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ASIA Saadostaso — perusterveydenhuollon ymparivuorokautisen erillis-
paivystyksen jarjestamisen sdatdminen luvanvaraiseksi sosiaali- ja
terveysministerion asetuksella

KANTELU

Kantelija arvostelee oikeuskanslerinvirastoon 26.9.2014 saapuneessa kantelussa sosiaali- ja
terveysministerion asetusta kiireellisen hoidon perusteista ja paivystyksen erikoisalakohtaisista
edellytyksistd. Han arvostelee kyseisen asetuksen 2 8:&4, jonka mukaan ympérivuorokautinen
paivystys on jérjestettdvé perusterveydenhuollon ja erikoissairaanhoidon yhteispéivystyksena,
ellei saavutettavuus- ja potilasturvallisuusndakdkohdista muuta johdu, ja sosiaali- ja terveysmi-
nisterio voi myontad hakemuksesta luvan perusterveydenhuollon ympérivuorokautisen erillis-
paivystyksen jarjestdmiseen. Kantelun mukaan ympérivuorokautisen paivystyksen tulee siten
k&ytannossa tapahtua sairaalassa, ja perusterveydenhuollon ympérivuorokautisen erillispéivys-
tyksen jarjestamiseen tulee pyytaa lupa. Kantelija pyytaéa oikeuskansleria tutkimaan, onko ky-
seisella asetuksella mahdollista s&atéda kuntien perusterveydenhuoltoa koskeva paivystys poik-
keukseksi eli luvanvaraiseksi toiminnaksi, vaikka terveydenhuoltolain mukaan ymparivuoto-
kautisen paivystyksen jarjestdminen on kunnan tai sairaanhoitopiirin kuntayhtyman tehtava.
Kantelussa tuodaan esiin muun muassa, ettei erikoissairaanhoitoa antavia sairaaloita ole kaik-
kien kuntien tai kuntayhtymien alueella, joten asetuksen s&&dnnds heikentaa terveyspalveluiden
saantia alueilla, joissa sairaalat eivét ole I&helld. Kantelun mukaan asetuksella my6s kavenne-
taan kuntien mahdollisuutta jarjestéé terveyspalveluita.

SELVITYS

Sosiaali- ja terveysministerid on antanut oikeuskanslerinviraston pyynnosta selvityksen
12.12.2014. Kopio selvityksesta ldhetetdén kantelijalle timan paatdksen ohessa.
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RATKAISU
Oikeuskanslerin toimivalta

Perustuslain 108 8:n 1 momentin mukaan oikeuskanslerin tehtdvana on valvoa valtioneuvoston
ja tasavallan presidentin virkatointen lainmukaisuutta. Oikeuskanslerin tulee my6s valvoa, etta
tuomioistuimet ja muut viranomaiset sek& virkamiehet, julkisyhteison tyontekijat ja muutkin
julkista tehtdvéaé hoitaessaan noudattavat lakia ja tayttavat velvollisuutensa. Tehtdavaanséa hoi-
taessaan oikeuskansleri valvoo perusoikeuksien ja ihmisoikeuksien toteutumista.

Valtioneuvoston oikeuskanslerista annetun lain (193/2000) 4 §:n (536/2011) 1 momentin mu-
kaan oikeuskansleri tutkii kantelun, jos on aihetta epdilla oikeuskanslerin valvontavaltaan kuu-
luvan henkilon, viranomaisen tai muun yhteison menetelleen lainvastaisesti tai jattaneen vel-
vollisuutensa tayttamatta taikka jos oikeuskansleri muusta syysta katsoo siihen olevan aihetta.
Pykalan 2 momentin mukaan oikeuskansleri ryhtyy hénelle tehdyn kantelun johdosta niihin
toimenpiteisiin, joihin han katsoo olevan aihetta lain noudattamisen, oikeusturvan tai perus- ja
ihmisoikeuksien toteutumisen kannalta. Asiassa hankitaan oikeuskanslerin tarpeelliseksi kat-
soma selvitys.

Valtioneuvoston oikeuskanslerista annetun lain 7 8:n mukaan oikeuskanslerilla on oikeus tehda
ehdotuksia sadnndsten ja maaraysten kehittdmiseksi ja muuttamiseksi, jos valvonnassa on ha-
vaittu niissd puutteita tai ristiriitaisuuksia taikka jos ne ovat aiheuttaneet oikeudenk&ytdssé tai
hallinnossa epatietoisuutta tai eridvia tulkintoja.

Sovellettavat sadnnokset

Perustuslain 80 8:n 1 momentin mukaan tasavallan presidentti, valtioneuvosto ja ministerio
voivat antaa asetuksia perustuslaissa tai muussa laissa saddetyn valtuuden nojalla. Lailla on
kuitenkin s&&dettava yksilon oikeuksien ja velvollisuuksien perusteista seka asioista, jotka pe-
rustuslain mukaan muuten kuuluvat lain alaan. Jos asetuksen antajasta ei ole erikseen saadetty,
asetuksen antaa valtioneuvosto.

Perustuslain 121 §:n 1 momentin mukaan Suomi jakaantuu kuntiin, joiden hallinnon tulee pe-
rustua kunnan asukkaiden itsehallintoon. Pykalan 2 momentin mukaan kuntien hallinnon ylei-
sista perusteista ja kunnille annettavista tehtavista sdédetaan lailla.

Kansanterveyslain (66/1972) 5 8:n mukaan kunnan on pidettdva huolta kansanterveystyosta
(perusterveydenhuollosta) sen mukaan kuin kyseisessa laissa tai muutoin saddetddn tai maaréa-
tdan. Kunnat voivat yhdessé huolehtia kansanterveystyosta perustamalla tata tehtdvaa varten
kuntayhtyman. Kunta voi toisen kunnan kanssa sopia myos siité, ettd tdmé hoitaa osan kansan-
terveystyon toiminnoista. Erikoissairaanhoitolain (1062/1989) 3 8:n 1 momentin (1223/2013)
mukaan kunnan tehtdvand on huolehtia erikoissairaanhoidon jarjestdmisesta terveydenhuolto-
lain (1326/2010) mukaisesti, ja kunnan on kuuluttava johonkin sairaanhoitopiirin kuntayhty-
maan. Terveydenhuoltolain 3 §:n mukaan perusterveydenhuollolla tarkoitetaan muun muassa
kunnan jarjestaméa paivystysta siltd osin kuin sita ei jarjestetd erikoissairaanhoidossa ja eri-
koissairaanhoidolla muun muassa paivystykseen kuuluvia terveydenhuollon palveluja.

Terveydenhuoltolain 50 8:n 1 momentin mukaan kiireellinen sairaanhoito, mukaan lukien kii-
reellinen suun terveydenhuolto, mielenterveyshoito, pédihdehoito ja psykososiaalinen tuki, on
annettava potilaalle hanen asuinpaikastaan riippumatta. Kiireellisell4 hoidolla tarkoitetaan akil-
lisen sairastumisen, vamman, pitk&aikaissairauden vaikeutumisen tai toimintakyvyn alenemi-
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sen edellyttdméaa valitonta arviota ja hoitoa, jota ei voida siirtdd ilman sairauden pahenemista
tai vamman vaikeutumista. Pykaldan 2 momentin mukaan kiireellisen hoidon antamista varten
kunnan tai sairaanhoitopiirin kuntayhtyman on jarjestettdvd ympéarivuorokautinen paivystys.
Paivystystd toteuttavassa yksikdssd on oltava riittdvat voimavarat ja osaaminen, jotta hoidon
laatu ja potilasturvallisuus toteutuvat. Pdivystyspisteistd ja niiden tyonjaosta on sovittava ter-
veydenhuollon jarjestdmissuunnitelmassa ja erikoissairaanhoidon osalta erikoissairaanhoidon
jarjestamissopimuksessa. Paivystyspisteista paatettdessa on otettava huomioon alueen ensihoi-
topalvelu, paivystyspisteiden valiset etdisyydet seké véaeston palvelutarve. Pykalan 4 momentin
mukaan kiireellisen hoidon perusteista ja péaivystyksen jarjestdmisen erikoisalakohtaisista edel-
Iytyksistd voidaan tarvittaessa saatad tarkemmin sosiaali- ja terveysministerion asetuksella.

Terveydenhuoltolain 34 8:n 1 momentin mukaan samaan sairaanhoitopiirin kuntayhtymaan
kuuluvien kuntien on laadittava terveydenhuollon jérjestdmissuunnitelma, joka perustuu alueen
vaeston terveysseurantatietoihin ja palvelutarpeeseen. Suunnitelmasta on neuvoteltava sairaan-
hoitopiirin kuntayhtyméan kanssa. Pyké&ldn 2 momentin (914/2012) mukaan suunnitelmassa on
sovittava kuntien yhteistyostd, terveyden ja hyvinvoinnin edistamistd koskevista tavoitteista ja
vastuutahoista, terveydenhuollon palvelujen jarjestamisesta, paivystys-, kuvantamis- ja laékin-
néllisen kuntoutuksen palveluista sek& tarvittavasta yhteistyostd perusterveydenhuollon, eri-
koissairaanhoidon, sosiaalihuollon, lasten pdivéhoidon, lddkehuollon ja muiden toimijoiden
kesken. Pyk&lan 3 momentin mukaan suunnitelma on laadittava valtuustokausittain ja hyvék-
syttava sairaanhoitopiirin kuntayhtymassa. Suunnitelman hyvéaksymisen edellytyksend on, etté
kuntayhtymaan kuuluvista jasenkunnista vahintadn kaksi kolmannesta sit4 kannattaa ja niiden
asukasluku on véhint&an puolet kaikkien jasenkuntien yhteenlasketusta asukasluvusta. Kuntien
ja kuntayhtyman on yhdessé arvioitava suunnitelman toteutumista vuosittain seka tehtava sii-
hen tarvittaessa muutokset.

Terveydenhuoltolain 43 §:n 1 momentin mukaan erikoissairaanhoidon yhteen sovittamiseksi
erityisvastuualueen sairaanhoitopiirien kuntayhtymien on tehtdva erikoissairaanhoidon jarjes-
tamissopimus. Pykalan 2 momentin mukaan erikoissairaanhoidon jarjestamissopimuksessa on
sovittava erityisvastuualueeseen kuuluvien sairaanhoitopiirien kuntayhtymien tyonjaosta ja
toiminnan yhteensovittamisesta sek& uusien menetelmien kayttoonoton periaatteista. Tyonjaon
on edistettavé terveydenhuollon laatua, potilasturvallisuutta, vaikuttavuutta, tuottavuutta ja te-
hokkuutta. Tyonjaossa on liséksi varmistettava, etté jarjestamissopimuksen mukaan hoitoa an-
tavassa toimintayksikossa on riittavat taloudelliset ja henkilostovoimavarat sekd osaaminen.
Pykalan 3 momentin mukaan sairaanhoitopiirien kuntayhtymien on hyvaksyttava jarjestamis-
sopimus kuntalain (365/1005) 81 §:n 1 momentissa tarkoitetussa toimielimessa (edell& mainittu
kuntalaki kumottu kuntalailla 410/2015). Pykalan 4 momentin mukaan jos kuntayhtymét eivéat
paadse sopimukseen erikoissairaanhoidon jarjestdmisesta tai jos jarjestamissopimus ei tayta
2 momentissa tarkoitettuja edellytyksig, valtioneuvosto voi méaratd sopimuksen sisallosté.

Terveydenhuollon jarjestamissuunnitelmasta ja erikoissairaanhoidon jarjestamissopimuksesta
annetun valtioneuvoston asetuksen (337/2011) 8 8:n mukaan jarjestamissuunnitelmassa on so-
vittava, miten paivystys ja muu Kiireellinen sairaanhoito sairaanhoitopiirin alueella toteutetaan.
Paivystyspisteista ja niiden tydnjaosta sovittaessa on otettava huomioon alueen ensihoitopalve-
lu ja sen palvelutasopaatos, paivystyspisteiden véliset etdisyydet sekd véeston palvelutarve.
Osana paivystyksen kokonaisuutta on otettava huomioon mielenterveys- ja paihdeasiat seka
sosiaalipaivystyksen ja apteekkipéivystyksen jarjestelyt alueella. Asetuksen 12 §:n mukaan jar-
jestdmissopimuksessa on sovittava erikoissairaanhoidon erikoisalakohtaisista paivystyspisteista
sekd ensihoitokeskuksen toiminnasta ja tehtévista erityisvastuualueella. Sopimuksessa on otet-
tava huomioon 8 §:ssd tarkoitettu kiireellisen sairaanhoidon jarjestaminen, perusterveydenhuol-
lon ja erikoissairaanhoidon yhteispéivystykset, péivystyspisteiden valiset etdisyydet ja vaeston
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palvelutarve sek& varmistettava paivystyksen tehtdvien edellyttdmat riittavat voimavarat ja
osaaminen.

Kiireellisen hoidon perusteista ja péivystyksen erikoisalakohtaisista edellytyksistd annetun so-
siaali- ja terveysministerion asetuksen (782/2014, jaljempéana péivystysasetus) 2 §8:n 1 momen-
tin mukaan kunnan tai kuntayhtyman on huolehdittava siit4, etta kiireellista hoitoa on saatavilla
kaikkina vuorokauden aikoina joko kiireettoman hoidon yhteydessé tai erillisessa paivystysta
toteuttavassa yksikossé (paivystysyksikossa). Y mparivuorokautinen paivystys on jérjestettava
perusterveydenhuollon ja erikoissairaanhoidon yhteispaivystyksend, ellei saavutettavuus- ja
potilasturvallisuusnakokohdista muuta johdu. Sosiaali- ja terveysministerié voi myontda hake-
muksesta luvan perusterveydenhuollon ympérivuorokautisen erillispaivystyksen jarjestami-
seen.

Sosiaali- ja terveysministerion selvitys

Sosiaali- ja terveysministerié katsoo antamassaan selvityksessd, ettd terveydenhuoltolain
50 8:ssé& on madritelty perustuslain 80 §:n 1 momentin edellyttdmalla tavalla oikeuksien ja vel-
vollisuuksien perusteet ja ettd asetuksenantovaltuutus on riittadvan tdsméllinen. Kuntien ja kun-
tayhtymien tehtdvéat on maéaritelty kansanterveyslaissa, erikoissairaanhoitolaissa ja terveyden-
huoltolaissa siten kuin perustuslain 121 8:n 2 momentti edellyttad&. Lain tasolla terveydenhuol-
tolaissa on séédetty velvoite sopia péivystyksen jarjestamisestd muiden kuntien ja sairaanhoi-
topiirien kanssa. Selvityksen mukaan terveydenhuoltolain 50 §:n sanamuodossa on l&hdetty
siitd, ettd kaikki kunnat eivat jarjesta paivystyspalveluja itsendisesti. Selvityksen mukaan péi-
vystys on luonteeltaan sellainen palvelu, joka edellyttad4 laajempaa vaestopohjaa ja kuntien yh-
teistoimintaa. Palvelujen jarjestdiminen kuntien yhteistoimintana on vakiintunut ja hyvaksytty
tapa eika se ole ristiriidassa perustuslain kanssa.

Sosiaali- ja terveysministerio viittaa selvityksessaan hallituksen marraskuussa 2013 tekemé&én
paatokseen rakennepoliittisen ohjelman toimeenpanosta, joka sisélsi esityksia kuntien tehtdvien
vahentdmisestd, toiminnan tehostamisesta ja maksuperusteiden tarkistamisesta. Selvityksen
mukaan tdmén perusteella k&ynnistettiin kantelun kohteena olevan asetuksen paivittdminen,
jossa otettiin huomioon muun muassa toimeenpano-ohjelmassa mainittu paivystysjarjestelman
uudistaminen. Uudella péivystysasetuksella haluttiin ohjata péivystyksen jarjestamisen koko-
naisuutta ja vauhdittaa jo kuntakentélla olevaa paivystysjarjestelman kehitysta siten, etta pai-
vystyspalvelujen laatu ja saatavuus saataisiin alueellisesti tasalaatuisemmaksi.

Sosiaali- ja terveysministerio toteaa selvityksessaan, ettd kaytdnndssé saattaa syntya tilanteita,
joissa perustuslain 19 §:n 3 momentissa edellytettyjen riittavien palvelujen turvaaminen ja poti-
lasturvallisuus edellyttad, ettd ymparivuorokautisia perusterveydenhuollon paivystyspalveluja
on saatavilla muotoutumassa olevaa yhteispéivystysverkkoa tihedmmin. Tamén vuoksi selvi-
tyksen mukaan on katsottu tarpeelliseksi antaa asetuksella sosiaali- ja terveysministeridlle
mahdollisuus myontdd poikkeuslupia. Selvityksen mukaan luvan myontamisen Kriteerit on
maéaritelty paivystysasetuksessa, ja tatd kautta maaraytyy myos ministerion harkintavallan laa-
juus. Selvityksen mukaan kriteereilld turvataan hyvén hallinnon periaatteet, yhdenvertainen
kohtelu ja p&atosten ennakoitavuus poikkeuslupapaatoksié tehtdessa.

Selvityksessa todetaan, ettd paivystysasetuksen 2 §:n mukaan poikkeusluvan myoéntamista ar-
vioidaan kahden kriteerin perusteella, jotka ovat saavutettavuus- ja potilasturvallisuusndkodkoh-
dat. Paivystysasetuksen perustelumuistiossa todetaan, etté pitkien etdisyyksien alueilla voi olla
tarpeen tarjota véestolle ymparivuorokautisia paivystyspalveluita joissain pelkastdan peruster-
veydenhuollon palveluita tarjoavissa paivystyspisteissa. Saavutettavuutta arvioidaan lahinna
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valimatkojen ja liikenneyhteyksien perusteella. Selvityksessd todetaan edelleen, ettd potilastur-
vallisuusndkokohtien arviointi perustuu padosin paivystysasetuksen 1 luvussa saddettyihin pai-
vystysyksikoiden laatukriteereihin. Liséksi perustelumuistossa todetaan, etté silloinkin kun lu-
pa myonnetddn, terveydenhuoltolain 52 8:n mukaan paivystysyksikdssa on oltava riittavat
voimavarat ja osaaminen, jotta hoidon laatu ja potilasturvallisuus toteutuvat.

Sosiaali- ja terveysministerio toteaa, ettd poikkeuslupa on luonteeltaan hallintopéatos, josta on
valitusoikeus korkeimpaan hallinto-oikeuteen hallintolaink&yttolain (586/1996) 7 8:n mukaan.

Arviointi

Kantelussa on ndhdéakseni ennen kaikkea kysymys siit4, voidaanko sosiaali- ja terveysministe-
rion asetuksella s&atéé laissa kunnan tai sairaanhoitopiirin kuntayhtyman tehtévaksi séédetty
paivystyksen jarjestaminen perusterveydenhuollon ymparivuorokautisen erillispaivystyksen
osalta luvanvaraiseksi toiminnaksi ottaen huomion perustuslain, etenkin sen 80 ja 121 8:n, seka
terveydenhuoltolain saannokset. Tahén sdadoshierarkkiseen kysymykseen sosiaali- ja terveys-
ministerio ei antamassaan selvityksessa ole varsinaisesti ottanut kantaa. Sindnsa ympérivuoro-
kautisen paivystyksen jarjestdmiseen perusterveydenhuollon ja erikoissairaanhoidon yhteis-
paivystyksena liittyy Kiistatta monia sitd puoltavia seikkoja, kuten potilasturvallisuus, palvelu-
jen laatu ja saatavuus ja henkilostdon osaaminen ja riittévyys, joita sosiaali- ja terveysministerio
on péivystysasetuksen muistiossa ja antamassaan selvityksessa tuonut esiin. Mydskaan palve-
lujen jarjestdmiseen kuntien yhteistoimintana ei lahtokohtaisesti ole estettd, kuten ministerio
selvityksessaan toteaa.

Perustuslain 80 §:n 1 momentin mukaan asetuksia voidaan antaa vain perustuslaissa tai muussa
laissa sé&detyn valtuuden nojalla. Lailla on kuitenkin saddettava yksilon oikeuksien ja velvolli-
suuksien perusteista seka asioista, jotka perustuslain mukaan muuten kuuluvat lain alaan. Halli-
tuksen esityksessd Eduskunnalle uudeksi Suomen Hallitusmuodoksi (HE 1/1998) todetaan, etta
sdannos pidattaa siind tarkoitetut asiat lain alaan ja rajoittaa siten yhtaaltd eduskunnan valtaa
siirtdd sille kuuluvaa lainsdadéntdvaltaa asetuksen antajalle sekd toisaalta asetuksen antajan
valtaa antaa s&anndksia rajoituslausekkeessa tarkoitetuista asioista. Perustuslain 121 8:n 2 mo-
mentin mukaan kunnille annettavista tehtévistd on sdadettava lailla. S&4nnos kattaa myds tilan-
teet, joissa kunnille annettu teht&vé otetaan pois.

S&adostason valintaa ja asetuksenantovaltuuksien laatimista on ohjeistettu Lainkirjoittajan op-
paassa (oikeusministerion selvityksié ja ohjeita 37/2013, luku 13), jossa viitataan myos perus-
tuslakivaliokunnan k&ytant6on. Oppaassa todetaan muun muassa, etta lakiin otettava asetuk-
senantovaltuus on laadittava niin, ettd valtuuden sisalto selvasti ilmenee laista ja ettd se rajataan
riittdvan tarkasti. Valtuuttavan lain tulee tayttaa perustuslakivaliokunnan lausuntokdytannossa
asetetut tdsmallisyyden ja tarkkarajaisuuden vaatimukset. Olennaista on, ettd s&&nneltavasta
asiasta on riittdvat perussaannokset laissa. Lain alaan kuuluvista asioista voidaan asetuksella
antaa ainoastaan tarkempia sdédnnoksia eika asetuksella voida rajoituksettomasti poiketa lain
sdédnnoksista tai antaa sddnnoksid, jotka asiallisesti merkitsisivat lain siséallon muuttamista. Li-
séksi oikeussdéntdjen antaminen on eri asia kuin hallintopadtdksen antaminen. Viranomaisen
toimivallan luonteen tulee sen vuoksi selkeasti ilmetd laista.

Perustuslakivaliokunnan k&ytannossa on tuotu esiin esimerkiksi seuraavanlaisia seikkoja:
— Valtuutusta poiketa lain sdanndksista asetuksella on perustuslakivaliokunnan kaytan-

nossd lahtokohtaisesti pidetty lain ja asetuksen valisten hierarkkisten suhteiden nako-
kulmasta ongelmallisena. Téllaisia valtuuksia on kuitenkin erdissé tapauksissa ollut
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mahdollista sd&téd, jos ne on rajattu koskemaan vahaisia poikkeuksia ja niissé on ase-
tuksenantovallan kayttdmistd rajaavia ja ohjaavia mainintoja muun muassa poikkeus-
sdannosten antamisen tarkoituksesta (ks. esim. PeVVL 21/2014 vp ja siind viitatut lau-
sunnot).

— Perustuslain s&annokset rajoittavat suoraan valtuussadnnosten tulkintaa samoin kuin
valtuuksien nojalla annettavien sdanndsten siséltod, eika asetuksella siten voida antaa
yleisid oikeussééantoja lain alaan kuuluvista asioista (ks. esim. PeVL 10/2014 vp ja siina
viitatut lausunnot).

— Lakiehdotuksen vahvat perusoikeuskytkenndt korostavat vaatimusta, jonka mukaan
laissa tulee olla mahdollisimman tasmalliset sé&dnnokset laista julkiselle vallalle aiheu-
tuvista velvoitteista (ks. esim. PeVL 36/2012 vp ja siind viitattu lausunto).

— Ehdotetut asetuksenantovaltuudet eivat ole perustuslakivaliokunnan mukaan olleet on-
gelmallisia perustuslain 121 §:n 2 momentin kannalta, koska kuntien tehtavista saata-
misen nakokulmasta ehdotetut valtuutussadnnokset merkitsevat pelkéstdan mahdolli-
suutta tdsmentéa kunnilla jo ennestéén olevia tehtéavia (ks. esim. PeVVL 37/2000 vp).

— Kunnille turvatun itsehallinnon vuoksi lailla tulee s&atéa, paitsi 121 §:ss4 nimenomaan
mainituista asioista, myos muista kuntien aseman kannalta merkittavista kysymyksista
(ks. esim. PeVL 50/2001 vp).

— Perustuslakivaliokunta on arvioinut laissa olevia saannoksia valtioneuvoston roolista
maakuntien liittojen jasenkuntien yhteistoiminnassa. Valiokunta on katsonut, ettd val-
tioneuvoston madrdadmisvalta on merkityksellinen seikka kuntien itsehallinnon nako-
kulmasta, koska kuntien sopimustoimivalta korvautuu valtioneuvoston pééatoksella.
Valtioneuvoston laissa sdédetyn maardamisvallan ei ole katsottu olevan ristiriidassa pe-
rustuslaissa turvatun kunnallisen itsehallinnon kanssa, koska valtioneuvoston toimival-
taa rajoittavat kuitenkin ehdotetun lain muut sd&dnnokset yhteistoiminnasta seka hallin-
non yleiset oikeusperiaatteet. Lisdksi valtioneuvoston p&atés on valituskelpoinen, ja
valtioneuvoston méérdys on voimassa vain siihen asti, kunnes kunnat péésevat sopi-
mukseen yhteistoiminnasta (ks. PeVL 21/2009 vp ja siind viitattu lausunto).

Myos luvanvaraisuus on yleensa katsottu lain alaan kuuluvaksi asiaksi. Perustuslakivaliokun-
nan kaytannossa luvanvaraisuutta on perinteisesti arvioitu suhteessa perustuslain 18 8:ssa tur-
vattuun elinkeinovapauteen. Perustuslakivaliokunnan kaytdnnossa on katsottu, ettd laissa s&é-
dettdvien elinkeinovapauden rajoitusten tulee olla tasmaéllisia ja tarkkarajaisia, minka lisaksi
rajoittamisen laajuuden ja edellytysten tulee ilmeté laista. My0Os esimerkiksi luvan peruuttamis-
ta koskevien edellytysten tulee ilmeté laista, samoin kuin viranomaisten toimivallan liitt&a toi-
milupaan ehtoja tulee perustua riittdvan tasmallisiin lain sddnnoksiin (ks. Lainkirjoittajan opas
S. 134 — 136 ja siind viitattu perustuslakivaliokunnan kaytant0). Kasiteltdvand olevassa asiassa
jo lahtokohta on poikkeuksellinen: kunnalle tai kuntayhtymélle laissa séadetty toiminnan jar-
jestdminen on asetuksessa osittain asetettu luvanvaraiseksi. Elinkeinovapauteen liittyva luvan-
varaisuutta koskeva perustuslakivaliokunnan k&ytant6 ei siten suoraan sovellu kantelun koh-
teena olevaan tapaukseen. Se osoittaa mielestani kuitenkin sen, ettd toiminnan luvanvaraisuus
ja esimerkiksi lupaa koskevat edellytykset ovat lahtokohtaisesti lain tasolle kuuluvia asioita.

Kunnan tai kuntayhtymén terveydenhuollon jérjestdmisvastuusta, mukaan lukien paivystys,
sé&detddn kansanterveyslaissa ja erikoissairaanhoitolaissa eli lain tasolla. Terveydenhuoltolais-
sa saadet&én terveydenhuollon siséllosta ja toteuttamisesta, kuten terveydenhuollon yhteistyos-
td. Jarjestamisvastuuseen on katsottu kuuluvan myos vastuu palvelujen jarjestdmistavasta
(ks. esim. hallituksen esitys Eduskunnalle terveydenhuoltolaiksi seké laeiksi kansanterveyslain
ja erikoissairaanhoitolain muuttamiseksi seka sosiaali- ja terveydenhuollon asiakasmaksuista
annetun lain muuttamiseksi, HE 90/2010 vp). My6s uudessa kuntalaissa (410/2015) on tarken-
nettu kunnan jarjestamisvastuuta, ja lain 8 8:n mukaan tehtdvien hoidosta jarjestdmisvastuussa

OIKEUSKANSLERINVIRASTO

KAYNTIOSOITE Snellmaninkatu 1 A, Helsinki . PuHELIN 029516001 E-MAIL etunimi.sukunimi@okuv.fi
Postiosoite PL 20, 00023 Valtioneuvosto TELEFAKSI 09 160 23975 INTERNET www.okv.fi



719

oleva kunta tai kuntayhtymé vastaa jarjestettavien palvelujen ja muiden toimenpiteiden esimer-
kiksi yhdenvertaisesta saatavuudesta, tarpeen, mééran ja laadun madrittelemisesté seka tuotta-
mistavasta.

Terveydenhuoltolain 50 8:n mukaan kunnan tai sairaanhoitopiirin kuntayhtyman on jérjestetta-
va ympérivuorokautinen paivystys. Paivystyspisteista ja niiden tydnjaosta on sovittava tervey-
denhuollon jarjestamissuunnitelmassa ja erikoissairaanhoidon osalta erikoissairaanhoidon jar-
jestamissopimuksessa. Pykélassa tuodaan esiin, ettd pdivystysta toteuttavassa yksikdssa on ol-
tava riittdvat voimavarat ja osaaminen ja ettd paivystyspisteistd paatettdessé on otettava huo-
mioon alueen ensihoitopalvelu, paivystyspisteiden valiset etdisyydet sekd véeston palvelutarve.
Sosiaali- ja terveysministerio toteaa selvityksessaan, ettd terveydenhuoltolain 50 8:n sanamuo-
dossa on l&hdetty siitd, ettd kaikki kunnat eivat jarjesta paivystyspalveluja itsenéisesti. Mieles-
tani kyseisen pykalan sanamuodosta ei téllaista lahtokohtaolettamaa ilmene. Pykaldssé todetaan
ainoastaan ympérivuorokautisen paivystyksen jarjestdmisvastuussa olevat tahot, velvollisuu-
desta sopia asiasta terveydenhuoltolain 34 ja 43 §:ssa saddetylla tavalla ja mité asioita tulee tal-
I6in ottaa huomioon. Nahdakseni terveydenhuoltolain 50 8:ss& rajoitetaan kunnan jarjestamis-
vastuulla olevan perusterveydenhuollon mahdollisuutta jarjestdad ymparivuorokautinen paivys-
tys erillispdivystyksend ainoastaan yhteistoimintavelvollisuudella.

Terveydenhuoltolain eduskuntakasittelyn yhteydessa perustuslakivaliokunta kiinnitti huomiota
terveydenhuollon jarjestamissuunnitelmaa koskevaan ehdotuksen 34 §:dan (PeVL 41/2010 vp).
Valiokunta toteaa lausunnossaan, ettd jarjestaimissuunnitelman laatiminen on pykalan 1 mo-
mentin perusteella samaan sairaanhoitopiiriin kuuluvien kuntien velvollisuus ja ettd pykalan
2 momentissa on sddnnokset suunnitelmassa sovittavista seikoista. Pyk&lan 3 momentin nojalla
suunnitelma voidaan hyvaksyé sairaanhoitopiirin kuntayhtymassd méaéaraenemmistélla. Valio-
kunta toteaa, ettd tallainen sééntely tayttaa sindnsé valiokunnan kaytanndssé kuntien lakiséétei-
sen yhteistoiminnan jarjestelyille asetetut vaatimukset (ks. PeVVL 32/2001 vp. s 2). Valiokun-
nan mukaan taysin ongelmatonta perustuslain 121 8:n kannalta ei kuitenkaan ole se, ett4 ehdo-
tus jattaa jarjestamissuunnitelman mahdolliset oikeusvaikutukset avoimiksi. Se katsoo, etté
saantelya on taman seikan osalta syyta tdsmentéa. Lisaksi perustuslakivaliokunta on lausunnos-
saan todennut kiireellisen hoidon olevan merkittaviltad osin perustuslain 19 8:n 1 momentissa
tarkoitetun véalttamattomén huolenpidon alaan kuuluvaa toimintaa (ks. HE 309/1993 wvp,
s. 69/11). Kiireellisen hoidon perusteista on tallaisen saantelyn vahvan perusoikeuskytkennén
vuoksi séédettdvé laissa. Valiokunnan mukaan asetuksenantovaltuus on talta osin syytd joko
poistaa tai muotoilla se tarkoittamaan valtuutusta antaa tarkempia sddnnoksia lakiin otettavista
kiireellisen hoidon perusteista.

Sosiaali- ja terveysvaliokunta on terveydenhuoltolakia koskevassa mietinngssdédn (StVM
40/2010 vp) viitannut perustuslakivaliokunnan lausunnossaan esittdmaan jarjestamissuunni-
telman oikeusvaikutuksia koskevaan kohtaan ja todennut, ettd jarjestdmissuunnitelma ei halli-
tuksen esityksen ja saadun selvityksen perusteella ole jasenkuntia oikeudellisesti velvoittava.
Valiokunnan kasityksen mukaan kuntiin, jotka eivat sitoudu suunnitelman noudattamiseen, ei
voi pelkastddn taman perusteella kohdistaa erityisid sanktioita, elleivat ne samalla laiminlyd
lakisééateisia palvelujen jarjestamisvelvollisuuksiaan.

Edelld esitetty huomioiden pidén perusterveydenhuollon ympérivuorokautisen erillispaivystyk-
sen asettamista luvanvaraiseksi sosiaali- ja terveysministerion paivystysasetuksessa ongelmal-
lisena. Paivystysasetuksessa, toisin kuin laissa, on asetettu lahtokohdaksi kielto jarjestad ympéa-
rivuorokautista paivystysta pelkastaan kunnan perusterveydenhuollon erillispéivystyksena aset-
tamalla téllainen toiminta luvanvaraiseksi. Terveydenhuoltolain 50 §:n sanamuodosta luvanva-
raisuus ei ole ennakoitavissa eika laissa ole mitdan perussaannoksid esimerkiksi luvasta, luvan
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myontamisen edellytyksistd, luvan peruuttamisesta tai ministerion toimivallasta hallintopatos-
ten tekemiseen. Tama heijastuu myos asetuksenantovaltuuden tulkintaan ja asettaa télta osin
kyseenalaiseksi sen tasmallisyyden ja tarkkarajaisuuden. Nayttaakin silta, ettd luvanvaraisuu-
della tosiasiassa pidatetdén sosiaali- ja terveysministeriolle kunnan tai kuntayhtyman jarjesté-
misvastuun ja sopimusvapauden piiriin kuuluvaa ratkaisuvaltaa, mika on perustuslain 121 §:n
kannalta ongelmallista. Luvanvaraisuudesta sdatdminen paivystysasetuksessa tuntuu erikoiselta
myo6s siihen nahden, mitd eduskuntakésittelyn yhteydessd on todettu jarjestamissopimuksen
oikeusvaikutuksista. Luvanvaraisuudessa ei nayttdisi olevan kyse siitd, ettd kunnan olisi osoi-
tettu jarjestavan ymparivuorokautisen erillispaivystyksen joltain osin puutteellisesti, esimerkik-
si potilasturvallisuutta vaarantaen. Taménkaltaisiin terveydenhuollon jérjestamisen laiminlyon-
teihin tai puutteisiin terveydenhuoltoa valvovilla viranomaisilla on muutoinkin voimassa ole-
van lainséadannon puitteissa mahdollista puuttua.

Kuten sosiaali- ja terveysministerit toteaa selvityksessaan, péivystysasetuksella haluttiin ohjata
paivystyksen jarjestamisen kokonaisuutta. Perusterveydenhuollon ja erikoissairaanhoidon yh-
teistyota pyrittiin tiivistdmaan jo terveydenhuoltolailla. Valtiolle sindnsa kuuluu vastuu terve-
yspolitiikan ohjauksesta ja yleisista toimintaedellytyksistd. Lainsdddantd on yksi ohjauksen va-
line, jolla voidaan sdénnelld kuntien ja kuntayhtymien tehtdvid. Ohjauksen on kuitenkin tapah-
duttava perustuslain ja muiden sadnndsten ja ohjeiden puitteissa. Lain tasolla on velvoitettu
kunnat ja kuntayhtymat yhteistoimintaan ymparivuorokautisen péivystyksen jarjestdmisessa ja
séédetty tallaisen toiminnan perusedellytyksistd. Sen sijaan terveydenhuoltolakiin ei sisally
mink&&nlaista muuta sdénnostd valtioneuvoston tai ministerion mahdollisuudesta puuttua kun-
tien tai kuntayhtymien ympéarivuorokautisen paivystyksen jarjestdmisvastuusta paattamiseen
kuin terveydenhuoltolain 43 §:n 4 momenttiin sisaltyva valtioneuvoston mahdollisuus tietyissa
tilanteissa maaréata erikoissairaanhoidon jarjestamissopimuksen sisallosta. Edelld perustuslaki-
valiokunnan kaytdnngssa on todettu valtioneuvoston maaraamisvallan olevan kuntien itsehal-
linnon nédkdkulmasta merkityksellinen seikka, josta siten lahtékohtaisesti tulisi séatéa lain ta-
solla.

Hallintolaissa (434/2003) s&&detddn hyvén hallinnon perusteista ja sen 6 8:ssa sé&detdan hal-
linnon oikeusperiaatteista. Pykalan mukaan viranomaisen on kohdeltava hallinnossa asioivia
tasapuolisesti sekd kaytettdva toimivaltaansa yksinomaan lain mukaan hyvéksyttaviin tarkoi-
tuksiin. Viranomaisen toimien on oltava puolueettomia ja oikeassa suhteessa tavoiteltuun péa-
méaaraan nahden. Niiden on suojattava oikeusjarjestyksen perusteella oikeutettuja odotuksia.
Hallintolakia ei sovelleta viranomaisen toimintaan séadosten valmistelussa ja lainsdadantéval-
lan k&ytossd, esimerkiksi ministerion toimintaan sen valmistellessa asetuksia. Viranomaisen on
kuitenkin myds naissé tehtavissa toimittava hyvan hallinnon keskeisten periaatteiden mukaises-
ti. Etenkin hallinnon oikeusperiaatteet on otettava huomioon. Liséksi soveltuvin osin on vel-
voittavaa merkitystd ainakin saannoksilla, jotka méérittelevat asian riittavaa ja asianmukaista
selvittdmistd, kuulemista ja vaikuttamismahdollisuuksien varaamista sek& perusteluvelvolli-
suutta (Mé&enpad: Hallinto-oikeus, 2013, s. 324).

Johtopaatokset ja toimenpiteet

Pidan edella esitetyn perusteella paivystysasetuksen 2 §:ssé olevaa sdantelya siité, etté sosiaali-
ja terveysministerid voi myontdd hakemuksesta luvan perusterveydenhuollon ympérivuoro-
kautisen erillispaivystyksen jarjestamiseen, ongelmallisena perustuslain 80 §:n 1 momentin ja
121 §:n kannalta. Katson, ettei talt4 osin paivystysasetusta sdédettéessé ole riittavan tarkasti
selvitetty ja arvioitu, voidaanko luvanvaraisuudesta saatéé sosiaali- ja terveysministerion ase-
tuksella perustuslain vaatimukset tayttavalla tavalla. Kiinnitdn sosiaali- ja terveysministerion
huomiota noudattaa sadadosvalmistelussa ja erityisesti ministerion asetuksia valmisteltaessa,
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mitd saddodstasosta ja asetuksenantovaltuuksista perustuslaissa, perustuslakivaliokunnan kay-
tdnnossa seké saadosten valmistelua koskevassa oppaassa néista todetaan. Pyydan harkittavak-
si, onko edella esitettyjen ndkokohtien perusteella kyseista péivystysasetuksen sadnngosté syyta
muuttaa.

Sosiaali- ja terveysministerion tulee ilmoittaa minulle 30.6.2016 mennessd, mihin toimenpitei-
siin se on ryhtynyt taman péatoksen johdosta.

Oikeuskansleri Jaakko Jonkka

Vanhempi oikeuskanslerinsihteeri Hanna-Mari Pekuri
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