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Sosiaali- ja terveyspalvelujen valvonnalla varmistetaan, ettd palvelut jirjestetddn ja tuotetaan
lainmukaisesti ja muutoinkin asianmukaisella tavalla. Tdlld on suuri merkitys palvelujen kayttdjille,
sosiaalihuollon asiakkaille ja terveydenhuollossa potilaille. Vaikuttava valvonta on valvontaa, jolla
pystytddn aidosti ennaltachkdiseméén ja korjaamaan epikohtia palvelun toteutuksessa ja laadussa.
Tassa tutkimuksessa tarkastellaan sitd, mitkd ovat kriteerejé sote-palvelujen vaikuttavalle valvonnalle
ja missé piilevdt suurimmat haasteet. Tatd kautta padstddn myos sen tarkasteluun, miten valvontaa
olisi tarpeen kehittdi, jotta sen vaikuttavuus tulevaisuudessa olisi parempi.

Sosiaali- ja terveyspalvelujen valvonnan kohdalla olennaisia tarkastelunikokohtia ovat valvontaa
suorittavien tahojen toimivalta ja tehtdvénjako, valvontakeinot ja niiden vaikuttavuus, oikeusvaltion
funktion toteuttaminen valvonnan kautta sekd kansalaisten oikeusturvan ja sote-palvelujen laadun
varmistaminen valvonnalla. Yksi valvonnan funktio on varmistaa perus- ja ihmisoikeuksien seké
oikeusturvan toteutuminen ja téstd muodostuu yksi valvonnan vaikuttavuuden kriteeri. Vaikuttavaa
valvontaa syovit sellaiset yleiset tekijiat kuin valvontaviranomaisten pééllekkéiset toimivallat ja
tehtdvankuvat, riittdméttomat resurssit ja riittdmaton laissa maédriteltyjen valvontatoimien
tosiasiallinen ja kdytdnnossi konkretisoituva vaikutus valvonnan kohteen toimintaan.

Omavalvonta on yksi valvonnan muoto. Omavalvontaan on panostettu paljon ja tullaan jatkossakin
panostamaan. Térked tarkastelundkokohta on se, milld edellytyksilld omavalvonta toimii niin kuin
sen on tarkoitettu toimivan ja mitkd ovat omavalvonnan haasteet.

Yksityistdmistrendi on nykypdivédd ja se tuo mukanaan omat piirteensd sote-palvelujen valvontaan.
Suuri osa sosiaali- ja terveydenhuollon palveluista tuotetaan yksityisen palveluntuottajan toimesta.
Myos asiakkaalle ja potilaalle asetetaan télloin uusia vaatimuksia kun asiakkaan/potilaan rooli
ldhentelee kuluttajaa.

Koska valvonnalla tdhddtddn palvelun jarjestdmisen ja tuottamisen lainmukaisuuden lisdksi hyvédn
palvelun laatuun, tarkastellaan tutkimuksessa myos sitd, mitd laadulla tarkoitetaan. Laadun
médritteleminen laajemminkin olisi tarpeen, koska vaikka laki edellyttdd laadukkaita sosiaali- ja
terveydenhuollon palveluita, ei yhteistd késitysta siitd ole, mitd laadukas palvelu on.

Tutkimuksentekohetkelld vuosina 2021-2022 oltiin siirtyméssd uuteen sosiaali- ja terveydenhuollon
jérjestelmédin, jota valmisteltiin sosiaali- ja terveydenhuollon uudistuksen (sote-uudistus) alla. Sote-
uudistuksessa valmistellaan yhteensd noin 40 lakia ja sosiaali- ja terveydenhuollon jarjestiminen
siirretddn kunnilta hyvinvointialueiden vastuulle 1.1.2023. Kokonaisuudessaan tutkielma tarkastelee
sosiaali- ja terveyspalvelujen valvontaa, sen vaikuttavuutta, mahdollisuuksia, rajoituksia ja
kehittamistarpeita huomioiden sekd tutkimuksentekohetkelld ettd sote-uudistuksen jédlkeen
vallitsevan tilanteen. Valvontaa tutkitaan nykyisen jdrjestelmin pohjalta ja sen avulla tulevaan
tahystden.
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1 JOHDANTO

Tutkimukseni kisittelee sosiaali- ja terveyspalvelujen valvonnan edellytyksid ja haasteita.
Tutkimuksentekohetkelld vuosina 2021-2022 oltiin siirtymissd uuteen sosiaali- ja terveydenhuollon
jarjestelmddn, jota valmisteltiin sosiaali- ja terveydenhuollon uudistuksen (sote-uudistus) alla.
Sosiaali- ja terveydenhuollon jdrjestiminen siirretddn kunnilta hyvinvointialueiden vastuulle
1.1.2023. Sote-uudistuksessa valmistellaan yhteensd noin 40 lakia.! Kokonaisuudessaan tutkin
sosiaali- ja terveyspalvelujen valvontaa, sen vaikuttavuutta, mahdollisuuksia, rajoituksia ja
kehittdmistarpeita huomioiden sekd tutkimuksentekohetkelld ettd sote-uudistuksen jilkeen

vallitsevan tilanteen. Lisdksi tutkimuksessa tarkastellaan valvonnan yhteyttd palvelun laatuun.

Sosiaali- ja terveyspalvelujen valvonnassa olennaisia tarkastelundkokohtia ovat valvontaa
suorittavien tahojen toimivalta ja tehtdvénjako seké valvontakeinot ja niiden vaikuttavuus. Pro gradu-
tyossdni tutkin my0s valvonnan funktioita perus- ja ihmisoikeuksien ndkokulmasta. Valvonnan
vaikuttavuuden mittareiksi muodostuvat oikeusvaltion funktion tehokas toteuttaminen valvonnan
kautta sekd kansalaisten oikeusturvan varmistaminen valvonnalla. Lisdksi yksi valvonnan tehtdva on
pyrkid vaikuttamaan sote-palvelujen laatuun, jolloin laadun mééritelmi nousee keskeiseksi. Yksi
tarkastelun kohde on liséksi omavalvonta koska sen varaan on panostettu paljon ja tullaan

tulevassakin sote-palvelujirjestelméissi panostamaan.

Se ettd kentilld toimii paljon yksityisid palveluntuottajia huomioidaan tutkielmassa. Sote-palvelujen
yksityistimisen trendi on jatkunut jo jonkun aikaa. Todennédkoisesti yksityisten palvelujen tuottajien
madrd ja kayttd tulee vastaisuudessakin lisddntymidn, riippumatta siitd, mikd jarjestimis- ja
rahoitustapa toteutuu®. Tilld hetkelld kentilld toimii seki julkisia ettd yksityisid palveluntuottajia,
joiden toimintaa ohjaavat erilaiset taustavaikuttimet. Tdmédn vuoksi myos niiden toiminta voi
muotoutua hyvin erilaiseksi. Tama tulee huomioida my6s valvonnassa. Jo yksin lainsdddénto ohjaa
yksityisid palvelutuottajia voiton tavoitteluun. Osakeyhtidlain (624/2006) 5 §:n mukaan yhtion
toiminnan tarkoituksena on tuottaa voittoa osakkeenomistajille. Téllaiset tavoitteet asettuvat nopeasti
vastakkain sosiaali- ja terveydenhuollon substanssilainsddddnnon, vaikkapa potilas- ja asiakaslain,
tavoitteiden kanssa. Voiton tavoittelussa patee perusperiaatteet, joiden mukaan tuotantokustannukset

tulee pyrkid saamaan mahdollisimman alas, jotta voitto olisi mahdollisimman suuri.

1 Sote-uudistus. Lainsaadanto...
2 Kotkas & Kalliomaa-Puha 2012, s. 48.



Tuotantokustannuksia syntyy esimerkiksi henkilostomenoista, kiinteiston  ylldpito- ja
puhtaanapitopalveluista, vuokrasta ja rakennuskustannuksista, laitteiden ja vélineiston hankinnasta ja
ylldpidosta jne. Samalla ndmd tekijdt voidaan n&hdd olennaisina palvelun laadun tekijoina.
Potilaalla/asiakkaalla on potilaslain (785/1992) 3.2 §:n ja sosiaalihuollon asiakaslain (812/2000) 4.1
§:n mukaan oikeus laadultaan hyvdan palveluun. Onkin hyva kysymys, miten tima yhtilo saadaan

toimimaan. Liséksi tdmi on tekijd, joka pitdd huomioida sote-palvelujen valvonnassa.

Yksityistdmisen myotd ja valinnanvapauden lisddntyessd asiakkaan ja potilaan aseman voidaan
katsoa ldhentyvin kuluttajan roolia. Toisaalta kyse ei ole mistddn uudesta asiasta. Jo vuonna 2006
kuluttajavirasto on julkaissut tutkimuksen, jossa tarkastellaan nimenomaan asiakkaan, potilaan ja
kuluttajan  roolien  sekoittumista uusissa sosiaali- ja terveydenhuollon palveluiden
toteuttamistavoissa. Tutkimuksessa todetaan mm., ettd sosiaali- ja terveyspalveluiden kiyttdjét,
potilaat ja asiakkaat, kuuluvat usein ns. heikkoihin kuluttajiin, joiden mahdollisuudet valvoa
oikeuksiaan ovat esimerkiksi korkean idn, vamman tai sairauden vuoksi keskiméérdistd kuluttajaa
heikommat. Namé kuluttajat eivét valttiméattd osaa kdyttdd hyvékseen tarjolla olevia muistutus- ja
kantelumenettelyd. Kuluttajandkokulma auttaa myds ymmértdmddn paremmin sopimusta yhtend
laatua varmistavana vilineend ja yhteni valvonnan vilineend.> Ostaessaan palveluita yksityiseltd
julkisen toimijan on mahdollista maééritelld riittavélla tarkkuudella palvelun laatuvaatimukset
ostopalvelusopimuksessa. Néitd sopimusehtoja on mahdollista kéyttdd erddnlaisena ennakoivan

valvonnan keinona ja my6hemmin, mikéli epdkohtia esiintyy, jalkikdteisen valvonnan vilineena.

2 TUTKIMUSASETELMA

2.1 Tutkimuskysymys

Tutkimukseni paatutkimuskysymys on seuraava: Mitkd ovat sote-palvelujen vaikuttavan valvonnan
oikeudelliset edellytykset? Kiytdnnossa tutkitaan siis sitd, mitkd ovat kriteerejd ja edellytyksié sote-
palvelujen valvonnalle ja missé piilevit suurimmat haasteet. Vaikuttavalla valvonnalla viitataan téssi
valvonnan tehokkuuteen ja tuloksellisuuteen. T&lloin tarkastellaan etenkin sitd, tavoitetaanko
valvonnalla niitd tuloksia, joita oikeusvaltiossa pitdisi tavoittaa. Tarkastelun kohteena on tillin myds
se, mitkd tekijdt turvaavat oikeusvaltiollisia tavoitteita. Toisaalta tarkastellaan samalla sitd, mita

oikeusongelmia siihen liittyy mikéli tehokas valvonta ei kaikilta osin toteudu. Koska pro gradu-tyota

3 Kaakkola & Peltonen 2006, s. 25.



kirjoitettiin juuri uuden sosiaali- ja terveydenhuoltojdrjestelméén siirtymisen kynnykselld, on myds
aiheellista tarkastella valvontaa uudessa sosiaali- ja terveydenhuoltojirjestelméssd, jossa
hyvinvointialue nousee merkittdvdan rooliin. Télloin tavoitteena on kartoittaa niitd vanhassa
jarjestelmissd esiintyneitd kehittdmistarpeita, joihin uuden jarjestelmdn osaltaan voidaan odottaa
tuovan vastauksia ja parannuksia sekd toisaalta myos sitd, sisdltyykd valvontaan uudessa

jarjestelmaissé sellaisia elementtejd, jotka siséltidvit oikeusongelmia tai muita kehittimistarpeita.

Sosiaali- ja terveyspalveluja kdsitellaan uusissa laeissa nyt yhdessé, ei endi erikseen omissa laeissaan,
kuten tdhén asti on ollut. Aiemmin sosiaalihuollolle ja terveydenhuollolle on ollut selkedsti omat
substanssilakinsa. Nyt esimerkiksi laki sosiaali- ja terveydenhuollon jirjestimisestd (612/2021)
kattaa sekd sosiaali- ettd terveydenhuollon. Téstdkin syystd tdssd tutkimuksessa on perusteltua

tarkastella seké sosiaali- ettd terveyspalveluiden valvontaa.

Koska valvonnalla tdhdidtdan palvelun jirjestimisen ja tuottamisen lainmukaisuuden lisdksi hyviin
palvelun laatuun, tulee tutkimuksessa tarkastella myds sitd, mitd laadulla tarkoitetaan. Laatu taas
johtaa huomioimaan sote-palvelujen asiakkaan roolin, koska he ovat se ryhmd, joille palveluja
Jjdrjestetddn ja tuotetaan. Sosiaalihuollon asiakaslain 4.1 §:n ja vastaavasti terveydenhuoltoa koskevan
potilaslain 3.2 §:n mukaan asiakkaalla/potilaalla on oikeus laadultaan hyvdidn sosiaali- ja
terveydenhuoltoon. Sosiaali- ja terveysoikeudelliset aspektit ovat muutoinkin tutkimuksessani
luonnollisesti olennaisesti lasnd. Ne ovat koko tutkimuksen lépileikkaavana tekijdnd mukana, eivat

vain laatuun liittyen.

Kéytannossd tutkimuksella saadaan vastauksia seuraaviin kysymyksiin: Mitd sote-palveluiden
valvonnalta edellytetdan? Mitkd ovat sote-palvelujen valvonnan solmukohdat timin hetkisessd
palvelujérjestelméssd?  Mitkd ovat mahdolliset solmukohdat wuudessa sosiaali- ja
terveyspalvelujérjestelmissd? Miten valvonnalla on mahdollista vaikuttaa palvelun laatuun? Mitka
ovat konkreettiset valvonnan keinot ja (vaikuttamis)mahdollisuudet ja ovatko ne riittdvit? Mitké ovat

omavalvonnan konkreettiset mahdollisuudet ja miten omavalvonnan on tarkoitettu toimivan?

Lainopillinen tiedonintressi on praktista tiedonintressid, joka tuottaa merkityksié ja lisdd ymmarrysta
voimassaolevasta oikeudesta.* Niin ollen tutkimuksen on tarkoitus hyddyttdd niitd

valvontatoiminnassa tydskentelevid, jotka kdytdnnon tydssddn soveltavat valvontaan liittyvia tai siind

4 Hirvonen 2011, s. 34.



hyodynnettdvid lakipykélid. Tutkimuksella saadaan tietoa siitd, mitd lainsddtdjd on tarkoittanut
sddtdessddn valvonnassa keskeisesti hyodynnettivid lakeja. Miten vaatimuksia valvonnalle ja
millainen rooli eri toimijoille on asetettu? Tétd kautta on mahdollista 16ytdd laintulkintalinjoja
valvonnan tueksi. Yksi tutkimuksessa selville saatava asia liittyy siithen, miten tulevat muutokset
tulevat kiytannossd ndkymaddn valvontaa suorittavien viranomaisten tyossd. Liséksi tutkimus tarjoaa

tietoa siitd, tulisiko lainsdddant6d mahdollisesti joltain osin kehittia.

Uutta sosiaali- ja terveydenhuoltojérjestelmid koskevilta osin tutkimuksessa on huomioitu ja sen
ulkopuolelle rajataan ne alueet, joissa palvelujen jérjestiminen ei siirry hyvinvointialueille. Helsingin
kaupunki vastaa jatkossakin sosiaali- ja terveydenhuollon sekd pelastustoimen jirjestimisestd

> Lisdksi Uudellamaalla erikoissairaanhoidon jirjestimisesti vastaa HUS-yhtyma.®

alueellaan.
Tutkimuksen ulkopuolelle rajautuu my6s hyvinvoinnin ja terveyden edistiminen ja siihen liittyva

valvonta ja ohjaus.

Huomionarvoista on my0s se, ettd tutkimuksentekohetkelld tyon alla oli laki sosiaali- ja
terveyspalvelujen valvonnasta, valvontalaki, jolla voidaan odottaa olevan suuri merkitys valvonnan
muotoutumiselle tulevaisuudessa. Koska laki oli vasta valmisteilla timén pro gradu-tutkielman

tekovaiheessa, ei sitd luonnollisesti ollut mahdollista huomioida siin4.

Valvontaa kehitetddn osana koko sote-palvelujdrjestelmdn kehitystyotd, osana sote-uudistusta.
Valvonnan tulee istua uuteen jirjestelmién. Muuten voitaneen véittdd, ettd valvonnan keinoja ei ole
pyritty systemaattisesti tai keskitetysti kehittiméaan. Toivoisin pystyvéni tuottamaan tutkimuksellani
jotain sellaista tietoa, joilla olisi merkitysti valvonnan kehittdmiselle ja kdytdnnon tyolle. Koska sote-
palveluiden valvontaa saatikka valvontaa tulevilla hyvinvointialueilla ei ole kovin paljon tutkittu,
tuottaa tdmd tutkimus uutta tietoa ja tatd kautta sen tekeminen on perusteltua. Aihe kiinnostaa minua,
koska  tyoskentelen  Lénsi- ja  Sisd-Suomen  aluehallintovirastossa  ylitarkastajana

oikeusturvayksikdssd, toteuttaen osaltani sote-palveluja koskevaa oikeusturva- ja valvontatehtivaa.

5 Sote-uudistus. Mika...
6 Hallituksen esitys sote-uudistuksesta...



2.2 Tutkimusmetodi

Tutkimuksessani hyddynnédn lainopillista metodia. Kdytdnndssé tdmai tarkoittaa tulkintaa, punnintaa
ja systematisointia. Lainoppi antaa kuvauksen voimassaolevasta oikeudesta, jolloin sen voidaan
sanoa olevan kuvaavaa tiedettid. Lainoppi tuottaa merkityksid ja lisid ymmarrystd voimassaolevasta
oikeudesta. Lainopin lauseet ovat kuitenkin aina vain kannanottoja siité, kuinka oikeutta pitéa tulkita,

punnita ja systematisoida.” Mitd#n lopullista totuutta silld ei siis pyritikédn 18ytiméin tai antamaan.

Yksi lainopin tehtdvd on oikeusperiaatteiden punninta ja niiden yhteensovittaminen, miki taas
edellyttidi aina oikeusnormien tulkintaa.® Vastaan saattaa tulla ristiriitatilanteita, jotka pitda pyrkii
ratkaisemaan jollain tapaa. Esimerkiksi perusoikeuksien kollisiotilanne jouduttaisiin ratkaisemaan
punninnalla, jolloin tavoitteena tulee olla molempien perusoikeuksien mahdollisimman
tdysimddrdinen  samanaikainen  toteuttaminen. Jos  vastakkain  olisivat  esimerkiksi
itsemadrddmisoikeus ja suojaamisen periaate (henkilon itsensd sekd muiden oikeus turvallisuuteen),
olisi sovitettava yhteen asiakkaan itsemdirdamisoikeuden toteutuminen ja muiden oikeus

turvallisuuteen.

Tulkinnalla tarkoitetaan kdytdnnossd tulkintakannanoton tekemistd jonkun tietyn oikeusnormin
sisillostd. Lainoppi tuottaa lopulta tulkinta- ja punnintakannanottoja.” Tulkinta on kielellisen
ilmaisun (tai muun merkin eli "merkitystd kantavan" asian) merkityksen selvittdmistd. Tulkinnassa

on siis aina kysymys tulkittavan tekstin merkityksen selvittimisesti. '

Tulkinnassa ja argumentoinnissa merkitystd on lainsddddnnon kielelliselld ulkoasulla, kyseisen
sadannoksen tarkoituksella, oikeudenalakohtaisella systematiikalla, perusoikeusargumenteilla,
reaalisilla argumenteilla, yleisilld oikeusperiaatteilla, oikeuskdytdnndlld ja lainopilla. Reaalisilla
argumenteilla viitataan sithen, kun eri tulkintavaihtoehtoja tarkastellaan sen mukaan, millaisia ovat
niiden ennakoitavissa olevat yhteiskunnalliset vaikutukset. Télloin voidaan havaita esimerkiksi, ettd
tietty tulkinta aiheuttaa epdtoivotun lopputuloksen laajemmassa kuvassa tai yhteiskunnallisesti

katsottuna. Kaiken kaikkiaan tirkedtd olisi, ettd lainsdddédnnon tulkintaperusteiden merkitys ja

7 Hirvonen 2011, s. 25, 34.
8 Hirvonen 2011, s. 24.
9 Hirvonen 2011, s. 24.
0 Sajama 2016, s. 24-26.



painoarvo on osattava suhteuttaa oikein kulloinkin kyseessd olevaan tulkintaongelmaan ja tehdyt

valinnat on pystyttivi perustelemaan.!!

Oikeudellisessa tulkinnassa on lopulta kyse tulkintalauseiden esittimisestd. Tulkintalauseet ovat
perusteltuja viitteitd oikeusnormin ja/tai sen sisdltimien sanojen ja késitteiden merkityksesta.
Kéaytdnnossd tulkinta on analysointia, selittimistd, tdsmentdmistd, purkamista ja uudelleen

muodostamista.'?

Systematisoinnilla taas tarkoitetaan oikeusnormien jérjestimistd yhtendiseksi ja johdonmukaiseksi
oikeusjarjestelmaiksi. Talloin tutkitaan ja jasennetddn oikeudenalojen késitteitd, oikeusperiaatteita ja
teoreettisia rakennelmia. Niin ikddn yleisten oppien oikeudenalakohtainen jisentdminen ja muotoilu

on yksi lainopin tehtivi. !

Systematisointi voidaan ndhdd myds jonkin hajallaan olevan aineiston jirjestimisend jarkevaan
jarjestykseen. Systematisoitava aineisto on usein sekaisin, epidjohdonmukaista ja hajallaan eri
paikoissa. Systematisoinnilla sithen yritetddn saada ymmadrrettivyyttd, yhtendisyyttd ja

yleiskatsauksellisuutta, miki tapahtuu usein myds uutta kisitteistod luomalla.'*

Systematisoinnin ideassa on mukana kddntdmisen elementti, koska wusein kdy niin, ettd
systematisoinnissa lahtotekstin ilmaukset kddnnetéén jollain tavalla selkedmmiksi ilmauksiksi. Sithen
siséltyy my0s tulkinnan elementti, koska usein systematisoinnissa joudutaan pohtimaan, mitd

lihtoteksti todella merkitsee. Systematisointiin kuuluu my®ds tiivistimisen elementti. !

Kiaytdnnossd systematisointi voi tarkoittaa sitd, ettd etsitdéin eri oikeusldhteistd tutkittavaa oikeuden

alaa ohjaavat oikeusperiaatteet ja jirjestetéiin ne johdonmukaiseksi kokonaisuudeksi.'®

Tutkimuksessani pyritdén tulkinnan, punninnan ja systematisoinnin keinoin 16ytiméédn vastauksia
padtutkimuskysymykseen. Tdma tarkoittaa aihetta koskevaan sééntelyyn ja sen esitdihin tutustumista,

olennaisten kisitteiden, oikeusperiaatteiden ja yleisten oppien esiin nostamista, mahdollisten

11 Kolehmainen 2016, s. 118-127.
2 Hirvonen 2012, s. 132.

3 Hirvonen 2011, s. 25.

4 Sajama 2016, s. 25.

5 Sajama 2016, s. 40-41.

6 Sajama 2016, s. 41.



ristiriitakohtien 10ytdmistd ja ratkaisemistakin sekd sddnnosten sisdllon kirkastamista ja
selkiyttdmistd. Pyrin 10ytdimédn vastauksia tutkimuskysymyksiini myos oikeuskirjallisuuden kautta.
Lainopillisella oikeuskirjallisuudella on perinteisesti ollut merkitystd oikeusldhteend, vaikkakaan ei
varsinaista itsendistd ratkaisuperusteen arvoa. Lainopillinen oikeuskirjallisuus saa merkityksend

tavasta, jolla se kykenee hyddyntimiin muita oikeuslihteits.!”

2.3 Tutkielman ldhdeaineisto ja rakenne

Tutkimuksen aihe, sosiaali- ja terveyspalvelujen valvonta, on itsessddn sellainen, ettei sitd ole
toistaiseksi paljonkaan tutkittu, saatikka oikeudellisesta ndakokulmasta. Esimerkiksi Tolonen ja
Rissanen toteavat, ettii sosiaalipalvelujen valvontaan liittyvi tutkimusaukko on varsin ilmeinen'®.
Téstd syystd aiheesta ei 10ydy kovin paljon tutkittua tietoa. Jonkun verran pro gradu-tasoisia
tutkimuksia on  kuitenkin  tehty.!”  Sote-uudistus  hyvinvointialueineen  ajoittuu  taas
tutkimuksentekohetkelld tulevaisuuteen, joten hyvinvointialueiden valvonnasta ei luonnollisesti ole

tutkittua tietoa.

Aineistona tutkimuksessani kdytén kaikkea sitd aihetta koskevaa lainsdddént6d ja esitditd, jolla on
mahdollista saada vastauksia tutkimuskysymyksiini. Tilloin olennaiseksi ldhdemateriaaliksi
muodostuu sote-alaa koskeva substanssilainsdddidntd, mutta myos Suomen perustuslaki ja
hallintolaki. Pyrin myds etsimdén aihetta koskevaa kirjallisuutta systemaattisella tiedonhaulla.

Péddosassa on aihetta koskeva oikeudellinen kirjallisuus.

Tulevasta sote-palvelujérjestelmisté ei ole mahdollista saada etukiteen tarkkaa tietoa, millainen se
tarkalleen ottaen tulee kdytdnnossd olemaan. Esimerkiksi jérjestamislaki ja laki hyvinvointialueesta
(611/2021) ovat kuitenkin jo olemassa. Edelleen tdytyy kuitenkin etsid oikeuskirjallisuudesta ja
nykyisestd jirjestelmdstd vastauksia sithen, mitd laadukas valvonta uusilla hyvinvointialueilla
edellyttdd. Ajallinen rajaus tutkimukselle on luonnollinen seuraus tésti: valvontaa tutkitaan nykyisen

jérjestelmédn pohjalta ja sen avulla tulevaan tahystéden.

Tutkielma ldhtee liikkeelle sote-palveluiden valvontaa koskevista perusperiaatteista. Niitd

lahestytddn nimenomaan oikeudellisesta nidkokulmasta. Tdssd osiossa kisitellddn muun ohella

17 Kolehmainen 2016, s. 126.
8 Tolonen & Rissanen 2012, s.201.
19 mm. Karvonen 2019, Kaartinen & Turunen 2014, Kaukonen & Richter 2015, Kiuru 2020.
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valvonnan muotoja, keinoja ja vilineitd sekd eri valvovien tahojen toimivaltaa. Lisdksi omana
osionaan késitelldfin omavalvontaa. Valvonnan peruslédhtokohdista siirrytdin tarkastelemaan laadun
médrittymistd sote-kentélld. Tdmdn jdlkeen tarkastellaan valvontaan liittyvid oikeudellisia
ulottuvuuksia uudessa sosiaali- ja terveydenhuoltojérjestelmissd sen lainsddaddnnén pohjalta, joka
tutkimuksentekohetkelld oli olemassa. T&lloin tarkastelun kohteeksi on nostettu ensimméisessé
osiossa keskeisimmiksi edellytyksiksi ja haasteiksi todetut seikat. Niitd tarkastellaan siitd
ndkokulmasta, tuoko uusi jérjestelmé joitain vastauksia valvonnassa esiintyviin haasteisiin ja mitka
ovat keskeisimmdt muutokset uudessa sote-palvelujdrjestelméssd ja mikd vaikutus niilld on
valvonnalle. Lopuksi tehddén yhteenvetoa ja johtopaitelmia siitd, mitkd ovat vaikuttavan valvonnan
edellytykset ja haasteet ja miten valvontaa olisi tarve kehittdd siirryttdessd kohti uutta sosiaali- ja

terveydenhuoltojérjestelmaa.

3 SOSIAALI- JA TERVEYSPALVELUJEN VALVONTA

Valvonta voidaan ndhdd yhtend olennaisena hyvinvointivaltiota varmistavana tekijana.
Hyvinvointivaltion lupauksilla viitataan lakeihin, sddddksiin ja politiikkaohjelmiin kirjattuihin
asioihin, jotka ovat tulkittavissa lupauksiksi. Ne luovat ihmisille tietyt odotukset ja lisddvit omia
parjddmis- ja selviytymisodotuksia. Odotukset syntyvit esimerkiksi sdddosten ja ohjelmien

perusteella, median vilittimini ja muiden ihmisten kokemusten pohjalta.?

Universalismin periaate on rakentanut kansalaisten mieliin odotuksen siitd, ettd julkinen valta pitdé
huolta kaikista. Metteri ndkee universalismina myods sen, ettd sosiaali- ja terveyspalveluiden
tyontekijdt ovat saaneet tietyn ammatillisen koulutuksen ja sitd kautta riittivin ammattitaidon ja
osaamisen. Pitevyyden perusteella voidaan odottaa asioiden tietyntasoista hoitamista.?! Toisin sanoin
kansalaisille on luvattu, ettd vaikeuksien kohdatessa he saavat apua piteviltd ja asiansa osaavilta
ammattilaisilta. Valvonnan voidaan ndhda paikkaavan tété jarjestelmaa tilanteissa, joissa se ei, syysti

tai toisesta, toimikaan odotetulla tavalla.

20 Metteri 2012, s. 33.
21 Metteri 2012, s. 38.



3.1 Valvonnan funktiot perus- ja ihmisoikeuksien nikokulmasta

Perus- ja ihmisoikeudelliset kysymykset liittyvét kiintedsti tutkimuskysymykseen, koska sote-
palveluiden valvonta liittyy tiiviisti julkisen vallan velvoitteeseen turvata sosiaali- ja terveyspalvelut.
Perustuslain (731/1999) 19 §:n 3 momentin mukaan julkisen vallan on turvattava, sen mukaan kuin
lailla tarkemmin sdddetddn, jokaiselle riittdvét sosiaali- ja terveyspalvelut ja edistettiva véeston
terveyttd. Liséksi oikeudesta sosiaaliturvaan on sdiddetty perustuslaissa. Perustuslain 19 §:n 1
momentin mukaan jokaisella, joka ei kykene hankkimaan ithmisarvoisen eldmén edellyttdmaa turvaa,

on oikeus vélttiméttoméaan toimeentuloon ja huolenpitoon.

Perusoikeuksilla on merkitystdi myos maédriteltdessd hyvinvoinnin késitettd. Juridisen ja
lainsdddédntohierarkkisen perustan hyvinvoinnille luovat perusoikeudet. Perustuslaista nousevat myos
hyvinvoinnin julkisen rahoituksen perusta ja hyvinvointiin liittyvien yksilon oikeuksien toteuttamisen
tapaa koskevat vaatimukset. Perusoikeudet ovat kuitenkin hyvin yleiselld tasolla kirjoitettuja. Tésti
syystd tarvitaan tavallisella lailla sdddettyjd tarkempia maiiritelmid, jotka koskevat esimerkiksi
palvelun laatua tai saatavuutta.’? Perusoikeudet luovat siis eriinlaisen pohjan, perustan palvelujen
toteuttamiselle, mutta esimerkiksi laadun méérittelemiseksi tarvitaankin jo tavallisia lakeja, sosiaali-

ja terveydenhuollon kohdalla sote-alan substanssilakeja.

YK:n TSS-sopimuksen 12 artiklassa turvataan jokaiselle oikeus nauttia korkeimmasta saavutettavissa
olevasta ruumiin- ja mielenterveydestd. YK:n yleismaailmallisen ihmisoikeuksien julistuksen 22
artiklaan mukaan taas jokaisella on yhteiskunnan jadsenena oikeus sosiaaliturvaan seki oikeus nauttia
valttimattomid taloudellisia, sosiaalisia ja sivistyksellisid oikeuksia. Toisaalta koska myds
erityisryhmien kuten vammaisten oikeudet ovat olennainen osa sosiaalioikeutta, on myds esimerkiksi

YK:n yleissopimus vammaisten henkildiden oikeuksista olennainen aiheen kannalta.

Uudistetun Euroopan sosiaalisen peruskirjan 11 artikla koskee oikeutta terveyden suojeluun. Siind
sopimuspuolet sitoutuvat ryhtymédn asianmukaisiin toimiin, joiden tarkoituksena on mm. poistaa
terveyttd heikentéivit syyt, jdrjestdd neuvontaa ja valistusta, rohkaista henkilokohtaisen vastuun
ottamiseen terveyttd koskevissa asioissa sekd ehkdistd tartuntatauteja, kansantauteja, muita sairauksia

ja onnettomuuksia.

22 Arajarvi 2007, s. 486.



Myos EU:n perusoikeuskirjan 34 artikla koskien sosiaaliturvaa ja toimeentuloturvaa ja 35 artikla
terveyden suojelusta ovat olennaisia.?® Niissi painotetaan oikeutta sosiaaliturvaetuuksiin esimerkiksi

sairauden kohdalla ja oikeutta saada ehkidisevii terveydenhoitoa ja sairaanhoitoa.

Perusoikeusjarjestelmén kokonaisuuteen kuuluu myds perustuslain 22 §:ssd sdddetty julkisen vallan
velvoite turvata perusoikeuksien toteutuminen. Julkisella vallalla tarkoitetaan tissa sekéd valtiota ettd
kuntia. Koska lainsddddntd ei ohjaa yksityiskohtaisesti sosiaali- ja terveydenhuollon palveluiden
jarjestdmistapaa, sisdltod tai laatua, on perusoikeuksilla ja perusoikeusmyonteiselld tulkinnalla suuri

rooli sosiaali- ja terveydenhuollossa ja niiden valvonnassa.

Perustuslain 21 § tuo mukanaan oman lisdvelvoitteensa. Sen mukaan jokaisella on oikeus saada
asiansa késitellyksi asianmukaisesti ja ilman aiheetonta viivytystd lain mukaan toimivaltaisessa
tuomioistuimessa tai muussa viranomaisessa. Liséksi jokaisella on oikeus saada oikeuksiaan ja
velvollisuuksiaan koskeva p#ddtds tuomioistuimen tai muun riippumattoman lainkdyttoelimen
kasiteltaviksi. Sosiaalihuollossa palveluista tehdddn padsaantoisesti padtods, johon voi hakea muutosta
sdaannonmukaisin muutoksenhakukeinoin. Terveydenhuollossa ndin ei péddsdédntoisesti ole, koska
terveydenhuollon ammattihenkildistd annetun lain 22 §:n mukaan 1d4kéri pdattdd hoidosta ja sithen
liittyvistd tutkimuksista, eikd 144dkdrin tekemdt hoitopditokset ole paétdksid, joihin voisi hakea
muutosta. Kuitenkin sekd sosiaali- ettd terveydenhuollon puolella asiakkaalla/potilaalla on aina
oikeus kdyttdd muita oikeusturvakeinoja, muistutusta ja kantelua. Muistutuksia taas on mahdollista
hyddyntdd sosiaali- ja terveyspalveluiden valvonnassa ja kantelut voidaan nidhdé olevan yksi osa

valvontaviranomaisten harjoittamaa valvontaa.

Hoitotakuusddnnokset ovat yksi esimerkki siitd, miten perustuslain 19.3 §:n mukaista velvollisuutta
Jjarjestdd riittavit terveyspalvelut on pyritty toteuttamaan lainsédddénnolla. Hoidon tarpeen arvioinnin
ja hoitoon padsyn méirdaikojen tavoitteena on potilaan hoitoon pddsyn turvaaminen varallisuudesta

ja asuinpaikasta riippumatta.’* Sosiaali- ja terveydenhuollon valvontaa suorittaviin virkamiehiin

23 34 artikla Sosiaaliturva ja toimeentuloturva: Unioni tunnustaa oikeuden sosiaaliturvaetuuksiin ja
sosiaalipalveluihin, joilla taataan suoja muun muassa raskauden ja synnytyksen aikana ja sairauden,
tyétapaturman, hoidon tarpeen ja vanhuuden varalta seka tydpaikan menetyksen yhteydessa unionin
oikeuden seka kansallisten lainsdadantéjen ja kaytantéjen mukaisesti, ja se kunnioittaa tata oikeutta; 35
artikla Terveyden suojelu: Jokaisella on oikeus saada ehkaisevaa terveydenhoitoa ja sairaanhoitoa
kansallisten lainsaadantdjen ja kaytantdjen mukaisin edellytyksin. Inmisten terveyden korkeatasoinen suojelu
varmistetaan kaikkien unionin politikkojen ja toimintojen maarittelyssa ja toteuttamisessa.

24 Hallberg ym. 2021.
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kohdistuu perustuslain tasolta velvollisuus pyrkid turvaamaan juurikin esimerkiksi hoitotakuun

toteutuminen.

Edella esitetyn perusteella voitaneen todeta, ettd sosiaali- ja terveydenhuollon valvontaa suorittaviin
virkamiehiin kohdistuu perustuslain tasolta asti velvollisuus pyrkid turvaamaan useiden

perusoikeuksien toteutuminen.

3.2 Valvonnan eri muodot

Erilaiset valvonnan muodot ovat yksi keino toteuttaa sosiaali- ja terveydenhuollon asiakkaan
oikeusturvaa. Tehokkaana oikeussuojakeinona toimii hallinto- ja kunnallisvalitus. Sosiaali- ja
terveyspalveluiden tuottamisessa on kuitenkin usein kyse tosiasiallisesta hallintotoiminnasta, jossa ei
tehdd hallintopditosté, eikd télldin valitus tule kyseeseen oikeusturvan toteuttajana. Tosiasiallisen
toiminnan kohdalla julkisen vallan suorittama valvonta korostuu, muiden oikeusturvatakeiden

ohella.?

Valvonnan eri muotoja voidaan ryhmitelld eri tavoin, esimerkiksi toimenpiteiden vireillepanotavan
mukaisesti. Valvontatoimenpiteet voivat tulla vireille joko valvottavan toimintavelvollisuuden
perusteella, valvontaviranomaisen oma-aloitteisen valvonnan kautta tai asiakkaan tai muun
yksityishenkilon ilmoituksen kautta. Omavalvonta sijoittuu ensimmadiseen mainituista ryhmista.
Omavalvonta perustuu palveluntuottajan tekemiin omavalvontasuunnitelmaan, jota edellytetdén
nykyisin kaikilta sosiaali- ja terveydenhuollon yksityisiltd palvelutuottajilta.

Omavalvontasuunnitelma on edellytykseni lupaviranomaisen myéntimalle luvalle.?

Valvonta voidaan jakaa etukéteisvalvontaan ja jélkikdteisvalvontaan. Valvontaviranomaiselle voi
usein olla laissa sdddetty toimialaan kohdistuvan valvontatehtdvén lisdksi toimialan ohjaustehtava.
Etukiteis- ja  jdlkikdteisvalvonnan lisdksi  voidaankin puhua myds etukiteis- ja

jélkikiteisohjauksesta.?’

Etukiteisvalvontaan ja —ohjaukseen luetaan muun muassa lupa- ja ilmoitusmenettely, tiedottaminen,

resurssiohjaus, informaatio-ohjaus, tarkastuskdynnit (lupa-asiaan liittyvdt tai suunnitelman

25 Nykanen 2020 s. 451.
26 Tuori & Kotkas 2016 s. 817.
27 Kouki 2011, s. 4.
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mukaiset), neuvonta, koulutus sekd valtakunnallisten valvontaohjelmien toimeenpano.
Etukéteisvalvonnan ja —ohjauksen keinoin pyritddn varmistamaan ennalta laimukainen ja muutoinkin
asianmukainen ja laadukas palvelujen toteutus sekd ennaltachkdisemiin lainvastaisia tai muutoin

virheellisii menettelytapoja.?®

Yksityiselld terveyspalvelujen tuottajalla on oltava valvovan viranomaisen lupa palvelujen
antamiseen (laki yksityisestd terveydenhuollosta 4 §). Myds ympérivuorokautisten sosiaalihuollon
yksityisten palveluntuottajien palvelut tarvitsevat valvontaviranomaisen myontdmén luvan ennen
toiminnan aloittamista (laki yksityisistd sosiaalipalveluista 7 §). Jos toiminta ei ole
ympérivuorokautista, toiminnan aloittaminen, olennainen muuttaminen ja lopettaminen vaativat
ainoastaan ilmoituksen sille kunnalle, jossa palveluja tuotetaan (laki yksityisistd sosiaalipalveluista
11 §). Verrattuna lupamenettelyyn, voidaan ilmoitusmenettelyn ndhdd tuovan jotain haasteita
etukdteisvalvonnalle. Palveluntuottaja voi kiytdnnossé aloittaa toiminnan heti, kun ilmoitus on tehty.
Lisdksi kunnan valvontavastuu on korostunut ilmoituksenvaraisten palvelujen kohdalla, koska
ilmoitus tehdddn nimenomaan kunnalle. Voidaan kysyd, kuinka kunta itse on ndhnyt tdmin
etukdteisvalvonnan vastuun korostumisen. Toisaalta toimivaltakysymykset yleisestikin voidaan
ndhdi hieman epdselvind ilmoituksenvaraisten palvelujen kohdalla. Mikd on kunnan rooli verrattuna
muiden valvovien viranomaisten rooliin? Valvotaanko ilmoituksenvaraisia palveluita yhté
tehokkaasti kuin luvanvaraisia? Johtaako palvelun luonne verrattuna luvanvaraisiin palveluihin
sithen, ettd valvonnan laatu kérsii valvontaresurssien kohdistuessa luvanvaraisiin palveluihin, etenkin

etukéteisvalvonnan kohdalla?

Jalkikéateisvalvontaan ja —ohjaukseen voidaan taas lukea muun muassa kantelujen kasittely, valvonta-
asioiden késittely sekd tarkastukset. Jalkikdteisvalvonnassa pyritdén hallinnollisen ohjauksen ja
hallintopakon avulla estdméén jo tapahtuneiden virheiden toistumista uudelleen ja ohjaamaan tulevaa

tai parhaillaan kiiynnissi olevaa toimintaa lainmukaiseksi tai lopettamaan lainvastainen toiminta.>

3.3 Mihin rahkeet riittivit? Valvonnan eri keinot ja vilineet

Kiaytdnnossid sosiaali- ja terveyspalveluja valvovat viranomaiset, kunta mukaan lukien, ovat voineet

tehdd tarkastuksia perustellusta syystd. Ne voivat myoOs antaa sakon uhalla madrdyksid puutteen

28 Kouki 2011, s.4.
29 Kouki 2011, s. 4.

12



korjaamiseksi, toiminnan keskeyttdmiseksi taikka toimintayksikon, sen osan tai laitteen kéyton
kieltdmiseksi (laki yksityisestd terveydenhuollosta 17, 20 ja 22 a §). Yksityisen sosiaalihuollon tavoin
myo0s yksityiseen terveydenhuoltoon annettu toimintalupa voidaan lisdksi peruuttaa vakavimmissa
tapauksissa (22 §). Lievempénd seuraamuksena lupaviranomaiset voivat myds peruuttaa vastaavan
johtajan hyviksymisen, mikéli tdma laiminlyd valvontatehtdvidnsd tai ei kykene huolehtimaan

tehtivistin (6.2 §).3

Mairdys, uhkasakko ja toiminnan keskeyttiminen ovat voimakkaimpia valvonnan keinoja.
Lievempéna keinona valvonnassa saatetaan myds padtyd antamaan valvonnan kohteelle hallinnollista
ohjausta, jonka tarkoituksena on ohjata valvonnan kohdetta toimimaan oikein vastaisuudessa.
Hallinnollisen ohjauksen muodot lievimmasté raskaimpaan ovat kisityksen ilmaiseminen toiminnan
lainmukaisuudesta, huomion kiinnittdminen lain tai hyvén hallintotavan mukaiseen menettelyyn ja
huomautus. Huomautus on seuraamuksista vakavin ja se annetaan, jos kaksi muuta keinoa (kasityksen
ilmaiseminen tai huomion kiinnittiminen) eivit ole riittdvid. (Hallintolain 53 ¢ § ja sosiaali- ja

terveydenhuollon substanssilait, esimerkiksi laki yksityisisti sosiaalipalveluista 22 a §.)

Ammattihenkilovalvonta on syytd erottaa omaksi osa-alueekseen, koska se sisdltdd jotain
erityispiirteitd. Ammattihenkilovalvonnan kohdalla Valviran ylldpitdma sosiaali- ja terveydenhuollon
ammattihenkiloiden keskusrekisteri toimii keskeisessé roolissa. Rekisteriin merkitddn muun muassa
ammattihenkilon suoritetut tutkinnot, ammatinharjoittamisoikeus ja sithen mahdollisesti kohdistuvat
rajoitukset tai sen poistaminen, ammattihenkilon saamat huomautukset, ammattitoiminnassa saadut
varoitukset ja rangaistukset sekd viraltapanot. Tama listaus kertoo myds epédsuorasti valvonnan
keinoista ja seuraamuksista ammattihenkildiden kohdalla. Ammattihenkildvalvonnassa saatetaan
padtyd antamaan ammattihenkil6lle huomautus, méérdys tai kirjallinen varoitus, rajoittamaan
ammatinharjoittamisoikeuksia, = poistamaan  oikeudet tai  kieltdimdin  nimikesuojatun
ammattinimikkeen kayttd maéadrdajaksi tai pysyvésti. Huomautus sdilyy rekisterissi kymmenen
vuotta. Huomautukset eivit ndy kaikille kansalaisille julkisessa JulkiTerhikki- ja JulkiSuosikki-
palvelussa, mutta esimerkiksi tyOnantajat voivat pyytdé tietoa Valvirasta. Julkisesta tietopalvelusta
kuka vain voi saada tiedon ammattihenkilén ammatinharjoittamisoikeuksien rajoittamisesta. Mikali
taas ammattihenkilon oikeudet toimia ammatissaan tai kdyttda nimikesuojattua ammattinimiketti on

poistettu, ei henkild4 16ydy palvelusta lainkaan.>!

30 Tuori & Kotkas 2016, s. 816.
31 Tuori & Kotkas 2016, s.819-822.
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3.4 Kuka on lopulta vastuussa? Eri valvontaviranomaiset ja toimivallanjako

Perustuslain 19 § 3 momentin mukaan julkisen vallan on turvatta jokaiselle riittdvit sosiaali- ja
terveyspalvelut. Niistd palveluista sdddetdédn useilla erityislaeilla ja asetuksilla. Kuntalain (410/2015)
8 §:ssd sdddetddn kunnan jarjestimisvastuusta. Pykéldn 2 momentin 4 kohdan mukaan tehtidvien
hoidosta jarjestdmisvastuussa oleva kunta tai kuntayhtymaé vastaa jirjestettivien palvelujen ja muiden
toimenpiteiden valvonnasta. Kunnissa valvontaa suorittavat kuntien toimielimet tai sen maaraamét

viranhaltijat.

Kuntien lisdksi sosiaali- ja terveyspalvelujen valvontaa suorittavat ylimmét laillisuusvalvojat
eduskunnan oikeusasiamies ja valtioneuvoston oikeuskansleri, sosiaali- ja terveysalan lupa- ja
valvontavirasto Valvira sekd aluehallintovirastot (avit). Valvonnan tarkoituksena on edistda ja turvata
palveluiden laatua sekd asiakas- ja potilasturvallisuutta. Valvonnan késite ei sosiaali- ja

terveydenhuollossa ole aivan tarkkarajainen kisite.>?

Oikeusasiamiehen ja oikeuskanslerin toimivalta perustuu perustuslakiin. Suomen perustuslain 109
§:n mukaan oikeusasiamiehen tehtdviné on valvoa, ettd tuomioistuimet ja muut viranomaiset sekd
virkamiehet, julkisyhteison tyontekijét ja muut julkista tehtivaa hoitavat noudattavat lakia ja tayttavit
velvollisuutensa. Oikeusasiamies valvoo erityisesti perus- ja thmisoikeuksien toteutumista. Vastaava
tehtdvd on Suomen perustuslain 108 §:ssd sdddetty oikeuskanslerille. Tétd kautta kummankin
laillisuusvalvojan tehtdviin kuuluu sosiaali- ja terveyspalveluiden valvonta. Tédmén lisdksi
oikeusasiamiehen ja oikeuskanslerin tehtdvistd ja toimivallasta sdddetddn laissa eduskunnan
oikeusasiamiehestd, laissa valtioneuvoston oikeuskanslerista ja laissa valtioneuvoston
oikeuskanslerin ja eduskunnan oikeusasiamiehen tehtdvien jaosta. Lisdksi pro gradu-tyon
kirjoittamisvaiheessa oli vireilld hallituksen esitys eduskunnalle laiksi valtioneuvoston
oikeuskanslerin ja eduskunnan oikeusasiamiehen tehtdvien jaosta (HE 179/2021), jonka mydta

tehtédvinjakoon oli tulossa jotain muutoksia.

Kuten todettu, eduskunnan oikeusasiamiehen ja valtioneuvoston oikeuskanslerin toimivallat ovat
osittain paéllekkiiset keskenddn. Tdmaén lisdksi ne menevit pééllekkéin avien ja Valviran toimivallan

kanssa. Tama luonnollisesti voi johtaa resurssien epdtarkoituksenmukaiseen kayttoon kummassakin

32 Sosiaali- ja terveysministerio 2014, s. 9.
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viranomaisessa. Yleisesti ottaen tilanteet, joissa kansalaisen tekema kantelu on késittelyssa kaikissa

neljéssd viranomaisessa, on hyvin mahdollinen.

Myos avien ja Valviran vélinen toimivallanjako saattaa johtaa wvastaaviin neuvotteluihin
toimivallanjaosta ja siitd, kumpi viranomainen yksittdistd tehtdvéda, vaikkapa terveydenhuollon
kantelua, hoitaa. Toimivallanjako aluehallintovirastojen ja Valviran vélill ei ole tdysin selvédrajainen
ja jattdd jonkin verran tulkinnanvaraa. Esimerkiksi kansanterveyslain 2 §:n ja erikoissairaanhoitolain
5 §:n mukaan aluehallintovirastoille kuuluvat kansanterveystyon ja erikoissairaanhoidon ohjaus ja
valvonta toimialueellaan. Valviran valvontavallan piiriin kuuluvat kuitenkin terveydenhuollon
ammattihenkil6istd annetun lain mukaan seuraavat asiat: 1) periaatteellisesti tirked tai laajakantoinen
asia; 2) epdily hoitovirheesti, joka on johtanut kuolemaan tai vaikeaan pysyvidin vammautumiseen;
3) oikeusladkarin tekemddn kuolemansyyn selvittdmiseen liittyvi asia; 4) asia, joka saattaa edellyttda
turvaamis- tai kurinpitotoimenpiteitd; taikka 5) asia, jota aluehallintovirasto on esteellinen
kasittelemidn. Esteellisyyskysymykset ovat yleensd yksinkertaisia, mutta miten médritellddn
periaatteellisesti laajakantoinen tai tirked asia tai millaisissa tilanteissa kyseessd on vaikea pysyvéa

vammautuminen?

Sosiaali- ja terveyspalvelujen valvonnalle asetetaan raamit lain tasolla. Lainsdddéntd asettaa sekd
rajoittavia ettdi mahdollistavia tekijoitd. Yksi toimintaa rajoittava tekijd on laissa
valvontaviranomaiselle miéritelty toimivalta. Viranomaisen on valvontaa toteuttaessaan toimittava
vain sille laissa sdddetyn toimivallan rajoissa. Esimerkiksi aluehallintoviraston toimivalta
laillisuusvalvojana perustuu aluehallintovirastolle laissa sdddettyyn tehtdvddn valvoa tiettyjd
toimialoja.*® Tietyn viranomaisen on mahdollista puuttua vain timén viranomaisen toimivaltaan
kuuluviin asioihin. Esimerkiksi sosiaalihuoltolain (710/1982) 3 §:n mukaan aluehallintovirastolle

kuuluu sosiaalihuollon suunnittelu, ohjaus ja valvonta toimialueellaan.

Yksityisiin ~ palveluntuottajiin  luetaan myds yhdistykset ja jarjestot (laki  yksityisistd
sosiaalipalveluista 3.1 §, laki yksityisestd terveydenhuollosta 2.2 §). Sen lisdksi, ettd
aluehallintovirastot ja sosiaali- ja terveysalan lupa- ja valvontavirasto Valvira valvovat yksityisid
sosiaali- ja terveyspalveluja, my0s kunnalle kuuluu valvontavelvollisuus alueensa yksityisistéd
sosiaalipalveluista (laki yksityisistd sosiaalipalveluista 34 §). Tétd kautta valvonnalle avautuu

monenlaisia mahdollisuuksia. Kunta on toimijana aina ldhempénd palveluitaan kuin esimerkiksi

33 Kouki 2011, s. 4.
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aluehallintoviranomainen. Néin ollen sen vaikutusmahdollisuudet voivat olla joltain osin suuremmat.
Kunta on palveluja ostaessaan tehnyt sopimuksen palvelujen tuottamisesta. Jo tidmin
sopimusmenettelyn kautta kunnalla voi olla paremmat mahdollisuudet puuttua havaitsemiinsa
puutteisiin tehokkaammin. Sopimusrikkomusten kohdalla kunnalla on mahdollisuus vaatia
palveluntuottajalta korvauksia tai purkaa sopimus. Voidaan myds olettaa, ettd mikili valvonta
kuntatasolla on tehokasta ja laadukasta, eivdt ongelmat palveluntuotannossa ehdi kumuloitua niin
suuriksi. Ongelmiin pddstddn puuttumaan varhaisemmassa vaiheessa. Sama pédtee jatkossa

hyvinvointialueisiin kuntien tilalla.

Kéaytinnossd kentélld voidaan ndihda syntyvin erdinlaisia valvontaketjuja. Valvonnan ldhikdsite on
ohjaus. Joskus nidmi menevit myods péaillekkdin. Usein valvonta siséltdd ohjausta ja jopa perustuu
sille. STM ohjaa Valviraa ja aluehallintovirastoja, Valvira ohjaa aluehallintovirastoja, Valvira ja
aluehallintoviranomaiset taas ohjaavat kuntia, jotka vélittdvdt ohjauksen alueensa yksityisille

palveluntuottajille.

Asiakkaiden ja potilaiden oikeusturvaa toteuttamassa ovat myds potilas-, ja sosiaaliasiamiehet. He
eivit kuitenkaan ole valvontaviranomaisia, eiviitki toteuta kdytinndssi valvontaa.** Tdmi saattaa

osaltaan hdmartida valvontakentdn hahmottamista tavallisen kansalaisen ndkokulmasta.

My®0s sosiaali- ja terveydenhuollon tyontekijoiden voidaan katsoa toteuttavan erdénlaista valvontaa
tai toimivan sen olennaisena osana nostamalla esiin epdkohtia. Esimerkiksi sosiaalihuoltolain
(1301/2014) 48 § edellyttdd ilmoittamaan epdkohdista tyopaikalla. Samalla esimiestd edellytetdan
ryhtyméédn ilmoituksen johdosta riittdviin toimenpiteisiin. Pykédldssd muistutetaan myos, ettd
ilmoituksen tehneelle ei saa seurata negatiivisia seuraamuksia. Kyseinen lainpykald on tullut voimaan
1.1.2016. Vield on liian aikaista sanoa, kuinka paljon kyseinen pykild on auttanut korjaamaan tydssa
esiintyvid epdkohtia. Joka tapauksessa kyseinen lainpykila tarjoaa yhden lisdmahdollisuuden nostaa
epdkohtia esiin, ja parantaa ndin sekd asiakkaan ettd tyontekijdn oloja. Epdkohtien esiintuominen
tyontekijoiden toimesta voi palvella sekd omavalvontaa, mikili tydyhteisossd ollaan valmiita

kasittelemadn ilmoitukset asianmukaisella tavalla, ettd ulkopuolista valvontaa.

34 Nykanen ym. 2017, s. 16.
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Laajemmin tarkasteltuna erddinlaisena epivirallisena valvojana toimii myds media®.
Joukkotiedotusvilineet valvovat sote-palveluita, niitd jérjestivid kuntia/hyvinvointialueita ja
palveluita tuottavia yksityisid yrityksid nostamalla esiin epdkohtia. On mahdollista, etti tilanteissa,
joissa usko viralliseen valvontakoneistoon horjuu, kddnnytddn median puoleen. Niin voi tapahtua
myds ns. viimeisend oljenkortena, kun apua ei ole kyetty virallisen valvontakoneiston puolelta syysta
tai toisesta tarjoamaan. Median esiin nostamat epidkohdat voivat ylipdénsd kertoa valvonnan

epdonnistumisesta.

3.5 Pelastaako omavalvonta?

Viranomaisella ei ole riittdvisti resursseja toteuttaa valvontaa yksin. Tarvitaankin myds muiden
toimijoiden suorittamaa valvontaa kuten edelld todettiin. Sitd voivat toteuttaa esimerkiksi toimija itse,
asiakkaat, 1dhiseudun asukkaat, kilpailevat toimijat ja tyontekijit. Viranomaisvalvonnan tarvetta ja
miirdd voidaan, ainakin teoriassa, keventdd erityisesti hyodyntdmilld  valvonnassa

toiminnanharjoittajien omaan toimintaansa kohdistamaa valvontaa, omavalvontaa.>¢

Yksityisten  palveluntuottajien  suhteellisen = osuuden  kasvu  kaikesta  sosiaali- ja
terveyspalvelutuotannosta sekd valvontaviranomaisten kdytossd olevien resurssien vdheneminen
osana julkistalouden sopeuttamistoimia ovat johtaneet uusien valvontakeinojen kehittimiseen. Yksi
ndistd on omavalvonta. Omavalvonnan tarkoituksena on védhentdé ulkopuolisen valvonnan tarvetta.
Omavalvonnassa on kyse laajemmasta tavoitteesta siirtdd sosiaali- ja terveydenhuollon

palveluntuottajien valvonnassa painopistetti jilkikiteisestd ennakoivaan ja ehkiiseviin valvontaan.®’

Omavalvonnalle ei ole ehtinyt kertyd vield pitkdt perinteet. Omavalvonnan velvollisuus tuli
esimerkiksi kaikille yksityisille sosiaalipalveluille vuonna 2012 ja hieman myohemmin, vuonna
2015, omavalvonta sdddettiin uuden sosiaalihuoltolain myo6td otettavaksi kadyttoon kaikissa

sosiaalihuollon palveluissa, myds julkisissa. (Laki yksityisistd sosiaalipalveluista, sosiaalihuoltolaki).

Yksityisistd sosiaalipalveluista annetun lain 6 §:n mukaan yksityisten sosiaalipalvelujen tuottajan on
laadittava omavalvontasuunnitelma. Omavalvontasuunnitelma on pidettdva julkisesti ndhtivina ja

sen toteutumista kdytdnnOén tasolla on seurattava. Vastaava sddnndés on yksityisesti

35 Pohjolainen & Tarukannel 2004, s. 1122.
36 Halonen & Keinanen 2017, s. 143—-144.
37 Kotkas & Tuori 2013, s. 817; Nykdnen ym. 2017, s. 39.
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terveydenhuollosta annetun lain 6 §:ssd. Sosiaalihuoltolaissa sdddetddn omavalvontasuunnitelmasta

lain 47 §:ssi.

Omavalvonnan mydnteisend puolena voidaan pitda sitd, ettd omavalvontasuunnitelman laatiminen
pakottaa palveluntuottajat miettimé#n tuottamiensa palveluiden laatua ja lainmukaisuutta.®® Toki
voidaan pohtia, mikd vaikutus silli on toimintaan, etti palveluntuottaja pakotetaan johonkin.
Toisaalta, lainsdadinto siséltdd monia pakottavia velvoitteita, ja monet ovat my0s sitd mieltd, ettd

mikédin alemman asteinen velvoite ei ole riittdva varmistamaan toiminnan asianmukaisuutta.

Velvollisuus pitdd omavalvontasuunnitelma julkisesti néhtivilld tuo palvelujen tuottajien toimintaan
avoimuutta ja lipinikyvyytti.> Tdmi voi myds osaltaan parantaa omavalvontasuunnitelman sisllon
laatua. Suunnitelma laaditaan huolella, koska ulkopuolisten pédisy siithen tdytyy tehdd helpoksi ja

koska todenndkoisesti useampi ihminen néin ollen lukee sen.

Pelkkd omavalvontasuunnitelman laatiminen ei luonnollisestikaan riitd. Myds sisdllolle on asetettu
vaatimuksia. Yksityisistd sosiaalipalveluista annetun lain 6 §:n mukaan Valvira voi antaa méérayksia
omavalvontasuunnitelman sisdllostd, laatimisesta ja seurannasta. Valvira on esimerkiksi antanut
25.7.2012 yksityisen terveydenhuollon palvelujen tuottajien omavalvontasuunnitelman sisdltod

koskevan yksityiskohtaisen maarayksen.

Mitd omavalvonnasta on aivan alun perin ajateltu ja millaiseksi vélineeksi se on tarkoitettu?
Sosiaalihuoltolakia koskevassa hallituksen esityksessd todetaan, ettdi omavalvonta on jatkuvaa
toiminnan laadun varmistamista ja kehittdmistd. Omavalvontaa toteuttaa koko tyOyhteiso.
Suunnitelma tukee yhteisdd palvelujen asianmukaisessa toteuttamisessa. Tavoitteena on, ettd
epdkohtiin puututaan ja ne korjataan. Tavoitteena on myds ehkdistd jalkikdteisen oikeusturvan
tarvetta. Suunnitelman pitdminen julkisesti ndhtdvani edistdd sitd, ettd omavalvonnan toteuttamista
ja toteutumista on mahdollista eri tahojen seurata. Talld viitataan sithen, ettd henkilokunnalla ja
asiakkailla on mahdollisuus raportoida epdkohdista, joita he ovat toiminnassa huomanneet. Tdémén
palautteen avulla toimintaa on mahdollista kehittdd. Omavalvontasuunnitelman on tarkoitettu

toimivan yhteni vilineeni ja apukeinona myds viranomaisvalvonnassa.*’

38 Tuori & Kotkas 2016, s. 817.
39 Tuori & Kotkas 2016, s. 817.
40 HE 164/2014 vp.
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Yksityisistd sosiaalipalveluista annetun lain hallituksen esityksessd painotetaan yksityisten palvelujen
tuottajan omaa vastuuta palvelujen asianmukaisuudesta. Palvelujen tuottajan oman vastuun
lisddmiselld haetaan myos sité, ettd ulkopuolisen valvontaviranomaisen resurssin tarve vahenisi, kun

puutteet palvelun toteuttamisessa hoidetaan oman yksikon sisilld.*!

Edelld esitetystd nousee useita mielenkiintoisia teemoja. Ensinndkin voidaan todeta, ettéd
omavalvonnalla tavoitellaan nimenomaan laatua, laadukkaita sote-palveluita. Omavalvonta on
tarkoitettu vilineeksi mahdollisimman laadukkaan palvelun tavoittelussa. Laatu on kuitenkin hyvin
abstrakti ja laaja késite, ja sen madritteleminen etenkin sote-palveluiden kohdalla voi olla hankalaa.
Hyvd kysymys on myds, kenen nikokulmasta laatua arvioidaan. Palveluntuottaja saattaa itse
tavoitella markkinoihin liittyvéa laatua, laadukkaita palveluita, jotka menestyvit markkinoilla ja joilla
voidaan tuottaa voittoa. Asiakkaan ndkokulmasta laatu tarkoittaa aivan jotain muuta ja se voi
tarkoittaa hyvinkin erilaisia asioita asiakkaasta riippuen. Palveluita ostavan kunnan nidkokulmasta
taas olennaista on se, ettd palvelut ovat tasoltaan yhtd korkealaatuisia kuin kunnan itse tuottamat
palvelut. Tama perustuu lakiin sosiaali- ja terveydenhuollon suunnittelusta ja valtionavustuksesta
(733/1992), jonka 4 §:n 3 momentin mukaan hankittaessa palveluja yksityiseltd palvelujen tuottajalta
kunnan on varmistuttava siitd, ettd hankittavat palvelut vastaavat sitd tasoa, jota edellytetdin
vastaavalta kunnalliselta toiminnalta. Mikili taas asia kantautuu vaikkapa kantelun muodossa
valvovan viranomaisen, esimerkiksi aluehallintoviraston, tarkasteltavaksi, voi laadun maéaritelma
laajentua huomattavastikin ja sen sisdllon painopisteeksi voikin médérittyd lopulta palvelun eri

osatekijoiden lain mukaisuus.

Toomas Kotkas toteaakin osuvasti tutkimuksessaan, ettd kyse on markkinalogiikan tunkeutumisesta
yksityisten palveluntuottajien valvontaan. Tdlld hén viittaa valvontavastuun osittaiseen siirtimiseen
palveluntuottajille itselleen ja asiakkaille. Kotkas tekee edelld mainittujen hallituksen esitysten
pohjalta sen pddtelmin, ettd omavalvontasuunnitelmien nikyvilld pitimisen vaatimus palvelee ennen
kaikkea sitd vaatimusta, ettd asiakkaat ja heiddn omaisensa osallistuvat valvontaan. Jos asiakkaat tai
heidin omaisensa havaitsevat, ettd palveluntuottajan toiminta ei vastaa omavalvontasuunnitelmaa, he
voivat reklamoida asiasta palveluntuottajalle ja tarvittaessa valvontaviranomaiselle. Lainsédétdja
tavallaan oikeuttaa viranomaisvalvonnan resurssien vdhentdmisen omavalvonnan ja asiakkaiden

toimesta tapahtuvan valvonnan vahvistamisella.*?

41 yrt. HE 302/2010 vp.
42 Kotkas 2013 s. 732.
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Omavalvontaa sddnnelldédn ja ohjataan voimakkaasti ulkopdin saman aikaisesti kuin odotetaan, ettd
toimija itse kontrolloi ja hallinnoi omaa toimintaansa. Palveluntuottajia opastetaan ohjeiden avulla
omavalvontasuunnitelmien laatimisessa, palvelutoimintaa sdddelldén erilaisin laatusuosituksin ja
omavalvonnasta on omat lakipykdldnsd. Toisaalta palveluntuottajan odotetaan toimivien
laadunhallintamekanismien avulla ja markkinalogiikkaan perustuen varmistavan, ettd asiakkaat

pysyvit tyytyviisini eivitki halua vaihtaa palveluntuottajaa.*?

Kuten edelld todettiin, omavalvonnan kayttoonotto yksityisten palveluntuottajien valvonnassa on
siirtdnyt valvonnan painopistettd viranomaisilta palvelutuottajille, mutta myds asiakkaille ja potilaille
sekd heiddn omaisilleen. Viranomaisilla on edelleen viimekitinen valvontavastuu, mutta
omavalvonnan myota palveluntuottajien ja kuluttajien edellytetddn osallistuvan yhi aktiivisemmin
valvontaan. Télldin osaksi valvontaa sulautuvat laadunhallintaprosessit ja asiakkaiden
kuluttajakiyttdytyminen, jotka perustuvat markkinalogiikkaan.** Omavalvonnan kisitteeseen on
kéytdnnon prosesseja ajatellen sisddnkirjoitettu siis erdénlainen odotus siitd, ettd palveluntuottaja
toimii kuten yritys, joka harjoittaa tehokasta laadunhallintaa ja toisaalta ettd asiakkaat ja potilaat

toimivat aktiivisina kuluttajina, jotka tarvittaessa reklamoivat palvelusta.

Suurin osa yksityisistd sote-palveluista vélitetddn asiakkaille kunnan ostopalvelusopimusten kautta.
Vain pienen osan palveluista asiakkaat ostavat Suomessa itse. Télloin ei endd puhuta palvelujen
laadun valvonnasta vaan tarkastelun kohteeksi nousee se, toteutuuko yksildiden perustuslaillinen
oikeus riittdviin sosiaalipalveluihin. Perustuslain 22 §:n mukaan perusoikeuksien toteutumisen
turvaaminen on julkisen vallan vastuulla. Perusoikeuksien toteutumista tulee tdlloin aktiivisesti
valvoa valvontaviranomaisten toimesta. Se, ettd omavalvonta ja siihen liittyvd asiakkaiden vastuu
valvonnasta painottuu liikaa, sisdltdd ongelmia perusoikeuksien valvonnan kannalta. Yksi
potentiaalinen riski saattaa nousta, mikéli viranomainen viistdd omaa vastuutansa sen perusteella,
ettd palvelun epdkohdat eivdt johdu puutteista viranomaisvalvonnassa vaan omavalvonnan
epdonnistumisesta. Riskind on, ettd valvontavastuuta vieritetddn, ehkd tahattomasti ja jopa
huomaamattakin, liikaa palveluntuottajille ja asiakkaille.*> Tillaisesta kehityskulusta ei kuitenkaan

néyttiisi toistaiseksi olevan viitteita.

43 Kotkas 2013. s. 728-729.
44 Kotkas 2013. s. 728-729.
45 Kotkas 2013. s. 730.
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Omavalvonnan vaikuttavuudesta on toistaiseksi vain vdhédn tietoa. Asiaa koskevien selvitysten
mukaan omavalvontaa toteutetaan sosiaali- ja terveydenhuollossa vaihtelevasti.*® Omavalvontaan on
myo0s kohdistunut suoranaista kritiikkid koko sen olemassaolon ajan. Apulaisoikeuskanslerin
9.12.2020 antaman paatoksen (OKV/33/70/2020, OKV/33/70/2020-OKV-2) mukaan sosiaalihuollon
omavalvonnassa on huolestuttava ero siind, miten omavalvonta konkretisoituu arjen kdytdnndissa ja
millaiseksi vilineeksi se lainsdddidnndssd ja viranomaisohjauksessa on tarkoitettu. Omavalvonnan
kiytdnnon toteuttamisessa olevien puutteiden vuoksi perustuslain edellyttimd hyvéd palvelu ja

kohtelua seka ylipdénsa yhdenvertaisuus saattavat paatdksen mukaan vaarantua.

Myo6s Valvira selvitti omavalvontasuunnitelmien laatimista vanhustenhuollon yksikdissd vuonna
2016. Puutteita havaittiin kaikkien valvontaan otettujen yksikdiden omavalvontasuunnitelmissa.
Valvira pdédtyi velvoittamaan ldhes kaikkia valvontaan otettuja yksikoitd tidydentdmién
omavalvontasuunnitelmiaan. Lisdksi Eteld-Suomen aluehallintovirasto raportoi 19.10.2020
puutteista lastensuojeluyksikdiden omavalvontasuunnitelmissa ja Itd-Suomen aluehallintovirasto

aikaisemmin vuonna 2017 puutteista omavalvontasuunnitelmassa vanhustenhuollon yksikdssi.*’

Edelld esitetyt esimerkit viittaavat sithen, ettd omavalvontaa ei ainakaan toistaiseksi ole saatu
sellaiseksi vilineeksi kuin se lakeja sdddettidessd on tarkoitettu. Voidaan myos pohtia, vihentddko
omavalvonta ulkopuolisen valvonnan tarvetta, mika siis on sen yksi tavoite. Kuten Tuori ja Kotkas

toteavat, myds omavalvontaa tulee valvoa.*s

Kinnunen toteaa vuonna 2019 selvitystyOssddn, ettd tuolloin sote-uudistuksen oli tarkoitus
mahdollistaa valvontaviranomaisille entistd suurempi priorisointimahdollisuus. Kéytdnndssad tima
tarkoitti mm. sitd, ettd valvontaviranomaisilla olisi entistd suurempi harkintavalta siind, mita asioita
se ottaa tutkittavakseen ja missd jéirjestyksessd, ja mitkd asiat voidaan katsoa hoidettavan
omavalvonnan keinoin, hyodyntden esimerkiksi muistutusmenettelyd. Kinnusen tutkimuksen
tulokset antoivat rohkaisevan kuvan siitd, ettd valvonnan painopisteen siirtdminen omavalvontaan ja
sithen liittyviiin palautemenettelyyn voisi olla toimiva vaihtoehto.*” Nyt uusien lakien myoti
voitaneen todella puhua painopisteen siirtymisestd omavalvontaan, osana ennakoivaa/ennakollista

valvontaa. Omavalvonnan suhdetta muuhun valvontaan ja sen painopistettd valvonnan kentdlld

46 Nykanen ym. 2017, 37.

47 Etela-Suomen AVI 2020; Itd-Suomen aluehallintovirasto 2017.
48 Tuori & Kotkas, s. 818.

49 Kinnunen 2019, s. 21.
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ylipddnsa koskien uusia hyvinvointialueita késitelldén luvussa 5 Nékymia tulevaan — sote-palvelujen

valvonta uudessa sosiaali- ja terveydenhuoltojirjestelmissa.

3.6 Valvonta varmistamassa oikeusvaltion toteutumista

Oikeusvaltioksi  kutsutaan  kokonaisuutta, joka muodostuu sdéntdjen muodostamasta
oikeusjirjestyksestd ja sen toteuttamisesta vastaavasta hallinnosta.’® Lainsiidintd taas muodostuu
kokonaisuudesta, jossa ylimpanéd on perustuslaki ja sen alla tavalliset lait. Lakien alle sijoittuvat
asetukset ja muut alemman tasoiset sdadokset, esimerkiksi hallintoviranomaisten antamat saadokset.
Kansainviliset sopimukset, jotka on saatettu asianmukaisesti voimaan, rinnastuvat maan omaan
lainsdddantdon ja niitd pitdd siten soveltaa my0s julkisessa toiminnassa. Yksi esimerkki on YK:n
lapsen oikeuksien sopimus. Samoin EU-oikeudesta tulee velvoitteita, esimerkiksi direktiivit ja

asetukset.’!

Oikeusvaltion idea luodaan perustuslain 2 §:ssé, erityisesti momentissa 3, jonka mukaan julkisen
vallan kdyton tulee perustua lakiin. Kaikessa julkisessa toiminnassa on noudatettava tarkoin lakia.
Tasta oikeusvaltioperiaatteesta seuraa, etté julkista hallintotoimintaa on aina arvioitava suhteessa sité
koskevaan lainsdddantoon. Oikeudellinen ndkdkulma siis painottuu. Vaikka julkista hallintoa voidaan
tarkastella my0s esimerkiksi hallinto- tai taloustieteellisten oppien nédkokulmasta, julkista
hallintotoimintaa tulee aina erityisesti peilata lainsdidintoon.>? Tisti muodostuu myds julkisen
toimijan erityispiirre suhteessa yksityiseen toimijaan. Lainsdddantd luo tietyt toimintatavat, joista

syntyy julkisen toiminnan luonne.>?

Olennaisessa asemassa ovat hallinnon oikeusperiaatteet, joiden mukaan tulee menetelld kaikessa
hallintotoiminnassa. Hallinnon oikeusperiaatteet on lueteltu hallintolain 6 §:ssd: Viranomaisen on
kohdeltava hallinnossa asioivia tasapuolisesti sekd kéytettdvd toimivaltaansa yksinomaan lain
mukaan hyvéksyttaviin tarkoituksiin. Viranomaisen toimien on oltava puolueettomia ja oikeassa
suhteessa tavoiteltuun pddmadrddn ndhden. Toimien on myds suojattava oikeusjirjestyksen
perusteella oikeutettuja odotuksia. Tétd kautta syntyy oikeusperiaatteiden lista: yhdenvertaisuus,

tarkoitussidonnaisuus, tarkoitussidonnaisuus, puolueettomuus, suhteellisuus ja luottamuksensuoja.

50 | uoto, Mantyla, Perttola & Siikavirta 2019, s. 19.

51 Luoto, Mantyla, Perttola & Siikavirta 2019, s. 24.

52 Rautiainen & Viljanen 2015, s. 8-9; Arajarvi 2007, s. 485.
53 Luoto, Mantyla, Perttola & Siikavirta 2019, s.32-33.
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Luottamuksensuojaperiaate tarkoittaa esimerkiksi sitd, ettd viranomaisen on noudatettava
johdonmukaisesti omaksumaansa tulkintalinjaa ja yksiloon ei voi kohdistaa ylldttden tai jélkikéteen
kielteisid toimenpiteitd. Viranomaisen tulee hallita hallinto-oikeudellisten periaatteiden kokonaisuus
ja sen tulee noudattaa niitd kaikessa toiminnassaan. Mikéli ndin ei tapahdu, voi se johtaa esimerkiksi
viranomaisen tekemédn  pddtoksen kumoamiseen tuomioistuimessa tai  virkarikkeen
konkretisoitumiseen. Virkamies vastaa henkilokohtaisesti lainvastaisista toimistaan virkavastuunsa
kautta. Toisaalta perustuslain 118 §:n mukaan myds muu kuin virkamies julkista tehtdvaa hoitaessaan
voidaan tuomita rangaistukseen virkarikossddnndsten perusteella tai hdn voi joutua
vahingonkorvausvastuuseen. Tétd kautta kiy hyvin esiin se, ettd julkisessa tehtdvassd oikeudellinen

vastuu on normaalia suurempi.>*

Yhtend palvelun laadun madrittdjand oikeusvaltiossa voidaankin ehkd pitdd toiminnan
lainmukaisuuden sekd hyvin hallinnon toteutumista. Tétd késitelldén lisdd myShemmin luvussa 4.1
Laadun méérittyminen sosiaali- ja terveydenhuollossa. Valvonnan tehtiviksi nousee tilldin sen
varmistaminen, ettd sosiaali- ja terveyspalveluissa noudatetaan tarkoin lakia ja hyvin hallinnon

periaatteita.

Laki on olennainen yhteiskuntapoliittinen véline, jonka avulla yhteiskuntaa kehitetddn. Myos
hyvinvointia rakennetaan lain avulla. Hyvinvoinnin ydin muodostuu laista, koska hyvinvointi
edellyttii vastuullista toimijaa ja riittivid rahoitusta.”® Niistd hyvinvointipalveluiden edellytyksisti
saddetddn monissa sosiaali- ja terveydenhuollon substanssilaeissa. Esimerkiksi terveydenhuoltolain
(1326/2010) 4.1 §:n mukaan kunnan on osoitettava riittdvdsti voimavaroja terveydenhuollon
palveluihin ja saman lain 10.1 §:n mukaan kunnan ja sairaanhoitopiirin kuntayhtymain on jérjestettava

terveydenhuollon palvelut sisélloltdéin ja laajuudeltaan sellaisiksi kuin asukkaiden tarve edellyttaa.

Lailla on aivan keskeinen merkitys myos yksilon oikeuksien kannalta. Vain laki takaa viime kéadessa
halutun tasoisesti ja halutulla tavalla yksilolle mahdollisuuden piistd oikeuksiinsa.’® Tissi
lainsd4dantd on siis turvaamassa yksilon oikeusturvan toteutumista. Tdma kdy hyvin esiin esimerkiksi
hoitotakuusdidnndsten ja muutoksenhakua koskevien sdénndsten kautta. Niilld turvataan potilaan
oikeutta péadstd hoitoon tietyssd médrdajassa ja sosiaalihuollon asiakkaan oikeutta hakea muutosta

sosiaalihuollon paitokseen.

54 Luoto, Mantyla, Perttola & Siikavirta 2019, s. 24.
55 Arajarvi 2007, s. 485.
56 Arajarvi 2007, s. 485.
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3.6.1 Oikeusturvasta ja valvonnasta

Ohjauksen ja valvonnan jarjestdmisessd on lopulta kyse tavoista, joilla turvataan kansalaisten, myds
sosiaali- ja terveydenhuollon palvelujen kiyttdjien, oikeuksien toteutuminen®’. Keskeisin
oikeusturvaa koskeva sdédnnds on perustuslain 21 §, jonka 1 momentin mukaan jokaisella on oikeus
saada asiansa kisitellyksi asianmukaisesti ja ilman aiheetonta viivytystéd lain mukaan toimivaltaisessa
tuomioistuimessa tai muussa viranomaisessa sekd oikeus saada oikeuksiaan ja velvollisuuksiaan
koskeva pditds tuomioistuimen tai muun riippumattoman lainkéyttéelimen késiteltdvéksi. PL 21 §:n
2 momentissa sdddetdin muun muassa hyvin hallinnon takeista. Oikeusturva kisitteena sisaltdd seké
ennakollisen ettd jélkikéteiset oikeussuojakeinot. Hyvdn hallinnon toteutuminen on keskeinen osa

oikeusturvan toteutumista, silld se koskee kaikkea hallintotoimintaa.>®

Oikeusturvan késitteen voidaan katsoa koostuvan eri osa-alueista, joita voidaan ryhmitell4 eri tavoin.
Tehokkuuden mukaan ryhmiteltynd oikeussuojakeinot jakaantuvat oikeussuojan tehokkuuden
mukaan. Tehokkaita oikeussuojakeinoja ovat valitus-, oikaisu- ja korjaamismenettelyt. Ei-tehokkaita
oikeussuojakeinoja ovat hallintokantelu ja muistutus. Sosiaali- ja terveyspalvelujen laatuun ei ole
mahdollista kohdentaa tehokkaita oikeusturvakeinoja. Sen sijaan niihin kohdistuu yleinen
laillisuusvalvonta ja erikseen sidinneltyd viranomaisvalvontaa.®  Titi kautta kily ilmeiseksi

valvonnan merkitys nimenomaan laatua varmistamassa.

Potilaan ja asiakkaan oikeusturvaa ovat kéytdnnOssd varmistamassa sddnnonmukaisten
muutoksenhakukeinojen  (oikaisuvaatimus,  valitus)  lisdksi  kantelu-,  muistutus- ja
hallintoriitamenettelyt. Toisaalta esimerkiksi potilasvahinkoasioissa hakijan on mahdollista saada
myoOs rahallista korvausta ja joissain tapauksissa ammattihenkild6 on mahdollista saattaa myds

rikosoikeudelliseen vastuuseen.®

Hallintokantelu on yksi hyvin keskeinen oikeusturvakeino. Hallintokantelulla tarkoitetaan

valvontaviranomaiselle tehtyd ilmoitusta potilaan/asiakkaan kokemasta lainvastaisuudesta tai muusta

57 Hynninen-Joensivu 2016, s. 82.

58 Hallberg 2011 s. 808.

59 Maenpaa 2018, 8. luku: Oikeusturva ja oikeusturvamenettelyt hallintotoiminnassa.
60 | ehtonen, Lohiniva-Kerkela & Pahlman 2014, luku 8.
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1

moitittavuudesta sosiaali- tai terveydenhuollon palvelussa.®’ Kuka vain voi tehdd kantelun.

Kanteluista sdddetdan hallintolain (434/2003) 8 a luvussa.

Kokonaan muutoksenhaun ulkopuolelle jdi sosiaali- ja terveydenhuollon tosiasiallinen hoitotoiminta,
jossa ei tehdé yksil6llisid, muutoksenhakukelpoisia hallintopddtoksid. Talloin asiakkaan oikeusturva
on heikohko®. Se etti oikeusturvan katsotaan tillaisissa tilanteissa olevan heikohko on siniinsi
merkittdvd asia, koska tosiasiallinen hallintotoiminta on volyymiltaan suurin hallinnon
toimintamuoto. Esimerkiksi julkisessa terveydenhuollossa annettava hoito ja sosiaalihuollon
asumispalveluissa annettava hoiva ovat tosiasiallista hallintotoimintaa. Tosiasiallisessa
hallintotoiminnassa sidddokset eivit ole tehokas ohjauskeino. Hallinnon lainalaisuuden periaate
koskee kuitenkin myos hallinnon tosiasiallista toimintaa, ja esimerkiksi perusoikeuksia ja hallintolain
hyvan hallinnon perusteita tulee aktiivisesti soveltaa my0s tosiasiallisessa hallintotoiminnassa.
Toimija voi joutua myods virkavastuuseen virheellisestd toiminnasta. Mikili palvelun kiyttdja on
tyytyméton terveydenhuollossa saamaansa hoitoon tai saamaansa sosiaalihuollon palveluun, voi hin
kayttdd muistutus- ja kantelumenettelyd tai syyttdé toimijaa virkavirheesti. Etenkin sosiaalihuollon
kentdlla sellaiset tilanteet ovat yleisid, joissa tosiasiallista hallintotoimintaa edeltda valituskelpoisen
hallintopdétoksen tekeminen. Sosiaalihuoltolain 45 §:n mukaan sosiaalihuollon asiakkaalla on oikeus
saada kirjallinen p#itds sosiaalipalvelujen (esim. asumispalvelu) jirjestimisestd.®® T#ll5in asiakas voi
valittaa saamastaan kielteisestd asumispalvelupditoksestd, mutta varsinaisesta palvelusta,

asumispalvelun sisdllosté tai esimerkiksi huonosta kohtelusta osana palvelua hén ei voi valittaa.

Kéytannossd arkipdivdd onkin, ettd palvelun kéyttdjdd koskevia padidtoksid tehdddn tosiasiallisen
toiminnan kuten huolenpidon osana esimerkiksi palveluasumisessa, jolloin valitusoikeutta ei ole.
Oikeusturvan kannalta tilanne on problemaattinen. Asiakas on usein riippuvainen niistd osana
hoitoty6té tehtdvistd ammattihenkilon padtoksistd. Asiakkaan oikeusturva asettuukin kyseenalaiseksi
tilanteissa, joissa hiin on erimielti hoidostaan, toisin sanoin hinen hoivaansa koskevista paitoksistd.%*
Muutoksenhaku vaatiikin tiydennyksekseen muita valvontamuotoja, jotka eivét valttdmaétta edellyta
ulkopuolista aloitetta. Liséksi tarvitaan valvontamuotoja, joiden kohteena voi olla my®os tosiasiallinen
hoitotoiminta ja joissa valvontaelinten toimivalta ei typisty ahtaasti tulkittuihin oikeuskysymyksiin.®

Téllaisissa tilanteissa ulkopuolisen valvontaviranomaisen oma-aloitteisen valvonnan merkitys

61 Tuori 2016, s. 640.

62 Sutela 2003, s. 231.

63 | uoto, Mantyla, Perttola & Siikavirta 2019, s. 29.
64 Pajukoski 2010, s. 27.

65 Tuori & Kotkas 2016, s. 806.
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korostuu seka ylipddnsa valvontavelvollisuuden késittiminen laajassa merkityksessa. Lisdksi kantelut

kansalaisen oikeusturvakeinona ja yhtené valvonnan osa-alueena korostuu.

Suomessa kuluttajansuojaa ei ole ulotettu julkisiin palveluihin. Potilaan ja asiakkaan asemaa on
kuitenkin aina véililld, kuten edelld omavalvontaa kisittelevdssd luvussa 3.5 on todettu, verrattu
kuluttajan asemaan. Kuluttajankaltainen asiakas/potilas hakee tietoa tarvitsemistaan palveluista,
arvioi niiden laatua ja vaihtaa palveluntuottajaa ollessaan tyytymétdon saamaansa palveluun.
Asiakkaan/potilaan kannalta huonoon palveluun liittyvit seuraamusjérjestelmat ovat kuitenkin osin
epatarkoituksenmukaisia. Asiakas/potilas haluaisi huonon palvelun tilalla asianmukaista palvelua ja
tarvittaessa korvausta tdllaisen palvelun hankkimisen kustannuksista. Suomalainen muistutus- ja
kantelujdrjestelma johtaa kylld palvelun laadun arviointiin, mutta ne eivdt auta potilasta nopeasti
saamaan asianmukaista palvelua. Kantelumenettely on myods asiakkaan/potilaan kannalta hidas.
Asiakkaan/potilaan ndkokulmasta olisi tirkedd, ettd palautejirjestelmé toimisi nykyistd nopeammin

ja johtaisi pelkin arvioinnin sijasta mahdollisen virheen korjaamiseen ja/tai korvaamiseen.®¢

Sote-palveluiden yksityistimiskehitys on ollut arkipdivaid jo jonkun aikaa. Talloin tulee huomioida,
ettd yksityissektorin tuottaessa julkisia, esimerkiksi sosiaali- ja terveydenhuollon palveluja, on
noudatettava viranomaisten toimintaa koskevaa lainsdddédntdd. Ei kuitenkaan ole selvéd, ettd
yksityissektorin tyontekijit tuntevat titd sddntelyd, joka kuitenkin velvoittaa heitd yhtélailla kuin
viranomaisia. Lisdksi yksityissektorin tyontekijit harvoin mieltévit toimivansa julkisen viranomaisen
asemesta tai jopa sen toimivaltuuksin. Julkisen ja yksityisen rajan hdmértyminen voi himaértdd myos
asiakkaan oikeusturvaa ja sen toteutumisen edellytyksi.®” Tdmi saattaa lisitd valvonnan merkitysti
ja konkreettista valvonnan tarvetta. Lisdksi tilanteesta saattaa aiheutua valvonnan yhteydessd
toteutettavalle ohjaukselle tarvetta. Sekd ammattihenkiloitd ettd asiakkaita ja potilaita on tarpeen

ohjata asiassa.
3.6.2 Omavalvonta ja oikeusturva
Edelld todettiin omavalvonnan siirtdvdn valvontavastuuta asiakkaille ja potilaille. Kotkas esittdd

olennaisen kysymyksen, kuinka hyvit edellytykset sosiaalipalveluiden asiakkailla viimekéddessd on

valvoa palveluntuottajien toimintaa. Monet asiakkaista kuuluvat sellaisiin vdestoryhmiin kuten

66 vrt. Lehtonen, Lohiniva-Kerkela & Pahlman 2014, luku 9.
67 Pajukoski 2010, s. 23.
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esimerkiksi vammaiset, vanhukset ja lapset, joille palveluja tuotetaan juurikin sen vuoksi, ettd heiddn
toimintakykynsd on heikentynyt. Téll6in voi olla kohtuutonta odottaa, etti he myds aktiivisesti

valvoisivat palveluntuottajan toimintaa.%®

Toisaalta voidaan pohtia myds, mikd vaikutus omavalvonnan painottamisella on kadytdnndssi
palvelunkdyttijin oikeusturvaan. Palvelunkiyttdjalld on edelleen samat muutoksenhakukeinot
kaytossddn kuin aiemminkin. Oikaisuvaatimus ja valitus muutoksenhakukeinoina koskee pddosin
joitain sosiaalipalveluja ja esimerkiksi tahdosta riippumatonta hoitoa. My0ds kantelu- ja

muistutusmenettely on palvelujen kayttdjalla kaytossa.

Omavalvontaa on jonkun verran kritisoitu riittimattomand ja tehottomana palvelun laadun
varmistajana. Joitain selkeitd puutteita on myos edelld tuotu esiin. Omavalvonnan ongelmat ovat
viranomaisten tiedossa. Avit, Valvira ja eduskunnan oikeusasiamies ovat kaikki raportoineet
omavalvonnan haasteista. Tétd késiteltiin aiemmin omavalvontaa késittelevdssd luvussa 3.5. Tastd
syystd  omavalvonnalla ~ei  voida  korvata  viranomaisvalvontaa. Sosiaali-  ja
terveydenhuoltopalveluiden tuottajien valvonta perustuu viime kédessd perustuslain oikeusturvaa
koskevaan 21 §:dén ja perusoikeuksien turvaamisvelvoitetta koskevaan 22 §:4dn. Kumpikin sdédnnos

edellyttad riittdvén vahvaa ja toimivaa viranomaisvalvontaa.

Edelld esitetyn perusteella voitaneen todeta, ettd omavalvontaa oikeussuojakeinona ja oikeusturvan
toteuttajana on tarkasteltava ensisijaisesti nimenomaan ennakollisena oikeusturvakeinona. Télldinkin
rooli toimii ensikddessé tilanteessa, kun palvelussa ei vield esiinny huomattavia epédkohtia. Lisdksi
omavalvonnan rooli olisi toimia hyvéna lisind muiden valvontamekanismien rinnalla. Omavalvonnan
el soisi toimivan viranomaisvalvonnan korvaajana tai asiakkaiden vastuun korostajana. Koska
tehokkaan oikeussuojakeinon médritelmédné pidetdédn sité, ettd silld voidaan saada aikaan muutos
kohteena olevassa toiminnassa, ja koska omavalvonnan tehokkuudesta ei ainakaan toistaiseksi ole
kyetty varmistumaan, tulee tehokkaana oikeussuojakeinona jatkossakin toimimaan oikaisuvaatimus
ja valitus. Omavalvonnalle voidaankin ehkd kuvitella nimenomaan muita oikeussuojakeinoja

taydentdva rooli.

Jos siis asiaa tarkastellaan siitd ndkokulmasta, voidaanko omavalvonnan turvin varmistaa

perustuslain 21 ja 22 §:n edellytysten toteutuminen, paétyvit Tuori ja Kotkas sithen lopputulokseen,

68 Kotkas 2013, s. 732.
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etti omavalvonta on uhka oikeusturvan toteutumiselle.®® Kotkas pitdikin omavalvonnan kisitetti
kokonaisuudessaan osittain epdonnistuneena. Omavalvonta luo mielikuvan siité, ettd julkisen vallan
valvontavastuu on véhentynyt palveluntuottajien ja asiakkaiden vastuun kasvun myo6td. Néin ei

kuitenkaan Kotkaksen mukaan voi olla. Valvontavastuu kuuluu aina viimekédessi viranomaisille.””

4 LAATU SOSIAALI- JA TERVEYDENHUOLLOSSA

4.1 Laadun méérittyminen sosiaali- ja terveydenhuollossa

Koska valvonnalla tdhdidtdan lopulta aina hyvéédn palvelun laatuun, on olennaista kartoittaa, mité
laadulla tarkoitetaan. Sosiaalihuollon asiakaslain 4.1 §:n ja vastaavasti terveydenhuoltoa koskevan
potilaslain 3.2 §:n mukaan asiakkaalla/potilaalla on oikeus laadultaan hyvdin sosiaali- ja
terveydenhuoltoon. Miti sitten laadulla tarkoitetaan? Jotain vastauksia kysymykseen loytyy sosiaali-

ja terveydenhuollon substanssilaeista ja niiden esitdista.

Potilaslain esitdissd (HE 185/1991) todetaan, ettd laatuun vaikutetaan terveydenhuoltohenkildston
ammatinharjoittamista koskevan lainsddddnnon keinoin. Kéytdnnossad tdmé tarkoittaa henkildston
patevyyden  varmistamista  laillistamis- ja  rekisterdintimenettelylld  ja  henkiloston
ammatinharjoittamisen valvomista. Lisdksi todetaan, ettd terveyspalvelujen laadunvarmennus seké
toimintojen ja teknologian arvioinnin kehittiminen ovat tarkeiti tekijoitd. Téllaiset tekijat maérittavat
siis laatua terveydenhuollossa. Mielenkiintoista mééritelmésséd on muun ohella se, ettd siind korostuu
terveydenhuollon henkildston pitevyysvaatimukset ja kdytdnnén ammatinharjoittaminen ja titi

kautta ammattihenkilovalvonta.

Terveydenhuoltolain 8 § on otsikoitu Laatu ja potilasturvallisuus ja siind todetaan, ettd
terveydenhuollon toiminnan on perustuttava ndyttoon ja hyviin hoito- ja toimintakédytantoihin, ja ettad
terveydenhuollon toiminnan on oltava laadukasta ja turvallisesti toteutettua. Lisdksi mainitaan
kunnan perusterveydenhuollon vastuu potilaan hoidon kokonaisuuden yhteensovittamisessa ja
terveydenhuollon  toimintayksikon  vastuulla oleva suunnitelma laadunhallinnasta ja
potilasturvallisuuden tiytdntoonpanosta. Hallituksen esityksen HE 90/2010 mukaan laatu on pitkélle

potilasturvallisuudesta huomioimista. Lisdksi mainitaan tutkimustietoon perustuvat kansalliset

69 Tuori & Kotkas 2016, s. 806.
70 Kotkas 2013 s. 733.
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hoitosuositukset (ns. kdypd hoito) ja kliinisen pdédtoksenteon perustuminen parhaimpaan saatavissa
olevaan ndyttoon. Toiminnassa tulisi kdyttdd konkreettisia tydkaluja haittatapahtumien ehkiisyyn,

esimerkkeina lddkehoitosuunnitelma ja kansalliset saattohoitosuositukset.

Sosiaalihuollon osalta asiakaslain esitdissd (HE 137/1999) ei suoraan madritelld laadun késitetta,
mutta avataan laatua koskevan lainkohdan sisdltod muuten. Asiakaslain 4 § on otsikoitu Oikeus
laadultaan hyvéén sosiaalihuoltoon ja hyvéédn kohteluun, jolloin sen sisdllon voidaan katsoa ainakin
osaltaan maédrittelevdn laatua sosiaalihuollossa. Asiakaslain 4 §:ssd ja sitd koskevassa hallituksen
esityksessd mainitaan mm. hyva kohtelu ilman syrjintdd. Hallituksen esityksessd painotetaan vield
erikseen yhdenvertaisuusperiaatetta ja syrjintidkieltoa. Lisdksi 4 §:ssd todetaan, ettd sosiaalihuoltoa
toteutettaessa on otettava huomioon asiakkaan toivomukset, mielipide, etu ja yksilolliset tarpeet seké

hénen didinkielensa ja kulttuuritaustansa. My0s tarkemmin kielellisid oikeuksia nostetaan esiin.

Sosiaalihuoltolain 30.1 §:n mukaan asiakkaalla on oikeus saada sosiaalihuollon toteuttajalta
laadultaan hyvdd sosiaalihuoltoa ja hyvdd kohtelua ilman syrjintdd. Hyvén kohtelun kannalta
olennaista on, ettd asiakkaan vakaumusta ja yksityisyyttd kunnioitetaan. Sosiaalihuoltolain luku 5
koskee kokonaisuudessaan palvelujen laadun varmistamista ja sen alla sdédetdén sellaisista asioista
kuin omavalvonta, henkiloston ilmoitusvelvollisuus ja riittivin sosiaalihuollon henkiloston

varmistaminen kunnassa.

Hallituksen esityksessd 164/2014 tarkennetaan sosiaalihuoltolain 30.1 §:44 ja sen mukaan laatu on
ensinndkin asiakkaan kokemus saadun palvelun onnistumisesta. Lisdksi laadun méérittelevét
sosiaalihuollon ammattilaiset. Henkiloston kelpoisuusehdot ovat hallituksen esityksen mukaan tarkea
laatutekijd. Samoin erilaiset sdddoksissa ilmaistut kriteerit palvelukohtaisissa laeissa. Téllaisia ovat
esimerkiksi asiakkaan oikeus saada pddtds tietyssd ajassa. Sosiaalihuollon laadukkaaseen
jarjestimiseen tarvitaan riittdvét toimintaedellytykset, mutta yhtd tarkeitd ovat toimintayksikossa
vallitsevat asenteet ja kdytos. Myds sellaiset perustekijdt mainitaan kuin asiantunteva ja riittdva
sosiaalihuollon henkilostd, johtaminen sekd kéytettdvissd olevat toimitilat ja vélineet.
”Sosiaalihuollon asianmukaisuus tarkoittaa tarkoituksenmukaista, riittdvdd ja syrjimétontd,
menettelyltddn hyvéksyttdvdd toimintaa kulloinkin kyseessd olevissa tapauksissa.” Turvallisuus
itsessddn on tirked tekijd ja silld viitataan mm. turvallisiin tydmenetelmiin mutta myds asiakkaan

kokemukseen turvallisuudesta. Turvallisuuden kohdalla tirkedtd olisi huomioida, mitd palveluja
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asiakas kulloisessakin tilanteessa tarvitsee. Lisdksi tuen riittdvyys ja kokonaisvaltaisuus ovat tarkeita

laadun médrittdjid.”!

Edelld esitetyn perusteella voidaan tehdd jotain johtopddtelmid ja yhteenvetoa. Potilas- ja
asiakasturvallisuus ovat laadun kannalta keskeisid kuten myos henkiloston péatevyyteen, osaamiseen
ja riittdvyyteen liittyvdt tekijat. Erityisesti terveydenhuollon osalta nostetaan esiin
laadunvarmennustyokalut ja toiminnan perustuminen tutkittuun tietoon ja yleisesti hyvaksyttaviin
menetelmiin. Tatd kautta l4dketieteen professio ja erityispiirteet tulevat ehki esiin. Sosiaalihuollon
puolella taas korostuu asiakkaan subjektiivinen kokemus saamastaan palvelusta sekd asiakkaan
kohtelu. Myo6s yhdenvertaisuuden ja syrjiméttomyyden vaatimus korostuu sosiaalihuollon puolella,
miké varmasti kertoo jotain sosiaalihuollon luonteesta ja erityispiirteistd. Valvonta mainitaan seké

terveydenhuollon ettd sosiaalihuollon osalta yhteni laatua varmistavana tekijina.

Edelld esitetyissd lakien esitdissd mainittiin sellaiset tekijat kuin syrjimittomyys, asiakkaan
yksil6llisten tarpeiden ja mielipiteen huomioiminen, padtdksen saaminen miérdajassa ja asiakkaan
hyvéa kohtelu. Nédiden pohjalta laadun miiritelmdd sote-palveluissa voisi etsid oikeusperiaatteista.
Hyvinvointioikeuden keskeisiksi toimintaa ohjaaviksi periaatteiksi voidaan nostaa seuraavat
perusoikeudet ja niistd ilmenevit velvoitteet: asiakkaiden yhdenvertaisuus on taattava (PL 6 §),
asiakkaan itsemddrddmisoikeutta on kunnioitettava (PL 10 §), asiakkaalle on luotava mahdollisuudet
vaikuttaa ja osallistua héntd itseddn koskevaan péaatoksentekoon (PL 14 §), asiakkaan oikeusturva on
taattava (PL 21.1 §) ja asiakkaan menettelylliset perusoikeudet (oikeus saada perusteltu péétds,
kuuleminen, julkisuus, tiedottaminen) on turvattava (PL 21.2 §). Néistd perusoikeuksista voidaan
johtaa seuraavat hyvinvointioikeuden keskeiset oikeusperiaatteet: yhdenvertaisuusperiaate,
itsemédrdmisoikeusperiaate, demokratiaperiaate, oikeusturvaperiaate ja hyvdn hallinnon periaate.
Néitd periaatteita olisi siis noudatettava aina sosiaali- ja terveydenhuollon peruspalveluja
tuotettaessa.”” Voisiko tistd johtaa myds valvonnalle jonkinlaisen punaisen langan valvontatydn
perustehtdvid linjaamaan? Sote-palvelujen valvonnassa tulisi erityistd huomiota kiinnittdd juuri

ndiden hyvinvointioikeuden oikeusperiaatteiden toteutumiseen.

Edelld mainittiin myds hyvdn hallinnon periaate. Tédmin perusteella laatu sosiaali- ja

terveyspalveluissa tarkoittaisi myos hyvén hallinnon toteutumista. Sote- palvelut kun hoitavat julkisia

" HE 164/2014
72 Sutela 2003, s. 222-223.
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hallintotehtdvid hallintolain 2 §:n mukaan. Talloin laadukas palvelu olisi sellaista palvelua, jossa
toteutuu mahdollisimman pitkélle hyvédn hallinnon periaatteet. Nama liittyvit hallintolain 2 luvun
mukaan mm. asiakkaan palveluun ja neuvontaan sekd viranomaisen hyvdidn kielenkdyttoon ja
viranomaisten yhteistyohon. Lisdksi hallinnon oikeusperiaatteisiin  kuuluu yhdenvertaisuus-,

suhteellisuus-, objektiviteetti-, luottamuksensuoja ja tarkoitussidonnaisuuden periaatteet.

My6s omavalvonta kiinnittyy tiiviisti laatuun, laadukkaan palvelun tuottamiseen. Valviran
madrdyksessa yksityisten sosiaalipalvelujen ja julkisten vanhuspalvelujen
omavalvontasuunnitelmasta todetaan, ettd omavalvonta on osa toimintayksikodssd toteutettavaa
laadunhallintaa. ”Omavalvontasuunnitelmalla tarkoitetaan palvelujen laadun ja asiakasturvallisuuden
varmistamiseksi ja parantamiseksi suunniteltujen menettelytapojen kuvausta ja siind kaytettdvid
asiakirjoja.””® My®s yksityisisti sosiaalipalveluista annetun lain hallituksen esityksessi todetaan, etti
toimiva omavalvonta on palvelujen laadun hallinnan ja palvelutoiminnan kehittimisen viline’.
Omavalvonnalla tavoitellaan siis nimenomaan laatua, laadukkaita sote-palveluita. Omavalvonta on

tarkoitettu vilineeksi mahdollisimman laadukkaan palvelun tavoittelussa.

Esitdissd viitattiin my0Os henkildston riittdvyyteen. Télloin voitaneen tehdd se johtopédédtelma, ettéd
laatua toteutetaan myos henkildstomitoituksen kautta. Vanhuspalvelulain esitdiden (HE 160/2012)
mukaan laadukkaiden ja hyvdn hoidon turvaavien palvelujen keskeinen elementti on riittdva ja
ammattitaitoinen henkildstd. Henkilostomitoitukselle on asetettu jopa tarkka lukema.
Vanhuspalvelulain  20.1 §:n mukaan henkilostomitoituksen tehostetun palveluasumisen ja

pitkdaikaisen laitoshoidon toimintayksikdsséd on oltava vdhintddn 0,7 tyontekijdd asiakasta kohti.

Ehké hieman yllattavadkin on se, ettd palvelun laatua koskevissa sddnndksissé ei viitata palvelun
saatavuuteen. Potilaan ja asiakkaan nidkokulmasta palvelun saatavuuden kuitenkin voidaan olettaa
sijoittuvan arvoasteikolla kérkipddhédn. Joitain mainintoja henkiloston riittdvyyteen toki esiintyy
kuten my®6s henkilostomitoitusvaatimuksia, ja ndilld voidaan olettaa epidsuoraan viitattavan palvelun
saatavuuteen, mutta suoraan saatavuudesta ei puhuta, eikd se nouse esiin omana asianaan. Palvelun

saatavuuden sijaan laadun kohdalla korostuu palvelun sisélto.

73 Valvira 2014, s. 3.
74 HE 302/2010 vp.

31



Edella esitetyn perusteella laatu kiinnittyisi hyvinvointioikeuden keskeisiin oikeusperiaatteisiin, joita
ovat yhdenvertaisuus-, itsemdardmisoikeus-, demokratia-, oikeusturva- ja hyvén hallinnon periaate.
Niihin tulisi palvelujen jirjestdmisessd ja tuottamisessa sekd myos valvonnassa kiinnittdd huomiota.
Liséksi joitain vastauksia laadun kisitteelle saattaisivat antaa myos kuntien kilpailutusilmoitukset ja
kuntien ja yksityisten palveluntuottajien viliset palvelusopimukset. Niissd médaritellddn hinnan lisdksi
muitakin edellytyksid palvelun tuottamiselle, ja ndméd muut tekijdt méaritelldin usein juurikin
laatutekijoiksi. Koska pro gradu-tyoni rajautuu kuitenkin lainopilliseksi tutkimukseksi, jatetddn nima
muut metodit ja aineisto tdmén tutkimuksen ulkopuolelle ja etsitidn vastausta lainopillisin

menetelmin ja aineistoin.

Laadun maéiritelméé etsittdessd kyse on lopulta varmasti asiasta, jolle ei ole 10ydettivissd yhtd ja
ainoaa, selkedrajaista vastausta. Lisdksi toisaalta ei sovi mydskddn unohtaa, ettd sddnndsteksti
kuvastaa aina my0s sen hetkistd maailmaa ja arvomaailmaa, ja kyseisten lakien laatimisajankohdalla
on ollut oma vaikutuksensa tekstin sisdltoon. Laadun maidritelmé saattaisi olla tdnd pdivénd

kirjoitetuissa laeissa aivan erilainen tai ainakin eri asiat painottuisivat.

4.2 Palveluiden yksityistiminen ja laatu

Uusliberalismi ja new public management (NPM) ovat voimakkaita taustavaikuttimia nykyisti
palvelujérjestelméd tarkasteltaessa. Uusliberalismin historian kannalta Pierre Bordieu on tarked
hahmo.” Keskeinen teoreetikko on myds uusliberalismin tutkija Friedrich von Hayek (1899-1992).
Markkinat voivat Hayekin mukaan tehdd saman mité valtiokin, mutta tehokkaammin ja ilman vaaraa
totalitarismista. Hayek korostaa yksilon vapautta, itsemadrddmisoikeutta, innovointia ja tehokkuutta
ja asettaa ne vastakkain alistumiselle, riippuvaisuudelle, tuhlaavaisuudelle ja taloudelliselle
pysédhtyneisyydelle. Kaiken kaikkiaan markkinat luovat vaurautta ja hyvinvointia. Hayek tunnustaa,
ettd markkinoiden luoma hyvinvointi jakaantuu epdtasaisesti, mutta uskoo, ettd rikkaimpien

hyvinvointi “valuu” kaikkiin yhteiskunnan sosiaalisiin luokkiin.”®

NPM:n avainsanoja ovat tulokset, tehokkuus, mitattavuus, rutiinit, yhdenmukaisuus.”’ Palvelujen
laatuun on alettu kiinnittdd huomiota erityisesti palvelujen yksityistimisen myo6td. Myds valvonnan

merkitys on kasvanut, kun palveluita on alettu siirtdd julkisilta toimijoilta yksityisille

75 Garrett 2013, s. 79.
76 Penna & O’brien 2013, s. 138—141.
7 Penna & O’brien 2013, s. 142.
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palveluntuottajille. Ajatus siitd, ettd julkinen sektori on liian iso ja tehoton ja ettd julkisia palveluita
tistd syystd tulisi yksityistid, on ldhtdisin 1970-luvulta asti.”® Miti sitten tapahtuu, kun julkisten
palvelujen areenalle tulee yksityisen palveluntuottajan taloudellinen ulottuvuus? Palvelujen
kehittdimisen periaatteet ja menestymisen Kriteerit ovat erilaiset voittoa tavoitteleville (yksityinen
sektori) ja voittoa tavoittelemattomille organisaatioille (julkinen sektori). Uusliberalistinen paine
johtaa siihen, ettéd julkisvaltarakenteet muuttuvat valvontatoimijoiksi ja vastuu hoidosta tyonnetdan
yksityisalueeseen. Hyvinvointipalvelujen yksityistimisen ja markkinoinnin tarkoituksena on korvata
asiakas-ammatillinen suhde ostajan ja myyjdn suhteella.” Sosiaali- ja terveydenhuollon kohdalla
tama tarkoittaisi, ettd potilaista ja asiakkaista tulisi kuluttajia ja sosiaali- ja terveyspalveluista
kulutustuotteita siind missd muutkin. Kuten edelld todettiin, lainsdddantd (mm. osakeyhtidlaki) ohjaa

yksityisid palvelutuottajia voiton tavoitteluun ja télld saattaa olla seurauksia palvelun laadulle.

Palvelujen markkinaistamisen onkin véitetty vaikuttaneen ja vaikuttavan sote-palvelujen laatuun.
Ikédheimo kirjoitti vuonna 2008, ettd tuon ajan globalisoituva kapitalismi ja uusliberalistinen
maailmankatsomus ovat johtaneet siihen, ettd peruspalvelut ovat lihes ainoa vilittdmisen ja
sosiaalisuuden institutionaalinen instanssi. lkdheimo viittaa Julkuseen (2003) pohtiessaan,
sdilyttdisivatko vilittdmisen ja sosiaalisuuden ammattikunnat saman funktion myos markkinaistetulla
ja kansanvilisten suuryhtididen valtaamalla palvelualalla. Samalla hén pohti, millaisiksi
hyvinvoinnin ammattikuntien ammatilliset etiitkat ja tydolot uusissa markkinaolosuhteissa
muodostuisivat, ja millaisin motivaatioin hyvinvointituotannon ja hoivabisneksen aloille
hakeuduttaisiin. Ikdheimo viittaa liberalistisen poliittisen ajattelun klassikkoon Adam Smithiin, jonka
mukaan markkinakontekstissa vaihtoa harjoittavat yksilot, palveluntuottajat ja asiakkaat, eivit toimi
ensisijaisesti vastapuolen etu piimiiriniin vaan timin sijaan oma etu.®’ Perusoikeuksin turvattujen
palvelujen kohdalla tulisikin suhtautua kriittisesti markkinalogiikalle perustuvaan palvelutuotantoon

ja valvontaan.®!

Ikdheimo asettaa kyseenalaiseksi erityisesti sosiaalihuollon markkinaistamisen ja télldin yksityisen
sektorin kyvyn vastata moniongelmaisiin sosiaalihuollon asiakkaisiin. Lisdksi haasteita saattaa

aiheuttaa virkasosiaalityontekijan yhteistyd &drimmdéisen kustannustehokkaiden ja sijoittajien

78 Penna & O’brien 2013, s. 140.

7 Penna & O’'Brien 2013, s. 144—-145.
80 |kaheimo 2008, s. 14-15.

81 Kotkas 2013, s. 731.
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mielialoja tarkkaan seuraavien kansainvilisten hoivapalveluyritysten kanssa, joiden asiakkaiksi

moniongelmaisia ohjataan.

Lisdksi Ikdheimo kysyy osuvasti, millaiseksi muodostuu tyon tekemisen motivaatio ja
asennoituminen asiakkaisiin hoivabisneskonsernin tyontekijalla®’. Lienee selvi, etti itse hoivatydn
tekijat ovat avainasemassa palvelun laadusta puhuttaessa. Nyt, 2020-luvulla, on mielenkiintoista
lukea tdtd ldhes 15 vuoden takaista hyvin kriittisesti hoivapalveluiden yksityistimiseen suhtautuvaa
tekstid. Yksityistiminen on herdttdnyt aikanaan suuriakin epdilyksid, siitd huolimatta se on

tapahtunut, ja nyt se on itsestdénselvyys, jota ei endd kyseenalaisteta.

Palvelun laadulle asetetaan vaatimuksia julkisen ja yksityisen vilisissd sopimuksissa. Kéytdnnossa
palvelunjérjestdji edellyttdd yksityiseltd palveluntuottajalta erilaisia laatutekijoitd, joita médritellddn
hankintasopimuksessa. Palveluiden jirjestimistd sopimuksella yksityisen sektorin kanssa ei jouduta
endd erikseen perustelemaan niin kuin aiemmin, koska NPM on sulautunut osaksi modernin
hallintoajattelun ydintdi. NPM ilmenee vakiintuneina kéytidntoind, joita julkiset organisaatiot
soveltavat hallinnon ja palveluiden johtamisessa, organisoimisessa ja kehittimisessd.?* Sille miten
pitkélle julkinen voi toimia kuten yksityinen on omat oikeudelliset rajansa. Sote-palveluiden kohdalla
yksityisen sektorin mukaan ottamisessa tdytyy huomioida se, ettd kyseessd on edelleen julkiset
palvelut. Julkisten hankintojen periaatteet kaventavat tilaajana toimivan mahdollisuuksia.
Tilaamisessa ei ole samoja vapauksia kuin yritykselld olisi hankkiessaan tarvitsemiaan tavaroita ja

palveluita. Kiytdnnossi tarvitaan seki palveluiden substanssiosaamista etti hankintaosaamista.®

Palveluja hankitaan sopimusten kautta, joten my0s sopimusosaaminen voitaneen sijoittaa
hankintaosaamisen alle. Sopimus on yksi tapa varmistaa palvelun laatua. Sopimuksessa
palvelunjirjestdjan on mahdollista asettaa tiettyjd laatukriteerejd palveluntuottajayritykselle.
Sopimuksen laadinnan lisdksi sopimuksen toteuttamista tulee kyetd valvomaan. Liséksi osaamista
vaaditaan sopimusrikkomusten kohdalla. Tiivistden sopimuksellinen toiminta on poliittista, juridista
ja  taloudellista  toimintaa®.  Tdmi  asettaa  aivan  erityisii = osaamisvaatimuksia

palvelunjirjestdjdkoneistolle ja sen virkamiehille.

82 |kdheimo 2008, s. 17.

83 |kdheimo 2008, s. 18.

84 Hyyrylainen 2012, s. 16, 25.

85 Hyyryldinen 2012, s. 23-25.

86 Rajala, Tammi & Meklin 2012, s. 255.
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Governance-kasite on tullut osaksi suomalaista kunnallista toimintaa. Public Private Partnership -
yhteistoimintamallit ovat governance-tyyppisen toiminnan ilmenemismuotoja. Sittemmin on voitu
huomata, ettei yksityinen sektori aina kykene toimimaan paremmin, tehokkaammin ja
kustannustehokkaammin kuin julkinen taho. Merkittdvéksi ongelmaksi on havaittu mm. se, kuka tai
ketkd kantavat vastuun piditoksistd, kun toimijoita on monia ja asioita hoidetaan erilaisissa
verkostoissa. Miten voidaan sdilyttdd ja kehittdd kansanvaltaista pditdsprosessien laatua
monimutkaisissa verkostoissa? Yksityistimistrendi onkin Ryyndsen mukaan kadonnut. Téhén ovat
johtaneet muun ohella havainnot siité, ettd yksityistimisvaikutusten arvioinnin mahdollisuudet ovat
hyvin rajalliset. Lisdksi on huomattu, ettd mahdollisuudet julkisten intressien turvaamiseen ovat

riittiméttomét. Myos laatu- ja hintakehitykseen on oltu pettyneiti.®’

Ryyndsen mukaan yksityistimisen jélkeen tulisikin olla valmius tarkastella sitd, onko tehtdvien
hoidon siirtdminen takaisin omalle vastuulle — takaisin kunnallistaminen” — taloudellisempi
vaihtoehto.®® Sote-uudistuksen my®éti takaisin kunnallistamisesta ei luonnollisesti enii voida puhua,
mutta kriittistd tarkastelua sen suhteen olisi mahdollista tehdd, mitid toiminnan tuloksellisuuden,
tehokkuuden ja laadun kannalta tarkoittaa, jos palvelut tuottaa hyvinvointialue itse tai jos ne tuottaa
yksityinen sektori. Tarkastelun ei vélttdmattd tarvitse johtaa mustavalkoiseen lopputulokseen toisen
paremmuudesta. Voidaan paityd my0s uudenlaiseen viisauteen siitd, millaisten palveluiden kohdalla
tai millaisten reunaehtojen tiyttyessa yksityisen tuottamat palvelut ovat kannattava ratkaisu ja milloin

taas hyvinvointialueen.

Edella esitetyn perusteella voidaan todeta, ettei yksityistdiminen ole mikddn taikakeino litkaa
taloudellisia resursseja vievdn ja tehottoman palvelutuotannon ongelmien hoitamiseen. Toiseksi
yksityistiminen edellyttdd, mikdli sen halutaan toteuttavan yleisen edun vaatimusta, voimakasta
ohjausta.’’ TAmi taas vie osaltaan julkisen sektorin resursseja. Jo perustuslain tasolla on pyritty
sddteleméin niit rajoituksia, joita yksityistaimiselle voidaan asettaa. Perustuslain 124 §:sséd sdddetdan
niistd edellytyksistd, joilla julkinen hallintotehtivd voidaan antaa muulle kuin viranomaiselle.
Sddnnds rajoittaa palvelujen yksityistimisti ja pyrkii turvaamaan yksildiden oikeudet.”
Kokonaisuudessaan sosiaali- ja terveyspalvelujen ulkoistamista saddelldén valtiosddntdoikeudessa,

hallinto-oikeudessa, kunnallisoikeudessa, sosiaalioikeudessa, kilpailuoikeudessa,

87 Ryynanen 2012, s. 203-205.
88 Ryynanen 2012, s. 205.

89 Ryynanen 2012, s. 205.

% Arajarvi 2007, s. 488.
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vahingonkorvausoikeudessa ja sopimusoikeudessa’. Myds uudessa sosiaali- ja terveydenhuollon
jarjestdmisestd annetussa laissa palvelujen hankkimista yksityiseltd sdddelldén suhteellisen

tarkastikin.

Sosiaali- ja terveyspalvelujen ulkoistamisen my6td hyvin monenlaiset palveluntuottajat voivat tuottaa
palveluja. Sosiaali- ja terveydenhuollon asiakkaan kannalta ratkaisevaa ei saa olla muoto tai se kuka
palveluita tuottaa, vaan toiminnan sisdltd. Julkisen vallan on luotava takeet asiakkaan
perusoikeuksien ja oikeusturvan toteutumiselle siitd huolimatta, kuka palvelun tuottaa.’? Ehki juuri
yksityistimisen kdytdnndissad esiintyneiden haasteiden vuoksi, sdédntelyd on katsottu olevan tarve
lisdtd uusiin  sote-lakeihin. Yksityistd sektoria ohjataan uusissa sdddoksissd hyvinkin

yksityiskohtaisesti ja tdtd kautta voimakkaammin kuin aiemmin.

Lisddntynyt sdintely asettaa osaltaan myds lisdpainetta valvonnalle. Etenkin mikili yksityistiminen
jatkaa kehittymistddn ja kasvaa entisestddn, mistd tosin mainitusti on erilaisia nikemyksid, taytyy

yksityistd sektoria myos ohjata riittdvasti, muun ohella valvonnan keinoin.

5 NAKYMIA TULEVAAN - SOTE-PALVELUJEN VALVONTA UUDESSA SOSIAALI- JA
TERVEYDENHUOLTOJARJESTELMASSA

Kalliomaa-Puha ja Kotkas toteavat, ettd keskusteltaessa sosiaali- ja terveydenhuoltojdrjestelmin
uudistamisen oikeudellisista ulottuvuuksista, on kansalaisten yhdenvertaisuus keskidssé. Perustuslain
6 §:n mukaan “ihmiset ovat yhdenvertaisia lain edessd”. Liséksi perustuslain 19.3 § korostaa julkisen
vallan vastuuta riittdvien sosiaali- ja terveyspalvelujen jarjestimisestd jokaiselle. Toisinsanoin
perustuslain tasolla on sdddetty siitd, ettd julkisen vallan on turvattava riittdvdt sosiaali- ja
terveyspalvelut koko maan alueella riippumatta esimerkiksi ihmisen asuinpaikasta tai

sosioekonomisesta asemasta.”>

Sosiaali- ja terveydenhuoltopalvelujen epétasa-arvoinen kiytt ja saatavuus, kasvavat terveyserot
sekd alueellinen epdtasa-arvo olivat yhteinen huolenaihe jo Kotkaksen ja Kalliomaa-Puhan artikkelin
kirjoittamishetkelld vuonna 2012. Nyt sote-uudistuksen yhteydessd kdytdvéd keskustelu ja uusien

lakien myotd konkretisoituva kdytantd keskittyy edelleen ndiden teemojen ympdrille. Hallituksen

91 Sutela 2017, s. 217.
92 Sutela 2003, s. 222.
93 Kotkas & Kalliomaa-Puha 2012, s. 40—41.
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esityksen HE 241/2020 vp mukaan sote-uudistuksen keskeisind tavoitteina onkin kaventaa ihmisten
hyvinvointi- ja terveyseroja, turvata yhdenvertaiset ja laadukkaat sosiaali- ja terveyspalvelut kaikille
sekd parantaa ndiden palvelujen saatavuutta ja saavutettavuutta. “Ensisijaisena tarkoituksena on
videston hyvinvoinnista ja terveydestd huolehtiminen ja titd kautta véestoryhmien vilisten
hyvinvointi- ja terveyserojen vahentdminen.|...] Tarkoituksena on luoda asianmukaiset edellytykset
hoitoon ja palvelujen piiriin pdédsylle ja sille, ettd koko maassa on saatavilla riittavésti ja

yhdenvertaisesti palveluja[...]”.%*

Oikeussédédntely heijastaa aina yhteiskunnassa esiintyvid ongelmia ja tarjoaa niihin oikeudellisen
ratkaisun. Oikeudellinen sdéntely on lisddntynyt ja se kohdentuu palvelun tuottamiseen, palvelun
laadulliseen sisdltoon tai palvelun jakoperusteisiin eli sithen, ketkd ovat oikeutettuja saamaan
palveluja. Sote-uudistus pyrkii sosiaali- ja terveydenhuoltoa koskevan séddntelyn radikaaliin
uudistamiseen. Tdmd voi johtaa hallinnollisen tyon lisddntymiseen sekd moniin uudenlaisiin
ongelmatilanteisiin, joiden ratkaisemiseksi tarvitaan jdlleen uutta sdéntelyd. Uudistuksilla on

taipumus synnyttii uutta siintelyd.”

Sote-uudistuksen voitaneen nyt todeta todella tuoneen mukanaan useita uusia lakeja. Samalla vanhat
substanssilait ovat sdilyneet voimassa ja niitd on tarvittavilta osin muutettu. Keskeisimmaét uudet
sddadokset, etenkin valvonnan ndkokulmasta, ovat laki hyvinvointialueesta, laki sosiaali- ja
terveydenhuollon jarjestdmisestd ja valvontalaki. Keskeisimpiin uudistuksiin kuulunee se, ettéd
sosiaali- ja terveyspalvelujen jéarjestimisvastuu siirtyy kunnilta hyvinvointialueille (laki sosiaali- ja
terveydenhuollon jérjestimisestd 8 §). Hyvinvointialueesta annetun lain tavoitteena on luoda
edellytykset itsehallinnolle kuntia suuremmalla hallintoalueella, hyvinvointialueella, seké asukkaiden

osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuuksien toteuttamiselle hyvinvointialueen toiminnassa.
5.1 Palvelunjirjestiji; ei enid kunta vaan hyvinvointialue
Kunnat ovat hoitaneet valtaosaa julkisesta palvelutuotannosta. Talld on ollut omat merkittavét etunsa.

Itsehallintoperusteisesti  toimivat kunnat nojaavat parempaan kansalaisvaikuttamiseen ja

piitdksenteko toteuttaa liheisyysperiaatetta.”®

94 HE 241/2020 vp, s. 188—189.
9 | ehtonen, Lohiniva-Kerkela & Pahlman 2014, luku 9.
% Ryynanen 2004, s. 41, 209.
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Kuntaan kohdistuvassa ulkopuolelta harjoitetussa valvonnassa on tullut huomioida kunnallinen
itsehallinto. Tdhén kuuluu olennaisena osana omavastuisuus ja tietyn asteinen riippumattomuus
valtion organisaatiosta’’. Kunnallisella itsehallinnolla on perustuslainsuoja. Perustuslain 121.1 §:n
mukaan Suomi jakaantuu kuntiin, joiden hallinnon tulee perustua kunnan asukkaiden itsehallintoon.
Kunnallisella itsehallinnolla on erdénlainen institutionaalinen ja subjektiivisoikeudellinen sisalto.
Kunnallisessa itsehallinnossa on kysymys oikeudellisen jérjestelmdn ja yhteiskunnallisen
rakennelman kombinaatiosta. Kunnallista itsehallintoa ei pitdisikddn ndhdd pelkéstddn suoja- ja
turvarakennelmana valtiota vastaan. Ennemminkin pitdisi puhua toimintaedellytyksistd riittdvin

laajan tehtivikokonaisuuden omavastuiseen hoitamiseen.”®

Kunta ja valtio on kuitenkin totuttu asettamaan vastinpariksi. Tédssa keskustelussa on ollut tyypillistd
tietty mustavalkoinen ldhestymistapa. Olisiko uudenlaiselle suhtautumiselle ja ldhestymistavalle nyt
aivan uudenlaiset mahdollisuudet, kun hyvinvointialueiden myo6téd aloitetaan ikdén kuin puhtaalta
pOydéltd? Optimitilanteessa itsehallinnollisten yksikdiden ja valtion suhde ja niiden valvonta pitdisi
rakentaa siten, etti saavutetaan jarkevd tasapainotila itsehallintoon ja lainalaisuuteen liittyvien
arvojen vililld. Alueelliseen itsehallintoon kuuluu paikallinen demokratia ja vapaus, mutta niiden
vastinparina toimivat valtakunnalliset intressit ja vastuut, lainalaisuus seki perus- ja ihmisoikeuksien
turvaaminen.” On mielenkiintoista nihd4, millaiseksi ns. kunta vastaan valtio-asetelma muotoutuu,

kun kunnan tilalla onkin hyvinvointialue.

Sosiaali- ja terveydenhuollon valvonta on luonteeltaan laillisuusvalvontaa. Toisin sanoin sen
ensisijainen tarkoitus on turvata, ettd valvottava toiminta tdyttdd lainsddddnndssd asetetut
vaatimukset.!?’ Itsehallinnon lihtdkohtana on, etti kuntien toimintaa voidaan piiséintdisesti valvoa
ulkopuolelta vain laillisuuskysymysten suhteen. Ulkopuolelta tulevan valvonnan tulisikin siis olla
nimenomaan laillisuusvalvontaa, ei tarkoituksenmukaisuusvalvontaa. Valtion ei tulisi puuttua kunnan
toimintaan niiltd osin kuin kyse on kunnallisen itsehallinnon harkintavaltaan kuuluvasta
tarkoituksenmukaisuuskysymysten  ratkaisemisesta. Ongelmana on, ettd laillisuus- ja

tarkoituksenmukaisuusvalvonnan raja ei ole selvi.'°!

97 Ryynanen 2004, s. 288.

98 Ryynanen 2004, s. 56.

99 Makinen 2017, s. 23.

100 HE 241/2000 vp, s. 115.

01 Ryynanen (2) 2004, s. 18, 28.
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Toisaalta on myds esitetty, ettd viranomaisille kuuluisi laillisuusvalvonnan lisdksi myds
tarkoituksenmukaisuusvalvonta, ylimpia laillisuusvalvojia lukuun ottamatta. Aluehallintovirastojen
ja Valviran osalta timé perustuu sosiaalihuollon lainsddddnnon luonteeseen puitelainsdddintona.
Lainsddaddnnossd ei oteta yksityiskohtaisesti kantaa kaikkiin sosiaalipalveluiden jérjestimiseen
liittyviin yksityiskohtiin, jolloin palvelun toteuttajalle jid useita eri vaihtoehtoja siind, miten se
paittdd palvelun kdytdnnossa toteuttaa. Valvontaviranomaiselle jad tilldin sen arviointi, onko palvelu
jarjestetty tarkoituksenmukaisella tavalla. Valvontaviranomaiset voivat
tarkoituksenmukaisuusvalvontana arvioida esimerkiksi toimitilojen asianmukaisuutta ja sopivuutta
kiyttotarkoitukseensa.!? Lisiksi aveille ja Valviralle kuuluu sote-palveluiden yleinen valvontavastuu
(mm. sosiaalihuoltolain 3.2 §, kansanterveyslain 2.2, yksityisisté sosiaalipalveluista annetun lain 34.1
§ ja yksityisestd terveydenhuollosta annetun lain 13.2 §) , jolloin tdimén laajan valvontavelvollisuuden

alle voidaan kasittdd kuuluvan myds tarkoituksenmukaisuusvalvonta.

Perustuslaki tuntee my6s “kuntia suuremmat hallintoalueet” (PL 121.4 §). Téllaiset alueet voivat olla
lahes mitd vain, esimerkiksi maakuntia, itsehallintoalueita, yhteistoiminta-alueita, seutuhallinnon
elimid tai tiettyd tehtdvida hoitavia hallintoalueita. Peruskriteerind on, ettd ne ovat kuntia suurempia
ja ne perustuvat itsehallintoon.!®® Tiiltd 16ytyy siis hyvinvointialueen perustuslaillinen pohja.
Esitdiden mukaan kyseisessd sddnnoksessd viitataan mahdollisuuteen jarjestdd kuntia suurempia

2104 Tarkemmin

itsehallintoalueita nimenomaan “itsehallinnon periaatteiden mukaisesti
hyvinvointialueesta sididetddn varsinaisessa laissa hyvinvointialueesta. Lain 2 §:n mukaan
hyvinvointialue on julkisoikeudellinen yhteisd, jolla on alueellaan itsehallinto siten kuin siitd ko.
laissa sdddetddn. Aivan kuten kunnatkin niin myos hyvinvointialueet perustuvat siis itsehallintoon.

Vastaavasti tima tulee huomioida myos valvonnassa hyvinvointialueen sote-palveluja valvottaessa.

Kuten sanottu, keskeinen osa hyvinvointivaltioon kuuluvien perusoikeuksien toteuttamisesta on
asetettu lainsddddnnossd kuntien vastuulle. Kéytdnnossd erityisesti sosiaalisia ja sivistyksellisid
perusoikeuksia on toteutettu jarjestimélld lakisddteisid sosiaali- ja terveyspalveluja, perusopetusta ja
kulttuuripalveluja. Lisdksi kuntarakenteessa on tullut pyrkid siihen, ettd se takaa ihmisten
yhdenvertaisuuden toteutumisen. Perusoikeuksien toteuttaminen on vaativa tehtdvd, eikd ole
itsestddnselvid, ettd timan tehtdvédn ovat kaikki kunnat aina kiitettdvésti pystyneet toteuttamaan. Jotta

kunnat ovat voineet toteuttaa niiden vastuulle kuuluvia perusoikeuksia, niiden tulisi olla riittdvén

102 Hynninen-Joensivu 2016, s. 62.
103 Maenpaa 2012, s. 274.
104 HE 1/1998 vp, s. 176.
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vahvoja seki taloudellisesti, hallinnollisesti etti toiminnallisesti.!®> Muun ohella tihin ongelmaan on
katsottu suuremmilta palveluiden jirjestimis- ja tuotantoalueilta 16ytyvén ratkaisun. Sosiaali- ja
terveyspalvelujen siirtyessd hyvinvointialueille, my0s perusoikeuksien varmistaminen niiltd osin
siirtyy hyvinvointialueille. Perusoikeuksien toteutuminen lieneekin yksi keskeisimmista tai ainakin

tarkeimmistd asioista, joita hyvinvointialueiden kautta pyritddn varmistamaan.

Yhdenvertaisuudella perusoikeutena on suuri merkitys aihetta koskien. Thmisten yhdenvertaisuus (PL
6 §) merkitsee myoOs sitd, ettd perusoikeuksien toteuttamisen sisdllon ja tason tulisi olla samanlaista
eri puolilla maata. Kunnan asukkaan tulisi saada suurin piirtein samanlaiset sosiaali- ja
terveyspalvelut riippumatta siits, missi kunnassa hin sattuu asumaan.'% T4dmé on toinen asia, joihin
suurempien jarjestimis- ja tuotantoalueiden on katsottu olevan vastaus. Toisaalta on myos
suhtauduttu kriittisesti ajatukseen kansalaisten yhdenvertaisuuden varmistamisesta mahdollisimman
tiukalla yhdenmukaisuudella, yksityiskohtaisella siintelylld ja valtionvalvonnalla!®’. Nyt voidaan
todeta, ettd uusien sote-lakien perusteella yhdenvertaisuutta on pyritty varmistamaan muun ohella
juurikin néilld keinoilla. Esimerkiksi vaikka valvonnasta on oma erillinen lukunsa jirjestdmislaissa
(luku 6 omavalvonnasta ja viranomaisvalvonnasta), on liséksi sdddetty aivan oma valvontalaki.
Tamén perusteella voidaan katsoa, ettd palvelujen laatua on pyritty osaltaan varmistamaan juurikin
valvonnan kautta, kuitenkin niin ettd valvonnalla késitetddn myos omavalvonta. Lisdksi sosiaali- ja

terveydenhuoltoon liittyva sdédntely on kiistatta lisdédntynyt uudistuksessa.

Kuntien ja valtion viranomaisten viéliset suhteet ovat olleet keskeiselld tavalla oikeudellinen ongelma

108

Suomessa'"°. On mielenkiintoista ndhda, siirtyvitkd samat ongelmat hyvinvointialueiden ja valtion

vilisiin suhteisiin tulevassa mallissa. Lisdksi Suomen palvelutuotannon perustan on muodostanut

109

vahva itsehallinnollinen kunta™”. On oma kysymyksensd, mitd tapahtuu kunnalle, kun siltd vieddan

suuri osa palvelutuotannosta? Miki on tulevaisuuden kunnan merkitys?

5.2 Painopisteeni ennakollinen valvonta

Palvelurakenteen muutoksista seuraa luonnollisesti uudenlaisia vaatimuksia valvonnalle ja siithen

liittyville ohjaukselle. Sote-uudistus muuttaa valvontaa viistdmaéttd. Jo vuoden 2016 sosiaali- ja

105 Maenpaa 2012, s. 271.
106 Maenpaa 2012, s. 268.
107 Ryynanen 2004, s. 75.
108 Ryynanen 2004, s. 81.
109 Ryynanen 2004, s. 278.
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terveydenhuollon uudistusta koskevissa suunnitelmissa oli vahvistaa ennakollista valvontaa'!°

. Myos
Mienpéda kysyy jo vuonna 2009, olisiko laillisuusvalvonnan painopistettdi mahdollista siirtda
enemmainkin etupainotteiseen, proaktiiviseen toimintaan, joka voisi mahdollisuuksien mukaan
puuttua potentiaalisiin ongelmiin jo niin varhaisessa vaiheessa, ettd ongelmat eivdt ehdi
tdysimédrdisesti realisoitua?'!!  Edelleen uusissa sote-laeissa timin voidaan todeta olevan
tavoitteena: ”Valvonnan ja ohjauksen keinoin palvelujen jérjestdjid ja tuottajia ohjataan ennakoivasti
toimimaan siten, ettid palvelut ovat laadukkaita ja vaikuttavia ja ettd palvelujen kayttdjien oikeudet
sekd palvelujen jarjestdjien ja tuottajien lakisditeiset velvollisuudet toteutuvat. Valvonnan
painopistettd on tarkoitus vahvistaa ennakoivaan ja etukdteiseen valvontaan, johon myds
omavalvonta tarjoaa vilineen”.!'? Etukiiteiselld valvonnalla viitataan siis omavalvontaan, mutta
muuten hallituksen esityksessi ei kerrota erikseen tarkemmin, mitd ennakollinen valvonta ja ohjaus
pitdéd sisédllddn. Voidaan kuitenkin olettaa, ettd silld viitataan kaikkiin niihin lain maérittelemiin
valvonnan keinoihin, jotka valvontaa harjoittavilla tahoilla on kdytdssdin: ennakollisiin arviointi- ja
ohjauskéynteihin, lupaprosessiin ja sen yhteydessi annettavaan ohjaukseen ja valvontaviranomaisten

toteuttamaan yleiseen sote-palveluiden jirjestijien ja tuottajien ohjaukseen ja neuvomiseen.

Lisdksi yhtend vélineend on tarkoitettu kéytettdvin hyvinvointialueen ja palveluntuottajan valilld
solmittavia sopimuksia: “Hyvinvointialueen omavalvontaohjelman siséltdjen ja riskienhallinnan
keinojen tulisi ndkyd my0s hyvinvointialueen tekemissd sopimuksissa yksityisten palveluntuottajien
kanssa, siten hyvinvointialueen ohjauksella olisi yhteys my®s palveluntuottajien omavalvontaan.”!'!?
Ennakollisen valvonnan kohdalla kyseeseen tulevat mitd ilmeisimmin siis huolellisen sopimuksen

laatimisen kautta sen varmistaminen, ettd ostettava palvelu tulee tdyttimadn kaikki sille asetetut

vaatimukset.

Palveluntuottajan toiminnassa ennakollisen valvonnan kohdalla korostuu vastuuhenkilon tai
vastuuhenkil6iden rooli. Palveluntuottajan tulee nimeté toiminnasta vastaava vastuuhenkild, ja tdiméan
lisdksi tulee nimetd riittdivda midrd toimintokohtaisia vastuuhenkil6itd, riippuen toiminnan
erityispiirteistd ja laajuudesta. Toiminnasta vastaavan vastuuhenkilon tehtivdnd on varmistaa
jérjestdmislain ja hyvinvointialueen kanssa solmitun sopimuksen vaatimusten tiyttyminen kdytdnnon

tasolla. Lisdksi tehtdvind olisi varmistaa, ettd hyvinvointialueen méirittelemié ohjeita noudatetaan

10 Nykanen ym. 2017, s. 14.
"1 Maenpaa 2009, s. 1103.
"2 HE 241/2020 vp, s. 767.
"3 HE 241/2020 vp, s. 767.
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palveluja annettaecssa. Toimintokohtaisen vastuuhenkilon tehtdvdnd taas on varmistaa
vastuualueellaan sopimuksen alaan kuuluvien tehtdvien lainmukainen hoitaminen kéytdnnon
tasolla.!'* Verrattuna aiempaan on uudessa jirjestelmissd ensinnikin selkedsti haluttu nimeti
toiminnasta vastaavat tahot. Toiseksi verrattuna aiempaan, korostuu vastuuhenkilon asema.
Kolmanneksi on toiminnasta vastaavan vastuuhenkilon rinnalle tuotu toimintokohtaisia
vastuuhenkil6itd, jolloin voidaan varmistaa, ettd kustakin toiminnosta on selkedsti nimettdvissé

vastuutaho.

Olisi tiarkedd, etenkin sosiaali- ja terveyspalveluiden kdyttdjien kannalta, ettd palveluihin liittyvét
ongelmat ja epdkohdat ehkdistdisiin ennakolta omavalvonnan keinoin. Téllin tarve jalkikéteisten
oikeussuojakeinojen kdyttoon pienenee, milld on suuri merkitys nimenomaan asiakkaille ja potilaille.
Toisaalta vaikka ennakollinen valvonta, omavalvonta ja palveluntuottajan ensisijainen vastuu oman
toimintansa laadusta korostuvat uudessa jdrjestdmislaissa, ei niilld ole tarkoitettu korvattavan

ulkopuolista valvontaa. Omavalvonta ei korvata riippumattoman valvontaelimen tehtivia.!'?

5.3 Valvontaviranomaisen tehtavikenttia: Mita valvotaan ja milli keinoilla?

¢ Tamén

Viranomaisvalvonnalla viitataan uudessa lainsdidinndssd aveihin ja Valviraan.'!
riippumattoman valvontaelimen toiminta korostuu hallituksen esityksen mukaan uudessa
jérjestelmdssd palvelujdrjestelmdn muutos- ja uudistamistilanteissa. Lisdksi viranomaisvalvonnan
painopisteeksi nimetddn yksilon lakisééteisten oikeuksien valvonta sekd sote-palvelujen jarjestdmisen
ja toteuttamisen lainmukaisuuden valvonta. Lisdksi tehtdvdnd olisi ohjauksella ja valvonnalla
vahvistaa hyvinvointialueen ja yksityisten palveluntuottajien omavalvontaa.!!” Olennaisina asioina

valvonnan tavoitteiden kannalta nihdéddn sellaiset tekijat kuin asiakas- ja potilasturvallisuus,

asiakkaan ja potilaan oikeudet seki palvelujen saatavuus ja saavutettavuus''s,

Viranomaisvalvonnan painopisteitd olisivat siis hallituksen esityksen mukaan yksilon lakisdéteisten
oikeuksien valvonta ja sen valvonta, onko sosiaali- ja terveyspalvelujen jérjestimisessd ja

toteuttamisessa noudatettu lainsddddnnon vaatimuksia''®. Valvontaan kuuluu olennaisena osana

114 HE 241/2020 vp, s. 767.

"5 HE 241/2020 vp, s. 767-768; ks. myds Nykanen ym. 2017, s. 40.
116 HE 241/2020 vp, s. 767-768.

"7 HE 241/2020 vp, s. 767-768.

118 HE 241/2020 vp, s. 771.

19 HE 241/2020 vp, s. 767.
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laillisuusohjaus'?’. Vireille tulleen valvonta-asian perusteella ryhdytiin niihin toimenpiteisiin, joihin
katsotaan olevan aihetta, ja tilloin huomiota kiinnitetin erityisesti lain noudattamiseen!?!. Taméin
perusteella ulkopuolisten valvontaviranomaisten toiminnassa ollaan entistd selkedmmin siirtymassi
laillisuusvalvontaan verrattuna tarkoituksenmukaisuusvalvontaan. Nyt painotetaan, ehki vastauksena
aiempaan, osittain epaselvddn, maaritelmain laillisuus- ja tarkoituksenmukaisuusvalvonnasta, jota
késiteltiin jo luvussa 5.1, sité, ettd valvonta on nimenomaan laillisuusvalvontaa ja tdsté sitd ei tule
laajentaa. Toki aiemminkin laillisuusvalvonta on ollut teoriassa se, mihin ulkopuolisten
valvontaviranomaisten toiminta on rajattu tai ainakin painotettu, mutta nyt pyritddn ehké entistd
selkedmmin irrottautumaan tarkoituksenmukaisuusvalvonnan piirteistd. Tatd késitystd vahvistaa
STM:n loppuraportti koskien lupa-, ohjaus- ja valvontatehtdvien uudelleenjirjestelyd. Sen mukaan
valtion valvontaviranomaisten tehtdvéni olisi nimenomaan laillisuusvalvonta ja valvontaan liittyva
ohjaus. Valvontaa tulee suunnata nimenomaan jérjestimisvelvollisuuden laillisuusohjaukseen ja
laajasti ymmadrretyn omavalvontatehtdvdn valvontaan. Erikseen mainitaan vield laillisuusvalvonta,
jonka tarkoituksena on omavalvonnan toteuttamisen tukeminen.'””> Timin perusteella
laillisuusvalvonta ja  omavalvonnan tukeminen ovat siis tirkeimmit ulkopuolisen

valvontaviranomaisen tehtivat.

My®0s valvonnan keinoja koskeva jéarjestdmislain kohta (43 §) painottaa sité, ettd valvonnassa tulee
ensisijassa tarkastella asioita potilas- ja asiakasturvallisuuden ja lain noudattamisen ndkokulmasta.
Néiden perusteella tulee siis tehdd harkintaa, mitd tapauksia valvotaan ja milld intensiteetilld.
Hallinnon oikeusperiaatteista suhteellisuusperiaate nousee tdssd merkittdvdin asemaan. Valvonnan
keinojen osalta valvontaviranomaisen harkintavalta on laaja ja jokaisen tapauksen kohdalla tulee
tehdd harkintaa siitd, millaisiin toimenpiteisiin asia antaa aihetta ja miten tapausta on
tarkoituksenmukaisinta ryhtyd selvittimaan. Toisaalta jos alustavan arvion perusteella ei ole syyté
epdilld, ettd asiakas- tai potilasturvallisuus vaarantuisi tai ettd kyseessi olisi sellainen lainvastainen
menettely tai velvollisuuden laiminlyonti, joka edellyttdd valvontaviranomaisen puuttumista asiaan,
el tarvetta enempiin toimenpiteisiin olisi. T&ll4 viitataan sithen, ettd valvontaviranomaisen tulee
kayttdd harkintaa my0s siind, mitd asioita se ylipddnsd ottaa selvitettdvikseen.

Valvontaviranomaiseen vireille tulevien epikohtailmoitusten ja kantelujen kohdalla tulee siis tehda

120 HE 241/2020 vp, s. 771.
121 HE 241/2020 vp, s. 772.
122 Sosiaali- ja terveysministerié 2021, s. 61, 63.
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harkintaa siind, mitkd otetaan késittelyyn ja tdssd tdrkeimpédnd kriteerind toimii asiakas- ja

potilasturvallisuuden ja lainmukaisuuden toteutuminen. '%*

Uudessa sddntelyssd on kiinnitetty huomiota myds riittdvan laajaan ja kattavaan tietopohjaan.
Valvontaa varten tarvitaan tietoa palvelujen tilasta. Koska tieto jakautuu usealle eri taholle, on
jérjestimislain 44 §:ssd  pyritty varmistamaan, ettd tieto siirtyy hyvinvointialueen ja
valvontaviranomaisten vililld. Tieto ndhddidn yhtend tirkednd valvonnan vélineend. Erityisesti
asiakas- ja potilasturvallisuuteen liittyvistd epdkohdista hyvinvointialueen ja valvontaviranomaisen

tulee informoida toisiaan.

Uusi valvonnan tyOkalu on ohjaus- ja arviointikdynnit (laki sosiaali- ja terveydenhuollon
jarjestamisestd 45 §), jota tosin on jo aiemminkin kdytetty, mutta joka nyt tulee lain tasolla sdddetyksi
menetelmiksi. Ohjauskdynteihin ei liity sellaista jdlkivalvonnallista elementtid kuin
valvontatarkoituksessa tehtyihin tarkastuksiin ja vastaaviin, vaan kdynnit liittyvdt toiminnan
ohjaukseen, arviointiin ja seurantaan'?*. Sen ettd menetelmi on nyt erikseen mainittu lain tasolla,
voidaan ndhdi alleviivaavan valvonnan uutta luonnetta, jossa ohjaus korostuu. Valvonnassa tulee
entistd enemmén luottaa omavalvontaan, jolloin ulkopuolisen valvonnan luonne muuttuu.
Valvonnassa tulee toteutua entistd painokkaammin ohjauselementti ja valvontaa tulee suorittaa entisti

enemmaén ohjauksellisesti.

Varsinaisesta tarkastuskdynnistd sdddetddn jarjestimislain 46 §:ssd. Uutta on se, ettd tarkastuksen
tekemiselle ei edellytetd perusteltua syytd kuten aiemmin on edellytetty. Téll6in on mahdollista
toteuttaa  tarkastuksia ~ esimerkiksi  riskiperusteisesti  tai  satunnaisotantaperiaatteella.
Valvontaviranomaisen harkintavalta tarkastusten tekemisestd siis laajenee. Toisaalta selkeiden
ongelmien tai niihin viittaavien epdilyjen kohdalla valvontaviranomaisella on velvollisuus selvittda
asia tarvittaessa tarkastuksin. Esimerkkeind hallituksen esityksessi HE 241/2020 vp mainitaan

kantelukirjoitus tai mediassa esiin tuodut epikohdat.'?>

Jarjestimislain 48 §:ssé sdddetddn toimenpiteistd, joihin valvontaviranomainen voi ryhtya silloin, kun
sosiaali- tai terveydenhuollon toiminta on lainvastaista tai siséltdd muita epikohtia tai siithen liittyy

asiakas- tai potilasturvallisuusriski. Kyseisessd lainkohdassa mainitaan méédrdys ja uhkasakko.

123 HE 241/2020 vp, s. 772-773.
124 HE 241/2020 vp, s. 775.
125 HE 241/2020 vp, s. 776.
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Jarjestamislain 47 §:n mukaan mikéli toiminnassa havaittu epdkohta ei anna aihetta maardykseen tai
uhkasakkoon, tulee kyseeseen hallinnollinen ohjaus. Uusi hallinnollisen ohjauksen muoto on kehotus.
Kehotus on suositusluonteinen ei-velvoittava toimenpide. Siind kehotetaan valvottavaa korjaamaan

todettu puute tai muu epikohta. 2

5.4 Vastauksia toimivaltakysymykseen?

Onko uudessa sosiaali- ja terveyspalvelujérjestelmissid tulossa muutoksia osittain episelviin ja
paidllekkaisiin valvontatoimivaltuuksiin? Lupa-, ohjaus- ja valvontatehtivien uudelleenjirjestelya
koskevan STM:n loppuraportin mukaan hyvinvointialueiden jirjestimén sosiaali- ja
terveydenhuollon ohjaus ja valvonta kuuluu aluehallintovirastoille alueillaan sekd Valviralle.!'?’
Jarjestdmislain 42 §:n ja sitd koskevan hallituksen esityksen mukaan aluehallintoviraston
valvontavastuu on ensisijainen ja Valvira valvoisi palveluita erikseen miéritellyissa asioissa. Ndma
asiat on lueteltu 42 §:n 3 momentissa: 1) periaatteellisesti tarkedt tai laajakantoiset asiat; 2) usean
aluehallintoviraston toimialuetta tai koko maata koskevat asiat; 3) asiat, jotka liittyvit olennaisesti
Valvirassa késiteltdvddn muuhun sosiaalihuoltoa tai terveydenhuoltoa taikka sosiaali- tai
terveydenhuollon ammattihenkil6d koskevaan valvonta-asiaan; 4) asiat, joita aluehallintoviraston
valvonta-asioita kasittelevdt virkamiehet ovat esteellisid késittelemddn. Avien ja Valviran
tehtdvinjakoa ja toimivaltaa on siis pyritty uudessa jirjestimislaissa méairittelemiin. Edelleen
kuitenkin j&a jonkin verran tulkinnanvaraa. Etenkin kohdat 1 ja 2 ovat jokseenkin epétarkkoja ja
tulkinnanvaraisia. Milloin esimerkiksi on kyse laajasta tai tirkedstd asiasta ja siirtyykd kahden

aluehallintoviraston alueelle sijoittuva tapaus automaattisesti Valviralle?

Hallituksen esitys antaa joitain vastauksia epdselviin tilanteisiin. Sen mukaan Valviran vastuulla ovat
sellaiset valtakunnallisesti merkittdvit asiat, joihin tarvitaan yhtendinen linjaus koko maassa.
Téllaisia voivat olla esimerkiksi uusien sddnnosten tulkinta ja uudenlaiset tilanteet, joihin tarvitaan
vastaavasti uudenlaista viranomaiskdytidntod. Toisaalta kyseeseen tulevat myos ne tilanteet, joihin ei
ole olemassa sddnnoksid tai valtakunnallisia suosituksia. Sote-palvelujen jérjestdmiseen liittyvat
uudistukset voidaan niin ikéddn tulkita periaatteellisesti tirkeiksi ja laajakantoisiksi asioiksi. Koska
kaiken kattavaa médritelméa on mahdotonta luoda, on epéselvii tilanteita varten suunniteltu kaytianto,

jossa Valvira voi kuulla aluehallintovirastoa ja tdmin jdlkeen pdittdd, onko yksittdinen asia

126 HE 241/2020 vp, s. 779.
127 Sosiaali- ja terveysministerié 2021, s. 61.
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periaatteellisesti niin tirked tai laajakantoinen, etti sen kisittely kuuluu Valviralle.!”® Vaikka
epaselviin toimivaltatilanteisiin on uudessa sddntelyssi jo ennalta varauduttu, jai edelleen riski saman
asian kahdessa eri virastossa késittelemiselle kuten my0s tarve neuvotella virastojen vélilld, kumpi
virasto yksittdisen valvonta-asian hoitaa. Ndmid vievdt luonnollisesti resursseja ja aiheuttavat

viivytystd asioiden kasittelyyn.

Miten valvontavastuita muilta osin kuin avien ja Valviran vilisen toimivallanjaon osalta sdénnelldan
uudessa jarjestimislaissa? Palveluntuottajien toiminnan ensisijainen valvontataho on osoitettu
palvelujen jérjestdjataholle, hyvinvointialueelle. Télléin hyvinvointialue valvoo osana
omavalvontaansa sekd jirjestimis- ettd tuottamisvastuuseensa kuuluvia palveluita. Valvonnan
painopiste siirtyy ensisijaisesti jarjestdjiataholle nimenomaan reaktiivisen valvonnan osalta, kun taas
viimesijainen reaktiivinen valvonta, suunnitelmallinen valvonta ja omavalvonnan tukeminen
kuuluvat edelleen valvontaviranomaisille. Valvontaviranomaisten uudeksi entistd erottuvammaksi
tehtéviksi tulisi siis jarjestimisvastuun tdyttdmisen valvonta. Kokonaisuudessaan valvonta painottuu
vahvasti omavalvontaan, sen ohjaamiseen seké tukemiseen. Yksityisten palveluntuottajien kohdalla
valtion valvontaviranomaisten toiminta korostuu nimenomaan omavalvonnan kaytintojen
ohjauksessa, jotta omavalvonta toteutuisi mahdollisimman tarkoituksenmukaisesti palveluntuottajan
toiminnassa.'?® Uudessa sosiaali- ja terveydenhuollon jirjestelmissi hyvinvointialueen velvollisuus
valvoa sekd omaa ettd muuta jirjestimisvastuulleen kuuluvaa palvelua, myd6s siis yksityisid
palveluntuottajia, on edelld esitetyn perusteella ensisijaista suhteessa ulkopuoliseen

valvontaviranomaiseen.

Verrattuna aiempaan on uudessa jérjestimislaissa korostettu siis hyvinvointialueen vastuuta valvoa
palveluntuottajia. Aiemmin tdmé vastuu on kuulunut kunnille, ja verrattuna tuohon lainsdddantoon,
voidaan sdéntely ndhdd nyt luonteeltaan velvoittavampana. Téstd kertoo edelld esitetyn lisdksi myds
sdadntelyn yksityiskohtaisuus. Hyvinvointialueelle annetaan selkeédtd ja yksityiskohtaista ohjausta
siitd, miten valvontaa tulee kaytdnnOssd suorittaa. Lisdksi tietyt sanamuodot viittaavat tdhin

99, 99

(jarjestamislain 41 §): “on ohjattava ja valvottava jatkuvasti palveluja tuotettaessa”; “on vaadittava

99, 99

epdkohtien korjaamista”; ”on ryhdyttdva toimenpiteisiin”.

128 HE 241/2020 vp, s. 771-772.
129 Sosiaali- ja terveysministerié 2021, s. 61-62.
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Jarjestdmislaissa valvontaa késittelevd luku ldhtee liikkeelle omavalvonnasta. Tédmédn jdlkeen
kasitellddan  hyvinvointialueen  velvollisuutta  valvoa  jirjestdmisvastuulleen  kuuluvaa
palveluntuotantoa ja vasta sitten kerrotaan ulkopuolisesta valvonnasta/valvontaviranomaisista.
Jarjestys on sindnsé looginen: mikdli omavalvonta ei osoittaudu riittdviksi keinoksi palvelun laadun
varmistamisessa, tulee hyvinvointialueen ryhtyd toimenpiteisiin ja mikali taas timékaan ei osoittaudu
riittdvaksi, tidytyy ulkopuolisten valvontaviranomaisten (avit, Valvira) astua kuvaan. Tdma
perusasetelma tai lahtokohta vahvistetaan hallituksen esityksessd: Omavalvontavelvoitetta koskeva
sddntely korostaa hyvinvointialueiden ja palveluntuottajien omaa vastuuta toiminnan asianmukaisesta
ja laadukkaasta jdrjestdmisestd ja tuottamisesta. Tavoitteena on varmistaa palvelujen laatu ja
palvelujen kéyttdjien oikeuksien toteutuminen ennakolta ja siten ehkdistd ennalta tilanteet, joiden
perusteella valvontaviranomaisen pitiisi jilkikiteisen valvonnan keinoin puuttua toimintaan.”!*°

Tdmédn  jdrjestyksen  voidaankin  ndhdd  toimivan  erddnlaisena  perusperiaatteena

toimivaltakysymyksissa.

Valvonnasta uusilla hyvinvointialueilla sdddetddn laissa sosiaali- ja terveydenhuollon jarjestdmisesta
(luku 6), laissa hyvinvointialueesta (10 ja 11 §:t) sekd valvontalaissa. Yksityisten palveluntuottajien
osalta patee kuitenkin edelleen myds mitd sdddetddn laissa yksityisestd terveydenhuollosta ja laissa
yksityisistd sosiaalipalveluista, mikéli ne eivét tule valvontalain my6td kumotuiksi. Esimerkiksi
vaikka  hyvinvointialueen vastuuta uusissa laeissa  korostetaan, kuuluu  yksityisestd
terveydenhuollosta annetun lain ja yksityisistd sosiaalipalveluista annetun lain perusteella esimerkiksi
yksityisen palveluntuottajan toiminnan keskeyttiminen ainoastaan valvontaviranomaisen

tehtaviin'3!.

Eduskunnan oikeusasiamiehen tai oikeuskanslerin tehtiviin suhteessa muihin valvontaviranomaisiin
ei toistaiseksi ole tulossa selkedmpid linjaa. Ainakin toistaiseksi osittainen pédllekkdisyys tehtdvissa
on siis jatkumassa. Tdma tarkoittaa sitd, ettd esimerkiksi yksittdinen kantelu saattaa tulla vireille
aluehallintovirastossa, Valvirassa, eduskunnan oikeusasiamiehelld ja oikeuskanslerilla. Tehtdvien

tarkoituksenmukaisen, sujuvan ja tehokkaan hoidon kannalta tima ei ole ideaali tilanne.

130 HE 241/2020 vp, s. 767.
131 HE 241/2020 vp, s. 770.
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5.5 Omavalvonta hyvinvointialueella

Jarjestdmislain esitdiden mukaan omavalvonta on véline palvelujen laadunhallintaan ja
kehittimiseen. Omavalvontaan osallistuu koko tyOyhteisd ja tyOyhteison tehtdvdnd on,
omavalvonnan kautta ja sen tarjoamin keinoin, jatkuva palvelujen laadun ja turvallisuuden
varmistaminen ja kehittiminen.'3? STM:n loppuraportissa koskien lupa-, ohjaus- ja valvontatehtivien
uudelleenjérjestelyd todetaan, ettd wuusien sote-sdédnndsten mukaan omavalvonta tulee

korostumaan. '3

Sosiaali- ja terveydenhuollon jirjestimisestd annetun lain 40 §:n mukaan hyvinvointialueen ja
yksityisen palveluntuottajan on toiminnassaan varmistettava omavalvonnalla tehtéviensa
lainmukainen hoitaminen. Hyvinvointialue valvoo siis sekd omaa toimintaansa ettéd
jérjestimisvastuulleen kuuluvia yksityisid palveluntuottajia. Omavalvonnassa tulee erityisesti
kiinnittdd huomiota palvelujen saatavuuteen, jatkuvuuteen, turvallisuuteen ja laatuun seké
asiakkaiden yhdenvertaisuuteen. Tehtdvaa varten laaditaan omavalvontaohjelma, jossa maaritelldin,
miten velvoitteiden noudattaminen kokonaisuutena jirjestetdin ja toteutetaan. Térked osa
omavalvontaohjelmaa on osio, jossa kerrotaan, miten seuranta toteutetaan ja miten havaitut
puutteellisuudet korjataan. Yhden osan omavalvontaohjelmaa muodostavat laissa erikseen sdddetyt

omavalvontasuunnitelmat ja potilasturvallisuussuunnitelmat.

Konkreettinen muutos aikaisempaan on omavalvontaohjelma, joka pitdd siséllddn jo entuudestaan
tutun omavalvontasuunnitelman. Ohjelman tarkoituksena on tehdé selviksi, ettd vastuu toiminnan
lainmukaisuudesta kokonaisuudessaan kuuluu merkittiviltd osin juurikin palvelujen jérjestijille ja

tuottajalle'**

. Omavalvontaohjelman sisélt6d kuvataan hallituksen esityksessd HE 241/2020 vp lisdksi
vield tarkemmin ja yksityiskohtaisemmin. Omavalvonnalle ja omavalvontasuunnitelmalle on koko
niiden olemassaoloajan asetettu suuria odotuksia. Néitd on kisitelty luvussa 3.5. Néhtaviksi jaa,

kuinka tehokas viline uusi omavalvontaohjelma on palvelun laadun varmistamisessa.

Kinnunen toteaa, etti valvonnan painopisteen siirtiminen omavalvontaan ja siihen liittyvdén
palautemenettelyyn voi olla toimiva vaihtoehto, mikili huolehditaan riittdvistd valtakunnallisesta

ohjeistuksesta. Seké toimintayksikot ettd potilaat/asiakkaat tarvitsevat muistutusmenettelyyn liittyvai

132 HE 241/2020 vp, s. 768.
133 Sosiaali- ja terveysministerio 2021, s. 61.
134 HE 241/2020 vp, s. 768.
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ohjausta. Potilaiden/asiakkaiden riittdvd tiedottaminen muistutusoikeudesta ja muistutusten
késittelylle asetetuista vaatimuksista mahdollistaisi sen, ettd muistutuksen tehneet potilaat osaltaan

> Toinen asia on sitten se, onko

valvoisivat asianmukaisen menettelyn toteutumista.'?
oikeudenmukaista, ettd valvontavastuuta siirretdén sote-palvelujen kayttéjille. Oikeusvaltion yhden
keskeisimmaén periaatteen mukaan julkinen valta huolehtii jokaisen perusoikeuksien ja oikeusturvan
toteutumista'>®. Tité kautta sosiaali- ja terveydenhuollon valvontaa suorittaviin virkamiehiin kohdistuu

perustuslain tasolta asti velvollisuus pyrkid turvaamaan perusoikeuksien toteutuminen.

5.6 Palvelujen laadun varmistaminen

Jarjestdmislaissa palvelujen hyvéi laatua on pyritty varmistamaan muun ohella 3 luvun 18 §:n 1
momentin 1 kohdassa, jonka mukaan yksityisen palveluntuottajan on noudatettava julkisia sosiaali-
ja terveyden huollon palveluja koskevia lakisdéteisid sisdlto- ja laatuvaatimuksia. Hallituksen
esityksen HE 241/2020 vp mukaan laadulla viitataan téssi erityisesti terveydenhuoltolain 8 §:44n ja
sosiaalihuoltolain 30 §:d4n, joita késiteltiin jo edelld luvussa Laadun maédrittyminen sosiaali- ja
terveydenhuollossa.'*” Yksityisen tulee siis huomioida toiminnassaan laatua médrittivit sosiaali- ja
terveydenhuollon substanssilait ja varmistaa, ettd niiden vaatimukset toteutuvat myds kidytdnnon

toiminnassa.

Myd6s muut laatua kisittelevit tilla hetkelld voimassa olevat sote-lait tulee huomioida my®os jatkossa.
Suuri osa lainsddddnnon asettamista siséltd- ja laatuvaatimuksista koskee yhtélailla julkisia kuin
yksityisidkin palveluita. Téllaisia lakeja ovat esimerkiksi laki terveydenhuollon ammattihenkil6ista,
laki sosiaalihuollon ammattihenkil6istd, sosiaalihuollon asiakaslaki, laki sosiaalihuollon
asiakasasiakirjoista ja potilaslakia. Tihin ei ole tulossa muutosta.'*® Seki julkisen etti yksityisen
tulee siis nyt ja jatkossa tuntea sosiaali- ja terveydenhuollon keskeiset substanssilait, jotta palvelujen

laatu kyetddn varmistamaan.

Yksi tapa varmistaa palvelun laatua on sopimus palvelunjérjestdjén ja -tuottajan vélilld. Julkisen ja
yksityisen yhteistydssd, markkinasuuntautuneissa toimintatavoissa, toimijoiden viliset sopimukset

muodostavat perustan yhteisesti noudatettaville pelisddnnoille. Niiden avulla ohjataan toimintaa ja

135 Kinnunen 2019, s. 21.
136 Sutela 2003, s. 233-234.
137 HE 241/2020 vp, s. 714.
138 HE 241/2020 vp, s. 714.
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luodaan sille edellytykset sekd miédritellisin roolit ja taloudelliset reunaehdot.!* Uudessa laissa
sosiaali- ja terveyspalvelujen jérjestdmisestid kisitelldsin omana lukunaan palvelujen hankintaa ja
sithen liittyvdd kiytdnnon toteutusta. Luku 3 sisdltdd suhteellisen yksityiskohtaistakin sdéntelyi
palvelujen hankintaan liittyen. Tétd kautta tulee omalta osaltaan varmistetuksi, ettd antamalla
riittdvésti ohjausta sote-palvelujen hankintaan lainsdddédnnon tasolla, onnistutaan hankinnoissa
varmemmin. Tdmén voidaan ainakin periaatteessa odottaa johtavan parempaan palvelujen

tuottamiseen ja titd kautta parempaan palvelujen laatuun.

Myos jarjestamislain esitdissd hankinta ja siithen liittyvét sopimukset yksityisen ja julkisen valilla
liitetdéin suoraan palvelujen valvontaan ja siithen kiinteésti liittyvdén ohjaukseen. Hyvinvointialueen
hankkimiinsa palveluihin suuntaama ohjausvastuu korostuu. Koska hyvinvointialue valvoo
jarjestamisvastuulleen kuuluvia yksityisid palveluntuottajia, on silld oikeus antaa palvelujen
tuottajalle ohjeita palvelun asianmukaiseksi toteuttamiseksi. Namé ohjeet voivat koskea esimerkiksi
palvelujen tuottamisen siséltdd, madrda ja laatua. Ohjausta voidaan antaa milloin vain, riippumatta
sopimuskaudesta. Talld varmistetaan osaltaan sité, ettd mahdollisiin palvelussa esiintyviin puutteisiin

olisi mahdollista puuttua nopeasti ja joustavasti, aina kun tarve vaatii.'

Hyvinvointialueen on siis tarkoitettu toteuttavan valvontavastuutaan myds sopimusoikeudellisin
keinoin. Kéytdnnossd nditd olisivat esimerkiksi sopimuksen mukaisen korvauksen alentaminen, sen
maksamisesta pidittdytyminen sekd sopimuksen irtisanominen (laki Sosiaali- ja terveydenhuollon

jérjestdmisestd 41 §). Jarjestamislaissa sopimus nivotaan kiintedksi osaksi valvontaa.

Sosiaali- ja terveydenhuollon jirjestamislain 18 §:n 4 kohdassa ja 19 §:ssd todetaan, ettd yksityisen
palveluntuottajan on noudatettava hallintolakia sosiaali- ja terveydenhuollon jdrjestdmislain
mukaisessa toiminnassa. Tdmin perusteella voidaan tulkita pyrityn varmistamaan palvelun laatua
myds hallintolain huomioimisen kautta. Hallituksen esityksessd HE 241/2020 vp asiaa tarkennetaan
toteamalla, ettd yksityisen palveluntuottajan tulisi esimerkiksi jarjestdd henkilostokoulutusta
aitheeseen liittyen ja muutoinkin ohjata henkilostod sddanndsten soveltamisessa. Yksityisen
palveluntuottajan tulee itse hallita hallintolain asettamat vaatimukset erityisen hyvin, koska sen tulee

valvoa siiinndsten tosiasiallista noudattamista jokapdiviisessi toiminnassa. !

139 Rajala, Tammi & Meklin 2012, s. 235.
140 HE 241/2020 vp, s. 715.
141 HE 241/2020 vp, s. 715.
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Edelld viitataan yksityisen palveluntuottajan vastuuseen valvoa omaa toimintaansa liittyen
hallintolain noudattamiseen. Omavalvonta onkin yksi laatua varmistava tekiji. Olennaista tdlloin on
se, miten omavalvontaa toteutetaan ja kuinka motivoituneita toimijat ovat. Etenkin yksityisten
palveluntuottajien kohdalla kilpailu saattaa lisdtd motivaatiota omavalvontaan. Omavalvonnan
merkitys saattaa vahvistua Kkilpailutilanteessa, jossa palvelun tuottajat kilpailevat laadulla.

Omavalvonta ja laatu voivat toimia kilpailuvaltteina.'*?

Asiantuntijahaastatteluissa joihin osallistui  palvelujen tuottajia, jérjestdjid, kayttdjia ja
valvontaviranomaisia, laatuun liitettiin sellaisia tekijoitd kuin johtaminen, asiakaskokemus,
vuorovaikutus, yhteistyorakenteet, fyysinen ympdristd, kustannukset, henkilostd, asiakkaan
toimintakyky, jonot, asiakasosallisuus, turvallisuus ja prosessien sujuvuus. Laadusta ei kuitenkaan
ole olemassa mitdén yhteistd konsensusta tai edes selkeitd maédrittelyjd, jotka kaikki valvontaa
suorittavat tahot jakaisivat ja tunnustaisivat. Asiantuntijat pitivitkin ensiarvoisen tirkeéna selkeiden
ja vertailukelpoisten laatumittarien kehittimistd ja yhteistd tietopohjaa, joka toimisi valvonnan
tukena.'*® Onkin hyvi huomio, etenkin jatkon kehittimistyoti ajatellen, etti jotta laatu voitaisiin
arjen kdytdnndissd huomioida ja jotta sitd voitaisiin tehokkaasti valvoa, tulisi olla yhteinen ymmaérrys

siitd, mitd laatu on.

Edella esitetyn perusteella uudessa jarjestdmislaissa palvelujen laatua pyritddn osaltaan varmistamaan
palvelujen hankintaa koskevien pykilien kautta, ja hankinta nivotaankin tiiviisti yhteen valvonnan
kanssa. Lisédksi jdrjestimislaissa laadun takeena nihdddn se, ettd toimijat tuntevat sosiaali- ja
terveydenhuollon laatua késittelevit sddnnokset. Edelleen kuitenkin se mité laadulla tarkoitetaan, jaa
madrittelemattd. Tamin seurauksena palveluita toteuttaville ja niitd valvoville tahoille jdi edelleen
epdselviksi, mitd laadulla lopulta tarkemmin ottaen tarkoitetaan. Yhteisten laatukriteerien
maédrittelylle olisi siis tarve. Nédiden avulla laadukasta palvelua olisi mahdollista varmistaa valvonnan

kautta.

Laadun méiérittelyn tarve voidaan todeta huomioidun osaltaan hyvinvointialueesta annetun lain 7 §:n
1 momentin 2 kohdassa. Sen mukaan hyvinvointialue vastaa jdrjestettdvien palvelujen ja muiden
toimenpiteiden tarpeen, mdirdn ja laadun maédrittelemisestd. Tétd kautta jarjestimisvastuuseen

sdddetddn kuuluvaksi siis my6s laadun mééritteleminen.

142 Nykanen ym. 2017, s. 40.
43 Nykanen ym. 2017, s. 44.
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5.7 Uusi sosiaali- ja terveydenhuoltojirjestelméa ja kansalaisen oikeusturva

Uutta sote-palvelujirjestelmdd ajatellen olennaiseksi kysymykseksi nousee, onko sosiaali- ja
terveydenhuollon eri jarjestdmismalleilla vaikutuksia yksildiden oikeusturvaan. Kalliomaa-Puhan ja
Kotkaksen mukaan nykyistd voimakkaammalla valtakunnallisella ohjauksella olisi periaatteessa
mahdollista yhdenmukaistaa sosiaali- ja terveydenhuollon toimintaa ja parantaa ndin asiakkaiden
oikeusturvaa. Esimerkiksi terveydenhuollon hoitotakuiden kohdalla keskitetty kansallinen
jarjestdmis- ja rahoitusmalli voisi varmistaa hoitotakuiden toteutumisen paremmin kuin kuntien

rahoitukseen perustuva malli.'**

Uusilla  hyvinvointialueilla ~ palveluiden  yhdenmukaistamista ja  palvelujen  kéyttdjien
yhdenvertaisuutta ja tdtd kautta kansalaisten parempaa oikeusturvaa on osaltaan varmistamassa
sosiaali- ja terveydenhuollon jirjestimisestd annetun lain 22 §, jossa sdddetdén valtakunnallisista
tavoitteista sosiaali- ja terveydenhuollon jéarjestdmiselle. Sen mukaan valtioneuvoston tehtdvani on
joka neljds vuosi vahvistaa valtakunnalliset strategiset tavoitteet yhdenvertaisen sosiaali- ja

terveydenhuollon jirjestimiselle.

Olennaista on kuitenkin se, ettd oikeusturvajdrjestelmd ei olennaisilta osin ole sidoksissa
jarjestimismalliin, esimerkiksi kansalliseen, alueelliseen tai kuntamalliin. Olipa kyseessd mikéd malli
tahansa, sosiaali- ja terveydenhuollon oikeusturvajdrjestelméa pysyy Kalliomaa-Puhan ja Kotkaksen
mukaan olennaisilta osin muuttumattomana. Oikeusturvajirjestelméssd toiminnan luonne on lopulta
madrddva tekija, ei jarjestamistapa. Esimerkiksi terveydenhuollossa tehdéddn edelleen tosiasialliseksi
hallintotoiminnaksi luokiteltavia toimenpiteitd, joiden kohdalla oikeusturvajirjestelmd pysyy
samana. Tosiasialliseen hallintotoimintaan ei voi hakea muutosta sddnndnmukaisin
muutoksenhakukeinoin, mutta siitd voi tehdd muistutuksen tai kantelun. Sosiaali- ja terveydenhuollon
rahoitus- ja jérjestimistavalla ei niin ollen ole itsessdéin vaikutusta asiakkaiden oikeusturvaan.'®’
Tédmin perusteella voidaan todeta, ettd siirryttdessd jarjestelmiin, jossa palvelunjérjestdjdnd kunnan
tilalla toimiikin hyvinvointialue, ei tilld jarjestimistavan muutoksella itsessdén pitiisi olla vaikutusta

oikeusturvaan.

144 Kotkas & Kalliomaa-Puha 2012, s. 45-47.
145 Kotkas & Kalliomaa-Puha 2012, s. 47-48.
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Jarjestamislain 43.3 §:n myo6td aiemmin ainoastaan kanteluissa kéytossd ollut kahden vuoden
vanhentumisaika laajenee uuden jdrjestimislain myd6td kaikkiin valvonta-asioihin. Talld voi olla
tiettyjd vaikutuksia kansalaisen oikeusturvalle. Osa kansalaisten tekemistd epdkohtailmoituksista

voidaan jattdd herkemmin tutkimatta vanhentuneina.

Jarjestdmislaissa valvontaviranomaisille annetaan entisti enemmén harkintavaltaa asioiden
priorisointiin'¥, Timi voi johtaa esimerkiksi “vihemmin tirkeiden” kanteluasioiden
kisittelyaikojen venymiseen. Potilaan/asiakkaan oikeusturvan nédkokulmasta tdmid tarkoittaa
potilaalle/asiakkaalle itselle tirkeén asian kdsittelyn venymisté vélilld kohtuuttoman pitkdksi. Lisdksi
se tarkoittanee myo0s sité, ettd ndiden asioiden asianmukainen késittely ja ratkaisu potilasta/asiakasta
tyydyttavalla tavalla jo kussakin toimintayksikossd olisi entistd tirkedmpéd. Talld viitataan mm.
muistutusmenettelyyn. Mikali asia kasitellddn paikallisella tasolla, kyseisessd yksikossé, riittdvésti ja
kaikin puolin potilasta/asiakasta tyydyttdvésti, tarkoittaen kéytdnnossd esimerkiksi kattavaa
muistutusvastausta, tarve saattaa asia edelleen kanteluna késiteltdvéiksi vdhenee ja asia saadaan

ratkaistua nopeammin. '’

Uudessa jérjestelméssd omavalvontaa painotetaan entistd enemmin. Kotkaksen mukaan
sosiaalipalveluissa, joista sdddetddn perustuslain tasolla, julkisen vallan tulisi korostuneesti kantaa

valvontavastuu'#3.

Sama pétee terveyspalveluihin, koska perustuslain 19.3 §:n mukaan julkisen
vallan on turvatta jokaiselle riittdvét sosiaali- ja terveyspalvelut ja koska perustuslain 22 §:ssd on
sdddetty julkisen vallan velvoite turvata perusoikeuksien toteutuminen. Omavalvonnan kaltaiset
valvontamekanismit saattavat hdmértdd tdtd viranomaisvastuuta. Taméi koskee niin viranomaisia
itseddn, palveluntuottajia kuin palvelujen kayttdjid. Siirryttdessd kohti uutta sosiaali- ja
terveydenhuoltojirjestelmid voitaneen nyt todeta valvontavastuuta siirretyn pois julkiselta vallalta.
Témai saattaa aiheuttaa uhan perusoikeuksien toteutumiselle. Liséksi tilanne vaikeuttaa selkedn kuvan
muodostamista valvonnasta ja sen kokonaisuudesta. Viranomaisten, palvelunjirjestédjien,

palveluntuottajien ja asiakkaiden/potilaiden on entistd hankalampi hahmottaa, kenelle valvontavastuu

kuuluu.

Asiakkaan valinnanvapaus on asia, jota pidetddn arvokkaana pddmédrdnd, ja jonka taustalla on

asiakkaan  itsemddrddmisoikeuden  toteutuminen.  Lisdksi  valinnanvapautta  kiytetddn

146 HE 241/2020 vp, s. 772-773.
147 yrt. Kinnunen 2019, s. 21.
148 Kotkas 2013, s. 732.
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palvelujdrjestelmén tehostamisen vilineend. Asiakkaan valinnanvapaus on ilmennyt muun muassa
terveydenhuoltolain kiireettdémén hoidon hoitopaikan valintaa koskevassa sdénnoksessé seké sosiaali-
ja terveydenhuollon palvelusetelistd annetusta laista.!*” Verrattuna moneen muuhun maahan,
Suomessa valinnanvapaus ei erityisemmin kuitenkaan korostu sosiaali- ja terveyspalveluissa.
Valinnanvapautta enemméin painottavissa maissa tdytyy tdmd huomioida my0ds valvonnassa,
esimerkiksi siten, ettd valvotaan lisdksi sosiaali- ja terveyspalvelujen markkinoita ja kuluttajien
asemaa. Néin on esimerkiksi Ruotsissa ja Alankomaissa. Valinnanvapausjirjestelmisséd markkinoiden

valvonta on olennaista. >’

Sote-uudistuksessa ei pédddytty muuttamaan voimassa olevaa valinnanvapausjirjestelmaa.
Terveydenhuoltolain mukainen valinnanvapaus potilaalle valita hoitoyksikko sdilyy edelleen samoin
kuin palvelusetelivaihtoehdon mahdollisuus potilaalle/asiakkaalle valita itse palveluntuottaja tietysta
joukosta.!*! Valinnanvapautta ei paidytty laajentamaan aiemmasta sote-uudistuksen suunnitellusta

poiketen.

Valinnanvapauteen liittyviksi epdkohdaksi nimetddnkin kansalaisten lisdéntyvd vastuu omasta
huollostaan ja hoidostaan. Palveluja saadakseen on oltava aktiivinen ja toimintakykyinen. Vaarana
on, etti heikoimmat ja hauraimmat kansalaiset jadvit ilman palveluja tai eivét ainakaan osaa
neuvotella tai valita itselleen sopivimpia palveluita. Tdma on suuri vaje kansalaisten yhdenvertaisen
oikeusturvan toteutumisen kannalta. Julkisen sosiaali- ja terveydenhuollon asiakkaiden oikeusturvan
parantamiseksi oikeusministeridssd valmisteltiinkin 2010-luvun alussa lakiesitystd kuluttajansuojan
kehittimisestd  julkisissa  hyvinvointipalveluissa.  Tavoitteena  oli  parantaa  julkisten
hyvinvointipalvelujen asiakkaan asemaa rinnastamalla se yksityisten hyvinvointipalvelujen
asiakkaan asemaan. Katsottiin, ettd yksityisen palvelutuotannon lisddntyminen synnytti tarpeen
pohtia kuluttajasuojan ulottamista julkisiin sosiaali- ja terveyspalveluihin.!>? Palvelujirjestelmii
kehitettdessd on siis pyritty huomioimaan vaikutukset kansalaisten oikeusturvaan ja pohdittu
kehittdmistarpeita oikeusturvan varmistamiseksi. Se ettd laajennettu valinnanvapaus ei toteudu
uusilla hyvinvointialueilla voi jo itsessdén oikeusturvan kannalta olla positiivinen asia, etenkin
toimintakyvyltddan heikompien kansalaisten kannalta. Lisdksi se, ettd yksityisen sektorin toimintaa

pyritddn uudessa jirjestimislaissa ohjaamaan entistd tarkemmin, voi vihentdd oikeusturvakeinojen

149 Kotkas & Kalliomaa-Puha 2012, s. 48.

50 Nykanen ym. 2017, s. 7, 12.

151 Sote-uudistus. Uudistus...; ks. my0s terveydenhuoltolain 6 luku ja laki sosiaali- ja terveydenhuollon
palvelusetelista.

152 Kotkas & Kalliomaa-Puha 2012, s. 48—49.
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kayttdmistarvetta. Lopulta tavoitteena olisi kaiketi jarjestelmad, jossa tarvetta eri oikeusturvakeinojen

kéyttdmiselle esiintyisi mahdollisimman véhén.

6 JOHTOPAATELMAT

6.1 Valvonnan edellytykset ja solmukohdat

Laatu sosiaali- ja terveyspalveluissa kiinnittyy hyvinvointioikeuden keskeisiin oikeusperiaatteisiin,
joita ovat yhdenvertaisuus-, itsemddrdmisoikeus-, demokratia-, oikeusturva- ja hyvin hallinnon

153 Niin ollen ndihin tulisi palvelujen jirjestimisessi ja tuottamisessa sekd myds valvonnassa

periaate
kiinnittdd huomiota. Lisdksi yhtend palvelun laadun méérittdjand oikeusvaltiossa voidaan pitdé
toiminnan lainmukaisuutta. Valvonnan edellytyksiksi nousee tdlloin sen varmistaminen, ettd sosiaali-

ja terveyspalveluissa noudatetaan lakia.

Valvonnan merkitys ylipdinsd korostuu, kun on puhe sote-palveluiden laadusta. Oikeusturvan
késitettd voidaan tarkastella tehokkuuden ndkdkulmasta, jolloin tehokkaita oikeussuojakeinoja ovat
valitus-, oikaisu- ja korjaamismenettelyt, ja ei-tehokkaita oikeussuojakeinoja ovat hallintokantelu ja
muistutus. Sosiaali- ja terveyspalvelujen laatuun ei ole mahdollista kohdentaa tehokkaita
oikeusturvakeinoja. Sen sijaan nithin kohdistuu yleinen laillisuusvalvonta ja erikseen sddnneltyd
viranomaisvalvontaa.'>* Voidaankin todeta, etti palvelun laadun kohdalla valvonnan merkitys

korostuu, koska tehokkaita oikeussuojakeinoja ei ole kéytettivissa.

Kun tarkastellaan valvonnan edellytyksid ja solmukohtia nimenomaan oikeusvaltion edellytysten
ndkokulmasta olennaista on perus- ja ihmisoikeuksien sekd oikeusturvan yhdenvertainen
toteutuminen. Sosiaali- ja terveydenhuollon oikeusturvavaje johtuu osittain siitd, ettd sote-alan
ammattihenkil6illd tai muilla pdédtoksentekijoillé ei ole selkedd kasitysta siitd, mitd oikeusturvanormit
heiltd edellyttavit. Kaytdnnossa tdma tarkoittasi mm. siihen liittyvdé ohjausta, miten virheellisten tai
lainvastaisten paétdsten tekeminen tai muu asiakkaan oikeuksia loukkaava toiminta voitaisiin estéa.
Hyva hallinto, yleisten hallinto-oikeudellisten periaatteiden tunteminen ja soveltaminen kadytinndssa
nousevat tirkeddn rooliin. Tétd kautta valvonnalla varmistettaisiin samalla laadukkaan palvelun

toteutumista, koska kuten edelld todettiin, laadukkaaseen palveluun kuuluu hyvin hallinnon

153 ks. myos Sutela 2003, s. 222-223.
54 Maenpaa 2018, 8. luku: Oikeusturva ja oikeusturvamenettelyt hallintotoiminnassa.
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toteutuminen. Yksi oikeusturvan perusta on myds lain toimeenpanon tehokkuus. Sosiaali- ja
terveydenhuollon kohdalla kyse on tilloin erityisesti perusoikeuksien ja sosiaalisten oikeuksien
toteuttamisesta. Nditd tulisi tietoisesti ja aktiivisesti toteuttaa jokapdiviisessd tyOssd. Sosiaali- ja
terveydenhuoltoa toteuttavalta henkildstoltd vaaditaan siis myds tdhidn liittyvdid osaamista.'>

Vastaavasti valvonnalta edellytettdisiin nimenomaan tihén liittyvda ohjausta.

Ylimpien laillisuusvalvojien ja aluehallintovirastojen ja Valviran tehtdvdt ovat jossain miérin
paillekkiiset ja rinnakkaiset.!>® Tdmin vuoksi sama laillisuusvalvontatehtivi, esimerkiksi samaa
asiaa koskeva kantelu, voi tulla vireille eri viranomaisissa. Talloin on riski pdéllekkaiselle kisittelylle.
Lisdksi neuvottelu siitd, kuka viranomainen asian késittelee ja asioiden siirrot vievét aikaa ja
viivyttavit asioiden kasittelyd. Voimakkaasti hajautuneelle viranomaisrakenteelle ominaista on myds
se, ettd pddtoksissd ja linjauksissa esiintyy eroja niin eri alueiden vélilld kuin alueiden sisdllakin.
Toimijoiden moninaisuus saattaa niyttdytyd sekavana myds asiakkaille. Tdméi aiheuttaa kdytdnnossa
ongelmia valvonnan sujuvuudelle ja vaikuttavuudelle.'>” Onkin esitetty kysymys, onko valvojia liian

monta '8,

Valvontaviranomaisten lisdksi on vield useita valvontaa harjoittavia erityisasiamiehid, jotka valvovat
tiettyjen lakien noudattamista. Téllaisia ovat muun muassa tietosuojavaltuutettu, tasa-arvovaltuutettu
ja kuluttaja-asiamies.!> Timi lisdi entisestidin toimivaltakysymyksiin liittyvii haasteita ja

paéllekkdisen tyon riskid ja tekee valvonnan kentéstd vaikeammin hahmotettavan.

Edella esitetyn perusteella valvontatehtivien toteuttaminen uudessa palvelujdrjestelméssé edellyttda
titvistd  yhteistyotd ja selkedd tyOnjakoa eri toimijoiden vililli. Ylipddnsd ohjaus- ja
valvontajdrjestelmén mahdollisimman selked rakenne olisi toivottava, ja tdlloin keskidssd ovat

juurikin valvontatehtivien tismillinen méérittely ja vastuiden jakautuminen eri toimijoiden valilld.'®

Asialla on merkitystd my0s kansalaisen oikeusturvan kannalta. Viranomaisten tyonjako ei niyttiydy
kansalaisille selkeénd, tehtdvid madrittivd lainsddddntd on tulkinnanvarainen ja usein myos

viranomaisten internetsivut puutteelliset. Asioidakseen oikeassa viranomaisessa kansalaisen on

155 yrt. Van Aerschot 2003, s. 619-628.

156 ks. myos Hynninen-Joensivu 2016.

157 Nykanen ym. 2017, s. 20; Sosiaali- ja terveysministeric 2021, s. 63-64, 70-71.

158 Ryynanen (2) 2004, s. 101.

159 Ryynanen (2) 2004, s. 102.

60 Nykanen ym. 2017, s. 15, 48; Sosiaali- ja terveysministerio 2021, s. 63-64, 70-71.
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oltava aktiivinen ja hénelld on oltava tietoa, kenen kanssa asioida. Kansalaisen oikeusturvan
toteutumisen ndkokulmasta timé ei luonnollisesti ole toivottavaa. Sosiaali- ja terveydenhuollon
ohjaus- ja valvontatehtdvien uudelleen organisoinnin ja viranomaisorganisaatioiden tyonjaon

selkiinnyttimisen vilttimittomini nikemiselle on siis myds timéin perusteella vahvat perusteet.'®!

Sosiaali- ja terveydenhuollon kentélld on jo pitkédédn ollut, ja tulee jatkossakin olemaan, seka julkisia
ettd yksityisid toimijoita. Lainsdddantd asettaa valvonnalle hieman erilaiset reunaehdot riippuen siité,
onko kyseessd yksityinen vai julkinen toimija. Tdma taas saattaa vaikuttaa osaltaan palvelun laatuun
ja valvonnan tarpeeseen. Yksityisten sosiaali- ja terveyspalvelujen lupamenettely on kdytinndssi
mahdollistanut sen, etti valvontaviranomainen on kohdistanut palveluntuotantoon ennakollista
valvontaa tarkastamalla toimitiloja ja asettamalla lupachtoja. Tdméa sisdltdd myds ennakollisen
ohjauksen. Julkisessa palvelutuotannossa vastaavaa menettelyé ei ole. Julkisten palvelujen valvonnan
painotus voidaankin katsoa olleen tdméin vuoksi jélkikéteisessd valvonnassa. Lisdksi kunnan
itsehallinnon vuoksi valvovan viranomaisen keinot kohdistaa palveluihin ennakollista valvontaa ovat

olleet rajalliset.'®?

Valvonnan ollessa laillisuusvalvontaa, siind kdytdnnossd peilataan toimintaa voimassaolevaan
lainsdddéntoon. Laillisuusvalvonnan ndkokulmasta haasteita aiheuttavat lainsdddénnon mairéllinen
kasvu, lainsddaddnnon alan laajeneminen ja lain sisdllolliset ja rakenteelliset muutokset, jotka muun
muassa lisddvit tulkinnaltaan avoimia, periaateluonteisia tai muuten viljid sddannoksid. Ongelmia
ilmenee etenkin silloin, kun selvdi rajaa lain vastaisen ja lain mukaisen toiminnan tai harkintavallan
kiyton vililli ei helposti 16ydy.'®® Haasteita saattaakin aiheuttaa lainsdfidinnon tulkinta ja
soveltaminen kdytannon valvontatydssd. Mikali esimerkiksi laki edellyttdd laadukasta palvelua, kuten
esimerkiksi potilaslaissa ja sosiaalihuollon asiakaslaissa edellytetddn, ja ndin ollen myds valvovan
viranomaisen tulee tdtd edellyttdd, niin mitkd ovat ne tekijdt, joiden kautta laadukas palvelu

madrittyy?

Tarve laadun kansallisten kriteerien ja indikaattorien méaérittelylle onkin ilmeinen. Tietoon perustuva
palvelujen valvonta sekd laadun kansallisten kriteerien ja indikaattorien madrittely edellyttdvét taas
jaettua kasitystd laadusta, toiminnan tavoitteista ja seurattavista laadun osatekijoistd. Sosiaali- ja

terveydenhuollon ohjauksen tulisi perustua yhtendiseen tietopohjaan. Yhteistd késitystd siitd, mitd

61 Hynninen-Joensivu 2016, s. 87.
62 Nykanen ym. 2017, s. 20.
163 Maenpaa 2009, s. 1100.
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laatu sosiaali- ja terveydenhuollon palveluissa tarkoittaa, ei kuitenkaan ole. Laadun
vihimmaissisillon asettavat Suomea sitovat ihmisoikeussopimukset ja Suomen lainsdddanto.
Perustuslain mukaan julkisen vallan on turvattava jokaiselle riittdvét sosiaali- ja terveyspalvelut ja
edistettivd védeston terveyttd. Substanssilainsddddntd asettaa yksityiskohtaisempia vaatimuksia
palvelujen laadun suhteen. Esimerkiksi sosiaalihuoltolaissa sdddetddn palvelujen saatavuudesta ja
asiakkaan oikeudesta laadukkaisiin palveluihin, terveydenhuoltolaissa hoitoon péadsystd ja
valinnanvapaudesta ja lastensuojelulaissa (417/2007) muun muassa lapsen osallisuudesta. Palvelujen
kayttdjilla on siis lailla suojattu oikeus laadukkaisiin sosiaali- ja terveyspalveluihin, mutta ei ole

tdysin selvii mitd lain edellyttimilld laadulla kdytinndssi tarkoitetaan. !¢

Yksityiskohtaisten laatukriteereiden maédrittely ja niiden soveltamisen valvonta voidaankin nidhda
yhtend edellytyksend ja kehittdmistarpeena nimenomaan valvonnan vaikuttavuuden lisddmisen
nikokulmasta.'%> Sen lisiksi ettd luodaan yhteinen ymmarrys siitd, miti laadulla tarkoitetaan, tulee
tehda yhteinen paétds siitd, mité tietoja kerdtddn. Mikéli laatu on se, mitd valvotaan, tulisi laadun eri

tekijoistd olla kattavasti luotettaviin tietokantoihin kerdttyé tietoa.

Omavalvonta on yksi keino parantaa lainsdddidnnon ja sen toimeenpanon tuloksellisuutta ja

166 Omavalvonnalla tavoitellaan nimenomaan laatua, laadukkaita sote-

kustannustehokkuutta
palveluita, ja omavalvonta on tarkoitettu konkreettiseksi vilineeksi mahdollisimman laadukkaan
palvelun tavoittelussa.'®” Edellytykseni kuitenkin on, ettii siti ei suoriteta ainoastaan, koska laki niin
médrdd. Omavalvonnalla on varmasti mahdollista saavuttaa merkittdvid tuloksia palvelun laadussa,
mikili sitd toteutetaan oikealla tavalla ja mikili sithen uskotaan. Usko omavalvontaan vaatisi ehka
tutkittua tietoa tai yksikon itse suorittamia mittauksia ja tutkimuksia. Tietdmys oman toiminnan
valvonnan tuottamista hyddyistd ja kustannuksista on kuitenkin vield védhiistd. Tdhdn liittyville

tiedonkeruu- ja mittausvilineille olisikin ehkd tarvetta. Lisdksi tutkimukselle olisi selvé

yhteiskunnallinen tarve'¢®.

Yhtend edellytyksend valvonnan painopisteen siirtdmiselle omavalvontaan ja siithen liittyvdin

palautemenettelyyn on riittivi palveluntuottajien ja asiakkaiden ohjeistus.'®® Kokemukset

64 Nykanen ym. 2017, s. 41-42.

165 yrt. Van Aerschot 2003, s. 630; vrt. Nykanen ym. 2017, s. 44.
166 Halonen & Keinanen 2017, s. 167—168.

167 Valvira 2014, s. 3; HE 302/2010 vp.

168 Halonen & Keinanen 2017, s. 167—168.

169 Kinnunen 2019, s. 21.
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omavalvonnasta osoittavat, ettdi omavalvontaa toteuttavat toimijat tarvitsevat omavalvontaan tukea,
koulutusta ja melko yksityiskohtaistakin ohjeistusta, jotta se juurtuisi osaksi organisaation
toimintakulttuuria. Omavalvonnan tehokkuutta lisdd omavalvonnan perustuminen ymmaérrykseen
omavalvonnan velvoittavuudesta ja merkityksestd yksikon toiminnan kannalta. Keskeista
tehokkuuden kannalta on, ettd omavalvonta koetaan osaksi omaa ydintoimintaa eikd vain ulkoapiin

tulevaksi vaatimukseksi tai jopa pakoksi.!”

Yksi tunnistettu haaste on valvonnan riittdméattomat resurssit. Riskiné saattaa olla, ettd resurssivaje ja
padllekkiiset tehtdvidkentdt johtavat siithen, ettd valvontavastuuta siirtyy kansalaiselle, kun yha
suurempi osa valvontaa toteutetaan kansalaisten aloitteiden pohjalta. Esimerkiksi rajoittamaton
kanteluoikeus laajentaa kansalaisten mahdollisuuksia valvoa sosiaali- ja terveydenhuollon toimintaa.
Hallintolain 53.1 a §:n mukaan jokainen voi tehdé kantelun. Valvontavastuuta siirtyy kansalaiselle
mikéli valvontaa on kdytdnndssid mahdollista rajallisten resurssien vuoksi toteuttaa ja kohdentaa vain
kantelujen ja epdkohtailmoitusten perusteella. Kantelu on my6s mahdollista tehdd usealle eri
valvontaviranomaiselle samanaikaisesti, mikd voi johtaa asioiden moninkertaiseen késittelyyn, jos
kantelija ei ilmoita muulle viranomaiselle tekemistddn valituksista ja kanteluista. Tama sy resursseja

entisestdan.!’!.

Riittdvat resurssit olisivat yksi laadukkaan valvonnan edellytys. Uudessa jarjestamislaissa resurssien
riittdvyyttd on pyritty varmistamaan esimerkiksi asettamalla painopistetti omavalvontaan ja
médrittdimalld valvontaviranomaisen harkintavalta laajemmaksi sen suhteen, mitd asioita otetaan
késiteltaviksi ja milla menetelmilld tapaukset kéasitellddn. Vireille tulevia asioita voidaan siis késitella
hyvin eri tavalla ja eri laajuudella riippuen tapauksesta ja toisaalta osa asioista voidaan jattda
kokonaan tutkimatta. Lisdksi resurssien riittdvyyttd on pyritty varmistamaan asettamalla
valvontaviranomaiselle mahdollisuus asettaa tapauksia kiireellisyysjdrjestykseen ja kasitelld ensin
tarkeimmat, kiireellisimmait ja merkittivimmat tapaukset. Nami kaikki ovat keinoja, jotka antavat
mahdollisuuden kisitelld osan tapauksista kevedmmin, vihemmén resursseja vievin keinoin.
Toisaalta on myds siidetty, ettd kaksi vuotta vanhempia asioita ei pidsiintdisesti tutkita lainkaan.'”>
Téytyy kuitenkin muistaa, ettd vireille tulevien asioiden médrdén néilld asioilla ei ole vaikutusta.

Jokaisen uuden asian kohdalla tulee joka tapauksessa tehdd arviointi siitd, mihin toimenpiteisiin se

antaa aihetta. Aiheellinen kysymys on varmasti myds, mitd tapahtuu valvontaviranomaisen

170 Nykanen ym. 2017, 37.
171 Virolainen 2004, s. 158—159.
72 HE 241/2020 vp, s. 773.
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uskottavuudelle ja luotettavuudelle pitkdssd saatossa, mikdli yhd suurempi osa asioista jdtetddn

tutkimatta?

Priorisointi voi johtaa my0s “vihemman tirkeiden™ asioiden késittelyaikojen venymiseen. Téhédn
tulee keskushallinnossa ja valvontaviranomaisessa varautua ennalta ja muistaa tehtdva
potilaan/asiakkaan oikeusturvan varmistajana. Toisaalta tilanteen voidaan ndhdd asettavan
muistutusmenettelylle uusia vaatimuksia, koska laadukas muistutusmenettely vihentda tarvetta asian
kisittelylle kantelun/valvonnan muodossa ylipdénsi. Laadukkaasti hoidetun muistutusmenettelyn
merkitys voi korostua.!”® Mikili muistutusmenettelysti saadaan kehitettyd toimiva ja aidosti potilaita
ja asiakkaita palveleva systeemi, suurempi osa tyytymittomyydestd saadaan hoidettua ilman
ulkopuolisen valvontaviranomaisen puuttumista asiaan. Muistutusmenettely on jo tdhénkin asti ollut
huomattavasti nopeampi prosessi verrattuna ulkopuoliseen valvontaviranomaiseen vireille saatettuja

asioita.

Kuten edelld todettiin, on resurssien riittdvyyttad pyritty varmistamaan mm. painopisteen siirtdmiselld
omavalvontaan.'” Koska perustuslain 19 § 3 momentin mukaan julkisen vallan on turvattava
jokaiselle riittdvit sosiaali- ja terveyspalvelut ja koska perustuslain 22 §:ssd on sdddetty julkisen
vallan velvoite turvata perusoikeuksien toteutuminen, voi omavalvonnan painottaminen tai sen
sijoittaminen ensisijaiseksi valvontamuodoksi muodostua uhaksi oikeusturvan toteutumiselle.!”
Omavalvonnan painottaminen saattaa myds sitd kautta heikentdd oikeusturvaa, mikili
keskushallinnossa resursseja vdhennetddn ajatuksella, ettd omavalvonnan myo6td ulkopuolisen
valvonnan tarve vihenee. Télloin oikeusturvasta huolehtiva viranomaisvalvonta vihenee riippumatta
siitd kuinka paljon sitd todellisuudessa tarvittaisiin. Aiheellista olisi varmasti tutkia, onko
omavalvonnan myd6td viranomaisvalvonnan tarve todellisuudessa vidhentynyt. Omavalvonnan
ensisijaisuuden painottaminen voisi muodostua ongelmalliseksi myds, jos valvovat viranomaiset

vetoaisivat sen ensisijaisuuteen oman vastuunsa kustannuksella.

Uusi palvelujérjestelmi edellyttid yhteistd, kattavaa ja ajantasaista tietopohjaa.!’® Valvontaa ei voida
suorittaa, mikéli tietoa vallitsevista epdkohdista ei ensin saada valvovaan viranomaiseen. Kansalaiset

ja tyOntekijét toteuttavat ilmoitusten ja kanteluiden kautta tété tiedonvélitystd. Tama ei luonnollisesti

173 Kinnunen 2019, s. 21.

174 HE 241/2020 vp, s. 767.

175 yrt. Tuori & Kotkas 2016, s. 806.
76 Nykanen ym. 2017, s. 48.
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saisi kokonaan muodostaa valvonnan tietopohjaa. Tarvitaan ajan tasalla olevaa tietoa palveluita
toteuttavien tahojen tilanteesta. Toinen tdrked tekijd on valvovien tahojen vilinen tiedonvaihto.
Valvontaa toteuttavilla tahoilla tulisi olla riittdvin tehokkaat kanavat ja menetelmét keskindiseen
tiedonvaihtoon ja tiedottamisen tulisi olla aktiivista. Tétd on pyritty osaltaan edistdmddn uudessa
jérjestimislaissa mm. sditimilld viranomaisten vilisestd yhteistydstd (44 §).!7” Toisaalta timi
sadnnds tuo vastauksen ainoastaan hyvinvointialueen ja valvontaviranomaisten véliseen

tiedonvaihtoon.

Julkisen ja yksityisen viélilld tehty sopimus palvelujen tuottamisesta on yksi mahdollinen valvonnan
viline, jos sitd vain sellaisena ollaan valmiita kdyttiméaén ja osataan kéyttda. Jotta palvelun hyva laatu
voitaisiin turvata, on tirkeéd, etti palvelun jirjestdjdn ja tuottajan vilinen sopimus sisdltdd tasmalliset
palvelun laatua koskevat vaatimukset. Tdmé voidaan ndhda yhtena ennakollisen valvonnan muotona.
Liséksi on sovittava siitd, miten palvelun laadun asianmukaisuutta seurataan ja valvotaan sekd miten
sopimusrikkomuksiin reagoidaan. Sopimusrikkomuksia ei voida todeta, ellei ensin ole selkedsti
midritelty, millainen on sopimuksenmukainen suoritus.!”® Jirjestimislain esitdissd hankinta ja sithen
liittyviit sopimukset yksityisen ja julkisen vililli liitetifinkin suoraan palvelujen valvontaan.!”

Hankinta- ja sopimusoikeudellinen osaaminen on yksi edellytys yksityisten palveluntuottajien

vaikuttavalle valvonnalle.

Toisaalta sopimusten noustessa merkittivddn asemaan palvelujen laatua varmistettaessa on hyva
muistaa, ettd sopimus voi myoOs lisdtd byrokratiaa. Riskind on, etti ammattilaisten niukkenevat

resurssit menevit sopimusten hallintaan. %

Palvelujen ulkoistamisen mahdollisesti lisddntyessd vield nykyisestdkin palvelunjirjestdjilta
vaaditaan tulevaisuudessa sopimusoikeudellisen hankintaosaamisen lisdksi tdsméallisesti jisentynytté
tietoa asiakkaiden/potilaiden taloudellisten, sosiaalisten ja sivistyksellisten oikeuksien sisdllostéd ja
niiden toteuttamisen edellytyksistd. Téllaisen tiedon tuottamisessa erityisesti oikeustutkimuksella on
tarked sijansa, koska hyvinvointi ja sen toteuttamiskysymykset ovat asioita, jotka vaativat laaja-
alaista oikeudellista tarkastelua. Siind pitdd huomioida asiakkaiden ja potilaiden perusoikeudet seka

sosiaali- ja terveydenhuollon substanssilainsddddntd, ja lisdksi on hallittava sekd julkis- ettd

177 HE 241/2020 vp, s. 774.

178 Kaakkola & Peltonen 2006, s. 25.
179 HE 241/2020 vp, s. 715.

180 Kalliomaa-Puha 2012, s. 426.
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yksityisoikeudelliset seikat.'®! Laadukkaan palveluntuotannon ja sen valvonnan yhteni edellytykseni
voidaan siis pitdd my0ds aiheeseen liittyvdd laadukasta oikeustutkimusta ja sen hyddyntdmistd osana

palveluntuotantoa ja sen valvontaa.

6.2 Kohti vaikuttavampaa valvontaa

NPM:n (new public management) avainsanoja ovat tulokset, tehokkuus, mitattavuus, rutiinit,
yhdenmukaisuus.!®? On mielenkiintoista pohtia tehokkuuden maéritelmia hyvinvointipalveluiden
kohdalla. Miten tehokkuutta on mahdollista mitata sosiaali- ja terveyspalveluissa, vaikkapa
sosiaalityossd? Toki on mahdollista laskea asiakas- ja potilasvirtoja ja pitdd palveluasumisen
henkildstovahvuus mahdollisimman matalana. TAmé on erdinlaista tehokkuutta, mutta vain rahassa
mitattuna. Toinen asia on sitten, kuinka paljon apua ithmiset ovat palveluista tosiasiassa saaneet tai
kuinka hyviksi asiakkaat kokevat palvelun laadun. Uusliberalismi johtaa ajattelua ikdin kuin
salakavalasti vinoon, vie huomion véiriin asioithin. Tehokkuutta tavoiteltaessa siten kuin se
ymmarretddn voittojen tavoitteluna, palvelun laatu unohtuu. Ja jos palvelujen perimmaéinen tavoite
on ihmisten hyvinvoinnin lisddminen, huomataan nopeasti ettd ollaan ajauduttu aivan viirille
raiteille. Maailmassa jossa sosiaali- ja terveydenhuollon palveluja yksityistetdén voimakkaasti, onkin

hyvé kysymys, miten bisnesajattelu ylipadnsd on mahdollista yhdistdd hyvinvoinnin tavoitteluun.

Kokonaisuudessaan uusliberalismi luo monia uhkia sote-palvelujen nédkdokulmasta. Kuitenkin,
uusliberalismi luo myds mahdollisuuksia. On aina hyvé, ettd pyritddn innovatiivisesti keksiméan
uusia tapoja tuottaa palveluita. On myds tdrkedtd, ettd pyritddn keksimddn taloudellisesti
tehokkaampia tapoja tuottaa palveluita. Téllaisenaan Suomen tilanne on kestiméton otettaessa
huomioon viestorakenne. Jotta kaikki palveluita tarvitsevat saisivat niitd, tulee keksid uusia ja

taloudellisesti jirkevid tapoja tuottaa niité.

Vaaravyohykkeessd nykyistd tuloksellisuutta ja asiakkuutta painottavassa hallintokulttuurissa ovat
sellaiset henkil6t, jotka eivit pysty ajamaan omia oikeuksiaan tai joiden oikeuksia kukaan ei aja.
NPM-hallintoreformin tuloksellisuustavoitteet ja asiakkuuden korostaminen soveltuvat huonosti
yhteen oikeusvaltioideologian kanssa. Tdstd syystd on esitetty tarve tarkemmalle laintasoiselle

sddntelylle yksityisten hoivayksikéiden lupamenettelysté, sisdllollisestd toiminnasta, henkilokunnan

81 Uoti 2012, s. 303.
182 Penna & O’brien 2013, s. 142.
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pitevyydesti, toimintayksikdn valvonnasta ja eri viranomaisten yhteistyosti.!3 Palvelujen sisillosti
lailla sddtdiminen on siis varmistamassa oikeusturvaa ja oikeusvaltion toteutumista, etenkin
heikommassa asemassa olevien kansalaisten kohdalla. Toisaalta valvontaa tarvitaan turvaamaan se,

ettd lakia palvelujen toteuttamisessa kaytdnnossd myos noudatetaan.

Miten sosiaali- ja terveyspalvelujen laatua ja lainmukaisuutta olisi sitten mahdollista pitdd ylla
uusliberalistisessa maailmassa? Riittdvd ja tehokas valvonta on yksi vastaus. Markkinavoimat,
resurssien niukkuus, eri sektoreiden kilpailu niukista resursseista ja voiton tavoittelu ovat sen verran
voimakkaita vaikuttimia, ettd ne jyrddvét nopeasti pchmedmmait arvot ja potilaan/asiakkaan edun
ajattelun. Palveluita tulee valvoa vaikuttavasti ja tehokkaasti. Lainsddddnnon asettamien valvonnan
keinoin tulisi pyrkid ohjaamaan toimijoita huomioimaan taloudellisten tekijoiden lisdksi myos muita

tekijoiti.

Nykytilan kehittdmistarpeet valvontatehtdvid koskien kytkeytyvét olennaisesti ensinnikin yhteisen
tietopohjan kehittimiseen ja yhteisen tiedon kayttoon. Namé ovat edellytyksena sille, ettd valvonta
voi toteutua yhtendiselld tavalla, ja ettd voitaisiin saavuttaa tuloksellisempaa ja vaikuttavampaa
valvontaa.'®® Tilastotietoja ja tietokantoja tulisi myds kehittid entisti luotettavimmiksi ja
vertailukelpoisimmiksi. Luotettavan ja ajantasaisen tiedon avulla voitaisiin tehdd paljon nykyisti
enemmédn palveluntuottajien ja jirjestdjien vilisid vertailuja. Esimerkiksi terveydenhuollon
palvelujen kustannuksia, saatavuutta, jonoja, hoitovirheitd ja hoidon lopputuloksia koskevaa

vertailukelpoista informaatiota tulisi olla saatavilla.'®

Muita kehittdmistarpeita ovat selked tehtidvi- ja toimivaltajako ja eri toimijoiden vélinen tiivis
yhteistyd.!¢ Toisaalta on myds katsottu, etti selked toimivallanjako ei riitd, vaan eri valvontatahoja
on yksinkertaisesti litkaa. Nykyinen hajautunut virastorakenne on nahty monilta osin ongelmalliseksi.
STM:n tyoryhmé ehdottikin loppuraportissaan 2021 perustettavaksi valtakunnallisen sosiaali- ja
terveysalan  valvontaviraston, johon yhdistettdisiin nykyiset Valviran tehtdvdt sekid

t.187

aluehallintovirastojen STM:n ohjauksen alaiset tehtidva Koska vaikuttavan valvonnan kohdalla

183 Sutela 2003, s. 233.

84 mm. Sosiaali- ja terveysministerié 2021, s. 115-116.
185 Qulasvirta, Ohtonen & Stenvall 2002, s. 237.

86 mm. Sosiaali- ja terveysministerié 2021, s. 115-116.
187 Sosiaali- ja terveysministerié 2021, s. 116.
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kyse on myods valvonnan tehokkuudesta, voitaneen todeta, ettd pdillekkdiset toimivallat ja

kiytinndssi piillekkiinen tehtivien hoitaminen vihentivit suoraan vaikuttavuutta.'s®

Yksityisistd sosiaalipalveluista ja yksityisestd terveydenhuollosta annettujen lakien mukaisesti
aluehallintoviraston tehtdviin kuuluu yksityisten sosiaali- ja terveyspalvelujen valvonta ja ohjaus
toimialueellaan. Yksi valvonnan ja ohjauksen yksinkertaisimmista ja matalimmista muodoista on
neuvonta. Mikdli viestintdkanava valvojan ja valvottavan vililld on mahdollisimman toimiva,
voidaan ohjauksella ja neuvonnalla olettaa olevan suuremmat vaikutusmahdollisuudet. Toivottavaa
olisi, ettd kynnys olla yhteydesséd ja pyytdd neuvoa valvontaviranomaiselta, olisi mahdollisimman
matala. Toimivalla yhteistyolld on tdssd mielessd suuri merkitys. Yhteistyon merkitys ei varmasti
ainakaan tule vihentyméén tulevilla hyvinvointialueilla. Valvonnan kehittdmistarpeita kartoitettaessa

yksi kehittdmiskohde voisi olla juurikin toimivien yhteistydokanavien ja -kdytantdjen luominen.

Millaisiin toimenpiteisiin valvova viranomainen sitten voi toimivaltansa rajoissa ryhtyd? Valvonnan
kohteelle on mahdollista antaa esimerkiksi huomautus tai miirdys saattaa asia kuntoon ja madrdysta
voidaan tehostaa uhkasakolla. Lievempid ohjauskeinoja ovat “kisityksen ilmaisu” ja “huomion
kiinnittdminen”. (Mm. kansanterveyslaki 43 ja 44 §, hallintolaki 53 c §, jirjestdmislaki 47 ja 48 §.)
On varmasti pohtimisen arvoinen asia, ovatko valvonnan keinot sellaisia, ettd niilld pystytdén
tehokkaasti ehkdisemidin ja korjaamaan lainvastaista tai muuten moitittavaa toimintaa. Yksi
aiheellinen kysymys on, kuinka paljon vaikutusta etenkin lievemmilld ohjauskeinoilla on. Koska
valvonnalla ja hallinnollisella ohjauksella tavoitellaan aina konkreettista muutosta toiminnassa, voisi
olla tutkimisen arvoinen aihe, kuinka vaikuttavia lievemmait hallinnollisen ohjauksen keinot ovat,
ovatko ne ylipdinsi riittdvid vai vaatiiko aidosti vaikuttava valvonta muunlaisia keinoja. Ylipdénsa
valvonnan ja sen eri keinojen vaikuttavuutta olisi tarpeen selvittid ja tutkia. Esimerkiksi uhkasakon
on voitu kiytdnnossd todeta olevan tehokas keino, koska silli vaikutetaan suoraan
palvelunjérjestdjan/-tuottajan talouteen, ja silld on télloin erddnlainen talouskannustinrooli.
Hallinnollisen  ohjauksen  kohdalla asia jdd epdvarmaksi. Uudessa sosiaali- ja
terveydenhuoltojérjestelmdssd hallinnollisen ohjauksen keinovalikoimaan tulee uutena muotona

kehotus.

Sosiaali- ja terveydenhuollon ammattihenkil6itd valvottaessa valvonnan vaikuttavuuden tarkastelulle

on viéhintddnkin yhtd suuri tarve. Aina huomautus tai edes ammatinharjoittamisoikeuksien

188 Sosiaali- ja terveysministerié 2021, s. 61-62.
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rajoittaminen eivét ole riittdvdn suuria sanktioita, jotta niilld olisi henkilén toimintaa ohjaava
vaikutus. Voidaankin kysy4, tulisiko tietynlaisella toiminnalla olla rikosoikeudellisia seuraamuksia,
jotta réikeiltd véadrinkdytoksiltd ammatin harjoittamisessa véltyttdisiin? Valvonnan keinojen
vaikuttavuuden merkitys kdy ilmeiseksi sosiaali- ja terveydenhuollon kohdalla, kun ymmérretdén,

ettd kyse voi olla ihmishengista.

Eri valvonta- ja ohjauskeinot pohjautuvat suoraan lainsddddntdon. Aihetta koskeva sdintely
madrittelee, millaiset valvontakeinot ovat sallittuja ja millaisissa tilanteissa niitd kdytetdédn. Lopulta
kyse on lainsddddnnon muutostarpeista, mikéli katsotaan, ettd nykyiset valvontakeinot ja toimenpiteet
eivit ole riittdvid. Liséksi voidaan pohtia, tulisiko lainsdddédnndssd olla tarkemmat ohjenuorat
laadukkaiden  palvelujen  tuottamiseen. Lakiin  siséllytetty  henkildstomitoitusvaatimus

vanhustenhoidossa on yksi esimerkki tésta.

Yksi valvonnan mahdollisuuksia ja tehokkuutta rajoittava tekijd on resurssit. Valvovia viranomaisia
on rajattu middrd. Esimerkiksi suhteessa sosiaalipalveluita tuottaviin yksikoihin tai niiden
asiakasmédriin yhden valvovan viranomaisen tyokenttd on laaja. Tdmia asettaa tietyt reunaehdot
esimerkiksi tarkastuskdyntien tekemiselle. Resurssit vaikuttavat suoraan myos késittelyaikoihin. Jos
kantelu- tai valvontapditoksen saamiseen kuluu vuosi tai kaksi, on silld varmasti merkitysté siihen,
millaiset vaikutukset pddtokselld toimintaan on. Voisikin olla tutkimisen arvoinen asia selvittdd, mika

on kisittelyaikojen todellinen vaikutus valvonnan vaikuttavuuteen.

Sote-palveluissa on totuttu korostamaan virkavastuuta. Nyt palveluja toteutetaan kuitenkin laajasti
muuten kuin virkavastuun kautta, koska yksityisid sosiaali- ja terveyspalveluja toimii kentélld
runsaasti. Olisiko yksityistimiskehityksen myotd tarve alkaakin korostaa palveluntuottajan vastuuta
virkavastuun sijaan ja kohdistaa sithen myds vastaavia sanktioita? Jérjestamislain 20 §:ssd asia on
osaltaan huomioitu siten, ettd sen mukaan yksityisen palveluntuottajan ja tdmén alihankkijan

rikosoikeudellista virkavastuuta koskevia sddnnoksid heidén hoitaessaan julkisia hallintotehtévia.

Yksityistdmiskehitys asettaa myds toisen olennaisen kysymyksen: kuka valvoo, ettd yksityisten
palvelujen hankinta tehdddn asianmukaisesti? Hankinnasta sdddetddn mm. jérjestimislaissa ja
hankintalaissa. Kumpikin laki asettaa useita vaatimuksia, jotka tulee huomioida sote-palvelujen
hankinnassa. Hankintalaki (108 §) velvoittaa esimerkiksi hyvin vahvasti ottamaan asiakkaan

yksil6llisen edun huomioon.
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Jarjestdmislain mydtd palveluiden hankkimista yksityiseltd sektorilta on toisaalta sddnnelty
tarkemmin kuin aiemmin. Hankintaa koskevien pykilien kautta on siis ehkd tietoisestikin pyritty
osaltaan varmistamaan palvelujen laatua uudessa sosiaali- ja terveydenhuoltosysteemissd. Lisédksi

hankinta nivotaan tiiviisti yhteen valvonnan kanssa'®’

. Koska séédntelya on lisétty, voidaan epdkohtien
odottaa ehki osaltaan vihenevin ja tatd kautta laadukkaan palvelun varmistuvan vastaisuudessa. Tété
kautta my0s palveluihin kohdistuvan valvonnan tarpeen voidaan odottaa vdhenevén, ainakin

teoriassa.

Omavalvonta on asia, jolle on asetettu suuria odotuksia jo pitkddn. Kaytdnnossd omavalvonnan on
kuitenkin todettu monilta osin pettineen odotukset ja siti on toteutettu hyvin vaihtelevasti. Valvira
on useissa selvitystdissddn todennut omavalvonnan toteutuvan vaihtelevasti eri yksikdissd ja myos
suoranaisia puutteita on havaittu. Etenkin hyvin pienissd yksikdissé ei ole aina riittdvésti resursseja
omavalvonnan tehokkaaseen toteuttamiseen ja motivaatio voi olla puutteellista.!”® Nihtiviksi ji4,
tuoko uusi omavalvontaohjelma sekd kokonaisuudessaan painotuksiltaan uusi valvontajirjestelméa

muutosta omavalvontaan ja sen kdytdnnon toimivuuteen ja vaikuttavuuteen.

Uusilla sote-palveluiden jérjestdjatahoilla, hyvinvointialueilla, voi olla kuntia paremmat resurssit
omavalvontaan ja laatutyohon. Niilld voi olla mahdollisuus toteuttaa esimerkiksi vertaiskehittimista
(benchmarking) omien yksikoidensd valilld sekd suorittaa sisdistd auditointia ja kouluttaa laatutyon
osaajia.'”! Niilti osin omavalvonnan edellytysten voidaan odottaa parantuvan uudessa jirjestelmassé,

jossa hyvinvointialueet ovat palvelunjarjestijia.

Uudessa sote-jirjestelméssd panostetaan ennakolliseen valvontaan ja yhtend sen osa-alueena
erityisesti omavalvontaan.'®> Painopisteen asettaminen omavalvontaan ja muistutusmenettelyyn
siirtdd valvontavastuuta sote-palveluiden ammattihenkiloille ja kayttéjille, koska ammattihenkildiden
tulee arvioida toimintaa osana pdivittdistd tyotddn ja reagoida puutteisiin, ja asiakkaiden odotetaan
tekevdn muistutuksen mikdli he huomaavat palvelussa epédkohtia. Omavalvonnan myotéd

palveluntuottajien ja kuluttajien edellytetéiin osallistuvan yhi aktiivisemmin valvontaan.'®?

89 HE 241/2020 vp, s. 715.

190 Nykanen ym. 2017, s. 37-38.
91 Nykanen ym. 2017, s. 40.

192 HE 241/2020 vp, s. 767

193 Kotkas 2013, s. 729.
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Toki jo aiemminkin sosiaali- ja terveydenhuollon tyontekijdt on valjastettu valvontatehtidvadn.
Sosiaalihuoltolain 48 § on edellyttinyt ilmoittamaan epékohdista tydpaikalla. Samalla esimiesta
edellytetddn ryhtyméédn ilmoituksen johdosta riittdviin toimenpiteisiin. Myds kansalaisten
aktiivisuudella on jo aiemmin ollut suuri vaikutus sithen, mihin epékohtiin valvova viranomainen
tarttuu. Kansalainen, esimerkiksi sosiaalitoimen asiakas tai terveysaseman potilas voi tehda
muistutuksen, kantelun tai epdkohtailmoituksen. (mm. hallintolaki 53 a §; laki potilaan asemasta ja
oikeuksista 10 §.) Kaérjistden voidaan todeta, ettd sitd palvelua usein valvotaan enemmaén, misti
“valitetaan” enemmin. Voidaan myos pohtia, onko oikein, ettd valvonta kohdentuu tillaisin

perustein.

Onkin esitetty kritiikkid, etti lainsdatdja on jittdnyt lilan paljon tyontekijoiden ja asiakkaiden
omaisten valveutuneisuuden varaan. Oikeusvaltion yhden keskeisimmaén periaatteen mukaan julkinen
valta huolehtii jokaisen perusoikeuksien ja oikeusturvan toteutumisesta.!”* T#lldin yksi valvonnan
funktio on varmistaa perusoikeuksien sekéd oikeusturvan toteutuminen. Valvonnan vaikuttavuuden
mittarina toimii vastaavasti se, miten hyvin valvonnalla pystytdin varmistamaan perusoikeuksien ja
oikeusturvan toteutuminen. Uusi sosiaali- ja terveydenhuoltojirjestelmé tuo mukanaan jotain uusia
kansalaisen oikeusturvaan vaikuttavia tekijoitd. Viranomaisvalvonnan on tarkoitettu keskittyvin
entisti enemmiin yksilon lakisiiteisien oikeuksien turvaamiseen ja omavalvonnan vahvistamiseen'®”.
Lakisédéteisten oikeuksien turvaaminen viittaisi nimenomaan oikeusturvasta huolehtimiseen.
Viranomaisvalvonnassa tulee my0s jatkossa tehdi tietoista valintaa siind, mitd valvotaan ja miten.
Valvontaviranomaisen suurempi harkintavalta ja priorisointimahdollisuus saattaa johtaa tiettyjen
asioiden kisittelyaikojen pitkittymiseen ja osan asioista kokonaan tutkimatta jéttimiseen.'”® Nima
kaikki ovat yksittdisen kansalaisen oikeusturvaan heijastuvia tekijoitd. Voidaankin kysya, asettavatko

tietyt tekijit uudessa sosiaali- ja terveydenhuoltojdrjestelmédssé uhan oikeusvaltion toteutumiselle.

Puhuttaessa taas julkisen vallan velvollisuudesta huolehtia perusoikeuksien toteutumisesta, on
katsottu, ettd perusoikeuksien toteuttamiseen sosiaali- ja terveyspalvelujen jirjestamisen osalta voi
kuntia suuremmilla palveluiden jirjestimis- ja tuotantoalueilla olla paremmat mahdollisuudet.'’
Sosiaali- ja terveyspalvelujen siirtyessd kunnilta hyvinvointialueille, my0s perusoikeuksien

varmistaminen ndiltd osin siirtyy hyvinvointialueille. Perusoikeuksien toteutuminen lieneekin yksi

194 yrt. Sutela 2003, s. 233-234.

195 HE 241/2020 vp, s. 767-768.

196 yrt. HE 241/2020 vp, s. 772-773; Kinnunen 2019, s. 21.
197 yrt. Maenpaa 2012, s. 271.
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keskeisimmistd tai ainakin tdrkeimmistd asioista, joita hyvinvointialueiden kautta pyritddn

varmistamaan.

Yhdenvertaisuus (PL 6 §) on yksi perusoikeus, jonka puutteelliseen toteutumiseen on nihty ratkaisu
uudessa palvelujarjestelméssd. Sote-uudistuksen keskeisend tavoitteena onkin kaventaa ihmisten
terveyseroja, turvata yhdenvertaiset sosiaali- ja terveyspalvelut kaikille sekd parantaa ndiden
palvelujen saatavuutta ja saavutettavuutta.'”® Vaikka sosiaali- ja terveydenhuollon laeissa laadun
madritelmadn ei suoraan liitetd palvelun saatavuutta, on se varmasti kansalaisilta kysyttynd yksi
tarkeimmistd. Mikéli yhdenvertaisuuden perusoikeuden voidaan odottaa paranevan tulevassa
jarjestelmisséd, voidaan myos palvelujen saatavuuden eri puolella maata ja eri ihmisille erilaisista

lahtokohdista odottaa toteutuvan paremmin.

Yhteenvetona voidaan todeta, ettd laadukkaiden sote-palveluiden toteuttamisen ja toisaalta myds
vaikuttavan valvonnan kannalta laadun kansallisten kriteerien ja indikaattorien maédrittely olisi
tarkedd. Palvelun laadun kohdalla valvonnan merkitys korostuu sote-palveluissa, koska tehokkaiksi
oikeussuojakeinoiksi luokiteltavia keinoja ei ole kéytettidvissd. Sosiaali- ja terveydenhuollossa
puutteet oikeusturvan toteutumisessa johtuvat osittain siité, ettd sote-alan ammattihenkil6illa ei ole
selkedd kadsitysté siitd, mitd oikeusturvalla tarkoitetaan ja mitd oikeusturvanormit heilta edellyttavit.
Valvonnassa voisikin olla tarve panostaa nimenomaan ammattihenkildiden ja muiden kentén
toimijoiden oikeusturvatietimyksen kartuttamiseen. Liséksi yhteenvetona voidaan todeta, ettd
valvontaviranomaisten pééllekkdisistd toimivalloista ja tehtdvinkuvista tulisi péddstd selkeisiin
toimivalta- ja tehtdvénjakoihin. Liséksi tarvitaan yhteinen tietopohja, joka tarjoaa kaikille saman,
luotettavan ja ajankohtaisen tiedon valvonnan pohjaksi ja toimenpiteiden tarkoituksenmukaiseksi
kohdentamiseksi. Hyvinvointialueen valvontavastuuta ajatellen hankinta- ja sopimusoikeudellinen
osaaminen korostuu ja on yksi edellytys yksityisten palveluntuottajien vaikuttavalle valvonnalle.
Tarked tutkimuskohde olisi valvonnan ja sen kidytossd olevien keinojen tosiasiallinen vaikuttavuus.
Kyetddnké nykyisin kdytdssd olevin keinoin toteuttamaan vaikuttavaa valvontaa eli

ennaltaehkdisemédn ja korjaamaan lainvastaista tai muuten puutteellista toimintaa tehokkaasti?

198 HE 241/2020 vp, s. 188-189.
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