveluntarjonnasta

170 Himeenlinna & hankinnat: https://hmlhankinnat.blogspot.com/2019/10/o0sa-kaupungin-hankinnoista.html. Linkki
katsottu 23.3.2020

71 HE 108/2016 vp, s. 109 - 110

172 Harjula & Prittild 2019, s. 203

173 Sutela 2003, s. 101
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ja yritysten kasvusta sekd julkisista hankinnoista ja toiminnan kehittdmisestd sosiaali- ja
terveyspalveluissa (TEM raportteja 34/2013). Raportissa selvitettiin yksityisten palveluntuottajien
nidkemyksid sosiaali- ja terveydenhuollon palvelujen kiytinnon kilpailutuksista. Nikemysten
mukaan kilpailutuksissa halvin hinta ja palvelun hinnoitteluperusteet ovat usein ratkaisevia
sopimuskumppanin valintatekijoitd. Lisdksi laadullisia kilpailutekijoitd ei oteta oikealla tavalla ja
riittivisti huomioon.'”* Sutelan mukaan siirryttiessi kilpailuttamiseen kunnan koko oman
palvelutuotannon alasajo ei ole tarkoituksenmukaista. Kilpailuttamisella haetaan yleensd hinta-
laatusuhteiltaan parhaita vaihtoehtoja. Kunnan oma asiantuntemus on vilttdmatontd oikeiden
tilausten tekemisessd ja palvelun laadun seuraamisessa sopimuskautena. Kunnalla on oltava
valmiudet palvelutuotantoon sopimushiirididen varalta. Palvelun, esimerkiksi vanhusten hoitokodin
hoitopdivén, todellisten kustannusten selvittiminen on vaativa tehtdva. Kunnan oman tyon laskelmat
eroavat yritysten tarjouslaskelmista tai urakkahinnoista. Kustannusten selvittimistd vaikeuttaa
kuntien laskentatoimi, jossa eri kustannuslajeja on vaikea erottaa toisistaan. Kunnissa kiytetdin
erilaisia tapoja vyOryttdd kustannuksia tuotteille ja palveluille. Laskelmien yhdenmukaisuuden
periaatteen mukaan kaikissa vertailtavissa vaihtoehdoissa on oltava mukana samat kustannuserét ja

laatuvaatimukset.'”®

Hankintalain esitdiden mukaan hankintalakiin otettiin omat menettelysddnnét sosiaali- ja
terveyspalveluhankintoja sekd muita erityisid palveluhankintoja varten. Nidin haluttiin lisdtd
hankintayksikéiden harkinnanmahdollisuuksia  ja menettelyiden  joustavuutta  niin
hankintayksikdiden kuin tarjoajienkin kannalta sekd korostaa asiakkaiden aseman parempaa
huomioimista osana hankintamenettelyjd. Hankintalain 12 luvussa pykalissd 107-115 sddnnelldin
sosiaali- ja terveyspalveluiden hankinnasta. Sosiaali- ja terveyspalveluiden ollessa hankinnan

kohteena, tulee huomioon ottaa erityisesti palveluiden kayttdjat.

Pykaldssa 108 palvelujen kéyttdjien tarpeiden huomioon ottaminen hankinnoissa sddnnelldén, etti
sosiaali- ja terveyspalvelujen hankinnassa palvelun kéyttdjien yksilollisten ja pitkdaikaisten seka
toistuvien hoito- tai sosiaalipalvelujen turvaamiseksi hankintayksikon olisi otettava huomioon
kéyttdjien erityistarpeet ja kuuleminen siten kuin asiasta muualla lainsdddidnndssd sdddetddn.
Sadnnokselld on haluttu korostaa sitd, ettd erityisesti sosiaali- ja terveyspalveluiden hankinnassa

hankintayksikon tulisi jo esimerkiksi hankinnan suunnitteluvaiheessa huomioida kyseisten

174 HE 108/2016 vp, s. 20
175 Sutela 2003, s. 104 -105
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palveluiden Kkiyttdjiat ja nididen mahdolliset erityistarpeet.””® Eskolan mukaan timi voisi
mahdollisesti tarkoittaa sitd, ettd kehitysvammaisten asumispalveluiden sopimusehdoissa tulisi
jatkossa huomioida palvelusopimuksen jatkuminen kunkin asiakkaan osalta toistaiseksi voimassa
olevana. Eli vaikka puitesopimuskausi pééttyisikin, eikd palveluntuottaja tulisi valituksi uudeksi
palveluntuottajaksi, niin asiakaskohtaiset sopimukset jatkuisivat. Tdma turvaisi todennédkoisesti

palvelun kiyttdjin erityistarpeet paremmin kuin palveluntuottajan vaihtaminen.'””

Pykilan 3 momentissa sdddetddn pitkdkestoisista hoito- ja asiakassuhteista. Hankintalain esitoiden
mukaan jotkin palvelukokonaisuudet saattavat olla luonteeltaan sellaisia, joissa kokonaisuudesta
muodostuu asiakkaalle pitkdaikainen hoito- tai hoivasuhde. Téllaisten palveluiden kilpailuttamisessa
hankintayksik6itd muistutettaisiin kiinnittimain huomiota hankinnan sopimuskauden pituuteen seka
muihin keskeisiin ehtoihin siten, ettei hankinnan lopputulos johtaisi asiakkaan kannalta
kohtuuttomuuteen tai epitarkoituksenmukaisuuteen. Téllaisia palveluita voisivat olla esimerkiksi
muistisairaiden vanhusten, mielenterveyskuntoutujien tai vammaisten henkildiden palvelut taikka
lastensuojeluun liittyvdt palvelut. Hankintalainsddddnto ei péédsddntoisesti aseta rajoituksia
hankintasopimusten pituudelle, vaan esimerkiksi toistaiseksi voimassa olevien sopimusten tekeminen

on useimmissa tilanteissa lain mukaan mahdollista.

Hankintalain oma luku sosiaali- ja terveyspalveluiden hankintaa varten on tarpeellista, silld ndma
palveluhankinnat vaikuttavat oleellisesti asiakkaiden oikeusturvaan sekd perusoikeuksiin. Sosiaali-
ja terveyspalvelujen laatua ja asiakkaan oikeuksia turvaavan lainsddddnnon muodostavat perustuslain
sddnnosten ohella lait sosiaalihuollon asiakkaan asemasta ja oikeuksista (812/2000) sekd palvelujen
sisdllostd sdédtidvind lainsdddiantdind sosiaalihuoltolaki ja terveydenhuoltolaki sekd niitd tdydentdva
erityislainsdddintd, kuten esimerkiksi laki vammaisuuden perusteella jérjestettivistd palveluista ja
tukitoimista (380/1987), laki kehitysvammaisten erityishuollosta (519/1977), laki ikééntyneen
vdeston toimintakyvyn tukemisesta sekd idkkdiden sosiaali- ja terveyspalveluista (980/2012),
lastensuojelulaki (417/2007), erikoissairaanhoitolaki (1062/1989), mielenterveyslaki (1116/1990) ja
tartuntatautilaki (583/1986).178

Edelld mainitussa sosiaalihuollon yleis- ja erityislainsddddnndssd sdddetddn velvoittavasti muun

muassa palvelun kéyttdjin edun ja hinen tarpeidensa huomioon ottamisesta sekd kéyttdjan

176 HE 108/2016 vp, s. 215
177 Eskola ym. 2017, s. 493 - 494
178 HE 108/2016 vp, s. 215
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osallistumisesta ja kuulemisesta palveluprosessissa, joka kattaa palvelutarpeen arvioinnin ja
palvelujen suunnittelun, padtoksenteon sekd palvelujen tosiasiallisen jarjestamisen eli toteuttamisen.
Jos kunta jérjestdd palvelut hankkimalla ne muilta toimijoilta kilpailuttamalla, olisi sen otettava
huomioon edelld mainittu palvelujen siséltod sekd palveluprosessia koskeva lainsdddantd, mukaan

lukien palvelun kiyttdjien oikeuksien toteutuminen.'”®

Hankintalain 115 § sdédntelee kokonaistaloudellisesti edullisimman tarjouksen valintaa. Vaikka se
vastaa padosin hankintalain kansallisen hankintamenettelyn 106 §:44, niin 115 §:4édn on lisdtty toinen

momentti:

Jos hankintayksikko kdyttdd kokonaistaloudellisen edullisuuden perusteena ainoastaan
halvinta hintaa, sen on esitettdvd tidtd koskevat perustelut hankinta-asiakirjoissa,

hankintapaitoksessi taikka hankintamenettelyé koskevassa erillisessd kertomuksessa.

Toinen momentti on tarked lisdys koskien sosiaali- ja terveyspalveluita, koska niiden osalta laatu on
ensiarvoisen tirked hankintakriteeri. Perusteluvelvollisuutta on kuvattu hankintalain 93 §:n 1

momentin yksityiskohtaisissa perusteluissa:

Perusteluvelvollisuus  oli  kansallinen lisdys eikd se perustunut suoraan
hankintadirektiiviin, vaan sen tavoitteeseen korostaa hankintojen laatuun liittyvid
ndkokohtia. Lainkohdan tarkoituksena on kiinnittdd hankintayksikon huomiota
erityisesti  hankinnan  laadullisiin  ndkokohtiin.  Esimerkiksi  sosiaali-  ja
terveyspalveluhankinnoissa ja elintarvikehankinnoissa rohkaistaan hankintayksikoita
harkitsemaan laatunikokohtien kéyttdmistd tarjousten arvioinnin perusteina. Jos
hankintayksikkd péattdisi kayttdd kokonaistaloudellisen edullisuuden perusteena
muissa kuin tavarahankinnoissa ainoastaan hintaa, tulisi sen tehdi lapindkyviksi se,
miten laadulliset ndkdkohdat on huomioitu hankittavassa kokonaisuudessa esimerkiksi
kuvaamalla, miten se on ottanut laadun huomioon asettamissaan tarjoajan
soveltuvuusvaatimuksissa, hankinnan vihimmaisvaatimuksissa, hankintasopimuksen

erityisehdoissa tai muuten hankinnan kohteen kuvauksessa. '

4.1.4.2 Palveluhankintojen mahdollinen vaikutus henkilostoon

179 HE 108/2016 vp, s. 215
130 HE 108/2016 vp, s. 201

51



Erityisesti palveluhankinnoissa on pohdittava mahdollisimman tarkkaan henkilostdvaikutukset.
Ennen wvuotta 2007 tyonantajan ja henkildston vilisestd yhteistoiminnasta sovittiin
tyomarkkinajdrjestojen kanssa yleissopimuksella, joka oli oikeusvaikutuksiltaan virka- ja

tydehtosopimus. !

Nykyddn asiaa sdédntelee laki tyOnantajan ja henkiloston vilisesti
yhteistoiminnasta kunnissa (449/2007), myohemmin yt-laki). T4td lakia on noudatettava silloin, kun
palvelutoiminnan muutokset vaikuttavat henkildston asemaan oleellisesti. Téllaisia tilanteita ovat

mm. (449/2007 4 § kohdat 1-2):

1) henkildston asemaan merkittdvésti vaikuttavia muutoksia tyon organisoinnissa, kunnan
palvelurakenteessa, kuntajaossa tai kuntien vilisessd yhteistyOssa.
2) palvelujen uudelleen jirjestdmisen periaatteita, jos asialla voi olla olennaisia

henkilstovaikutuksia, kuten ulkopuolisen tydvoiman kéyttda tai liikkkeen luovutusta.

YT-lain esitoissd (HE 267/2006) todetaan, etti kuntien toimintaympéristd on voimakkaassa
muutoksessa vdeston vanhenemisen, palvelukysynnén kasvun, sisdisen muuttoliikkeen, henkil6ston
elakkeelle siirtymisen, tydvoiman niukkuuden ja julkisen talouden paineiden vuoksi. Paineet johtavat
lisdéntyvisti palvelutuotantotapojen uudelleen pohdintaan, jolloin vaihtoehtoina saattavat tulla
harkittavaksi esimerkiksi lisddntyva kuntien keskindinen yhteistyd, kuntaliitokset, palvelutuotannon
yksityistiminen, ulkopuolisen tyévoiman kédyton lisddntyminen tai ostopalvelujen hankkiminen.
Néamé toimenpiteet yleensd merkitsevdt muutoksia tyon organisoinnissa. Siind vaiheessa kun on
tiedossa, ettd toimenpiteestd aiheutuu henkildston asemaan merkittavasti vaikuttavia muutoksia, tulee

téllaista valmisteilla olevaa asiaa kisitelld yhteistoimintamenettelyssi. 82

Komulaisen mukaan henkildston asema ulkoistuksessa on hieman kaksijakoinen. Jos esimerkiksi
kunta ulkoistaa palvelujaan voimakkaasti, tydsuhteisten tyOntekijoiden oikeudellinen asema ei
vélttimittd muutu, koska tirkeimmit tyOntekijoitd koskevat sddnnokset ovat tydsopimuslain
seitsemdnnessd luvussa, jota noudatetaan orgaanimuodosta riippumatta. Tydsopimuslain (55/2001)
seitseminnen luvun keskeisimmait kohdat ulkoistuksen ndkdkulmasta ovat 3 ja 5 §. Luvun 3 § voi

tulla kysymykseen, jos kunnalla on taloudelliset ja tuotannolliset irtisanomisperusteet.'®® T#lloin

31 HE 267/2006 vp, s. 1

182 HE 267/2006 vp, s. 15

183 Tyosopimuslain 7:3 § edellyttdd, etti tuotannollisten, taloudellisten tai toiminnallisten uudelleenjirjestelyjen
takia ty6 on vihentynyt olennaisesti ja pysyvésti eikéd tyontekijé ole koulutettavissa tai

sijoitettavissa tyosopimuslain 7:4 §:n mukaisesti.
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ulkoistamista ei voida lain mukaan kéyttdd perusteena henkildston vidhennykselle, ellei ole
osoitettavissa, ettd taloudellisten ja tuotannollisten tekijoiden lisdksi samoja toitd ei endd ole, eikd
henkildstdi ole koulutettavissa tai sijoitettavissa uuden palvelun tuottajan palvelukseen.'® Kunnan
tyontekijoiden oikeudellinen asema madrdytyy padosin samoin kuin yksityiselld sektorilla. Keskeiset

sadnnokset ovat tydsopimuslaissa. 185

Virkasuhde eroaa tavallisesta tydsuhteesta oleellisesti myds palveluiden ulkoistuksien osalta'®,
Virkaa tai virkavastuuseen liittyvid asioita on mahdotonta ulkoistaa, koska virkaan sisdltyy
lainsdadannollisia vaatimuksia  ja velvollisuuksia, kuten virantoimitusvelvollisuus,
salassapitovelvollisuus  sekd  virkamiehen rikosoikeudellinen ja  vahingonkorvausvastuu.
Viranhaltijoilla on my6s paremmat irtisanomis- ja palvelusturvasuojat. Olennaisin ja suurin muutos
henkildston oikeusturvan kannalta on se, ettd kunnasta siirtyvilld viranhaltijoilla ei ole yksityisen
palveluntuottajan palveluksessa virkasuhteeseen liittyvid etuja tai vastuita. Vaikka palveluntuottaja
tuottaisi padasiallisesti samat palvelut kuin esimerkiksi terveyskeskuksen virkalddkarikunta, kunnalla

on oltava oma virkasuhteessa toimiva viranhaltija, joka kisittelee ja valvoo asioita virkavastuulla.'®’

Hallintovaliokunta kiinnitti huomionsa mietinndssadn siithen, ettd virkasuhteessa olevilla henkil6illa
on erityinen virkavastuu. Terveydenhuollossa on siirtymééd virkasuhteista tydsopimussuhteisiin
hoitohenkiloston osalta. Vaikka virkavastuu koskee osin myds kunnan tyontekijoitd, heihin ei
sovelleta rikoslain 40 luvun 10 §:44 ja 11 §:48, joissa sdddetddn huolimattomuudesta tai
varomattomuudesta tehdystd virkavirheestd. Tdméa oli valiokunnan mielestd kansalaisten kannalta
ongelmallista. Hallintovaliokunta totesi, ettd kansalaisen kannalta on tirkedd, ettd hén saa riittivaa

oikeussuojaa julkisyhteison palveluksessa olevan henkildstén suhteen. 188

Lainsddddntd mahdollistaa ulkoistamisten tapahtuvan siten, ettd henkildstd siirtyy vanhoina
tyontekijoind uuden orgaanin palvelukseen. Télloin tehtdvisiirto olisi tulkittavissa tydsopimuslain
(55/2001)1 luvun 10 §:n ja kunnallisesta viranhaltijasta annetun lain (304/2003) 25 §:n tarkoittamaksi
litkkkeen luovutukseksi. Henkiloston ndkokulmasta etuna olisi, ettd tyOnantajan vaihtuminen ei

vaikuta palkka-, oma- tai elidke-etuuksiin. '8

184 Komulainen 2010, s. 540

135 Harjula & Prittild 2019, s. 556

136 katso tarkemmat virka- ja tydsuhteen erot Harjula & Prittéld 2019, s. 557
187 Komulainen 2010, s. 540 - 541

188 HaVM 11/2000, s. 10

189 Komulainen 2010, s. 541 - 542
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4.1.5 Koska hankintalakia ei sovelleta hankintoihin

Hankintalakia ei sovelleta hankintoihin, jotka jadvit alle kansallisen kynnysarvon. Julkisten
hankintojen kynnysarvojen alittuessa toteuttamisessa noudatettaviksi voivat tulla muussa
lainsdddédnndssd olevat velvoitteet. Siten esimerkiksi soveltuvat hallintolain ja kuntalain
tasapuolisuus- ja avoimuusvelvoitteet sekd menettelytapavelvoitteet koskisivat edelleen myds
hankintalain soveltamisalan ulkopuolella olevien hankintojen tekemistd. Kansallisen kynnysarvon
alittavien hankintojen mahdollisissa oikaisu- ja valitustilanteissa olisi kuitenkin otettava huomioon
kunnallis- ja hallintovalituksen erityispiirteet sekd kuntalain ja hallintolain (434/2003)

oikeussuojajirjestelmii koskevat sdinnot. 10

Hankintalakia ei my0oskddn sovelleta kunnan sidosyksikkdon. Sidosyksikoksi yksikko (osakeyhtio,
kuntayhtyma jne.) katsotaan silloin, kun kunta yksin tai yhdessd muiden hankintayksikdiden kanssa
valvoo sitd samalla tavoin kuin se valvoo omia toimipaikkojaan (eli kiyttdd madrdysvaltaa) ja yksikko
harjoittaa pddosaa toiminnastaan niiden hankintayksikdiden kanssa, joiden méérdysvallassa se on
(hankintalain 10 §). Omalta liikelaitokseltaan kunta voi tehdd hankintoja niitd kilpailuttamatta. Jos
kunta pdittdd kilpailuttaa hankinnan, kunnan liikelaitokset ovat samassa asemassa ulkopuolisten
yritysten kanssa.'®! Hankintalain toinen luku s#itii lain soveltamisalasta ja rajauksista. Pykilit 6-19
siséltdvét kohdat, joihin hankintalakia ei sovelleta. Esimerkiksi puolustus- ja turvallisuushankinnat
12 §:n mukaan hankintalakia ei sovelleta julkisista puolustus- ja turvallisuushankinnoista annetun

lain (1531/2011) 5 §:ssé tarkoitettuihin hankintoihin.

Sipildn hallituksen sote-uudistuksen keskidssd ollut valinnanvapaus ja palvelusetelijirjestelmét
voivat tulevaisuudessa nousta jalleen esille, jos hankkeet menevit perustuslakivaliokunnassa lipi. Jos
ndin kdy, niin osa sosiaali- ja terveyspalveluista jdd Kkilpailulainsdddédnnon ulkopuolelle, silld
talousvaliokunnan mietinndssi todetaan, ettd asiakkaan valinnanvapauteen perustuvia jarjestelmid ja

palvelusetelijirjestelmii ei pideti hankintalain soveltamisalaan kuuluvina.'9?

0 HE 108/2016 vp, s. 115
! Harjula & Prittild 2019, s. 203
192 TaVM 35/2018 vp, s. 4
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4.2 Kunnallinen sopimustoiminta

4.2.1 Hallintosopimukset

Hallintolain  (434/2003) 3 §:ssd kuvataan hallintosopimuksen tarkoitus. Sen mukaan
hallintosopimuksella tarkoitetaan viranomaisen toimivaltaan kuuluvaa sopimusta julkisen

hallintotehtdvén hoitamisesta tai sopimusta, joka liittyy julkisen vallan kdyttoon.

Hallintosopimusta tehtdessd on noudatettava hyvédn hallinnon perusteita ja riittdvilld tavalla
turvattava niiden henkildiden oikeudet sopimuksen valmistelussa sekd mahdollisuudet vaikuttaa
sopimuksen sisdltoon, joita sovittava asia koskee. Hallintolaissa sddnnellyn hallintosopimuksen
sisdltond on siten pddasiassa julkisten palvelujen toteuttaminen ja hallinnolliseen sddntelyyn liittyva
viranomaisen piitoksenteko 9%, Hallintopditdsten ohella hallintotoimia on ryhdytty toteuttamaan yhi
laajemmin erityyppisin sopimuksin. Vaikka sopimusmalli eroaa merkittdvasti perinteisestd
hallintopéétokselld toteutettavasta yksipuolisesta julkisen vallan kdytostd, tdllaiseenkin osapuolten
viliseen hallinto-oikeudelliseen suhteeseen liittyy usein yksipuoliselle paatdksenteolle ominaisia
piirteitd’®4,

Kunnallisten palvelujen ulkoistaminen on ldhentinyt julkisoikeudellista ja yksityisoikeudellista
sdaantelyd keskenddn. Usein liikutaan kuitenkin séédntelyjen vidlimaastossa ns. harmaalla
vyohykkeelld, jolloin asian oikeustila on epéselvd. Yrityseldmin sopimusmenettelyt eivét ole
sellaisenaan siirrettivisséd julkiselle sektorille. Julkisissa palveluissa kdytetddn hyvin usein julkista
valtaa esim. tosiasiallisen hallintotoiminnan muodossa. Julkiset palvelut kattavat suuren méérin
hyvin erilaisia toimintoja tienaurauksesta lasten sijaiskotitoiminnan jirjestimiseen. Vastaavasti myds
nditd koskevat sopimukset ovat hyvin erilaisia ja niissd joudutaan ottamaan huomioon myds

erityislakien sddnnokset ja médrdykset palvelun laadusta.'%®

Julkisen hallintotehtévin hoitamista koskeva hallintosopimus méérittelee 1dhinn julkisten palvelujen
toteuttamista ja jakamista. Perustuslain 124 §:std johtuu, ettd julkisen hallintotehtdvén, esimerkiksi

julkisen palvelutehtdvdn antaminen yksityiselle on mahdollista vain lailla tai lain nojalla. Lailla

193 Maenpds 2008, s. 36
194 HE 72/2002 vp, s. 49
195 Sutela 2003, s. 138
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sdddetyissé rajoissa viranomainen voi siis sopia tdllaisen tehtévinsiirron toteuttamisesta ja julkisen
palvelun hoitamisesta. Hallintosopimuksen tekevd viranomainen huolehtii télld tavoin julkisen
palvelun tuottamisesta osaksi tai kokonaan kayttdmaélld sopimuksen miérittelemié jirjestelyjd, joiden
mukaan varsinaisen palvelun toteuttaa palvelun tuottaja.'®® Julkista vallan kiyttod koskevat
sopimukset ovat kiytdnnossd ongelmallisia, koska niiden vélittdmina kohteena on 14htokohtaisesti ja
ainoastaan viranomaiselle kuuluva toimivalta lain soveltamiseen ja julkisen vallan kdyttoon. Julkisen
vallan kédyton keskeinen muoto on hallintopdatoksen tekeminen. Hallintolaki e1 méérittele, milloin ja
misséd laajuudessa hallintopddtds on mahdollista korvata hallintosopimuksella. Mutta kuten edelld
todettu, niin 1dhtokohtana on, ettd julkisen vallan kdyttod koskevan hallintosopimuksen tekeminen

edellyttéd aina nimenomaista laintasoista toimivaltasdanndsti. 19

Julkisen hallintotehtdvin hoitamista koskevia hallintosopimuksia ovat muun ohella ajoneuvojen
rekister0inti- ja katsastustoimintaa koskevat sopimukset. Ajoneuvojen rekisterdinti- ja
katsastustoimintaa koskevat hallintosopimukset madrittelevat katsastuksen tai rekisterdinnin
suorittamiseen kuuluvia tehtdvid, mutta laissa maédritellddn yksityisen kayttdimin toimivallan
edellytykset ja rajat.’%® Julkisen vallan kiyttdon liittyvid hallintosopimuksia ovat puolestaan
esimerkiksi luonnonsuojelulain (1096/1996) 25 §:ssd tarkoitetut alueen maérdaikaista rauhoittamista
koskevat sopimukset sekd maatalouden ja ymparistohallinnon alalla myonnettdviin erdisiin tukiin
liittyvdt sopimukset. Esimerkiksi luonnonmukaisesta tuotannosta tehdidin ensivaiheessa hakemus,
jossa viljelijd sitoutuu erityyppisiin jarjestelyihin. Hakemuksen perusteella tydvoima- ja
elinkeinokeskus tekee pddtdoksen sopimuksen tekemisesti viljelijan kanssa ja vahvistaa pdédtokselldian
sopimuksen sisidllon. Sopimukseen sisiltyy myés viljelijille maksettavan tuen méird.'®. Yleisimpid
hallintosopimuksia ovat niin sanotut ostopalvelusopimukset, joilla toteutetaan lakiséateisid julkisia
palveluja. Tiéllaisella hallintosopimuksella viranomainen ostaa palvelun yksityiseltd palvelun
tuottajalta tai toiselta julkisyhteisoltd ja tarjoaa palvelun siihen oikeutettujen kiytettdviksi. Etenkin
kunnan viranomaiset hankkivat tilld tavoin palveluja, joiden sisdltond on esimerkiksi pdivdhoito,
vanhusten huolto, sairaanhoito, pédihdehuolto tai koulutuksen jérjestiminen. Téllaisten
hallintosopimusten yleisend oikeudellisena perustana on kuntalain 9 §:n 1 momentin sddnnds, jonka

mukaan kunta voi hankkia tehtdviensd hoidon edellyttimid palveluja myds muilta palvelujen

196 Mzenpdd 2008, s. 36
197 Méenpdd 2017, s. 61
198 Maenpdd 2017, s. 62
199 HE 72/2002 vp, s. 50
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tuottajilta. Myds esimerkiksi Kansaneldkelaitos tekee sopimuksia terveydenhuollon, kuntoutuksen ja

kuljetuspalvelujen toteuttamisesta.?%°

Tarve  erottaa  hallintosopimukset, kuten = muutkin  julkisoikeudelliset  sopimukset,
yksityisoikeudellisista sopimuksista johtuu jo siité, ettd hallintosopimus on kiytettdvissd ainoastaan
julkisoikeudellisissa oikeussuhteissa. Toiseksi hallintosopimuksista aiheutuvat riidat kisitellddn
hallintoriita-asioina hallintolainkadyton jérjestyksessd, kun taas yksityisoikeudelliset riidat kuuluvat
yleisen lainkdyton piiriin (HLL 69.1 §).2°! Sopimusta voidaan piti# julkisoikeudellisena silloin, kun
se koskee hallinnollista sdéntelya tai lakisddteisen tehtdvin jarjestamistd. Téalloin esimerkiksi kunnan
yksityisen palveluntuottajan kanssa solmima sopimus vanhusten asumispalveluista on luonteeltaan
julkisoikeudellinen. Vanhusten laitoshuollon jérjestimisvelvollisuudesta — tidméd kattaa myos
asumispalvelut — sdddetddn sosiaalihuoltolaissa (710/1982, 17 §). Tama on kunnan lakisddteinen
velvollisuus. Sen sijaan on huomattava, etti yksityisen hoitokodin ja sen asiakkaan vélinen sopimus

palvelun ja hoidon sisilldstd, vuokran suuruudesta jne. on luonteeltaan yksityisoikeudellinen.2%?

Viranomaisen tekemét sopimukset esimerkiksi julkisen hallintotehtdvin hoitamisesta ovat patevid
samoin edellytyksin kuin sopimukset ovat pétevid yleensékin. Pateva hallintosopimus perustaa siten
yleensd molemmille sopimuksen osapuolille velvollisuuden toteuttaa sopimuksen sisdlto
sellaisenaan. Sopimusrikkomus voi johtaa korvausvelvollisuuteen. Julkisen vallan kdyttod koskevat
sopimukset ovat pétevyydeltddn ja sitovuudeltaan ongelmallisempia. Viranomaisen on
paiatoksenteossaan noudatettava ensisijaisesti lakia ja harkintavallan kayttod rajoittavia hallinnon
oikeusperiaatteita (HL 6 §). Niissd rajoissa tehty hallintopddtds on lainmukainen ja péteva
riippumatta siitd, noudattaako se sopimusta vai ei. Viranomainen ei toisin sanoen ole oikeudellisesti
velvoittavalla tavalla sidottu julkisen vallan kiyttdd koskevaan sopimukseen, ellei tdllainen

sidonnaisuus perustu vilittdmasti lakiin.?03

Korkein oikeus linjasi tapauksessa KKO 2013:19, ettd Hyvinkddn kaupungin ja yksityisen yrityksen
solmima ostopalvelusopimus tdhystystutkimusten suorittamisesta terveyskeskuksessa ei ollut
hallintosopimus, koska se ei koskenut julkisen vallan kayttdd eikd kunta suorittanut julkista

hallintotehtdvai. Korkein oikeus joutui ratkaisussaan kiinnittimdan huomiota kahteen kohtaan: 1)

200 Mienpéd 2008, s. 36. Lihteessd viittaus vanhaan (365/1995) kuntalain 2.3 §:44dn. Uudessa kuntalaissa vastaava 9 §.
201 Kulla 2018, s. 31

202 Sutela 2003, s. 142

203 Mienpéd 2017, s. 64 - 65
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pidetddnkd kaupungin ja yhtion vilistd ostopalvelusopimusta hallintosopimuksena ja 2) mikéli
asiassa katsottaisiin, etti kyseessd on hallintosopimus, piti lisdksi arvioida, voidaanko yhtion
korvauskanne tutkia yleisessd tuomioistuimessa. Ratkaisuaan tuomioistuin perustelee sillé, ettd kunta
voi toteuttaa terveydenhuollon jirjestimisvastuunsa monin erilaisin jirjestelyin, muun muassa
hankkimalla palveluja sopimuksin julkisilta tai yksityisiltd palvelujen tuottajilta. Vaikka julkisen
hallintotehtdvén hoitaminen on kunnalle syy tietyn sopimuksen tekemiseen, timé ei sindnsi vield
tarkoita, ettd sopimuksen siséltond olisi julkisen hallintotehtdvin hoitaminen. Kun kysymys on
tyypiltddn kilpailutuksen alaisista palveluista, joista kunta tekee sopimuksia hankkiakseen
markkinoilta terveydenhoidon jarjestamiseen liittyvid palveluja, ei ole perusteita luonnehtia ndin
syntyvid sopimuksia hallintolaissa tarkoitetuiksi hallintosopimuksiksi. Téllaiset sopimukset eivit
sisélloltdaan liity julkisen vallan kdyttoon. Niiden kohteena ei mydskéén ole julkisen hallintotehtdvéin
hoitaminen, vaan tilloin on kysymys siitd, ettd kunta tdyttdd omaa julkista hallintotehtdvainsa
hankkimalla sitd varten tarvittavia palveluja ulkopuoliselta taholta vastuun palvelujen jarjestimisesti

ja sisdllosté jdddessd kunnalle.

Tuomioistuin arvioi, ettd yhtidlle ei ole annettu julkista hallintotehtidvéa hoidettavaksi, koska sopimus
on koskenut tidhystystutkimusten suorittamista Hyvinkéén terveyskeskuksessa, ja siten vain kapeaa
osaa terveydenhuollon hallinnonalaan kuuluvista toiminnoista. Terveyskeskus on voinut péaéttda
tutkimusten ajankohdista, ja terveydenhuollon johtaja on péédttinyt toiminnan laajuudesta. Kysymys
on siten ollut terveyskeskuksen toiminnan avuksi hankitusta tutkimustoiminnasta, johon ei ole
sisdltynyt itsendistd hallinnollista pddtosvaltaa eikd muutoinkaan julkisen vallan kayttod. Ndin olleen

sopimuksen kohteena ollut vahingonkorvausvaade kuuluu yleisen tuomioistuimen toimivaltaan.

Tuomioistuin joutui ratkaisussaan ottamaan myos kantaa yhtion endoskopistin sopimuksen
mukaiseen mahdollisuuteen ohjata potilaita vastaanotolta erikoissairaanhoitoon ja terveyskeskuksen
hoitoon. Tuomioistuin perustelee, ettd tillaista potilaiden jatkohoitoon ohjausta koskeva pédtosvalta
perustuu ensisijaisesti terveydenhuollollisiin ndkokohtiin. Mielenkiintoisen asiasta tekee se, ettd

endoskopisti ei tuomioistuimen mukaan kiyti ratkaisuissaan julkista valtaa.?**

Korkein oikeus joutui ratkaisemaan (KKO 36/2008), oliko kuntayhtymén ja osakeyhtion vililld
sovittu sopimus ammattikorkeakoulutuksen jarjestdmisestd yhtion omistamassa

kauppaoppilaitoksessa hallintosopimus, ja oliko ndin kédrdjdoikeudella toimivaltaa ratkaista asia

204 KKO: 2013:19, kohdat 19 - 30
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vahvistuskanteen osalta. Korkein oikeus totesi, ettd ammattikorkeakoulujérjestelmd kuuluu
perustuslain 16 §:n 2 momenttiin ja sitd edeltdneen hallitusmuodon 13 §:n 2 momenttiin, joiden
mukaan julkisen vallan velvollisuutena on turvata jokaiselle yhtdldinen mahdollisuus saada kykyjensa
ja erityisten tarpeidensa mukaisesti muutakin kuin perusopetusta. Ndin ollen korkein oikeus katsoi
ammattikorkeakouluopetuksen olevan julkisen vallan jirjestiméi ja lakisddteistd. Sopimus koskee
opetusministerion hallinnonalaan kuuluvaa ja valtioneuvoston antamaan toimilupaan perustuvaa
lakisdéteistd ammattikorkeakouluopetuksen jarjestamistd. Sopimuksella on siten jarjestetty julkisen
hallintotehtdvén hoitaminen ja sen toisena osapuolena oleva kuntayhtymé toimii sopijapuolena
opetushallinnon alan julkisyhteisond eikd yksityisoikeudellisena yhteisond. Korkein oikeus katsoi,

ettd sopimus on hallintolain 3 §:n 1 momentissa tarkoitettu hallintosopimus.

Kauppaoppilaitos katsoi sopimuksen vahvistuneen ja siten tulleen voimaan, eikd uusi
ammattikorkeakoululaki ollut muuttanut sopimuksen sisdltdd eikd vaikuttanut sen sitovuuteen.
Tamén lisdksi kauppaoppilaitos vaati sen vahvistamista, ettei sopimusta ollut irtisanottu eikd
irtisanominen ole voinut koskea vanhoja opiskelijoita. Kanne koski siten sopimuksen tulkintaa, sen
sisdllon ja voimassaolon vahvistamista. Korkein oikeus katsoi, ettd kysymys oli sellaisesta
hallintosopimusta koskevasta riidasta, jonka kasittely kuului hallintolainkéyttolain 69 §:n 1 momentin
mukaan hallinto-oikeuden toimivaltaan. Sen vuoksi asianosaiset eivét voineet sopia riidan késittelysti

Vantaan kirijioikeudessa.?

Korkein hallinto-oikeus totesi, ettd maankéytto- ja rakennuslaissa tarkoitettu maankayttosopimus
liittyi julkisen vallan k&yttoon osana kunnan harjoittamaa maapolitilkkaa (KHO 2016:52).
Maankiyttdsopimusta oli siten sindnsé pidettdva hallintosopimuksena. Maankaytto- ja rakennuslaissa
tarkoitettu maankdyttésopimus liittyy siten jo tarkoituksensa vuoksi julkisen vallan kdyttoon osana
kunnan harjoittamaa maapolitiikkaa. Silld seikalla, ettd sopimuksessa ei voida sitovasti sopia
kaavojen siséllostd, ei ole tdssd suhteessa ratkaisevaa merkitystd. Sopimuksen mééritteleminen
oikeudelliselta luonteeltaan hallintosopimukseksi ei mydskddn edellytd, ettd silld olisi siirretty
julkisen vallan kayttod yksityiselle taholle. Maankéyttosopimusta voidaan ndin ollen yleisesti
luonnehtia hallintolaissa tarkoitetuksi hallintosopimukseksi. Maankéyttosopimukset siséltavit siitd
huolimatta tyypillisesti my0s yksityisoikeudellisia sopimusehtoja, kuten alueluovutuksiin ja niistd

maksettaviin korvauksiin liittyvid ehtoja. Kysymys siitd, missd jéirjestyksessd yksittdistd

205 KKO 2008:36, kohdat 1 — 19
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maankayttosopimusta koskeva riita-asia on ratkaistava, méirdytyy tapauskohtaisesti toisaalta

sopimuksen sisillon ja toisaalta asiassa esitettyjen vaatimusten suhteen.?%

Aikaisemmin samana vuonna korkein oikeus tuli oikeudellisesti toisenlaiseen tulokseen
maankayttosopimusten osalta. Korkein oikeus perusteli ratkaisuaan (KKO 2016:8), ettd maankaytto-
ja rakennuslaissa ei ole sdddetty siitd, missa tuomioistuimessa maankayttosopimuksia koskevat riidat
késitellddan. Myoskddn lain 12 a lukua koskevissa esitdissd ei ole kisitelty sitd, onko
maankdyttosopimuksissa kysymys yksityisoikeudellisista sopimuksista vai hallintosopimuksista.
Maankéyttosopimuksia aikaisemmin sddnnelleen maankéyttd- ja rakennuslain 11 §:n esitdissa oli
nimenomaisesti todettu, ettd maankéyttésopimus on luonteeltaan yksityisoikeudellinen sopimus (HE
101/1998 vp s. 64). Samaan aikaan maankdytto- ja rakennuslain uudistuksen kanssa eduskunnan
kisiteltdvana on ollut hallintolakia koskeva hallituksen esitys (HE 72/2002 vp s. 50). Siini on sivuttu
maankdyttosopimusta toteamalla, ettd hallintosopimukseen saattaa joskus sisédltyd sekd
julkisoikeudellisia ettd yksityisoikeudellisia aineksia. Maankéyttosopimuksiin todettiin voivan liittya
yksityisoikeudellisia luovutustoimia. Esitdissd arvioitiin, ettd maankdyttosopimusta koskevien
maankdyttdo- ja rakennuslain sddnnOsten uudistuksen jédlkeen hallintolain soveltaminen
maankdyttosopimuksiin jddnee véhdiseksi. Korkein oikeus totesi, ettd ennen maankdytto- ja
rakennuslain 12 a luvun sddtdmistd oli oikeuskdytdnnossd vakiintuneesti katsottu, ettd
maankdyttosopimuksia koskevat osapuolten véliset riidat kuuluivat yleisten tuomioistuinten
toimivaltaan. Korkein oikeus katsoi, ettei edelld kuvattujen esitydlausumien perusteella voinut tehda
sellaista johtopddtdstd, ettd maankdyttosopimuksia koskevat riitaisuudet olisi maankdytto- ja
rakennuslain  uudistamisen  yhteydessd tarkoitettu siirrettdviksi  hallintotuomioistuimiin.
Maankiyttésopimusten pitevyyttd, kohtuullisuutta ja yksityisoikeudellisia velvoitteita koskevia
sopimusehtoja koskevat riidat ratkaistaan keskeisesti varallisuus- ja sopimusoikeudellisen sidéntelyn
perusteella, jonka soveltaminen on tyypillisesti yleisille tuomioistuimille kuuluva tehtdvi. Korkein
oikeus katsoi, ettd tapauksen maankayttdsopimus ei sisélld sellaisia ehtoja, joiden vuoksi sopimusta
tulisi pitdd hallintolain 3 §:n 1 momentissa tarkoitettuna hallintosopimuksena, vaan kysymys on
yksityisoikeudellisesta sopimuksesta.?’” Tulkinta on ennakkopiiitds. Mielenkiintoista on se, ettd
korkein hallinto-oikeus ratkaisi maankéyttosopimusten oikeudellisen luokittelun péinvastaiseksi

edelld kuvatussa ratkaisussa.

4.2.2 Yksityisoikeudelliset sopimukset

206 KHO 2016:52
207 KKO 2016:8, kohdat 11 - 20
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Yksityisoikeudellisen sopimuksen tekemisté julkisyhteison puolesta ei pidettdisi laissa tarkoitettuna
hallintosopimuksena.  Yksityisoikeudellisia sopimuksia ovat tyypillisesti vuokrasopimus,
konsulttisopimus ja tydsopimus. Julkisyhteisd on yksityisoikeudellisessa sopimussuhteessa toisena
osapuolena eika julkisen vallan kdyttdjin ominaisuudessa. Julkisyhteison sisélld joudutaan kuitenkin
usein tekeméén erikseen péatos tai padtoksid oikeustoimeen ryhtymisestd ja oikeustoimen sisallosta.
Téllainen péddtoksenteko muodostaa oikeustoimen tekemisesté erillisen vaiheen, jossa sovellettaisiin

hallintolain  sdannoksi.2%8

Esimerkiksi julkisia hankintoja koskevat sopimukset ovat
yksityisoikeudellisia sopimuksia, vaikka julkisia hankintoja onkin lailla sdénnelty yksityiskohtaisesti.
Hallintosopimuksen ja yksityisoikeudellisen sopimuksen vélinen ero ei aina ole yksiselitteinen.
Hallintosopimukseen voi sisidltyd myos yksityisoikeudellisia sopimusehtoja. Tdllainen on esimerkiksi

maankiyttdsopimukseen siséltyvi luovutustoimia koskeva ehto.?%

Puhtaassa yksityisoikeudellisen sopimuksen mallissa viranomainen on samassa asemassa kuin
yksityinen  sopijapuoli.  Sopijapuolet ovat ldhtokohtaisesti tasa-arvoisia eikd tuohon

0  Kunnat voivat tehdi

sopimussuhteeseen  sisdlly  julkisyhteisén  valtaeclementtid.?!
yksityisoikeudellisia sopimuksia keskendén yleisen toimialansa rajoissa perustamalla yhdessi
esimerkiksi osakeyhtion. Yhtion perustamisen on oltava kuntalaisten yhteisen edun mukaista.
Kunnille laissa sdddettyjd tehtivid ja siithen liittyvad pditosvallan kdyttod ei padsidintdisesti voida

hoitaa yhdessi toisen kunnan kanssa yksityisoikeudellisessa muodossa.?'!

Julkisyhteisd tai sen viranomainen ei ole erityisasemassa yksityisoikeudellisin oikeustoimin
perustetuissa  oikeussuhteissa. Se ei voi vedota omiin sisdisiin menettelyihinsd tai
méidrdrahapditoksiinsd irrottautuakseen sopimusvelvoitteistaan. Erityisesti hyvin hallinnon perusteet
ovat keskeisid viranomaisen tehdessd yksityisoikeudellisia oikeustoimia. Menettelyssd on
noudatettava hallinnon oikeusturvaperiaatteita (HL 6 §) seka esitettéva hallinnon palvelujen laatua ja
tuloksellisuutta (HL 1 §). Esteellisyyttd koskevat sddnndkset ovat myods voimassa. Esimerkiksi
kunnan kasitellessé julkista hankintaa, myydessd omistamiaan osakkeita tai ostaessa kiinteistdd on

otettava huomioon muun muassa esteellisyyttd koskevat menettelyvaatimukset.

208 HE 72/2002 vp, s. 50 - 51
209 Mienpéd 2017, s. 62

210 M&kinen 2001, s. 57

211 Sutela 2003, s. 139

61



4.2.3 Ostopalvelusopimukset

Kun palvelut hankitaan kunnan ulkopuolelta, joko toiselta kunnalta, yhteisoltd tai yksityiseltd
yritykseltd, on tédstd tehtdvd aina erillinen ostopalvelusopimus. Kunta voi tuottaa laajastikin

palveluitaan yksityisten avulla, mutta se ei voi siirti jirjestimisvastuutaan yksityiselle.?'?

Sopimusten moninaisuuden vuoksi yhti ja ainoaa, oikeaa ostospalvelusopimuksen sisdltomallia ei
voida madritelld. Ostopalvelusopimukset voivat koskea hyvin monenlaisia tilanteita. Kunnan
kulttuuri- ja vapaa-ajantoimesta, nuorisotoimesta, palo- ja pelastustoiminnasta, nuohoustoimesta jne.
laaditaan  ostopalvelusopimuksia.  Sosiaalitoimen alalla, kuten lasten pdivdhoidossa,
vanhustenhoidossa, vammaispalveluissa, pdihdehuollon palveluissa jne. ostopalvelusopimukset
lisdéntyvit koko ajan. Kysynnidn kasvaessa my0s yksityisten sosiaalipalvelujen tuottajien miira on

lisééintynyt.?"3

Yksityisen palveluntuottajan ja kunnan kesken tehdddn kulloinkin sopimus, jossa palvelun
jarjestimisen ehdot, laajuus ja kesto ja yksityiselle palveluntuottajalle maksettavat korvaukset
madritelldédn. Néiden tulisi kdyd4 ilmi jo kunnan laatimasta tarjouspyynnostd, vaikkakin mm. hinnat
tdsmentyvit neuvotteluissa. Kunta korvaa yksityiselle palveluntuottajalle vain osoittamiensa
henkildiden kayttimét palvelut. Palveluntuottajan kanssa tehtdvdn puitesopimuksen perusteella
kulloinkin annettavien palvelujen tulee perustua toimivaltaisen viranomaisen nimenomaiseen
paatokseen (maksusitoumus). Palveluntuottajan on voitava varmistua siitd, ettd annettu
maksusitoumus sitoo kuntaa ja kunnassa on varauduttava antamaan hénelle siitd viivytyksettd
asianmukainen tieto. Palvelun antamiseen tulee ryhtyd vasta kun maksusitoumuksen tai muun
osoituksen olemassaolosta on varmuus. Ostopalvelusopimusta laadittaessa on pidettdvd huoli mm.
siitd, ettd siitd selkedsti ilmenee palveluntuottajan asema itsendisend yrittdjénd ja ettd kysymyksessi
ei ole tyosopimussuhde kuntaan. Itsendiselld yrittdjéllda on mahdollisuudet solmia sopimuksia myos
muiden palveluntarvitsijoiden kanssa. Hénen tulee voida osoittaa, ettd hénet on sdddetyin tavoin
merkitty ennakkoperintérekisteriin, jolloin hidn on velvollinen huolehtimaan itse veroistaan,
vakuutus-, tyottomyys- ja eldketurvastaan. Héneen ei miltddn osin sovelleta tyo- tai

virkaehtosopimusten,  vuosilomalain ~ tai  tydaikalain  sddnnoksid  ja  mdiérdyksia.

212 Sutela 2003, s. 143
213 Sutela 2001, s. 147
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Ostopalvelusopimukseen on liitettdva ns. palautuslauseke siltd varalta, ettd palveluntuottajan kaikesta

huolimatta tulkittaisiin olevan tydsuhteessa.?!*

5 VIRANOMAISVALVONTA JA TARKASTELUTAPAUKSET

5.1 Yleista

Aluehallintovirastot syntyivédt valtion aluehallinnon uudistuksen yhteydessd 2009. Hallituksen
esityksessd aluehallinnon uudistamiseksi esitystd perusteltiin tarpeella saada aikaan kansalais- ja
asiakasldhtoisesti, tehokkaasti ja tuloksellisesti toimiva aluehallinto. Sen lisdksi esitykselld
vahvistettiin ja lisdttiin maakunnan liittojen roolia ja asemaa aluekehitystyOssé seki edistettiin valtion
aluehallinnon ja maakunnan liittojen yhteistyotd. Esitykselld luotiin lainsdddéanndllinen perusta
aluehallinnon viranomaisten toiminnalle.?'® Aluehallinnon muutos oli huomattava, silli valtion
aluehallinto koottiin kahteen monitoimialaiseen viranomaiseen, eli aluehallintovirastoihin seka
elinkeino-, liikenne- ja ympéristokeskuksiin. Edelld mainitut viranomaiset syntyivét, kun
ladaninhallitukset, tyo- ja elinkeinokeskukset, alueelliset ymparistokeskukset, ympéristolupavirastot,

tiepiirit ja tydsuojelupiirien tydsuojelutoimistot yhdistyivit.2'®

Edelldi mainittujen aluehallinnon keskeisten viranomaisten (lddninhallitusten, tyo- ja
elinkeinokeskusten, ympéristokeskusten, tiepiirien, tydsuojelupiirien, maakunnan liittojen ja
metsdkeskusten) tehtdvit jaettiin ennen aluehallinnon uudistusta viiteen eri tehtdvdluokkaan:
strategiset kehittimistehtévit, ohjaustehtéivit, tdytdntoonpanotehtivit, tiytdntdonpanon valvonta ja
oikeusturvatehtdvat. Strategisiksi kehittdmistehtdviksi luettiin alueelliset strategiat, alueelliset
kehittdmistehtdvat, suunnittelutehtivdt ja muut kehittdmistehtdvit. Ohjaustehtdviin kuuluivat
tulosohjaus, informaatio-ohjaus, koordinaatio ja yhteistyd sekd muut ohjaustehtavit.
Téaytantoonpanotehtdvid olivat palvelujen hankkiminen ja palvelujen tuottaminen, joka jaettiin
edelleen pdatoksiin, rekisterdintiin ja asiakaspalvelutehtdviin sekd muihin tdytdntdonpanotehtéviin.

Téaytantoonpanon valvontatehtdviin kuuluivat tarkastukset ja valvontatehtdvit. Valvontatehtdvat

214 Sauvonsaari 1997, s. 4
215 HE 59/2009, s. 1
216 HE 59/2009, s. 6
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jaettiin edelleen alaisen hallinnon valvontaan, kuntien valvontaan, yksityisten palvelutuottajien
valvontaan ja muihin valvontatehtdviin. Oikeusturvatehtévit olivat padosin kantelujen ja valitusten

kisittely.2"7

5.2 Aluehallintoviraston tehtiviit ja toimivalta

5.2.1 Tehtivit

Aluehallintoviraston toiminta-ajatuksesta sdénnelldédn laissa aluehallintovirastoista (896/2009)
(myohemmin aluehallintovirastolaki) ja sen toisessa pykéldssd. Pykéldn mukaan aluehallintovirastot
edistdisivdt alueellista yhdenvertaisuutta hoitamalla lainsddddnndn toimeenpano-, ohjaus- ja
valvontatehtdvid alueilla. Tamin tarkoituksen toteuttamiseksi virastojen tulisi edistdd muun muassa
perusoikeuksien ja oikeusturvan toteutumista, peruspalvelujen saatavuutta, ympdaristonsuojelua,
ympériston kestdvdd kayttod, sisdistd turvallisuutta sekd terveellistd ja turvallista elin- ja
tydympiristdd alueilla.?'® Aluehallintovirastojen roolista ja alueellisesta jaosta sidddelldéin lisiksi
valtioneuvoston asetuksessa aluehallintovirastoista (906/2009). Asetuksessa maédritellddan
aluehallintovirastojen nimet, toimialueet ja toimipaikat (1 §) seké organisaatio ja tehtdvéjako kaikille
aluehallintovirastoille (2 §). Taman lisdksi asetuksella on sdddetty yksittdisten aluehallintovirastojen

toimialueesta ja toimivallasta erdissé tehtdavissd (9§ - 13 a §).

Aluehallintovirastolain 4 §:ssd mainitaan aluehallintovirastojen tehtévit ja toimiala. Lain esitdiden
mukaan toimiala ja tehtdvidt médritellddn yleisluontoisesti, koska viraston tehtdvidkenttd ja sitd
koskeva lainsddddntd on erittdin laaja. Viraston tehtdvien ja niitd koskevan toimivallan
yksityiskohtainen méérittely tapahtuu erityislainsdddédnnén kautta. Laki sdéddettiin vuonna 2009,
jolloin selvitettiin, ettd aluehallintovirastolle kuuluvia tehtdvid koskevia erityislakeja oli kaikkiaan

noin 140 ja néissi kaikkiaan noin 640 sdinndstd. Nykyédan médréd on vield suurempi.?'®

Pykdldn 1 momentin mukaan aluehallintovirastot hoitavat niille erikseen sédddettyjd tehtdviad

seuraavilla toimialoilla: sosiaali- ja terveydenhuolto, ympéristéterveydenhuolto, koulutus-, lasten

27 HE 59/2009 vp, s. 11
218 HE 59/2009 vp, s. 44
219 HE 59/2009 vp. s. 45
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pdivédhoito-, kirjasto-, liikunta- ja nuorisotoimi, oikeusturvan edistiminen ja toteuttaminen,
ympdristonsuojelu- ja vesilainsddddnnon alaan kuuluvat lupa- ja muut hakemusasiat, pelastustoimi,
tyosuojelun valvonta ja kehittdminen, tyOssd kiytettdvien tuotteiden tuotevalvonta seké
tyosuojelulainsddaddnndn  noudattamisen valvonta tyOsuojeluviranomaisena, kuluttaja- ja
kilpailuhallinto. Tdmén liséksi lain toisen momentin mukaan aluehallintoviraston tehtdvdnd on
peruspalvelujen alueellisen saatavuuden arviointi. Aikaisemmin saatavuuden arviointi kuului
lddninhallitusten tehtdviin.??® Virastojen toimivalta on alueellinen ja se noudattaa virastojen
toimialuejakoa. Toimialueista sdddetddn aluehallintovirastolain mukaan valtioneuvoston

asetuksella??!

. Aluehallintovirastolain 6 §:n mukaan aluehallintovirasto voi hoitaa tehtdvid myos
useamman kuin yhden viraston toimialueella, jos toimialueen laajentamisella voidaan tehostaa
virastojen toimintaa ja valtion henkilostd- ja muiden voimavarojen kdyttdd, parantaa palvelujen
saatavuutta, edistdd alueen suomen- ja ruotsinkielisen sekd saamelaiskdrdjisti annetussa laissa
(974/1995) tarkoitetulla saamelaisten kotiseutualueella saamenkielisen vihemmiston kielellisten

oikeuksien toteutumista.

5.2.2 Sosiaali- ja terveyspalveluiden ohjaus ja valvonta

Hallituksen esityksessd Eduskunnalle terveydenhuoltolaiksi sekd laeiksi kansanterveyslain ja
erikoissairaanhoitolain muuttamiseksi seké sosiaali- ja terveydenhuollon asiakasmaksuista annetun
lain muuttamiseksi sanotaan, etté julkiselle vallalle riittdvien terveydenhuoltopalvelujen tuottaminen
on lakisdéteinen velvoite. Terveydenhuollon toimeenpanotehtivistd vastaavat ensisijaisesti kunnat ja
kuntayhtymaét. Niiden ohjaus ja valvonta kuuluvat keskushallinnossa sosiaali- ja terveysministeriolle
ja alueellisesti aluehallintoviranomaisille. Kuntien velvoitteesta jérjestdé terveydenhuollon palveluja
sdddetddn kansanterveyslaissa (66/1972, KTL), erikoissairaanhoitolaissa (1062/1989, ESHL) ja
mielenterveyslaissa (1116/1990). Yksityinen terveydenhuolto tiydentdd julkista, kunnallista
palvelujérjestelmad. Yksityisen toimijan oikeudesta tuottaa terveyden- ja sairaanhoitopalveluja
sdddetddn laissa yksityisestd terveydenhuollosta (152/1994). Terveydenhuollon ammattihenkildiden
ammattitoimintaan liittyvistd oikeuksista, velvollisuuksista ja toiminnan valvonnasta sdddetdén
terveydenhuollon ammattihenkilGistd annetussa laissa (559/1994) ja asetuksessa (564/1994). Potilaan
oikeuksia madrittdvdt laki potilaan asemasta ja oikeuksista (785/1992, potilaslaki) seka

potilasvahinkolaki (585/1986).2%2

220 HE 59/2009 vp, s. 45
221 HE 59/2009 vp, s. 48
222 HE 90/2010 vp, s. 4
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Laissa yksityisestd terveydenhuollosta (152/1990) sdddetiddn oikeudesta antaa véestdlle yksityisesti
terveydenhuollon palveluja. Lain 2 §:ssd sdddetddn, ettd kyseisen lain lupaviranomaisia ovat
aluehallintovirastot ja Sosiaali- ja terveysalan lupa- ja valvontavirasto. Lain 13 §:n mukaan,
yksityisen terveydenhuollon ohjaus ja valvonta kuuluu aluehallintoviranomaiselle. Lain mukaan
palvelujen tuottajalla on oltava lupaviranomaisen myontimé lupa terveydenhuollon palvelujen
antamiseen (4 §), lupa myonnetdan kirjallisena tuottajalle, joka tayttdd 3 §:ssd sdddetyt edellytykset.
edellytykset 3.1 §:n mukaan ovat palveluntuottajan asianmukaiset tilat ja laitteet. Sen lisdksi
palvelujen tuottajalla tulee olla toiminnan edellyttimd, asianmukaisen koulutuksen saanut
henkil6kunta. Ennen kuin itsendinen ammatinharjoittaja antaa terveyden- ja sairaanhoidon palveluja,

hinen tulee tehdé kirjallinen ilmoitus toiminnastaan aluehallintovirastolle (9 a § 1549/2009).

Lain 14 a §:ssd sdddetddn yksityisten palvelujen antajien rekisteristd, jota ylldpitdvat Sosiaali- ja
terveysalan lupa- ja valvontavirasto ja aluehallintovirastot. Tietojdrjestelméd on valtakunnallinen ja
sen tarkoituksena on lupa- ja ilmoitusasioiden kisittely sekd toiminnan valvonta ja tilastointi.
Tietojarjestelmédédn kuuluvat erillisind osina rekisteri yksityisistd terveydenhuollon palvelujen
tuottajista ja itsendisistd ammatinharjoittajista seké rekisteri yksityisistd sosiaalipalvelujen tuottajista.
Itsendisen ammatinharjoittajan ilmoitus tehddén aluehallintovirastolle ennen toiminnan aloittamista.
[lmoitus tehddén sille aluehallintovirastolle, jonka alueella palveluja pééasiallisesti annetaan.
Itsendisen ammatinharjoittajan on ilmoitettava aluehallintovirastolle toiminnassaan tapahtuneista

muutoksista ja toiminnan lopettamisesta.???

Sosiaali- ja terveydenhuollon lupa- ja valvontavirasto (Valvira) ohjaa sosiaali- ja terveysministerion
alaisena aluehallintoviranomaisten toimintaa niiden toimintaperiaatteiden, menettelytapojen ja
ratkaisukdytdntdjen yhdenmukaistamiseksi kansanterveystyon ja erikoissairaanhoidon ohjauksessa ja
valvonnassa. Valvira ja aluehallintovirasto voivat tarkastaa kunnan ja kuntayhtymén
kansanterveyslaissa tai erikoissairaanhoitolaissa tarkoitettuun toimintaan kiytettavét toimintayksikot
ja toimitilat silloin kuin tarkastuksen tekemiseen on perusteltu syy. Jos kansanterveystyon tai
erikoissairaanhoidon jérjestimisessd tai toteuttamisessa on potilasturvallisuutta vaarantavia puutteita
tai muita epdkohtia taikka toiminta on muutoin tdmén lain vastaista, Valvira ja aluehallintovirasto voi
antaa madrdyksen puutteiden korjaamisesta tai epdkohtien poistamisesta médrdajassa. Jos

potilasturvallisuus sitd edellyttdd, toiminta voidaan madrdtd valittomaisti keskeytettdviksi taikka

223 HE 51/2017 vp, s. 12
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toimintayksikon, sen osan tai laitteen kaytto kieltda vélittdmésti. Valvira tai aluehallintovirasto voivat
velvoittaa kunnan tai kuntayhtymén noudattamaan mairaysti puutteiden korjaamisesta tai epdkohtien
poistamisesta sakon uhalla tai uhalla, ettd toiminta keskeytetddn, taikka ettd toimintayksikon, sen osan

tai laitteen kiytto kielletiiin.?2*

Aluehallintovirasto tai Valvira voivat antaa kunnalle, kuntayhtymélle tai virkamiehelle
huomautuksen, jos kunta tai kuntayhtymé on menetellyt virheellisesti tai jéttinyt velvollisuutensa
tayttdmattd. Jos asia el anna aihetta huomautukseen tai varsinaisiin  sanktioihin,
valvontaviranomainen voi kiinnittds valvottavan huomiota toiminnan asianmukaiseen jarjestimiseen
tai hyvin hallintotavan noudattamiseen. Huomautus ja huomion kiinnittiminen eivét ole varsinaisia
sanktioita, vaan 1dhinnd viranomaisen tai virkamiehen toimintaa ohjaavia kannanottoja, minka vuoksi

niihin ei saa hakea muutosta valittamalla.22®

5.2.3 Mintta-Vilppula

Minttd-Vilppulan kaupunki ja Méantdnvuoren terveys oy saivat aluehallintovirastolta huomautuksen
(LSSAVI1/2921/2017) koskien Vilppulassa sijaitsevaa ulkoistettua kehitysvammaisten tehostetun
palvelun asumisyksikkod. Ulkoistusvaiheessa yksityinen yritys ei saanut toimintalupaa toiminnan
aloittamiseen puuttuvien asiakaskohtaisten saniteettitilojen vuoksi. Yksityinen palveluntuottaja
aloitti kuitenkin kehitysvammaisten tehostetun palveluasumisen tuottamisen Pihlajakoti-
toimintayksikossd 1.1.2013, vaikka silld ei ollut toimilupaa palvelun tuottamiseen. Lénsi- ja Sisi-
Suomen aluehallintovirasto antoi valvontapditoksen samanaikaisesti kaupungille sekd yksityiselle
palveluntuottajalle joulukuussa 2016. Valvontapditoksen mukaan kaupunki méddrittiin ottamaan
palvelu haltuunsa ja vastaamaan tosiasiallisesti sen toiminnasta 31.3.2017 mennessi.
Aluehallintovirasto antoi Manttd-Vilppulan kaupungille huomautuksen valvontavelvoitteen
laiminlydmisestd kunnan alueella sijaitsevien yksityisten palveluntuottajien toiminnan valvomisesta.
Kaupunki toimitti aluehallintovirastolle selvityksen kaupungin paitoksistd ja toimenpiteistd koskien
Pihlajakoti-toimintayksikon haltuunottoa. Selvityksestd ilmeni, ettd pihlajakodin vastuuhenkil6 oli

Maintta-Vilppulan kaupungin tyontekijé ja hén vastasi toimintayksikdn toiminnasta.

Aluehallintovirasto teki Pihlajakotiin ennalta ilmoittamattoman tarkastuksen 2.6.2017 sen

kokonaistilanteen selvittimiseksi. Tarkastuskdynnilld selvisi, ettd Ménttd-Vilppulan kaupunki ei

224 HE 90/2010 vp, s. 36
225 HE 90/2010, s. 36
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tosiasiassa vastannut Pihlajakoti-toimintayksikon toiminnasta vaan siitd vastasi Mintdnvuoren
Terveys Oy. Manttd-Vilppulan kaupunki toimitti selvityksen 17.8.2017, sen mukaan

tarkastuskdynnilld todetut puutteet oli korjattu.

Aluehallintovirasto tapasi Ménttd-Vilppulan ja Méntdvuoren Terveys Oy:n toimijoita 18.5.2018.
Tapaamisessa todettiin, ettd koska yksityinen palveluntuottaja ei ole saanut toimilupaa Pihlajakotiin,
niin kyseessd on Mainttd-Vilppulan toimintayksikko, jonka toiminnasta kaupungin tulee vastata

kokonaisvaltaisesti.

Mintdavuoren Terveys Oy haki toimilupaa uudelleen Pihlajakotiin 26.9.2018 saapuneella
hakemuksella. Aluehallintovirasto teki lupatarkastuskdynnin  Pihlajakotiin  12.11.2018.
Tarkastuskdynnilld tuli esiin, ettd Pihlajakodin toiminnasta tosiasiassa vastasi Méantdnvuoren Terveys
Oy. Minttd-Vilppulan kaupunki perusteli asiaa kaupungin vaikeuksilla rekrytoida yksikk6on
vastuuhenkil6d ja siksi toiminnasta vastasi yksityinen palveluntuottaja. Aluehallintovirasto totesi
sekd Ménttd-Vilppulan kaupungin etti Méntanvuoren Terveys Oy:n toiminnan olevan lainvastaista
ja kehotti kaupunkia ryhtyméén toimenpiteisiin yksikon haltuun ottamiseksi. Mantdnvuoren Terveys

Oy:n lupahakemukseen annettiin kielteinen paatos.

Minttd-Vilppula toimitti aluehallintovirastolle kaupunginhallituksen poytékirjan 1.10.2019, jossa
todettiin Pihlajakodin toiminnan siirtyvdn kokonaan Mainttd-Vilppulan kaupungille 1.10.2019 ja

toimintayksikon hoitohenkildston siirtyvén liikkeenluovutuksella Mantta-Vilppulan kaupungille.

Ratkaisuaan aluehallintovirasto perustelee mm. sosiaalihuoltolain 5 §:114, jonka mukaan kunnan on
pidettdvd huolta sosiaalihuollon suunnittelusta ja toteuttamisesta. Aluehallintovirasto totesi, ettd
toiminnan asianmukaiseen jirjestimiseen kuuluu olennaisena osana valvonta. Lisédksi sosiaali- ja
terveydenhuollon suunnittelusta ja valtionavustuksesta annetun lain 4 §:n kolmannen momentin
mukaan hankittaessa palveluja yksityiseltd palveluntuottajalta kunnan on varmistuttava siitd, etti
hankittavat palvelut vastaavat sitd tasoa, jota edellytetddn vastaavalta kunnalliselta toiminnalta.
Yksityisistd sosiaalipalveluista annetun lain 3 §:n neljannen momentin mukaan kunnan toimielin on
kyseisessd laissa tarkoitettu valvontaviranomainen aluehallintoviraston ja Sosiaali- ja terveysalan
lupa- ja valvontaviraston lisdksi. Saman lain 7 §:n ensimmdiisen momentin mukaan yksityisten
sosiaalipalvelujen tuottajan, joka jatkuvasti tuottaa ympérivuorokautisia sosiaalipalveluja, on saatava

lupaviranomaiselta lupa palvelujen tuottamiseen ennen toiminnan aloittamista. Lain yksityisistd
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sosiaalipalveluista 34 §:n toisen momentin perusteella kunnan toimielin ohjaa ja valvoo alueellaan

tuotettuja yksityisid sosiaalipalveluja.

Aluehallintovirasto totesi, ettd Manttd-Vilppulan kaupungin on otettava toiminnassaan huomioon
kunnan velvollisuus valvoa alueellaan tuotettavia sosiaalipalveluja ja varmistaa palveluntuottajien
toiminnan olevan lainmukaista. Kunnan tulee edelld mainituilla perusteilla varata riittdvit resurssit

valvontatehtdvien hoitamiseksi asianmukaisesti.?%¢

5.2.4 Ridkkyli

Korkein hallinto-oikeus otti kantaa ratkaisussaan (KHO 98/2014) Rédkkyldn kunnan ja A Oy:n
sopimaan sosiaali- ja terveyspalveluiden tuottamista koskevaan sopimukseen. Réédkkylén kunta oli
maaliskuussa 2011 solminut A Oy:n kanssa sosiaali- ja terveyspalveluiden palvelusopimuksen.
Sopimuksella oli sovittu sosiaali- ja terveyspalveluiden véliaikaisesta jirjestamisestd. Radkkylan
jarjestdmisvastuun piiriin kuuluvat aikuisten psykososiaaliset palvelut, hoito- ja hoivapalvelut,
vammaispalvelut, suun terveydenhuolto, perhepalvelut, kuntoutuspalvelut, vastaanotto,
aikuissosiaality0 ja erikoissairaanhoito olivat siirtyneet A Oy:lle. Sopimuksen ulkopuolelle oli jaényt
varhaiskasvatus ja ympdristoterveydenhuolto. Sopimus oli voimassa véliaikaisena sopimuksena
sithen saakka, kunnes markkinaoikeuden lainvoimaisen péétdksen perusteella suorahankintapditos
oli voitu panna tiytintoon. Sopimuksen 9 kohdan mukaan henkil6std siirtyi Ridkkyldn kunnan
palvelukseen ja kunta myontdd heille tyo- ja virkavapaata sopimuksen voimassaoloajaksi. A Oy
sitoutuu maksamaan kaikki henkildstostd aiheutuvat kustannukset. Sopimuksen julkisen vallan
kayttod koskevan 19.3 kohdan mukaan silti osin kuin sosiaali- ja terveydenhuollon lainsdiddanto sité
edellyttdd, pdatokset, jotka sisdltdvit julkisen wvallan kéyttod, teki Rédkkyldn kuntaan
palvelussuhteessa oleva viranhaltija. Radkkyldn kunta sitoutui sithen, ettd A Oy:n palveluksessa
olevat yksittdiset tyontekijit otetaan erikseen asiasta sopimalla ndiden tehtdvien hoitamista varten
virkasuhteeseen. Yhtio vastaa kaikista téllaisista henkiloistd aiheutuvista kustannuksista. Rédkkylén
kunnan 14dkérin virkaan ja samalla kansanterveystyOstd vastaavaksi 14dkériksi oli kunnanjohtajan
2.5.2011 tekemdlld paétokselld otettu B ajalle 1.5.-31.12.2011. B oli Valviran pyynnosti
antamassaan selvityksessd kertonut muun ohella, etti vastaavan lddkarin ty0 on hénen paétyonsi ja
ettd hdn kayttdd siithen niin paljon aikaa kuin kyseisen tyon moitteeton hoitaminen vaatii ja ettd hin

oli tavattavissa Ridkkyldssd aina, kun siithen oli tarvetta.
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Iti-Suomen aluehallintoviraston Rédkkylidn terveyskeskuksen vuodeosastolle 13.6.2012 tekemin
tarkastuskdynnin poytékirjasta ilmenevien tietojen mukaan B tyOskenteli yhtend pdivéani viikossa ja
hén kavi Rédkkyldssd kahden viikon vilein. Johtavan lddkarin virkatehtidvien hoitamistarkoituksessa
annettavia tilapdisid virkamaariyksid annettaisiin néistd tiedoista paitellen kaikkina muina aikoina.
Johtava lddkdri B:n antaman selvityksen perusteella tilapdinen virkamiirdys annettiin Radkkylan
terveyskeskuksessa toimivalle A Oy:n palveluksessa olevalle ladkérille. Radkkyldn kunnan ja A Oy:n
vilisen sosiaali- ja terveyspalveluiden palvelusopimuksen mukaan my6s muita A Oy:n palveluksessa
olevia tyontekijoitd voitiin ottaa virkasuhteeseen Radkkyldn kuntaan julkisen vallan kayttoad
sisdltivien pditosten tekemistd varten. A Oy vastasi sopimuksen mukaan kaikista téllaisista

henkiloistd aitheutuvista kustannuksista.

Sosiaali- ja terveysalan lupa- ja valvontavirasto Valvira perusteli korkeimmalle hallinto-oikeudelle
antamassaan lausunnossa miksi Réadkkyldn ja A Oy:n vilinen sosiaali- ja terveyspalveluiden
palvelusopimuksessa tarkoitettu menettely ei tdyttanyt lain vaatimuksia. Valviran mukaan menettely
el tayttdnyt kunnallisesta viranhaltijasta annetun lain 2 §:ssd sdddettyjd virkasuhteen tunnusmerkkeja
sekd kuntalain 44 §:n 2 momentissa ja terveydenhuoltolain 57 §:n 3 momentissa sédédetty vaatimus
siitd, ettd henkilon, jonka tehtdviin kuuluu julkisen vallan kdyttiminen, on oltava virkasuhteessa
kuntaan tai kuntayhtymddn, ei tdyttynyt. Radkkyldn kunnan esittiméssd menettelyssd ei tdyttynyt
mydskéddn kunnallisesta viranhaltijasta annetun lain 4 §:n 1 momentissa sédédetyt edellytykset, jonka

mukaan virkasuhteeseen ottaminen edellyttdd padsdantoisesti julkista hakumenettelya.

Valviran mukaan viranhaltija-asemassa Rédkkyldan kunnassa toimivien henkildiden tekemét ratkaisut
vaikuttivat myds A Oy:n etuihin, koska péddtoksentekijd oli samanaikaisesti palvelussuhteessa
molempiin osapuoliin. Tdstd muodostui tilanne, jossa asian kisittelijin objektiivisuuden,
tasapuolisuuden ja riippumattomuuden sekd hinen riippumattomuuteensa kohdistuvan luottamuksen
voitiin epdilld heikentyneen siten, ettd asian kisittelijan oli katsottava olevan esteellinen ainakin

hallintolain 28 §:n 1 momentin 7 kohdassa tarkoitetulla perusteella.

Korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisun sovellettavissa oikeusohjeissa mainitaan hallituksen esitys
terveydenhuoltolaiksi (HE 90/2010 vp). Lakiehdotuksen 57 §:n kolmannen momentin
yksityiskohtaisissa perusteluissa on todettu, ettd pykéldn kolmas momentti koskee toimintayksikon
vastuuta silloin, kun palveluja on ulkoistettu. Kunta voi sosiaali- ja terveydenhuollon suunnittelusta

ja valtionavustuksesta annetun lain 4 §:n ensimmadisen momentin neljinnen kohdan nojalla hankkia
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palveluja muun muassa yksityiseltd palvelujen tuottajalta. Ehdotuksen tarkoituksena on turvata
virkalddkéripalvelujen olemassaolo erityisesti silloin, kun kunta hankkii kaikki tai l&dhes kaikki
terveydenhuollon palvelut yksityiseltd palvelujen tuottajalta. Ehdotuksen mukaan néissi tapauksissa
kunnan tulisi huolehtia siité, ettd silld on edelleen tarpeenmukainen henkil9sto niitd tehtivid varten,

joissa on kyse julkisen vallan kiyttdmisesté terveydenhuollossa.

Ratkaisussaan korkein hallinto-oikeus perustelee, ettd kunnallinen virkasuhde on kunnan tai
kuntayhtymén ja viranhaltijan vélinen julkisoikeudellinen palvelussuhde, jossa viranhaltija tyon
suorittajana on ty0nantajana toimivan julkisoikeudellisen yhteison johdon ja valvonnan alainen, ja
jossa julkisoikeudellinen yhteisé vastaa viranhaltijan virkasuhteesta johtuvista etuuksista ja
oikeuksista. Julkisen vallan kdyttdjand viranhaltijalla on korostettu velvollisuus ottaa toiminnassaan
huomioon puolueettomuuden, riippumattomuuden ja tasapuolisuuden vaatimukset sekd
tyosuhteeseen liittyvdd vastuuta laajempi vastuu tyossd tehdyistd virheistd eli virkavastuu, joka
késittdd sekd vahingonkorvausoikeudellisen ettd rikosoikeudellisen vastuun. Ndin ollen tyon
suorittajan ja julkisyhteison vilille ei synny aitoa virkasuhdetta. Korkein hallinto-oikeus katsoi, ettd
kyseessd oli voimassa olevan virkasuhdetta koskevan lainsddddnnon kiertdminen, ja ettd kuvattu

tilanne on lainvastainen.?2’

6 JOHTOPAATOKSET

Pro graduni ldhtokohta oli 10ytdd oikeudelliset reunaehdot, joiden puitteissa palveluiden
jarjestdmisvastuussa oleva viranomainen voi ulkoistaa palveluiden tuotantoa yksityiselle
palveluntuottajalle. Edelliseen kuuluu oleellisesti se, milld edellytyksin yksityinen palveluntuottaja
voi kéyttdd julkista valtaa, ja koska julkisen vallan kdyton katsottaisiin olevan merkittdvén julkisen
vallan kdyttdd, ja ndin ollen sellaista, joka lainsddddnnon mukaan on mahdollista vain viranomaisen

kéytettdvaksi.

Perustuslain sdddokset turvaavat ihmisten perusoikeudet. Yksi perusoikeuksista on PL:n 119 §, jonka
kolmannen momentin mukaan julkisen vallan on turvattava jokaiselle riittivdt sosiaali- ja
terveyspalvelut sekid edistettdva vdeston terveyttd. Julkisten organisaatioiden toimintaymparistd on

muuttunut aiempaa monimutkaisemmaksi lisdéintyneen taloudellisen epdvarmuuden ja siitd johtuvien
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poliittisten uudistamishankkeiden myo6td. Lisddntynyt epdvarmuus nidkyy kdytdnndssd julkisella
sektorilla kahdella eri tavalla: budjettileikkauksina ja yksityisen sektorin kasvaneena roolina
palveluntuotannossa. Julkisia palveluita ulkoistetaan ja ostetaan yksityiseltd ja kolmannen sektorin
palveluntuottajilta enenevissd miirin.??® Tutkimukseni yksi tutkimuskysymys oli 18ytdi vastaus

sithen, vaarantuuko ihmisten perusoikeudet palvelutuotannon ulkoistamisissa.

Kuten edelld on todettu, niin julkisen palvelutuotannon ja -jarjestdimisen toimintaympéristd muuttuu
vauhdilla. Sipildn ja Marinin hallitusten sosiaali- ja terveydenhuollon uudistuksen (sote-uudistus) on
tarkoitus vastata ikddntyvén ja harvaanasutun maan palvelutuotannon ongelmiin siirtdmaélld kunnille
kuuluvia tehtdvid laajemmille maakunnille. Varsinkin Sipildn hallituksen sote-uudistuksen
lahtokohta oli siirtdd julkista palvelutuotantoa yhd enemmén yksityisten palvelutuottajien
tuotettaviksi. Esille on noussut kysymys ns. kokonaisulkoistusten mahdollisuudesta ja
lainmukaisuudesta. ~ Kokonaisulkoistuksella  tarkoitetaan  ldhes  kaikkien  sosiaali- ja
terveyspalveluiden ulkoistamista yksityiselle palveluntuottajalle. Tutkimuksessani pyrin 16ytdmaan

vastauksen siihen, ovatko ns. kokonaisulkoistukset oikeudellisesti mahdollisia.

Sipildn hallituksen sote-uudistus olisi tarkoittanut palvelutuotannon osalta historiallista muutosta,
silld esitetyt tehtdvien siirrot yksityisille olisivat olleet laajuudessaan mittavat. Perustuslakivaliokunta
otti lausunnossaan kantaa tehtdvien siirrosta yksityisille palveluntuottajille. Sen mukaan tehtdvien
siirrosta erityisen ja merkityksellisen tekee se, ettei maakunnan liikelaitos padsdintdisesti itse voisi
tuottaa suoran valinnan palveluita tai asiakassetelilli tuotettavia palveluita. Saantelylld siis
velvoitettaisiin julkista valtaa siirtimddn sosiaali- ja terveydenhuollon palvelut muulle kuin
viranomaiselle. Perustuslakivaliokunta mydnsi, ettd sen lausuntokdytdnnon valossa tulkintatilanne on
uusi, koska yleensa kyse on ollut tilanteista, jotka ovat koskeneet osakokonaisuuden ulkoistamista tai
viranomaistoiminnalle  edellytyksid  luovan  palvelutoiminnan  ulkoistamisesta.  Lisédksi
oikeuskirjallisuudessa on katsottu, ettd perustuslain 124 §:n sdéntely heijastelee ydintehtdvien
ulkoistamisen kieltoa??®. Perustuslakivaliokunnan mielesti niin laaja hallintotehtévien siirto ei sovi
yhteen niiden perustuslakiuudistuksen yhteydessd lausuttujen tavoitteiden kanssa, joiden mukaan
julkisten hallintotehtdvien hoitamisen tulee padsaantdisesti kuulua viranomaisille ja joiden mukaan

tillaisia  tehtividi voidaan antaa muille kuin viranomaisille vain  rajoitetusti®®C.

228 Taponen 2018, s. 1
229 K eravuori-Rusanen 2008, s. 475 - 481
BOHE 1/1998 vp, s. 179
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Perustuslakivaliokunnan mielesti perustuslain perusteluista ei siten ole saatavissa tukea ndin laajan

tehtivien siirron perustuslainmukaisuudelle?3".

Sosiaali- ja terveysministerid pyysi vuoden 2019 loppupuolella neljiltd perustuslakiasiantuntijalta
asiantuntijalausunnot liittyen maakunta- ja sote-uudistuksen jatkovalmisteluun. Lausunnoissa
pyydettiin erityisesti arvioimaan kysymyksié, jotka koskevat maakunnan omaa tuotantoa ja tehtavien
antamisesta yksityisten palveluntuottajien hoidettavaksi. Lausuntonsa antoivat Juha Lavapuro, Olli
Maienpéd, Tuomas Ojanen ja Kaarlo Tuori. Lavapuro toteaa, ettd perustuslakivaliokunnalla olisi ollut
mahdollista rajoituslakien yhteydessd yksinkertaisesti todeta, ettei perustuslaki muutenkaan
mahdollista esimerkiksi kokonaisulkoistusten kaltaisia jérjestelyjd. Koska se ei ndin tehnyt, niin
Lavapuro katsoo, etteivit kokonaisulkoistukset ole perustuslainvastaisia, jos kokonaisulkoistukset
eiviit johda perusoikeuksien vaarantumiseen.’?> Myods Ojanen katsoo, ettd perustuslaki ei estd
maakuntaa ulkoistamasta sosiaali- ja terveyspalveluja, jos maakunta arvioi ulkoistuksen olevan
tarkoituksenmukainen jirjestely turvaamaan riittivit sosiaali- ja terveyspalvelut?33, Mienpii ja Tuori
katsovat, ettd perustuslaki ei salli kokonaisulkoistuksia. Méaenpéi perustelee kantaansa perustuslaissa
madritellylli  turvaamisvelvoitteella sekd  perustuslain 124  §:114.2%*  Tuorin mukaan
jarjestamisvastuussa olevalla julkisen vallan yksikolld on perustuslakivaliokunnan mukaan oltava
sellainen oma palvelutuotanto ja sellaiset palvelutuotannon voimavarat, joita tarvitaan perustuslain

19.3 §:n tarkoittamien riittivien sosiaali- ja terveyspalvelujen varmistamiseksi kaikissa tilanteissa®.

Palvelutuotannon muutos haastaa perustuslakivaliokunnan sekéd lainsdétijan, silld nykyinen
lainsdddanto seké perustuslakivaliokunnan tulkinnat koskien kokonaisulkoistuksien lainmukaisuutta
ovat episelvit. Perustuslakiasiantuntijoiden erilaiset tulkinnat tukevat tétd viitettd. Lainsdddantoa
lienee syytd tarkentaa kokonaisulkoistusten osalta. Sen lisdksi lainsdddanndlld voitaisiin tarkentaa
julkisen vallan palvelutuotannon tasoa ja valmiutta, jotta se kykenee kaikissa olosuhteissa turvaamaan

riittdvit sosiaali- ja terveyspalvelut.

Kunnan ns. lakisditeisind tehtdviné sosiaali- ja terveydenhuollon alalla on pidetty perustuslain 19.3
§:d4n liittyvid julkisia hallintotehtdvid. Niiden ulkoistamista koskeva perustuslain pykild 124§ on

avainasemassa arvioitaessa ulkoistamisen edellytyksid. Perustuslakivaliokunta on tulkinnoissaan

B PeVL 26/2017 vp, s. 51 - 52
232 Lavapuro 2019, s. 13

233 Ojanen 2019, s. 14

234 Mienpéd 2019, s. 8

235 Tuori 2019, s. 21
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arvioinut laajasti julkisen hallintotehtdvin antamista muulle kuin viranomaiselle. On kuitenkin
todettava, ettd ratkaisukdytintd on aina tapauskohtainen, ja tidmédn vuoksi tulevaisuudessakin
perustuslakivaliokunnan tulkinnat ovat arvokas tulkintaldhde lainsédtdjdlle. Julkisen hallintotehtdavéin
antaminen muulle kuin viranomaiselle ei saa vaarantaa perustuslain esitdiden mukaan
perusoikeuksia, oikeusturvaa eikd muita hyvén hallinnon vaatimuksia. On kuitenkin mahdollista, etta
viranomaisvalvonnan puutteen ja heikon kilpailutuksen takia perusoikeudet eivit kaikissa
ulkoistamistapauksissa toteudu. Tarkedd on, ettd asioita késittelevdt toimivat virkavastuulla.
Palvelujen kiyttdjien rooli omavalvojina on tdrked, ja puutteita havaittaessa ilmoituskynnys

aluehallintovirastoon pitéisi olla matala.

Merkittdvan julkisen vallan kéyttdd linjaa vahvasti perustuslakivaliokunnan tulkintakaytinto,
eduskunnan oikeusasiamiehen ratkaisut ja valtion aluehallinto. Lainsditdjd vastaa merkittdvin
julkisen vallan kéyton sisdllostd ja reunaehdoista. Tutkimuksessa késitellyt tapaustarkastelut
osoittavat, ettd lainvastainen tilanne saa joskus jatkua huomattavan pitkddn. Tapauksissa on
huomionarvoista se, ettd tilanteet ovat korjaantuneet vasta viimeisen oikeusasteen péaidtoksella.
Aluehallintovirastojen palveluiden valvontatehtdvd korostuu tulevaisuudessa entisestdén, ja on
tarkedd turvata resurssit tdhidn tyohon. Tapaustarkasteluja yhdistdd merkittdvan julkisen vallan kidyton
siirtdiminen pois viranomaiselta ja virkavastuun piiristd. Se omalta osaltaan heikentdd kuntalaisten
perusoikeuksien toteutumista. Rédkkyldn sosiaali- ja terveyspalveluiden kokonaisulkoistuksessa
merkittdvad julkista valtaa kayttdvdt henkilot olivat tydsuhteessa kuntaan sekd yksityiseen
palveluntuottajaan. Yksityisen palveluksessa viranhaltija toimeenpani virassa tekemidin paatoksia.
Kyseinen menettelytapa hdmérsi palveluiden jérjestimisvastuussa olevan kunnan ja yksityisen
tuottajan vilistd suhdetta, mahdollistaen jopa lainvastaisen tilanteen péitettdessd sosiaali- ja

terveyspalveluiden saatavuudesta tai niihin liittyvisti sosiaalietuuksista.
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