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TIIVISTELMA

Téssd muistiossa tarkastellaan henkilokohtaisen avun palvelusetelin arvoa ja sen vaikutusta vammais-
palvelulain mukaisen subjektiivisen oikeuden tosiasialliseen toteutumiseen. Muistio tdydentéd Avus-
tajaklinikan yhdenvertaisuusvaltuutetulle tekeméé kantelua (Liite 11 Avustajaklinikan kantelu yh-
denvertaisuusvaltuutetulle 26.11.2025 kanteluteksti) ja esittdd oikeudellisen sekd empiirisen tarkas-
telun siitd, miten palvelusetelin arvo vaikuttaa henkilokohtaisen avun saatavuuteen kiytannossa.

Muistion keskeinen havainto on, ettd useilla hyvinvointialueilla henkildkohtaisen avun palvelusetelin
arvo ja hinnoittelurakenne eivét kaikilta osin vastaa palvelun todellista kustannustasoa ja -rakennetta.
Henkilokohtaisen avun kustannukset madrdytyvét kdytdnnosséd suurelta osin henkilokohtaisten avus-
tajien tyoehtosopimusten mukaisista palkoista ja tydaikalisistd. Tyonantajamallissa, ostopalveluissa
ja hyvinvointialueen omassa tuotannossa ndmai kustannukset realisoituvat suoraan jérjestdjin kustan-
nuksiksi, kun taas palvelusetelijirjestelmissa palvelun toteutuminen riippuu siitd, miten palvelusete-
lin arvo ja mahdolliset lisdrakenteet on médritelty.

Kantelussa esitetty aineisto viittaa siihen, ettd palvelusetelin hinnoittelu ei monin paikoin huomioi
taysimadrdisesti tyoehtosopimusten mukaisia tydaikalisdkorvauksia eikd henkilokohtaisen avun teh-
tdvien vaativuuseroja. Ja siis, molemmat tekijét, tydaikalisdt sekd tyon vaativuuden huomioiminen
palkkauksessa, ovat yleissitovan tydehtosopimuksen mukaisia ehtoja.

Lisdksi palvelusetelin perushinta on joissakin tapauksissa asetettu tasolle, joka ei vastaa palvelun to-
teuttamisen todellisia kustannuksia, edes vilittdmien palkka ja sen sivukulujen osuutta. Tdmén seu-
rauksena palvelusetelin arvo ei joissakin tilanteissa kata palvelun toteuttamisen kustannuksia, erityi-
sesti silloin kun avuntarve sijoittuu ilta-, yo-, viitkonloppu- tai pyhéaikoihin tai edellyttdd vaativampaa
osaamista. Samalla tulee huomioida, ettd yrityksen kannettavaksi tulee kustannuksia avustajien sai-
rauslomista ja hallinnosta. Myds yrityksen kohtuullinen kate palveluiden tuottamisesta on hyvéksyt-
tavd. Samalla on huomioitava, ettd hyvinvointialueiden yleinen kéyténto olla huomioimatta henkil6-
kohtaisen avun vaativuustasoja on vairistdnyt koko toimialan palkkarakenteen — alalla yleisesti kéy-
tetddn TES:n alimman henkil6kohtaisen avun palkkaryhméé, vaikka TES méérittelee tehtéville 3 eri-
laista palkkaryhméa.

Muistiossa tdllaista tilannetta kuvataan kasitteelld henkilokohtaisen avun saatavuuden arvolukko.
Kisitteelld tarkoitetaan tilannetta, jossa palvelusetelin arvon méérittely tai sen toimeenpanokaytinto
katkaisee yhteyden hallintopédatoksellda myonnetyn oikeuden ja palvelun tosiasiallisen saatavuuden
vélilld. Palvelu on tdll6in muodollisesti myOnnetty, mutta palvelusetelin arvo ei mahdollista sen hank-
kimista niissd tilanteissa, joissa avuntarve asiakassuunnitelman mukaisesti ilmenee.

Arvolukon ilmid nédkyy joissakin tilanteissa my0s henkilokohtaisen avun toteuttamisessa matkusta-
misen yhteydessi. Jos palvelusetelin arvo tai sen toimeenpanokdytdntd ei mahdollista avustajan mat-
kasta aiheutuvien kustannusten huomioimista, palveluseteli ei kdytannossd toimi toteuttamistapana ja
vammainen henkil6 voidaan joutua ohjaamaan kiyttdmédn muuta jérjestimismallia, jotta mydnnetty
henkildkohtainen apu olisi ylipdédtdan mahdollista toteuttaa.

Téllaisessa tilanteessa kysymys ei rajoitu palvelun tekniseen jirjestdmiseen. Palvelusetelin arvon ali-
mitoitus voi merkitd myds yhdenvertaisuuslain tarkoittamaa vélillistd syrjintdd tai kohtuullisten mu-
kautusten epadmistd. Vuonna 2025 voimaan tullut vammaispalvelulaki (675/2023) korostaa titi léh-
tokohtaa sdaatamalld, ettd hyvinvointialueen on méariteltidva palvelusetelin arvo siten, ettd vammaisen
henkilon on mahdollista hankkia palvelusetelilld hinelle mydnnetty henkilokohtainen apu.



Lisdksi muistiossa esitetty aineisto viittaa siihen, ettd palvelusetelin arvon méidraytymisperusteita ei
ole useilla hyvinvointialueilla esitetty ldpindkyvésti eiké eritellysti. Sddntokirjoista ja viranomaisvas-
suutta seurataan. Tamé vaikeuttaa sekd hinnoittelun lainmukaisuuden arviointia ettd asiakkaan oikeu-
den tosiasiallisen toteutumisen tarkastelua hallintolain edellyttdmaill tavalla.

Muistion tavoitteena on jisentdd palvelusetelin arvoon liittyvd mahdollinen rakenteellinen yhdenver-
taisuus- ja jarjestdimisvastuuongelma seké esittié perusteet asian tarkemmalle viranomaisarvioinnille.
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1 Johdanto ja keskeiset havainnot

Henkilokohtaisen avun palvelusetelin arvo on keskeinen tekijé sen kannalta, toteutuuko vammaispal-
velulain mukainen subjektiivinen oikeus henkilokohtaiseen apuun kiytdnnossi. Jos palvelusetelin
arvo ei vastaa palvelun todellista kustannustasoa ja-rakennetta, seurauksena voi olla jarjestelméllinen
tilanne, jossa myonnetty henkilokohtainen apu ei ole tosiasiallisesti saatavilla palvelusetelill.

Tédma muistio tdydentdd Avustajaklinikan yhdenvertaisuusvaltuutetulle tekemié kantelua. Muistiossa
esitetdéin oikeudellinen ja empiirinen tarkastelu siitd, miten henkil6kohtaisen avun palvelusetelin arvo
vaikuttaa palvelun tosiasialliseen saatavuuteen. Tamén muistion tarkoituksena ei ole arvioida yksit-
tdisid hallintopdétoksid tai kaikkien hyvinvointialueiden kéytintdjen lainmukaisuutta, vaan tunnistaa
mahdollinen rakenteellinen ongelma ja esittdd perusteet sen tarkemmalle viranomaisarvioinnille.

Muistion keskeinen havainto on, ettd useilla hyvinvointialueilla henkildkohtaisen avun palvelusetelin
arvo ja hinnoittelurakenne eivét vastaa palvelun todellista kustannustasoa ja-rakennetta. Henkilokoh-
taisen avun kustannukset maédraytyvéat kiytannossi suurelta osin tydehtosopimusten mukaisista pal-
koista ja tydaikalisistd. Tyonantajamallissa, ostopalveluissa ja hyvinvointialueen omassa tuotannossa
ndmi kustannukset realisoituvat suoraan jirjestéjén kustannuksiksi. Palvelusetelijdrjestelméssé kus-
tannusten kattaminen puolestaan riippuu siitd, miten palvelusetelin arvo ja mahdolliset lisdrakenteet
on madritelty.

Kantelussa esitetty aineisto viittaa siihen, ettd palvelusetelin hinnoittelu ei monin paikoin huomioi
taysimadrdisesti yksityisen sosiaalipalvelualan tydehtosopimuksen mukaisia tydaikalisékorvauksia
(ilta-, yo6- ja viikonloppulisit) eikéd henkilokohtaisen avun tehtivien yksityisen sosiaalialan yleissito-
van tyoehtosopimuksen mukaisia henkilokohtaisen avustajan tyon vaativuuseroja. Kéytdnnossé kes-
kenddn hyvin erilaiset avustamistehtévit on usein hinnoiteltu yhdeksi palveluksi. Témén seurauksena
palvelusetelin arvo ei monissa tilanteissa kata palvelun toteuttamisen kustannuksia, erityisesti silloin
kun avuntarve sijoittuu ilta-, y6-, viikkonloppu- tai pyhdaikoihin tai edellyttds vaativampaa osaamista.

Aineisto viittaa lisdksi siihen, ettd palvelusetelin arvon méirdytymisperusteet eivét ole useilla hyvin-
vointialueilla ldpindkyvisti dokumentoituja. Sdintokirjoista ja tietopyyntdihin annetuista vastauk-
seurataan suhteessa kustannuskehitykseen. Tdmé muodostaa erillisen hallintolain kannalta merkityk-
sellisen kysymyksen.

Kun palvelusetelin arvo ei kata palvelun todellisia kustannuksia, kustannus- ja toteuttamisriski siirtyy
kaytannossd asiakkaalle tai palveluntuottajalle, vaikka jérjestimisvastuu sdilyy lain mukaan hyvin-
vointialueella. Télloin palveluseteli voi muodostua tosiasiallisesti muita toteuttamistapoja heikom-
maksi jérjestdmisvilineeksi, vaikka lainsdddédnnon tarkoituksena on tarjota useita toimivia toteutta-
mistapoja henkilokohtaisen avun jarjestdmiseksi. Seurauksena vammaisen henkilon tosiasiallinen va-
linnanvapaus kaventuu ja subjektiivisen oikeuden toteutuminen voi vaarantua. Harva yritys suostuu
tappiollisten tuntien tekemiseen.

Téssd muistiossa tdllaista tilannetta kuvataan kisitteelld henkilokohtaisen avun saatavuuden arvo-
lukko. Kisitteelld tarkoitetaan tilannetta, jossa palvelusetelin arvon mairittely tai sen toimeenpano-
kaytanto katkaisee yhteyden hallintopdétokselld mydnnetyn oikeuden ja palvelun tosiasiallisen saa-
tavuuden vililld. Arvolukossa palvelu on muodollisesti mydnnetty, mutta palvelusetelin arvo ei mah-
dollista sen hankkimista niissd tilanteissa, joissa avuntarve asiakassuunnitelman mukaisesti ilmenee.
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Kyse ei tdlloin ole yksittdisestd hallinnollisesta virheesté, vaan rakenteellisesta tilanteesta, jossa pal-
velusetelin arvon ja toimeenpanon rakenne estdd palvelun toteutumisen.

Téllaisessa tilanteessa kysymys ei rajoitu palvelun toteuttamistavan tekniseen jérjestaimiseen. Jos pal-
velusetelin arvon médrittely johtaa siihen, ettd osa vammaisista henkildisté ei voi tosiasiallisesti kéyt-
tad heille myonnettyd henkil6kohtaista apua, kyse voi olla myds yhdenvertaisuuslain tarkoittamasta
vélillisestd syrjinnésti tai kohtuullisten mukautusten epdédmisestd. Vuonna 2025 voimaan tullut vam-
maispalvelulaki (675/2023) korostaa tétd ldhtokohtaa entisestddn sddtdmalld, ettd hyvinvointialueen
on madriteltdva palvelusetelin arvo siten, ettd vammaisen henkilon on mahdollista hankkia palvelu-
setelilld hdnelle mydnnetty henkildkohtainen apu.

Henkilokohtaisen avun palvelusetelin arvoa on arvioitava useiden normitasojen valossa, koska se
vaikuttaa suoraan siihen, toteutuuko vammaiselle henkildlle myodnnetty henkildkohtainen apu kéy-
tannossd. Muistio tarkastelee palvelusetelin arvoa erityisesti YK:n vammaissopimuksen (CRPD),
EU:n perusoikeuskirjan ja Euroopan sosiaalisen peruskirjan, perustuslain, yhdenvertaisuuslain, vam-
maispalvelulain, palvelusetelilain seké hallintolain ndkokulmasta.

Muistio etenee siten, ettd luvussa 2 kuvataan henkil6kohtaisen avun toteuttamistavat ja niiden oikeu-
dellinen asema. Luvussa 3 muodostetaan palvelusetelin arvon arviointia koskeva oikeudellinen ke-
hys. Luvussa 4 tarkastellaan hyvinvointialueiden kiytdntdjd ja palvelusetelin arvoa koskevaa aineis-
toa timin arviointikehyksen valossa. Luvussa 5 esitetddn esimerkki henkilokohtaisen avun toteutu-
misesta matkustamisen yhteydessé palvelusetelijirjestelmissd. Luvussa 6 tarkastellaan hyvinvointi-
alueen jarjestdmisvastuuta ja luvussa 7 viranomaisohjausta ja valvontaa. Luvussa 8 esitetdén muistion
keskeiset johtopddtokset ja luvussa 9 toimenpide-ehdotuksia asian jatkoselvittamiseksi.

Téassd muistiossa henkilokohtaisen avun palvelusetelin arvoa tarkastellaan erityisesti hyvinvointialu-
een jarjestdmisvastuun ndkdkulmasta. Arviointi kohdistuu sekd vammaispalvelulain mukaiseen sub-
jektiivisen oikeuden toteutumiseen etté sosiaali- ja terveydenhuollon jarjestimisestd annetun lain mu-
kaiseen velvollisuuteen huolehtia palvelujérjestelmén toimivuudesta.

Kysymys ei siten ole ainoastaan yksittdisestd hinnoitteluratkaisusta, vaan siité, toteutuuko henkil6-
kohtainen apu kdytdnnossd osana hyvinvointialueen lakisddteista palvelujirjestelmaa.

2 Henkilokohtaisen avun toteuttamistavat ja
palvelusetelin asema

Henkilokohtainen apu voidaan jirjestéd usealla eri toteuttamistavalla. Toteuttamistavan tarkoituksena
on mahdollistaa palvelun toteuttaminen asiakkaan yksildllisen tarpeen mukaisesti, ei muuttaa oikeu-
den siséltod. Hyvinvointialueella sdilyy jarjestimisvastuu henkil6kohtaisesta avusta riippumatta siité,
jérjestetddnko palvelu tydnantajamallilla, ostopalveluna, hyvinvointialueen omana tuotantona vai pal-
velusetelilld.

Téstd 1dhtokohdasta seuraa, ettd toteuttamistavan ei tule vaikuttaa siithen, onko mydnnetty henkilo-
kohtainen apu tosiasiallisesti saatavilla. Téssd luvussa kuvataan henkilokohtaisen avun keskeiset to-
teuttamistavat sekd niiden oikeudellinen kehys, jotta voidaan arvioida, missi tilanteissa palvelusetelin
arvon médrittely voi johtaa henkilokohtaisen avun saatavuuden arvolukkoon. Jos jokin
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toteuttamistapa johtaa jirjestelméllisesti tilanteisiin, joissa myOnnettyd apua ei voida kdytdnndssé
hankkia, kyse ei ole endd neutraalista toteuttamistavasta vaan jarjestimisvastuun toteutumista koske-
vasta oikeudellisesta kysymyksesta.

2.1 Oikeudellinen liihtokohta: subjektiivinen oikeus ja toteutta-
mistapojen merkitys oikeuden toteuttamisessa

Vammaispalvelulain mukainen henkilokohtainen apu on subjektiivinen oikeus. Oikeuden sisdltd
médrdytyy yksilollisen tarpeen perusteella padtoksessd ja asiakassuunnitelmassa, joissa mééritellaian
esimerkiksi avun miérd, ajankohdat, sisdlto ja mahdolliset osaamisvaatimukset. Hyvinvointialueen
velvollisuus ei rajoitu palvelun myontdmiseen, vaan ulottuu siihen, ettd myonnetty apu on tosiasial-
lisesti saatavilla ja toteutuu asiakassuunnitelman mukaisesti.

Henkilokohtainen apu voidaan jérjestia:

e tyOnantajamallilla
e palvelusetelilla
e ostopalveluna yksityiseltd palveluntuottajalta

¢ hyvinvointialueen omana tuotantona.

Vammaispalvelulain 10 §:n mukaan toteuttamistapaa koskevassa péadtoksenteossa on otettava huo-
mioon vammaisen henkilon oma mielipide, eldméntilanne sekd asiakassuunnitelmaan kirjattu avun
tarve. Toteuttamistapa on oikeudellisesti vdline henkilokohtaisen avun toteuttamiseksi eikéd se saa
kaventaa myonnetyn oikeuden siséltod. Toteuttamistapaa koskeva ratkaisu tehddén kuitenkin osana
henkilokohtaista apua koskevaa hallintopédétdstd, ja silld on itsendinen oikeudellinen merkitys seké
muutoksenhakukelpoisuus. Toteuttamistapaa koskeva harkinta ei siten ole vapaata, vaan sidottua
vammaispalvelulain edellytyksiin sekd asiakkaan yksilolliseen tarpeeseen ja etuun.

Téstd seuraa kolme keskeistd periaatetta.

Ensinniikin, toteuttamistapa ei saa rajoittaa myonnettyéd oikeutta. Henkilokohtaisen avun saatavuus
ei voi kaventua sen vuoksi, ettd palvelu jérjestetdén tietylld toteuttamistavalla.

Toiseksi, jarjestimisvastuu sdilyy hyvinvointialueella. Hyvinvointialue vastaa siitd, ettd palvelu on
tosiasiallisesti saatavilla riippumatta toteuttamistavasta.

Kolmanneksi, toteuttamistapaa koskevan pdatoksen tulee mahdollistaa mydnnetyn oikeuden tosiasi-
allinen toteutuminen. Toteuttamistapa ei voi olla sellainen, ettd se kdytdnndssé estdd henkilokohtaisen
avun toteuttamisen.

Uuden vammaispalvelulain mukaan palvelusetelin on lisdksi oltava hyvinvointialueella tosiasialli-
sesti kdytettavissd henkilokohtaisen avun toteuttamistapana. Tamé tekee palvelusetelisté oikeudelli-
sesti merkittdvin osan henkilokohtaisen avun jarjestelmad. Hallituksen esityksen (HE 191/2022 vp.)
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mukaan “Vammaisten henkiloiden edellytyksid kéyttdd palveluita parannettaisiin edellyttamalla, ettd
hyvinvointialueen olisi toteutettava henkilokohtaista apua tyonantajamallin ja palvelusetelin liséksi
véhintddn yhdelld muulla henkilokohtaisen avun tuottamistavalla”.
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2.2 Toteuttamistapojen keskeiset piirteet

Henkilokohtaisen avun toteuttamistavat eroavat toisistaan erityisesti vammaisen henkilén aseman,
valinnanvapauden, vastuun, jérjestdjan ohjausmahdollisuuksien sekd kustannuslogiikan osalta. Nama
erot ovat merkityksellisid arvioitaessa, missa tilanteissa henkilokohtainen apu on tosiasiallisesti saa-

tavilla.
Toteuttamis-| Vammaisen | Jirjestijin oh- | Kustannus- lo- | Valinnan- Keskeinen
tapa henkilon jaus- ja varmis- giikka vapaus riski
rooli ja vas- | tus-mahdollisuu- (TES-lisiit,
tuu det vaativuus)
TES-tydaika- ja
Asiakas toi- kokgmgshsat o .
v realisoituvat TyoOnantaja-
mi1 tyon-an-
: T suoraan kustan- | Korkea vastuun kuor-
. . tajana; Jéarjestdjd korvaa o . . )
Tyonantaja- . nuksiksi ja tyon | avustajan mittavuus ja
. kustannukset ja tu- . . . .
malli e N . vaativuus vai- valinnan aina mukana
merkittdva kee tyonantajaa .
) . kuttaa suoraan osalta seuraava oikeu-
hallinnollinen . ) N
ast kustannuksiin dellinen vastuu
vastud TES:n mukai-
sesti.
Sidonnaisuus
Asiakkaalla | Jédrjestdjd ohjaa so- | Lisit ja vaati- sopimustuotta-
vdhdinen hal- | pimuksin palvelun | vuus voidaan si- | Usein raja- | jiin, vammaisen
Ostopalvelu . . N R . . :
linnollinen | sisdltdd ja saata- | séllyttdd sopi- tumpi asiakkaan
vastuu vuutta mushin-toihin asema muuttuu
alisteiseksi**
Organisaation
kapasiteetti ja
Asiakkaalla oo e - joust
o1 Jarjestdjd ohjaa | TES-lisét suo- o Jousto,
Oma tuo- vihdinen hal- o ... ... | Useinrajal-

} . suoraan henkilds- | raan jérjestdjan . . .
tanto linnollinen v . 3 linen vammaisen asi-
t0d ja resursseja kustannuksia

vastuu akkaan asema
muuttuu alis-
teiseksi®*
Asiakas valit-
) e e Jos palvelusete-
see tuottajan | Jirjestdjd ohjaa se- .. . . e
. ) . Riippuu setelin 1. .| linarvo alimi-
. Jja oman telin arvolla ja hy- . . .. | Tyypillisesti .
Palveluseteli . R o arvosta ja lisdra- toitettu, saata-
avustajansa; | vaksynti-jdrjestel- korkea )
L . 11 kenteesta vuus heikke-
el tyonantaja- malld -
nee
vastuuta
* TyOnantajuuteen liittyvdt moninaiset riskit avataan tarkemmin luvussa 2.3.
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**Vammainen henkilo ei pysty valitsemaan palveluntuottajaa, eikd vélttdméttd henkilokohtaista
avustajaansa.

*** Vammaiselle henkil6lle ei tarjota soveltuvia, tai ei ollenkaan henkilokohtaisia avustajia

Taulukosta kéy ilmi, ettd palveluseteli voi tarjota vammaiselle henkildlle laajimman mahdollisuuden
vaikuttaa siithen, kuka palvelun tuottaa, valita oma avustajansa sekd miten henkilokohtainen apu kun-
kin asiakkaan kohdalla halutaan toimivan. Tdméa on merkittavaa, silli vammaiset ovat usein alistei-
sessa asemassa suhteessa erilaisten palveluiden tuottajiin. Itsemédrdédmisoikeus, johon vammaispal-
veluilla pyritddn, syntyy ennen kaikkea palveluiden rakenteesta. Palvelusetelimalli on ainoa, jossa
asiakkaalla on helppo ja yksinkertainen tapa kilpailuttaa palveluntuottajien laatua ja luotettavuutta.
Palvelusetelimallissa asiakkaalla on kuluttajan asema ja sitd vastaavat oikeussuojakeinot. Samalla
palvelusetelin toimivuus riippuu ratkaisevasti setelin arvosta ja sen hinnoittelurakenteesta.

Toteuttamistapojen erot eivét ole pelkéstdén hallinnollisia, vaan niilld on suora yhteys siihen, toteu-
tuuko henkilokohtainen apu tosiasiallisesti kaikissa asiakassuunnitelman edellyttdmissa tilanteissa.
Téssd yhteydesséd on syytd muistuttaa, ettd henkilokohtainen apu on laajasti ja intiimistikin eldméssa
mukana oleva palvelu, jonka luotettavuus on eldméin laadun ja ihmisarvon kannalta keskeistd. Tama
kytkeytyy suoraan YK:n vammaissopimuksen 19 artiklaan: tukipalvelujen tulee mahdollistaa péivit-
tdinen eldmi, autonomia ja ihmisarvo, eikd palvelu saa jidda epavarmaksi, katkonaiseksi tai tosiasi-
allisesti saavuttamattomaksi.

Eri toteutustavoissa lakisééteisten kustannusten huomiointi toteutuu eri tavoin. TyOnantajamallissa ja
hyvinvointialueen omassa tuotannossa tydehtosopimuksen mukaiset tydaika- ja kokemuslisdt seké
tyon vaativuuteen liittyvét palkkaryhmat realisoituvat suoraan jirjestéjan kustannuksiksi. Ostopalve-
lussa vastaava kustannuslogiikka voidaan toteuttaa sopimushinnoittelun kautta. TyOnantajamallissa
palkkaus on sidottu neljdén eri luokkaan tyon vaativuuden mukaan. Namé maksetaan luonnollisena
osana palkkahallintoa ja ndin varmasti my®0s silloin kun palvelu toteutetaan hyvinvointialueen omana
tuotantona. Palvelusetelimallissa vain yksi hyvinvointialue on huomioinut hinnoittelussaan henkil6-
kohtaisen avun tydehtosopimuksen mukaisen nelitasoisen tyon vaativuusluokittelun. Talld viitataan
HETA-ty6ehtosopimuksen mukaiseen luokitteluun (A, B1, B2 ja C), jossa tyon vaativuus on sidottu
yksildityihin ty6tehtdviin ja vastuisiin, jotka madrittdvit sovellettavan palkkatason. Tyon vaativuus
vaikuttaa siten suoraan palkkatasoon ja edelleen palvelun todellisiin kustannuksiin.

Palvelusetelimallissa palvelun saatavuus riippuu siitd, onko palvelusetelin arvo mééritelty siten, ettd
se kattaa henkilokohtaisen avun todelliset kustannukset myds silloin, kun avuntarve sijoittuu ilta-, yo-
, vitkonloppu- tai pyhéaikoihin tai edellyttdd erityistd osaamista. Jos palvelun toteuttaminen tuottaa
tappiota, harva yritys siitd huolimatta haluaa toteuttaa palvelun tappiollisille ajankohdille.

On lisdksi havaittavissa, ettd hyvinvointialueiden vililld on eroja siind, miten palvelun vaativuus huo-
mioidaan palvelusetelin hinnoittelussa. Ainakin Pohjanmaan hyvinvointialueella palvelusetelijarjes-
telmissd on otettu kiyttdon vaativuuden huomioiva rakenne. Tdmé osoittaa, ettd henkilokohtaisen
avun erilaisten tilanteiden ja osaamisvaatimusten huomioiminen hinnoittelussa on kéytdnndssé toteu-
tettavissa. Mikali vaativuutta ei huomioida lainkaan, palvelusetelin arvo voi jddda irralleen palvelun
todellisesta siséllostd ja johtaa tilanteisiin, joissa palvelua ei ole tosiasiallisesti saatavilla.

Koska palvelusetelin on oltava hyvinvointialueella kdytettdvissd henkilokohtaisen avun toteuttamis-
tapana, sen toimivuus ei voi jdddé alihinnoitellun palvelusetelin varaan. Jos palvelusetelin arvo ei
mahdollista mydnnetyn henkil6kohtaisen avun hankkimista, my0s palvelusetelin tarjoama valinnan-
vapaus jid kaytdnnOssd ndenndiseksi. Téstd syystd palvelusetelin arvo ja sen toimeenpano muodos-
tuvat keskeiseksi oikeudelliseksi kysymykseksi henkilokohtaisen avun toteutumisessa.
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2.3 Palvelusetelin erityinen merkitys vammaisen henkilon na-
kokulmasta

Palveluseteli on henkilokohtaisessa avussa tirked toteuttamistapa, koska se voi tarjota vammaiselle
henkildlle muita jarjestdmistapoja laajemman kdytdnnon valinnanvapauden palveluntuottajan ja usein
myo0s avustajan valinnassa.

Palveluseteli yhdistdd kaksi henkilokohtaisen avun kannalta keskeistd elementtid: valinnanvapauden
ja hallinnollisesti kevyemmaén toteutustavan ilman tyonantajuuteen liittyvid velvoitteita ja vastuita.
Tyonantajuuteen liittyvistd palveluista huolimatta tydnantajamallissa vammainen henkild vastaa tyo-
suhteen eri vaiheisiin ja tilanteisiin moninaisista velvoitteista ja oikeudellisista vastuista. Tydaikojen
javuosilomien hallinta, tydsuhteen ehdot, aloittamiset ja padttdmiset, vastuut tyoturvallisuudesta seké
vahingonkorvausoikeudellinen niin sanottu isdnnénvastuu tyontekijdn toiminnasta ovat esimerkkeja
myo0s henkilokohtaisen avustajan tyonantajille tulevista velvoitteista.

Palvelusetelimallissa ndmai tyonantajuuteen liittyvét velvoitteet ja riskit kuuluvat palvelua tuottavalle
yritykselle. Ja mika tarkeintd, palvelusetelimalli mahdollistaa vammaiselle asiakkaalle joustavamman
avustajan valinnan kuin tydnantajamalli, ostopalvelu tai hyvinvointialueen oma tuotanto. Yritys vas-
taa koko asiakassuhteen ajan siitd, ettd asiakkaalla on kdytettdvissa hénelle sopiva avustaja. Jos pal-
velua tuottavan yrityksen palvelun laatu ei vastaa odotuksia, asiakas voi palvelusetelimallissa valita
kilpailijan. Riski asiakkaan menettamisestd kannustaa palvelutuottajaa kehittiméan palveluitaan.

Tédma nékokulma liittyy myds YK:n vammaisten henkiliden oikeuksia koskevaan yleissopimukseen
(CRPD). Sopimuksen 19 artikla korostaa vammaisten henkildiden oikeutta itsendiseen eldmiin ja
osallisuuteen yhteisdssé sekd oikeutta saada yksilollistd tukea ndiden oikeuksien toteuttamiseksi.
Henkilokohtaisen avun jirjestdmistavat, jotka mahdollistavat kayttdjélle suuremman vaikutusvallan
avun toteutukseen ja avustajan valintaan, tukevat parhaiten titd itsemédrdédmisoikeutta ja itsendistd
eldmaa.

Juuri tdmén vuoksi palvelusetelin toimivuus on oikeudellisesti merkittidva kysymys. Jos palvelusete-
lin arvo tai hinnoittelurakenne estidi henkilokohtaisen avun tosiasiallisen hankkimisen, my0s palve-
lusetelin tarjoama valinnanvapaus jaa kdytdnndssé toteutumatta. Eduskunta on osoittanut palvelusete-
lin aseman vammaispalvelulain 10 §:ssd varsin selkedsti.

Palvelusetelilain 6 §:n 1 momentin mukaan asiakkaalla on oikeus kieltdytya hénelle tarjotusta palve-
lusetelistd, jolloin hyvinvointialueen tulee ohjata hinet muulla tavoin jérjestettivien palvelujen pii-
riin. Kieltdytymisoikeuden tosiasiallinen merkitys edellyttdd kuitenkin, ettd myos vaihtoehtoiset to-
teuttamistavat ovat kdytdnnossa saatavilla ja ettd palveluseteli on aidosti toimiva vaihtoehto.

3 Oikeudellinen arviointikehys: palvelusetelin
arvon riittavyys ja henkilokohtaisen avun saa-
tavuuden arvolukko
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Téssd luvussa muodostetaan oikeudellinen arviointikehys sille, milloin henkilokohtaisen avun palve-
lusetelin arvo ja toimeenpano lakkaavat olemasta neutraali toteuttamistapa ja alkavat tosiasiallisesti
kaventaa vammaispalvelulain mukaista subjektiivista oikeutta. Luvun tavoitteena on johtaa keskei-
sistd kansainvilisistd ja kansallisista velvoitteista yhteen kokoava arviointikriteeri, jota tdssd muisti-
ossa kutsutaan henkilokohtaisen avun saatavuuden arvolukoksi. Kisitteelld tarkoitetaan tilannetta,
jossa palvelusetelin arvo tai hinnoittelurakenne estdd pdatokselld ja asiakassuunnitelmassa mydnne-
tyn henkilokohtaisen avun tosiasiallisen toteutumisen: palvelu on muodollisesti myonnetty, mutta
palvelusetelin arvo ei mahdollista sen hankkimista kaikissa niissi tilanteissa, joissa avuntarve ilme-
nee.

Oikeudellinen tarkastelu perustuu useisiin toisiaan tdydentdviin normitasoihin: esimerkiksi YK:n
vammaissopimukseen, perustuslakiin, yhdenvertaisuuslakiin, vammaispalvelulakiin ja palveluseteli-
lakiin. Néitd sdédnnoksié on tulkittava perus- ja ihmisoikeusmyonteisesti siten, ettei palveluseteli muo-
dostu muita toteuttamistapoja heikommaksi keinoksi subjektiivisen oikeuden toteuttamisessa.

Edellisessd luvussa esitetty toteuttamistapojen vertailu osoittaa, ettd palvelusetelin arvo ja hinnoitte-
lurakenne ovat keskeisessé asemassa arvioitaessa palvelun tosiasiallista saatavuutta. Tédssd luvussa
arvioidaan, millaisia oikeudellisia vaatimuksia tdmé asettaa hyvinvointialueille ja missé tilanteissa
palvelusetelin aliarvo tai puutteellinen rakenne johtaa oikeudellisesti merkitykselliseen yhdenvertai-
suus- ja jarjestdmisvastuuongelmaan.

3.1 YK:n vammaissopimus (CRPD): tosiasiallinen yhdenvertai-
suus ja oikeus itsenaiseen elamaan

YK:n vammaisten henkildiden oikeuksia koskeva yleissopimus muodostaa keskeisen kansainvilisoi-
keudellisen 1dhtokohdan arvioitaessa henkilokohtaisen avun palvelusetelin arvoa, sen tosiasiallista
toimivuutta sekd vaikutuksia vammaisten henkildiden yhdenvertaisuuteen ja itseméédrdadmisoikeu-
teen. Suomi on ratifioinut sopimuksen, ja se on saatettu kansallisesti voimaan lailla. CRPD on siten
oikeudellisesti sitovaa normistoa, jota viranomaisten on sovellettava ja jonka tulee ohjata kansallisen
lainséddédnnon tulkintaa ja toimeenpanoa.

CRPD:n 5 artikla turvaa vammaisten henkildiden yhdenvertaisuuden ja syrjimattomyyden. Artiklan
mukaan kaikilla henkil6illd on oikeus yhdenvertaiseen ja tehokkaaseen oikeussuojaan, ja sopimus-
valtion on toteutettava kohtuulliset mukautukset tosiasiallisen yhdenvertaisuuden saavuttamiseksi.
YK:n vammaisoikeuskomitean yleiskommentissa nro 6 (2018) korostetaan, ettd yhdenvertaisuus
CRPD:n merkityksesséd on substantiaalista eikd vain muodollista. Myds ndenniisesti neutraalit sdan-
tely- ja hallintokdytidnnot voivat olla syrjivid, jos niiden tosiasialliset vaikutukset asettavat vammaiset
henkil6t epdyhdenvertaiseen asemaan. Kohtuullisten mukautusten epddminen katsotaan itsessdin syr-
jinndksi.

CRPD:n 19 artikla turvaa vammaisten henkildiden oikeuden itsendiseen eldmédin ja osallisuuteen yh-
teisossd. Artikla edellyttdd, ettd vammaisilla henkil6illd on tosiasiallinen mahdollisuus valita, missa
ja kenen kanssa he eldvit, eikd heitd saa velvoittaa eldmédn erityisjirjestelyissd vastoin tahtoaan.
Artiklan ydin liittyy tukipalvelujen, kuten henkilokohtaisen avun, saatavuuteen: palvelujen on oltava
yksilollisia, kayttdjaldhtoisia ja tosiasiallisesti saavutettavissa.
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YK:n vammaisoikeuskomitean yleiskommentissa nro 5 (2017) korostetaan, ettd tukipalvelujen on
mahdollistettava henkilon omat valinnat ja yksildllinen elaménrytmi. Palvelu ei tdytd 19 artiklan vaa-
timuksia, jos se on vain muodollisesti myOdnnetty mutta ei ole kdytinndssa saatavilla silloin, kun tuki
on tarpeen. Komitea on liséksi todennut, ettd jarjestelmait, joissa tukipalvelujen saatavuus riippuu
markkinoista, perheen panoksesta tai vammaisen henkilén omasta taloudellisesta osallistumisesta,
ovat ldhtokohtaisesti ristiriidassa 19 artiklan kanssa.

CRPD:n valossa ratkaisevaa ei ole palvelusetelin muodollinen olemassaolo tai vammaisen henkilon
periaatteellinen mahdollisuus kdyttda sitd, vaan se, mahdollistaako palvelusetelin arvo henkilokoh-
taisen avun tosiasiallisen hankkimisen yksilollisen tarpeen mukaisesti. Arvioinnissa on otettava huo-
mioon my0ds avuntarpeen ajoittuminen ilta-, yo-, viikonloppu- ja pyhéaikoihin seki tilanteet, joissa
avustaminen edellyttdd vaativaa tai erityistd osaamista.

Edelld luvussa 2 esitetty toteuttamistapojen vertailu osoittaa, ettd tyonantajamallissa, hyvinvointialu-
een omassa tuotannossa ja ostopalveluissa tydehtosopimuksen mukaiset lisét ja vaativuustekijét rea-
lisoituvat jdrjestdjén kustannuksiksi, ja palvelu on 1dhtokohtaisesti jérjestettavissd kaikissa asiakas-
suunnitelman edellyttdmissé tilanteissa. Jos palvelusetelissd vastaava kustannus- ja saatavuuslogiikka
ei toteudu, palveluseteli muodostuu tosiasiallisesti muita toteuttamistapoja heikommaksi. Talloin
vammaisen henkilon oikeus itsendiseen eldamédn ja tosiasialliseen yhdenvertaisuuteen vaarantuu.

Lisédksi on huomioitava, ettd mitd vaikeavammaisemmasta henkilosti on kysymys, sitd suuremmaksi
ristiriita em. sdédosten ja palvelusetelin hinnoittelun vililld voidaan ndhdd. Vaativa tyd on TES-sdi-
dosten mukaan kalliimpaa kuin vihemmaén vaativa.

CRPD:n ndkokulmasta ongelmallista ei ole palveluseteli toteuttamistapana sininsd, vaan tilanne,
jossa palvelusetelin arvo tai hinnoittelurakenne johtaa siihen, ettd henkil6kohtainen apu ei ole tosi-
asiallisesti saatavilla niissé tilanteissa, joissa vammaisen henkilon yksildllinen tarve sitd edellyttda.
Téllaisessa tilanteessa jédrjestelma siirtdd tosiasiallista vastuuta palvelun toteutumisesta vammaiselle
henkildlle (mika on ristiriidassa CRPD:n 5 ja 19 artiklojen kanssa) tai yrityksille, jotka tuottavat pal-
velua tappioista huolimatta ja ndin osaltaan rahoittavat hyvinvointialueiden toimintaa.

CRPD velvoittaa sopimusvaltiota puuttumaan myos rakenteellisiin esteisiin, ei ainoastaan yksittdisiin
virheisiin. Jos palvelusetelin arvo on jirjestelmaillisesti mééritelty tavalla, joka estdd henkilokohtaisen
avun tosiasiallisen saatavuuden tietyissd ennakoitavissa olevissa tilanteissa tai tietyille ryhmille, kyse
ei ole yksittéisestd hallinnollisesta virheestd vaan rakenteellisesta ongelmasta, joka edellyttid korjaa-
via toimia. Tastd ndkokulmasta palvelusetelin aliarvo voi muodostaa CRPD:n tarkoittaman syrjinnén,
ml. rakenteellisen syrjinnin.

Artiklat 19 ja 4(3) muodostavat yhdessé tirkedn periaatteen henkilokohtaisen avun jarjestdmisessa.
Sopimus ei ainoastaan velvoita turvaamaan vammaisille henkil6ille tosiasiallisesti saatavilla olevia
tukipalveluja, vaan my0s edellyttdd heiddn osallistumistaan heitd koskevien jérjestelmien suunnitte-
luun ja kehittamiseen. Henkilokohtaisen avun palvelusetelin arvon méérittely on keskeinen osa pal-
velujérjestelmad, joka vaikuttaa suoraan siihen, toteutuuko oikeus henkildkohtaiseen apuun kéytan-
ndssd. Tdmén vuoksi vammaisten henkildiden ja heidédn jarjestdjensd osallistuminen téllaisiin ratkai-
suihin on myds CRPD:n ndkokulmasta olennainen osa oikeuksien toteutumista.
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3.2 EU perusoikeuskirja ja Euroopan sosiaalinen peruskirja

My®ds eurooppalaisessa ihmisoikeus- ja perusoikeusjérjestelméssi korostetaan vammaisten henkiloi-
den oikeutta osallistua yhteiskuntaan yhdenvertaisesti. Euroopan unionin perusoikeuskirjan 26 artik-
lan mukaan unioni tunnustaa ja kunnioittaa vammaisten henkildiden oikeutta toimenpiteisiin, joilla
turvataan heidén itsendinen eldménsi ja osallistumisensa yhteiskuntaan. Vastaavasti Euroopan sosi-
aalinen peruskirja velvoittaa turvaamaan vammaisille henkildille mahdollisuuden itsendiseen elé-
méén, sosiaaliseen osallisuuteen sekd tarvittaviin tukipalveluihin. Henkilokohtainen apu on keskei-
nen viline ndiden oikeuksien toteuttamisessa. Jos myonnetty henkilokohtainen apu ei ole kdytdnndssa
saatavilla palvelusetelin arvon vuoksi, my0s niiden eurooppalaisten perusoikeusvelvoitteiden toteu-
tuminen voi vaarantua.

3.3 Perustuslaki: laillisuusperiaate, yhdenvertaisuus, valttima-
ton huolenpito ja turvaamisvelvoite

Perustuslaillinen ldhtdkohta on julkisen vallan kéyton laillisuusperiaate. Perustuslain 2 §:n 3 momen-
tin mukaan julkisen vallan kéyton tulee perustua lakiin ja kaikessa julkisessa toiminnassa on nouda-
tettava tarkoin lakia.

Té&mai periaate korostaa, ettd viranomaiskdytdnndilld tai hallinnollisilla ratkaisuilla ei voida kaventaa
laissa sdddettyjen oikeuksien sisdltod eikd niiden tosiasiallista toteutumista. Perustuslain sdannokset
muodostavat kansallisen oikeusjirjestyksen ylimmdn normitason, jonka valossa henkilokohtaisen
avun palvelusetelin arvoa ja sen tosiasiallista toimivuutta on arvioitava. Arvioinnin kannalta keskeisia
ovat erityisesti perustuslain 2 §, 6 §, 19 § ja 22 §.

Perustuslain 6 §:n mukaan ihmiset ovat yhdenvertaisia lain edessé, eikd ketdin saa ilman hyvéksyt-
tavad perustetta asettaa eri asemaan esimerkiksi terveydentilan tai vammaisuuden perusteella. Perus-
oikeusuudistuksen esitdissd on korostettu, ettd yhdenvertaisuus ei rajoitu muodolliseen samanlaiseen
kohteluun, vaan edellyttdd myds tosiasiallisen yhdenvertaisuuden turvaamista. My0s ndenndisesti
neutraali sdéntely tai hallintokdyténtd voi siten olla perustuslain vastainen, jos sen vaikutukset koh-
distuvat epdyhdenvertaisesti tiettyyn ryhmain.

Mikdli palvelusetelin arvo on médritelty tavalla, joka tosiasiallisesti estdd henkilokohtaisen avun saa-
tavuuden esimerkiksi iltaisin, 6isin, viikonloppuisin tai vaativissa tilanteissa, seurauksena voi olla
tilanne, jossa osa vammaisista henkildistd joutuu valitsemaan toisen toteuttamistavan vastoin tahto-
aan tai jad ilman riittdvdd tukea. Téllainen lopputulos ei ole neutraali organisatorinen ero, vaan voi
muodostaa perustuslain 6 §:ssé tarkoitetun tosiasiallisen eriarvoisuuden.

Perustuslain 19 §:n 1 momentin mukaan jokaisella, joka ei kykene hankkimaan ihmisarvoisen eldmén
edellyttimii turvaa, on oikeus vilttimattomiin huolenpitoon. Henkil6kohtainen apu on vammais-
palvelulain mukainen subjektiivinen oikeus, joka konkretisoi perustuslain 19 §:ssé turvattua oikeutta
vélttimattomaén huolenpitoon vammaisten henkildiden osalta. Henkil6kohtainen apu voi muodostaa
vammaiselle henkildlle vélttimattdoméan huolenpidon edellytyksen, jolloin sen tulee toteutua tosiasi-
allisesti. Tdmé& korostaa sitd, ettd palvelun toteuttamistavasta riippumatta oikeuden tulee olla kiytan-
ndssé toteutettavissa eikd se saa jadda pelkastdan muodolliseksi.
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Perustuslain 19 §:44 on tulkittava yhdesséd 22 §:n kanssa. Perustuslain 22 § velvoittaa julkista valtaa
turvaamaan perusoikeuksien ja ihmisoikeuksien toteutumisen. Turvaamisvelvoite ei rajoitu lainsia-
dédnndn sddtdmiseen, vaan kattaa myos lain soveltamisen, toimeenpanon ja hallinnolliset ratkaisut.
Julkisen vallan on aktiivisesti varmistettava, ettd perusoikeudet toteutuvat tosiasiallisesti eikd vain
muodollisesti.

Henkilokohtaisen avun osalta tima tarkoittaa, ettd hyvinvointialueen on jirjestimisvastuunsa puit-
teissa huolehdittava siitd, ettd palvelu on kdytdnndssé saatavilla kaikissa niissd tilanteissa, jotka paa-
toksessd ja asiakassuunnitelmassa on tunnistettu. Toteuttamistavan valinta ei voi johtaa siihen, ettd
oikeuden sisdlto tosiasiallisesti kaventuu.

Perusoikeuksien toteutumista ei voida tehdé riippuvaiseksi hallinnollisista jdrjestelyisté tai organisa-
torisista ratkaisuista. Subjektiivisen oikeuden siséltd ei saa muuttua sen perusteella, jirjestetiankod
palvelu omana tuotantona, ostopalveluna, tydnantajamallilla tai palvelusetelilla. Mikali palvelusetelin
arvo on sellainen, ettei palvelua tosiasiallisesti ole saatavilla samoissa tilanteissa kuin muilla toteut-
tamistavoilla, jarjestelma tuottaa perusoikeudellisesti merkityksellisen eron.

Perusoikeusjirjestelmin ndkokulmasta olennaista on myds riskin jakautuminen. Jos vammainen hen-
kilo joutuu esimerkiksi tinkimddn palvelun ajankohdasta tai sisdllostd, jarjestimisvastuun tosiasialli-
nen painopiste siirtyy yksilolle. Tdmé on ristiriidassa perustuslain 22 §:n mukaisen turvaamisvelvoit-
teen kanssa. Julkinen valta ei voi siirtdd perusoikeuden toteutumiseen liittyvadd organisatorista riskié
suhteettomasti yksilolle.

Jos palvelusetelin arvo tai hinnoittelurakenne estdi henkilokohtaisen avun toteutumisen asiakassuun-
nitelman mukaisesti, kyse ei ole ainoastaan hallinnollisesta puutteesta vaan perusoikeudellisesta on-
gelmasta. Télloin palvelusetelin arvoa koskeva kdytantd on arvioitava suhteessa perustuslain turvaa-
misvelvoitteeseen ja yhdenvertaisuusperiaatteeseen.

Perustuslain valossa henkilokohtaisen avun palvelusetelin arvo ei voi muodostua pelkéksi budjetti-
tekniseksi kompromissiksi, vaan sen on mahdollistettava subjektiivisen oikeuden tosiasiallinen toteu-
tuminen.

3.4 Yhdenvertaisuuslaki: vilillinen syrjinti ja kohtuulliset mu-
kautukset palvelusetelijarjestelmassa

Yhdenvertaisuuslaki muodostaa keskeisen kansallisen oikeudellisen arviointikehyksen sille, johtaako
henkilokohtaisen avun palvelusetelin arvo tai sen rakenteellinen méérittely tosiasialliseen eriarvoi-
suuteen vammaisten henkildiden vélill4. Lakia on tulkittava perustuslain 22 §:n sekd Suomea sitovien
kansainvilisten ihmisoikeusvelvoitteiden, erityisesti YK:n vammaissopimuksen, mukaisesti.

Yhdenvertaisuuslain 8 § kieltdd syrjinndn muun muassa vammaisuuden perusteella. Lain 13 §:ssé
kielletdén vélillinen syrjinti, jolla tarkoitetaan ndenndisesti neutraalia saantod, kaytintoa tai menette-
lyd, joka saattaa jonkun epdedullisempaan asemaan muihin verrattuna, ellei kdytéinnolle ole hyvak-
syttdvéa ja oikeasuhtaista perustetta. Lain 15 §:n mukaan kohtuullisten mukautusten epddminen vam-
maiselta henkildltd on syrjintda.
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Palvelusetelin arvon maéérittely kaavamaisena tai yhtendisend perushintana on ulkoisesti neutraali
kaytanto. Jos tdllainen hinnoittelumalli kuitenkin johtaa siihen, ettei henkilokohtaista apua ole tosi-
asiallisesti saatavilla niille henkildille, joiden avuntarve painottuu ilta-, yo-, viikonloppu- tai pyhé-
aikoihin tai edellyttdd erityistd osaamista, kiytdnnon vaikutus kohdistuu nimenomaan tiettyihin vam-
maisten henkildiden ryhmiin. Télloin kyse on yhdenvertaisuuslain 13 §:ssé tarkoitetusta vilillisestéd
syrjinndsta.

Vilillisen syrjinnin arvioinnissa ratkaisevaa ei ole hallintokdytdnnon tarkoitus, vaan sen tosiasialli-
nen vaikutus. Palvelusetelin arvoa koskevassa kysymyksessa syrjivd vaikutus ilmenee siind, ettd osa
vammaisista henkildisté ei kykene kayttdméin heille myOdnnettyd subjektiivista oikeutta henkilokoh-
taiseen apuun palvelusetelilld, vaikka oikeus on muodollisesti myonnetty. Tamé asettaa heidét epa-
edullisempaan asemaan verrattuna niihin vammaisiin henkil6ihin, joiden avuntarve ajoittuu tavan-
omaiselle piivdajalle tai jotka eivit tarvitse vaativaa osaamista edellyttdvai apua.

Yhdenvertaisuuslain 15 §:ssé sdédetty kohtuullisten mukautusten velvoite korostuu palvelusetelijar-
jestelmissd. Kohtuulliset mukautukset tarkoittavat sellaisia tarpeellisia ja asianmukaisia muutoksia
ja jérjestelyjd, joilla turvataan vammaisen henkildon yhdenvertainen pédsy palveluihin ja oikeuksiin.
Henkilokohtaisen avun palvelusetelin osalta timd merkitsee velvollisuutta méairitelld palvelusetelin
arvo siten, ettd vammainen henkild voi tosiasiallisesti kédyttdd hdnelle myonnettyd palvelua asiakas-
suunnitelman mukaisesti.

Kohtuullisten mukautusten velvoite ei rajoitu yksittdisiin poikkeustilanteisiin, vaan se koskee myds
jérjestelmdtason ratkaisuja. Jos hyvinvointialue tietoisesti yllépitdd palvelusetelin hinnoitteluraken-
netta, joka ei mahdollista palvelun toteutumista tietyissa ennakoitavissa olevissa tilanteissa, kohtuul-
liset mukautukset jddvit toteutumatta yksilotasolla rakenteellisista syistd. Talloin kyse ei ole vain
yksittéisestd hallinnollisesta virheestd, vaan yhdenvertaisuuslain vastaisesta kdytdnnosta.

Merkityksellistd on myds se, missd vaiheessa ja milld tavoin mukautukset tehddén. Jos palvelusetelin
arvoa ei ole alun perin médritelty riittdvdksi, mutta vammaisen henkilon edellytetéédn erikseen hake-
van lisdkorvausta, vaihtavan toteuttamistapaa tai tinkivén palvelun sisdllostd, vastuu mukautuksen
toteutumisesta siirtyy tosiasiallisesti yksilolle. Tdmai ei vastaa yhdenvertaisuuslain tarkoitusta, jonka
mukaan mukautusten on oltava ennakoivia ja jdrjestdjén vastuulla.

Palvelusetelin rakenteellinen alimitoitus voi siten samanaikaisesti tayttdd sekd vilillisen syrjinnin
ettd kohtuullisten mukautusten epddamisen tunnusmerkit. Ndenndisesti yhdenvertainen hinnoittelu-
kaytantd johtaa tosiasiallisesti sithen, ettd vain osa vammaisista henkildistd kykenee kdyttdméén pal-
velusetelid, ja toiset joutuvat siirtyméddn toiseen toteuttamistapaan vastoin tahtoaan tai jadvat ilman
palvelua.

Yhdenvertaisuuslain kannalta ongelmallista on myds alueellinen vaihtelu palvelusetelin arvossa ja
rakenteessa. Jos vammaisen henkilon tosiasiallinen mahdollisuus kdyttad subjektiivista oikeutta hen-
kilokohtaiseen apuun palvelusetelilld riippuu siitd, milld hyvinvointialueella hin asuu, kyse on yh-
denvertaisuuslain vastaisesta eriarvoisuudesta. Subjektiivisen oikeuden toteutuminen ei voi olla
maantieteellisesti sattumanvaraista.

Yhdenvertaisuusvaltuutetun toimivaltaan kuuluu puuttua myos rakenteelliseen ja vililliseen syrjin-
tadn sekd edistdd yhdenvertaisuuden toteutumista tilanteissa, joissa yksittdisen henkilén oikeuden
loukkaus johtuu yleisestd tai toistuvasta hallintokdytdnnostd. Henkilokohtaisen avun palvelusetelin
arvoa koskevassa kysymyksessé ei ole kyse yksittiisestd poikkeuksesta, vaan useilla alueilla toistu-
vasta jdrjestelmdtason ongelmasta, jolla on laaja-alaisia yhdenvertaisuusvaikutuksia.
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On liséksi merkityksellistd, ettd ainakin yhdelld hyvinvointialueella (Pohjanmaan hyvinvointialue)
henkilokohtaisen avun palvelusetelissd on otettu kdyttdon vaativuuden huomioiva hinnoittelura-
kenne. Tdmai osoittaa, ettd palvelusetelin arvon sitominen palvelun sisdltoon ja vaativuuteen on kay-
tannossd mahdollista. Télloin vaativuuden systemaattinen huomioimatta jéttdminen muilla hyvin-
vointialueilla ei ndyttdydy pelkéstién teknisend ratkaisuna, vaan voi johtaa tilanteeseen, jossa palve-
lusetelin arvo ei vastaa palvelun todellista kustannusrakennetta ja asettaa vammaiset henkil6t epdyh-
denvertaiseen asemaan.

3.5 Vammaispalvelulaki: henkilokohtaisen avun toteuttamista-
pavelvoite ja palvelusetelin arvon riittavyys

Uusi vammaispalvelulaki (675/2023), joka tuli voimaan 1.1.2025, muodostaa henkil6kohtaisen avun
jérjestdmistd koskevan erityislainsddddannon ja on keskeinen oikeudellinen viitekehys arvioitaessa
palvelusetelin arvon lainmukaisuutta. Laki tdsmentdd sekd henkilokohtaisen avun toteuttamistapoja
koskevaa sddntelyd ettd palvelusetelin arvon méérittelyyn liittyvaé velvoitetta tavalla, joka on suoraan
merkityksellinen palvelusetelin tosiasiallisen toimivuuden arvioinnissa.

Henkilokohtainen apu séilyy uuden lain nojalla subjektiivisena oikeutena. Lain systematiikka koros-
taa, ettd oikeuden sisdlto ja laajuus madrdytyvit vammaisen henkilon yksilollisen tarpeen ja asiakas-
suunnitelman perusteella. Toteuttamistapa ei saa vaikuttaa heikentdvésti sithen, milloin, miten tai
missd laajuudessa henkilokohtainen apu tosiasiallisesti toteutuu.

Vammaispalvelulain 10 §:ssd sdddetdén henkilokohtaisen avun toteuttamisesta. Sadnnds sisdltdd
kaksi oikeudellisesti keskeistd ja toisiaan tdydentivdd elementtid: velvoitteen toteuttaa henkilokoh-
taista apua tietyilld toteuttamistavoilla sekd nimenomaisen velvoitteen mééritelld palvelusetelin arvo
siten, ettd palvelu on tosiasiallisesti hankittavissa.

Kun palveluseteli on lainsdétdjan edellyttima toteuttamistapa, sen ei voida sallia jadvin kdytdnnossa
heikommaksi, ndenniiseksi tai vain muodolliseksi vaihtoehdoksi. Toteuttamistapavelvoite edellyttid,
ettd palveluseteli on rakenteellisesti ja taloudellisesti sellainen, etti sitd voidaan kéyttdd henkilokoh-
taisen avun jdrjestimiseen aidosti ja yhdenvertaisesti muiden toteuttamistapojen rinnalla.

Lain 10 § sisdltdd lisdksi nimenomaisen ja velvoittavan sddnnoksen palvelusetelin arvosta. Hyvin-
vointialueen on méadriteltédva palvelusetelin arvo siten, ettd vammaisen henkilon on mahdollista hank-
kia palvelusetelilld hinelle myonnetty henkilokohtainen apu. Tdma muotoilu ei jitd harkintavaltaa
sen suhteen, onko palvelu kidytanndssi hankittavissa, vaan asettaa jirjestdjdlle velvollisuuden varmis-
taa palvelun tosiasiallinen saatavuus.

Palvelusetelin arvon arviointi kytkeytyy lain systematiikassa suoraan myonnettyyn palveluun ja asia-
kassuunnitelmaan. Palvelusetelin on mahdollistettava juuri se henkilokohtainen apu, joka on paatok-
sessd myOnnetty ja asiakassuunnitelmassa miaritelty. Tamé kattaa sekd avun miérén ettd sen ajallisen
sijoittumisen ja sisdllolliset vaatimukset.

Lain 10 §:n 2 momentti vahvistaa tdtd 1dhtokohtaa saatdmailld, ettd henkilokohtaisen avun toteutta-
mistapaa koskevassa paitoksenteossa on otettava huomioon vammaisen henkilén oma mielipide, eld-
méntilanne ja asiakassuunnitelmaan kirjattu avun tarve. Toteuttamistavan valinta ei siten voi johtaa
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tilanteeseen, jossa vammaisen henkilon oikeus kaventuu tosiasiallisesti sen vuoksi, etti tietty toteut-
tamistapa ei ole kiytdnndssd toimiva.

Henkilokohtaisen avun osalta palvelusetelin arvon riittivyyden kysymys korostuu erityisesti tilan-
teissa, joissa avuntarve sijoittuu ilta-, yo-, viikonloppu- tai pyhdaikoihin tai edellyttdd vaativaa tai
erityistd osaamista. Niissd tilanteissa palvelun kustannusrakenne poikkeaa olennaisesti tavanomai-
sesta pdivdaikaisesta avusta. Jos palvelusetelin arvo tai hinnoittelurakenne on mééritelty kaavamai-
sena perushintana ilman toimivaa mekanismia lisdkustannusten kattamiseen, syntyy ristiriita vam-
maispalvelulain 10 §:n kanssa: myonnettyéd apua ei ole mahdollista hankkia kdytdnndssé.

Sdiannoksessd asetettu vaatimus on luonteeltaan tulosvastuullinen. Arvioinnin kohteena ei ole se,
onko hyvinvointialue pyrkinyt médrittelemdén arvon riittdviksi, vaan se, onko myonnetty palvelu
tosiasiallisesti hankittavissa palvelusetelill.

Vammaispalvelulain nikdkulmasta ratkaisevaa ei siten ole se, ettd palveluseteli on muodollisesti ole-
massa, vaan se, etti palveluseteli toimii tosiasiallisena vélineeni subjektiivisen oikeuden toteuttami-
seen. Jos palvelusetelin arvo ei mahdollista henkil6kohtaisen avun toteutumista asiakassuunnitelman
mukaisesti, kyse ei ole toteuttamistapojen valisestd hyvaksyttavésté erosta vaan lainvastaisesta toteu-
tuksesta, jossa subjektiivisen oikeuden sisdltd kaventuu toteuttamistavan vuoksi.

3.6 Palvelusetelilaki: kohtuullisuus, tosiasiallinen hankittavuus
ja jarjestamisvastuu

Palvelusetelilaki (laki sosiaali- ja terveydenhuollon palvelusetelistd 569/2009) muodostaa keskeisen
yleislain arvioitaessa henkilokohtaisen avun palvelusetelin arvon lainmukaisuutta. Lain 1dhtokohtana
on, ettd palveluseteli on palvelun jirjestdmistapa, ei asiakkaan vastuulle siirtyvé rahoitusmuoto. Pal-
velusetelin kdytto ei muuta palvelun luonnetta lakisdateisend eikd siirrd jarjestimisvastuuta palvelun
kayttdjdlle.

Palvelusetelilain 7 §:n 1 momentin mukaan palvelusetelin arvon tulee olla asiakkaan kannalta koh-
tuullinen. Kohtuullisuus ei ole harkinnanvarainen tai poliittinen tavoite, vaan oikeudellisesti sitova
normi, joka rajoittaa jdrjestdjidn harkintavaltaa palvelusetelin arvon méérittelyssd. Arvioinnin 1dhto-
kohtana ei ole jérjestdjan budjettitekninen intressi, vaan asiakkaan tosiasiallinen mahdollisuus hank-
kia palvelu. Palvelusetelilain 7 §:n mukaan kohtuullisuutta arvioitaessa on otettava huomioon myos
vastaavan palvelun kustannukset hyvinvointialueen omana tuotantona tai ostopalveluna.

Lain esitoissd (HE 20/2009 vp.) korostetaan, ettd palvelusetelin tarkoituksena on lisété asiakkaan va-
linnanvapautta ja joustavuutta. Esitdissd ilmenee myos se ldhtokohta, ettd palvelusetelin arvon on
oltava sellainen, ettd asiakkaalla on todellinen mahdollisuus hankkia palvelu palvelusetelilld. Palve-
luseteli ei tidytd lain vaatimuksia, jos markkinoilla ei ole palveluntuottajia, jotka voivat tarjota palve-
lua palvelusetelin arvolla lain ja palvelupdédtoksen edellyttimailld tavalla. Kohtuullisuusvaatimus
edellyttdd siten palvelusetelin arvon suhteuttamista palvelun todellisiin kustannuksiin.

Palvelusetelilain systematiikan kannalta keskeistd on my0s jérjestimisvastuun pysyvyys. Palvelu-
setelin kdytto ei vapauta jirjestijid vastuusta huolehtia siité, ettd palvelu on tosiasiallisesti saatavilla.
Jarjestdjin velvollisuutena on seurata palvelusetelin toimivuutta, kustannuskehitystd ja palvelun
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saatavuutta sekd tarvittaessa tarkistaa palvelusetelin arvoa, esimerkiksi alan tydehtosopimuksen ai-
heuttamien palkankorotusten mukaan. Palvelusetelin arvo ei voi olla staattinen, jos palvelun kustan-
nusrakenne tai yksildllinen tarve edellyttdd muutoksia.

Henkilokohtaisen avun osalta kohtuullisuusvaatimus konkretisoituu erityiselld tavalla. Henkilokoh-
tainen apu on vammaispalvelulain nojalla subjektiivinen oikeus, joka on kdyttdjdlle maksuton. Pal-
velusetelin kéytto ei voi muuttaa titd lahtokohtaa. On selvii, ettd palvelusetelin tulee kattaa henkil6-
kohtaisen avun kustannukset kokonaisuudessaan.

Palvelusetelin kohtuullisuutta on arvioitava suhteessa muihin henkilkohtaisen avun toteuttamista-
poihin. Jos hyvinvointialue kykenee jirjestiméén henkilokohtaisen avun omana tuotantona, ostopal-
veluna tai tyonantajamallilla kaikissa asiakassuunnitelman edellyttdmissé tilanteissa, mutta palvelu-
seteli el mahdollista vastaavaa toteutusta, palveluseteli ei tdytd palvelusetelilain kohtuullisuusvaati-
musta. Palveluseteli ei voi olla rakenteellisesti heikompi vaihtoehto lakisdéteisen palvelun toteutta-
misessa.

Kohtuullisuusvaatimusta ei voida tiyttdd pelkélld viittauksella markkinatilanteeseen. Palveluseteli-
lain l&htokohtana ei ole, ettd asiakkaan oikeus palveluun riippuu siitd, 16ytyykoé markkinoilta palve-
luntuottajia annetulla hinnalla, vaan ettd palvelusetelin arvo miéritellddn siten, ettd palvelu on tosi-
asiallisesti hankittavissa. Jos palvelua ei ole saatavilla palvelusetelin arvolla, kyse ei ole markkina-
hiiridstd vaan palvelusetelin arvon riittimattomyydesta.

Palvelusetelilain 7 §:n kohtuullisuusvaatimus on tulkittava perus- ja ihmisoikeusmydnteisesti. Koh-
tuullisuuden arvioinnissa on huomioitava perustuslain 19 §:n mukainen oikeus vélttimittoméén huo-
lenpitoon, perustuslain 22 §:n mukainen turvaamisvelvoite sekd YK:n vammaissopimuksen 19 artik-
lan edellyttdma tosiasiallinen mahdollisuus itsendiseen eldmién ja osallisuuteen. Ndiden normien yh-
teisvaikutus vahvistaa tulkintaa, jonka mukaan palvelusetelin arvo ei voi olla pelkké hallinnollinen
tai taloudellinen kompromissi, vaan sen on mahdollistettava palvelun kdytto yksil6llisen tarpeen mu-
kaisesti.

Palvelusetelin arvoa koskeva kohtuullisuusarvio tiivistyy kiytinnossd kysymykseen: onko palvelu
markkinoilla tosiasiallisesti saatavissa palvelusetelin arvolla niissé tilanteissa, joihin pdétds ja asia-
kassuunnitelma velvoittavat. Jos ei ole, kohtuullisuus- ja hankittavuusvaatimus eivit téyty.

3.7 Hallintolain merkitys palvelusetelin arvon maarittelyssa

Palvelusetelin arvon médrittely on hallintotoimintaa, johon sovelletaan hallintolakia. Hallintolaki si-
saltdd viranomaisen toiminnan yleiset oikeudelliset periaatteet sekd menettelysdinndkset, joita on
noudatettava myds sosiaalipalveluja koskevassa paatoksenteossa.

Hallintolain 6 §:n mukaan viranomaisen toiminnan on oltava muun muassa puolueetonta, suhteellista
ja tarkoitussidonnaista. Viranomaisen on liséksi toimittava siten, ettd hallinto edistéé asiakkaan oi-
keuksien toteutumista.

Hallintolain 31 §:n mukaan viranomaisen on huolehdittava asian riittdvésti selvittimisestd. Tadma
merkitsee sitd, ettd my0s palvelusetelin arvon méérittelyssd viranomaisen tulee perustaa ratkaisunsa
riittdvadn tietoon palvelun todellisista kustannuksista ja palvelun toteuttamisen edellytyksista.
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Jos palvelusetelin arvo mairitellddn tasolle, joka ei mahdollista henkilokohtaisen avun tosiasiallista
hankkimista, voidaan kysyéd, onko viranomainen téyttdnyt hallintolain mukaisen selvittimisvelvolli-
suutensa sekd hyvén hallinnon periaatteet.

Hallintolain ndkokulmasta palvelusetelin arvo ei siten ole pelkka talous- tai hallinnollinen kysymys,
vaan osa viranomaisen velvollisuutta turvata asiakkaan oikeuksien tosiasiallinen toteutuminen. Useat
henkilokohtaisen avun sédntdkirjat eivdt ole ajantasaisia, eikd niihin ole systemaattisesti ja eritellysti
kirjattu auki sitd, miten palvelusetelin hinta muuttuu esimerkiksi yleissitovan tydehtosopimuksen mu-
kaisen tyon hinnan muuttuessa. Tilanne on hallintolain ndkdkulmasta ongelmallinen, koska hinnoit-
telun perusteiden puuttuminen vaikeuttaa sekd pddtoksenteon perusteltavuutta ettd sen jélkikéateistd
oikeudellista arviointia.

Kolmen hyvinvointialueen (Helsinki, Lénsi-Uusimaa ja Vantaa—Kerava) henkilokohtaisen avun pal-
velusetelijarjestelmdd koskeva sdéntokirja-aineisto ja tietopyyntdihin annetut vastaukset osoittavat
yhdenmukaisesti, ettd palvelusetelin arvo on médritelty euroméddriisesti, mutta sen méérdytymispe-
rusteita ei ole ainakaan tasmaillisesti ja eritellysti esitetty.

Sadntokirjoissa kuvataan palvelusetelin arvo seké joissakin tapauksissa aikaluokkiin perustuva hin-
on suhteutettu henkil6kohtaisen avun yleiseen kustannusrakenteeseen. Tietopyyntdihin annetut vas-
taukset eivit tiydenna titd puutetta, vaan niissd viitataan padosin palvelusetelin tasoon ilman eriteltyé
kuvausta hinnan muodostumisesta.

Kokonaisuutena tarkasteltuna aineisto ei mahdollista sen arvioimista, perustuuko palvelusetelin arvo
ajantasaiseen ja tosiasialliseen kustannusrakenteeseen tai onko hinnoittelu mitoitettu siten, ettid hen-
kilokohtainen apu on palvelusetelillé tosiasiallisesti hankittavissa.

Hallintolain 31 §:n mukainen viranomaisen selvittimisvelvollisuus edellyttda, ettd padtdoksenteon pe-
rusteena olevat keskeiset seikat on riittévisti selvitetty. Tdssd tapauksessa kéytettivissd oleva aineisto
ei osoita, ettd palvelusetelin arvo olisi perustettu téllaiseen selvitykseen tai ettd hinnoittelun perusteet
olisivat dokumentoituja ja jélkikdteen arvioitavissa. Liséksi hallintolain 6 §:ssd sdéddettyjen periaat-
teiden kannalta ongelmallista on, ettei hinnoittelua ole sidottu palvelun tosiasiallisiin kustannusteki-
joihin.

Linsi-Uudenmaan hyvinvointialueen palvelusetelin késikirjassa todetaan, ettd palvelusetelin arvo pe-
rustuu kulloinkin voimassa olevaan pédétokseen ja ettd kdsikirjaa péivitetddn toimintaympériston
muuttuessa. Liséksi aluehallituksen pdédtoksenteossa on nimenomaisesti edellytetty palvelusetelin ar-
von tarkistamista kustannuskehityksen perusteella. Kéytettidvissd oleva aineisto osoittaa kuitenkin,
ettd palvelusetelin perusarvo on sdilynyt kdytdnndssd muuttumattomana vuoden 2022 jilkeen (23
€/h), vaikka kustannustaso on samana ajanjaksona noussut merkittavasti.

Henkilokohtaisiin avustajiin sovellettavan Yksityisen sosiaalipalvelualan tyoehtosopimuksen (YK-
SOTES) mukaiset palkankorotukset ovat vuosien 2022-2025 aikana olleet yhteensd noin 8-9 pro-
senttia, mik# on nostanut tyonantajan kokonaiskustannuksia arviolta noin +1,5-2,5 €/h (siséltéen pal-
kat ja sivukulut; 1dhde: YKSOTES 2022-2025 palkkaratkaisut). Lisdksi titd kehitystd tukee se, etti
tydvoimakustannusindeksi on noussut samalla ajanjaksolla arviolta noin 10—15 prosenttia (Tilasto-
keskus, tydvoimakustannusindeksi). Ndiden perusteella palvelun todellinen kustannustaso on noussut
kokonaisuutena arviolta noin 12—18 prosenttia.
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Téma tarkoittaa, ettd palvelusetelin arvon tulisi kustannuskehityksen perusteella olla nykytilanteessa
arviolta noin 25,8-27,1 €/h, jotta se vastaisi palvelun tuottamisesta aiheutuvia todellisia kustannuksia.
Nykyiseen 23 €/h tasoon verrattuna tima merkitsee noin +2,8—4,1 €/h alijidmaa.

Tédmai kokonaisuus korostaa sité, ettd vaikka kustannuskehityksen seurantaa ja hinnoittelun tarkista-
mista on sekd kasikirjassa ettd aluehallituksen padtoksenteossa pidetty valttimattoméana, ei hinnoitte-
lun ajantasaisuutta koskeva velvoite ndytd aineiston perusteella toteutuvan lapindkyvasti. Seurauk-
sena on, ettd palvelusetelin arvo ei endd vastaa palvelun tuottamisesta aiheutuvia todellisia kustan-
nuksia, mikd heikentdé palvelun saatavuutta ja tukee tdssé muistiossa kuvattua arvolukon ilmi6ta.

Vantaan ja Keravan hyvinvointialue on toimittanut tietopyyntdihin vastauksena palvelusetelin séén-
tokirjan sekd hankinta-asiakirjoja, jotka kuvaavat henkilokohtaisen avun palvelusetelin arvoa ja aika-
luokkiin perustuvaa hinnoittelua sekd ostopalvelujen hinnoittelua.

Toimitettu aineisto osoittaa, ettid ostopalveluissa henkilokohtaisen avun kustannusrakenne on jdsen-
netty siten, ettd tydaikaan sidotut lisdt ja muut kustannustekijdt voidaan huomioida osana hinnoittelua.
Lisdksi ostopalvelua koskeva vertailuaineisto osoittaa, ettd palvelu on jaettu erillisiin palveluluokkiin,
joissa erotetaan tavanomainen ja vaativa henkil6kohtainen apu (PL1 ja PL2), ja ndmé on hinnoiteltu
erikseen. Tdma osoittaa, ettd palvelun vaativuus on tunnistettu ja silld on suora vaikutus palvelun
kustannuksiin.

Sen sijaan palvelusetelin osalta hinnoittelu perustuu ennalta méariteltyihin arvoihin ja aikaluokkiin,
suhteutuu henkilokohtaisen avun todelliseen kustannusrakenteeseen. Aineistosta ilmenee lisdksi, ettd
palveluseteli kattaa ainoastaan niin sanotun “tavallisen” henkilokohtaisen avun, eiki siind ole huomi-
oitu tyon vaativuuteen tai osaamiseen liittyvid eroja.

Ostopalveluja koskeva hankinta-aineisto osoittaa siten, ettd hyvinvointialue kéyttdd rinnakkaisessa
toteuttamistavassa kustannusrakennetta, jossa seké tydaikaan sidotut lisét ettd palvelun vaativuus vai-
kuttavat hinnoitteluun. Palvelusetelissd vastaava kustannuslogiikka ei ilmene aineistosta, mikd ko-
rostaa toteuttamistapojen vélistd rakenteellista eroa.

Helsingin ostopalvelua koskeva hankinta-aineisto osoittaa, ettd henkilokohtainen apu on jésennetty
palveluluokkiin, joissa erotetaan tavanomainen ja vaativa henkil6kohtainen apu. Tdma viittaa siihen,
ettd palvelun vaativuus on tunnistettu ja silld on merkitysté palvelun toteuttamisessa ja hinnoittelussa.
Lisdksi ostopalvelu perustuu sopimushinnoitteluun, jossa kustannusrakenne voi mukautua palvelun
ajankohtaan ja siséltoon. Vaikka tydaikaan sidottuja lisid ei ole aineistossa esitetty yksittdisind pro-
sentteina, ostopalvelun rakenne mahdollistaa niiden huomioimisen osana kokonaiskustannusta. Tama
eroaa palvelusetelistd, jossa hinnoittelu on sidottu ennalta médriteltyihin arvoihin ilman vastaavaa
joustoa.

Linsi-Uudenmaan hyvinvointialueen ostopalvelua koskeva hankinta-aineisto tukee samaa havaintoa.
Tarjouspyyntd, palvelukuvaus ja vertailuaineisto osoittavat, ettd henkilokohtainen apu hankitaan kil-
pailutettuna palveluna, jossa hinnoittelu muodostuu sopimuksellisesti eikd perustu yhteen kiinteddn
tuntihintaan. Palvelun sisilto ja toteutustilanteet on kuvattu laajasti, mika viittaa siihen, ettd palvelu
kattaa erilaisia ajankohtia ja avustamisen tilanteita.

Téllainen hankintamalli mahdollistaa sen, ettd palvelun kustannusrakenne voi mukautua tydehtoso-
pimuksen mukaisiin kustannuksiin sekd avuntarpeen ajankohtaan ja vaativuuteen. Vaikka tydaikaan
sidottuja lisid tai vaativuusluokkia ei ole esitetty yksittdisind hinnoitteluelementteini, ostopalvelun
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rakenne mahdollistaa niiden huomioimisen osana palvelun kokonaiskustannusta. Tdma eroaa palve-
lusetelistd, jossa hinnoittelu perustuu ennalta méériteltyyn arvoon ilman vastaavaa mukautumisme-
kanismia.

Aineisto viittaa kokonaisuutena siihen, ettd palvelusetelin arvo on maédritelty ilman lépindkyvaa ja
todennettavissa olevaa kustannusperustaa, vaikka hinnoittelua kuvaavaa aineistoa on toimitettu, mika
vaikeuttaa sekd paatoksen lainmukaisuuden arviointia ettd asiakkaan oikeuden toteutumisen tarkas-
telua.

Ostopalveluissa henkildkohtaisen avun kustannusrakenne, kuten tydaikalisét, on huomioitu sopimuk-
sellisesti ja ldpindkyvésti. Palvelusetelissd vastaavia elementtejd on tunnistettu, mutta niiden taso ja
rakenne eivét aineiston perusteella muodosta yhtd selkeésti kustannuksia seuraavaa ja ennakoivasti
toimivaa kokonaisuutta. Tdma korostaa toteuttamistapojen vélistd eroa siind, miten kustannusperus-
teet on jdsennetty ja missd méérin ne ovat jdlkikdteen arvioitavissa.

Kolmen hyvinvointialueen aineisto muodostaa kokonaisuutena johdonmukaisen kuvan: palvelusete-
lin arvo on méidritelty, mutta sen midrdytymisperusteita ei ole esitetty tavalla, joka mahdollistaisi
kustannusperusteen arvioinnin, hinnoittelun ajantasaisuuden tarkastelun tai lainmukaisuuden jalkika-
teisen arvioinnin. Kyse ei siten ole yksittdisestd puutteesta, vaan toistuvasta ja rakenteellisesta tavasta
maédritelld palvelusetelin arvo ilman lapindkyvad kustannusperustaa, vaikka rinnakkaisissa toteutta-
mistavoissa kustannusrakenne on jésennetty ja hinnoitteluun vaikuttavat tekijét tunnistettu. Téllainen
rakenteellinen ongelma on hallintolain ndkdkulmasta merkityksellinen.

3.8 Henkilokohtaisen avun saatavuuden arvolukko arviointi-
Kriteerina

Edelld on tarkasteltu henkilokohtaisen avun palvelusetelin arvoa ja toimeenpanoa useiden toisiaan
taydentdvien oikeudellisten normien valossa: YK:n vammaissopimuksen, perustuslain, yhdenvertai-
suuslain, vammaispalvelulain ja palvelusetelilain ndkokulmasta. Ndiden normien yhteinen ldhtokohta
on, ettd henkil6kohtainen apu on vammaispalvelulain mukainen subjektiivinen oikeus, jonka toteu-
tumisen on oltava tosiasiallista, yhdenvertaista ja yksilollisen tarpeen mukaista riippumatta siité,
millé toteuttamistavalla palvelu jérjestetdin.

Téssd muistiossa kdsitettd henkilokohtaisen avun saatavuuden arvolukko kdytetddn kuvaamaan tilan-
netta, jossa palvelusetelin arvo, hinnoittelurakenne tai toimeenpanokéytinto estdd paatokselld ja asia-
kassuunnitelmassa myonnetyn henkilokohtaisen avun tosiasiallisen toteutumisen. Arvolukko ei ole
itsendinen oikeudellinen normi, vaan analyyttinen arviointivéline, jonka avulla jisennetédn tilanteita,
joissa palvelusetelin arvon ja toimeenpanon kiytdnnot voivat johtaa useiden oikeudellisten velvoit-
teiden rikkomiseen.

Arvolukon syntyminen voi merkitd vélillistd syrjintdd yhdenvertaisuuslain 13 §:n tarkoittamalla ta-
valla, jos ndenndisesti neutraali hinnoittelu- tai hallintokdytanto johtaa siihen, ettd tietyt vammaisten
henkildiden ryhmét joutuvat tosiasiallisesti epdedullisempaan asemaan. Se voi samalla merkitd koh-
tuullisten mukautusten epdémistd yhdenvertaisuuslain 15 §:n tarkoittamalla tavalla, jos hyvinvointi-
alue ei toteuta sellaisia jérjestelyjd, jotka mahdollistaisivat henkil6kohtaisen avun tosiasiallisen kay-
ton yksilollisen tarpeen mukaisesti.
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Yhdenvertaisuuslain ndkdkulmasta arvolukko kuvaa erityisesti sitd mekanismia, jonka kautta palve-
lusetelin arvon alimitoitus tai puutteellinen hinnoittelurakenne voi johtaa tilanteeseen, jossa henkilo-
kohtainen apu ei ole tosiasiallisesti saatavilla tietyissd ennakoitavissa olevissa tilanteissa, kuten ilta-,
yo-, viikonloppu- tai pyhdaikoina tai silloin, kun avustaminen edellyttds vaativaa tai erityistd osaa-
mista.

Samanaikaisesti arvolukko on merkityksellinen myds muun muassa vammaispalvelulain ja palvelu-
setelilain ndkokulmasta. Vammaispalvelulain mukaan henkilokohtainen apu on jirjestettdva siten,
ettd palvelu vastaa vammaisen henkilon yksilollisté tarvetta ja on tosiasiallisesti toteutettavissa vali-
tulla toteuttamistavalla. Palvelusetelilain mukaan puolestaan palvelusetelin arvon on oltava asiakkaan
kannalta kohtuullinen ja mahdollistettava palvelun tosiasiallinen hankkiminen.

Jos palvelusetelin arvo tai sen hinnoittelurakenne estévit henkilokohtaisen avun hankkimisen asia-
kassuunnitelman mukaisesti, kyse ei ole pelkistd hallinnollisesta tai organisatorisesta ongelmasta.
Télloin toteuttamistapa lakkaa olemasta neutraali viéline subjektiivisen oikeuden toteuttamiseksi ja
muuttuu tekijéksi, joka voi kaventaa oikeuden tosiasiallista sisaltoa.

Arvolukon késite kokoaa yhteen tdmén oikeudellisen tilanteen. Se kuvaa pistetti, jossa palvelusetelin
arvon ja toimeenpanon kéytdnndt johtavat siihen, ettd henkilokohtaisen avun tosiasiallinen hankitta-
vuus katkeaa, vaikka palvelu on paitokselld myonnetty.

Arvolukon tdyttymistd voidaan arvioida seuraavien tunnusmerkkien avulla.

Ensinnékin ldhtokohtana on, ettd vammaiselle henkil6lle on mydnnetty henkilokohtainen apu paatok-
selld ja avun tarve on yksildity asiakassuunnitelmassa mééran, ajankohtien, sisillon ja osaamisvaati-
musten osalta. Tdima muodostaa oikeudellisen perustan arvioinnille: palvelun on oltava tosiasiallisesti
saatavilla pdatoksen ja asiakassuunnitelman mukaisesti.

Toiseksi hyvinvointialue on mééritellyt palvelusetelin arvon tai hinnoittelurakenteen kaavamaisena
tai yhtendisend kayténtoni, esimerkiksi perushinnan ja rajattujen lisien varaan. Kdytédntd on muodol-
lisesti sama kaikille palvelusetelin kéyttdjille eiké 1dhtokohtaisesti erottele asiakkaita henkilokohtais-
ten ominaisuuksien ja heidén tarvitsemansa henkilokohtaisen avun laadun perusteella.

Kolmanneksi palvelusetelin arvo tai hinnoittelurakenne ei kata henkil6kohtaisen avun todellisia kus-
tannuksia tietyissd ennakoitavissa olevissa tilanteissa, kuten ilta-, yo-, viikonloppu- tai pyhdaikoina,
vaativaa tai erityistd osaamista edellyttdvéssd avussa tai tilanteissa, joissa palvelun toteuttaminen
edellyttdd suurempaa taloudellista resurssointia. Seurauksena henkilokohtainen apu ei ole palvelu-
setelilli tosiasiallisesti hankittavissa, vaikka tarve on asiakassuunnitelmassa tunnistettu ja palvelu on
padtokselld myonnetty.

Neljanneksi hyvinvointialue ei korjaa tilannetta palvelusetelin arvoa tai rakennetta muuttamalla, vaan
vammainen henkild joutuu tosiasiallisesti sopeutumaan jarjestelmain esimerkiksi vaihtamalla toteut-
tamistapaa vastoin tahtoaan, tinkimélld myonnetyn avun sisdllosté tai ajankohdista taikka hyvéksy-
maéllé sen, ettei apua ole saatavilla. Talloin jarjestimisvastuun tosiasiallinen painopiste siirtyy yksi-
16lle.

Viidenneksi tilanne ei ole yksittdinen virhe tai poikkeus, vaan seurausta palvelusetelin arvon tai hin-
noittelurakenteen jérjestelméllisista piirteistd. Arvolukko ilmenee erityisesti tilanteissa, joissa henki-
l6kohtaisen avun tarve sijoittuu epatyypillisiin ajankohtiin tai edellyttdd vaativaa osaamista.
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Kun nimé edellytykset tayttyvit kokonaisuutena, palvelusetelin arvo ja toimeenpano voivat merkité
vélillistd syrjintdd yhdenvertaisuuslain 13 §:n tarkoittamalla tavalla sekd kohtuullisten mukautusten
epddmistd yhdenvertaisuuslain 15 §:n tarkoittamalla tavalla. Samanaikaisesti arvolukon syntyminen
osoittaa, ettd palvelusetelin arvon méérittely ja toimeenpano voivat olla ristiriidassa myds muun mu-
assa vammaispalvelulain mukaisen jérjestimisvastuun sekd palvelusetelilain kohtuullisuus- ja han-
kittavuusvaatimusten kanssa.

Seuraavassa luvussa tdtd arviointikehystéd sovelletaan hyvinvointialueita koskevaan aineistoon. Tar-
kastelun kohteena on, viittaavatko palvelusetelin arvoa, rakennetta ja toimeenpanoa koskevat kaytén-
not sithen, ettd myodnnetty henkilokohtainen apu ei ole tosiasiallisesti hankittavissa palvelusetelill4.
Samalla arvioidaan, tdyttyvatko henkilokohtaisen avun saatavuuden arvolukon tunnusmerkit ja muut-
tuuko kysymys palvelusetelin toimivuudesta oikeudelliseksi lainmukaisuus- ja yhdenvertaisuuskysy-
mykseksi sekd hyvinvointialueen jérjestdmisvastuun toteutumista koskevaksi kysymykseksi.

4 Henkilokohtaisen avun saatavuuden arviointi
kaytannossa

Téssd luvussa sovelletaan edelld luvussa 3 muodostettua oikeudellista arviointikehystd hyvinvointi-
alueiden kéytintoihin. Tarkastelun kohteena ei ole palveluseteli henkilokohtaisen avun toteuttamis-
tapana sindnsi, vaan se, tayttdvitko palvelusetelin arvon médrittely ja toimeenpano ne oikeudelliset
vaatimukset, jotka seuraavat perustuslaista, yhdenvertaisuuslaista, vammaispalvelulaista, palvelu-
setelilaista sekd YK:n vammaissopimuksesta. Kysymys on siten siitd, mahdollistaako palveluseteli
henkilokohtaisen avun tosiasiallisen saatavuuden pditdksen ja asiakassuunnitelman edellyttamélla
tavalla vai muodostuuko palvelusetelin arvosta ja toimeenpanosta rakenteellinen este myonnetyn
avun toteutumiselle. Arviointi perustuu luvussa 3.8 esitettyihin henkilokohtaisen avun saatavuuden
arvolukon tunnusmerkkeihin.

Luvun tarkastelu kohdistuu ensisijaisesti jarjestelmdtason ilmi6on. Henkilokohtaisen avun saatavuu-
den arvolukko ei yleensd tai aina synny yksittdisestd virheestd tai poikkeuksellisesta tilanteesta, vaan
palvelusetelin arvon ja toimeenpanon rakenteesta, joka voi ennakoitavasti ja toistuvasti katkaista pal-
velun saatavuuden tietyissé tilanteissa. Erityisen merkityksellisid ovat ne olosuhteet, joissa henkil6-
kohtainen apu sijoittuu ilta-, yo-, viikkonloppu- tai pyhdaikoihin taikka edellyttdd vaativaa tai erityista
osaamista. Samalla on kuitenkin huomattava, ettd jirjestelmétason ongelma voi konkretisoitua myds
yksittdisessd tapauksessa, jos palvelusetelin arvo tai sen soveltamiskédytdntd estdd myonnetyn henki-
l16kohtaisen avun tosiasiallisen toteutumisen.

Liséksi palvelusetelin arvon tasolla on vaikutuksia henkilokohtaisten avustajien tyomarkkina-ase-
maan sekd tyoehtojen tosiasialliseen toteutumiseen. Henkildokohtainen avustaminen on tydvoimaval-
tainen ala, jossa palkkaus, ty6aikalisit ja tyOn vaativuus médrdytyvit tydehtosopimuksen mukaisesti.
Mikdli palvelusetelin arvo ei kata ndité kustannuksia, se ohjaa palveluntuottajia kdytdnndssé hinnoit-
telemaan avustamistyon alimman palkkaryhmén mukaisesti riippumatta tyon todellisesta vaativuu-
desta.

Avustajien palkka médrdytyy Yksityisen sosiaalipalvelualan TES mukaisesti, joka on henkilokohtai-
sen avustajan tyOssd yleissitova. Tyon luonne ja tehtdvdt madrittdvit avustajan palkkaryhmaén.
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Erilaisia palkkaryhmid, eli tyon vaativuutta, ei joitain poikkeuksia lukuun ottamatta huomioida ny-
kyisessi palvelusetelin hinnoittelussa.

Tédmai voi heikentdd alan houkuttelevuutta tyontekijoille seka lisétd kuormitusta jo alalla tyoskentele-
ville, jos palvelua pyritddn tuottamaan kustannuspaineessa. Samalla avustajien saatavuus voi vaikeu-
tua erityisesti ilta-, yo- ja vitkonlopputyossi sekd vaativammissa avustamistilanteissa, miké heijastuu
suoraan myds henkil6kohtaisen avun tosiasialliseen saatavuuteen.

Kaiytettdvissd oleva aineisto mahdollistaa rajatun hyvinvointialuekohtaisen tarkastelun. Aineisto si-
saltdd tietoja palvelusetelien arvoista, lisdrakenteista ja toimeenpanon keskeisisté piirteisté tarkastel-
luilla hyvinvointialueilla. Aluekohtaisia esimerkkejd kdytetdin havainnollistamaan, miten palvelu-
setelin arvon ja rakenteen vaikutuksia voidaan arvioida konkreettisesti yksittdisen hyvinvointialueen
tasolla. Tarkastelutapa voi tarvittaessa toimia perustana myohemmadlle lainmukaisuuden arvioinnille,
jatkoselvityksille, valvontatoimille tai yhdenvertaisuusarvioinnille.

Muistio ei tdssd vaiheessa tee kattavia tai lopullisia arvioita kaikkien hyvinvointialueiden kaytén-
ndistd. Sen sijaan luvun tarkoituksena on esittdd oikeudellinen ja empiirinen arviointitapa, jonka
avulla voidaan ensinnékin tunnistaa jarjestelmitasoinen yhdenvertaisuusongelma ja toiseksi arvioida
sen ilmenemistd yksittéisilld hyvinvointialueilla kdytettdvissd olevan aineiston perusteella. Ratkaise-
vaa ei ole palvelusetelin muodollinen olemassaolo, vaan sen tosiasiallinen kayttokelpoisuus henkil6-
kohtaisen avun toteuttamistapana.

Arviointi perustuu siihen, ettd palvelusetelin arvon ja toimeenpanon lainmukaisuutta ei voida rat-
kaista yksinomaan normitekstin tai muodollisen jarjestdmistapapddtoksen tasolla. Ratkaisevaa on pal-
velun tosiasiallinen vaikutus: onko vammaisen henkiléon myonnetty henkilokohtainen apu hankitta-
vissa palvelusetelilld kdytinndssd my0Os niissé tilanteissa, joissa avuntarve todellisuudessa ilmenee.
Téstd ndkokulmasta tarkastelu etenee téssd luvussa siten, ettd ensin mééritellddn arviointiasetelma ja
kiytettdva aineisto, sen jilkeen tarkastellaan palvelusetelin arvon ja rakenteen empiiristéd seké alueel-
lista vaihtelua, timén jdlkeen jésennetddn hyvinvointialuekohtainen arviointitapa ja havainnolliste-
taan sitd Vantaa—Keravan hyvinvointialueen esimerkilld, ja lopuksi arvioidaan yksildtason tilannetta,
jossa palvelusetelin puutteellinen toimivuus voi merkitd kohtuullisten mukautusten epdamista.

4.1 Arviointiasetelma ja kaytettivi aineisto

Henkilokohtaisen avun saatavuuden arvolukon tdyttymistd arvioidaan téssd muistiossa luvussa 3.8
esitettyjen oikeudellisten tunnusmerkkien perusteella. Arvioinnin tarkoituksena on selvittdd, mahdol-
listaako palvelusetelin arvo henkilokohtaisen avun tosiasiallisen hankkimisen péétdksen ja asiakas-
suunnitelman mukaisesti vai muodostuuko palvelusetelin arvosta rakenteellinen este palvelun toteu-
tumiselle.

Arvioinnin keskeinen empiirinen aineisto koostuu kantelun yhteydessd kootusta vertailuaineistosta
hyvinvointialueiden henkilokohtaisen avun palvelusetelin arvoista ja hinnoittelurakenteista. Ndiden
osalta tarkastellaan sitd, miten palvelusetelin arvo on médritelty ja miten hinnoittelussa on huomioitu
ajankohdan, vaativuuden ja muiden lisdkustannusten vaikutus henkilokohtaisen avun tosiasialliseen
hankittavuuteen ja saatavuuteen. Merkityksellistd ei ole ainoastaan palvelusetelin euromédardinen
taso, vaan myds hinnoittelurakenteen sisdinen logiikka: kattaako jérjestelmé ennakoitavasti ne kus-
tannukset, joita henkilokohtaisen avun toteuttamisesta tosiasiallisesti aiheutuu.
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Hinnoittelurakenteen ohella tarkastellaan myds palvelun tosiasiallista toteutumista kuvaavia tietoja
ja havaintoja. Arvioinnin kannalta keskeisid ovat tilanteet, joissa henkilokohtaista apua ei kdytén-
ndssé ole saatavilla palvelusetelin arvolla tai joissa palvelusetelin rakenne kdytdnnossd pakottaa asi-
akkaan sopeutumaan jdrjestelmddn esimerkiksi vaihtamalla toteuttamistapaa tai rajoittamalla avun
ajankohtaa.

Arvioinnissa huomioidaan myds viranomaisohjaus ja laillisuusvalvonnan ratkaisukédytianto. Sosiaali-
ja terveysministerion, Valviran ja aluehallintovirastojen ohjauksella sekd eduskunnan oikeusasiamie-
hen ratkaisuilla on merkitystd sen kannalta, miten palvelusetelin arvon riittdvyys, palvelun tosiasial-
linen saatavuus ja hyvinvointialueen jérjestimisvastuu on jdsennetty hallinnollisessa kdytdnndssé.
Naéiden ratkaisujen merkitys on erityisesti siind, ettd ne tdsmentdvéit, miten tilanteita on arvioitava
silloin, kun hallinnollinen jérjestimistapa ei johda palvelun toteutumiseen kdytdnndssd. Viranomai-
sohjausta ja laillisuusvalvonnan ratkaisukéytintoé tarkastellaan tarkemmin jiljempéni luvussa 7.

Arvioinnin metodinen ldhtdkohta on seuraava. Henkilokohtaisen avun saatavuuden arvolukko on ki-
silld silloin, kun aineisto kokonaisuutena osoittaa, ettd palvelusetelin arvo ja toimeenpano muodosta-
vat rakenteellisen esteen sille, ettd padtokselld ja asiakassuunnitelmassa myonnetty henkilokohtainen
apu on tosiasiallisesti hankittavissa palvelusetelilla.

Télloin kyse ei ole yksittdisestd poikkeamasta tai satunnaisesta toteuttamisongelmasta, vaan lainmu-
kaisuutta koskevasta rakenteellisesta kysymyksestd. Ongelma voi ilmetd jarjestelmallisesti tietyissi
tilanteissa, erityisesti silloin kun henkilokohtainen apu sijoittuu ilta-, yo- tai viikonloppuaikoihin tai
edellyttdd vaativaa tai erityistd osaamista. Se voi ilmetd myds alueellisena vaihteluna, joka vaikuttaa
sithen, onko henkilokohtainen apu tosiasiallisesti hankittavissa palvelusetelilld eri hyvinvointialu-
eilla.

4.2 Empiirinen tarkastelu: palvelusetelin hinnoittelurakenne ja
sen vaikutus palvelun saatavuuteen ja yhdenvertaisuuteen

Palvelusetelin arvon ja toimeenpanon lainmukaisuutta ei voida arvioida yksinomaan normitekstin tai
yksittédisten pdétosten perusteella. Arviointi edellyttda tarkastelua siitd, miten palvelusetelin arvo ja
hinnoittelurakenne tosiasiallisesti suhteutuvat henkilokohtaisen avun kustannusrakenteeseen ja saa-
tavuuteen eri tilanteissa ja eri hyvinvointialueilla erityisesti tydehtosopimuksen mukaisten palkkojen,
tydaika- ja kokemuslisien sekd vaativuustekijoiden nékokulmasta. Vasta tdmén tarkastelun perus-
teella voidaan arvioida, mahdollistavatko palvelusetelin arvo ja rakenne henkilékohtaisen avun hank-
kimisen niissé olosuhteissa, joihin subjektiivinen oikeus ulottuu.

Kaytettdvissd oleva aineisto osoittaa, ettd palvelusetelin arvot, rakenteet ja lisien huomioiminen vaih-
televat merkittivisti hyvinvointialueittain. Vaihtelu ei koske ainoastaan euroméériistd tasoa, vaan
myos sitd, mitd kustannuksia palvelusetelin arvon katsotaan kattavan, milld ehdoilla lisét tulevat so-
vellettaviksi ja missd méérin vaativuus tai erityinen osaaminen on huomioitu. Télld alueellisella vaih-
telulla on suora vaikutus sithen, onko henkilokohtainen apu tosiasiallisesti hankittavissa palvelusete-
lilld ja toteutuuko subjektiivinen oikeus yhdenvertaisesti koko maassa.

Tarkastelun jésentdmiseksi palvelusetelin hinnoittelurakennetta tarkastellaan seuraavassa kolmen
keskeisen ulottuvuuden kautta: perushinta (rakenteellinen taso), tyon ajoittuminen (tydaikalisét) sekd
tyon sisdltdon liittyva vaativuus.
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4.2.1 Perushinta ja sen rakenteellinen merkitys

Monilla hyvinvointialueilla palvelusetelin hinnoittelu perustuu perushintaan, joka toimii palvelusete-
lijarjestelmin ldhtokohtana. Perushinta voi tietyissé tilanteissa vastata palvelun kustannuksia, mutta
sen merkitys korostuu erityisesti siind, miten se ohjaa koko jérjestelmén toimivuutta.

Ongelma ei ole perushinnan olemassaolo sinénsé, vaan se, etti perushinta voi muodostua kdytdnnossa
jérjestelmédn rakenteelliseksi yldrajaksi. Jos perushinnan ylittdville kustannuksille ei ole selkedd, en-
nakoivaa ja toimivaa korvausmekanismia, hinnoittelurakenne voi rajoittaa palvelun toteutumista.

Télloin palvelusetelin arvo ei toimi pelkdstddn teknisend hinnoittelutekijand, vaan silld on suora vai-
kutus siithen, onko palvelu tosiasiallisesti hankittavissa. Perushinnan taso ja sen asema jérjestelméssi
médrittavat kaytdnnossd sen, misséd laajuudessa palveluseteli toimii kédyttokelpoisena toteuttamista-
pana.

Jos perushinta jdi suhteessa kokonaisuuteen liian matalaksi eikd jirjestelmai sisdlld toimivaa tapaa
huomioida kustannusvaihtelua, palvelusetelin rakenne voi synnyttda riskin siitd, ettd palvelu jia osit-
tain tai kokonaan toteutumatta.

4.2.2 Tyon ajoittuminen ja tyoaikalisien huomioiminen

Aineisto osoittaa, ettd tydaikalisien huomioiminen palvelusetelissé vaihtelee huomattavasti hyvin-
vointialueittain. Se, kuinka hyvin tai huonosti palvelusetelin arvon vaihtelut seuraavat alan yrittéjia
sitovaa tyoehtosopimuksen rakennetta, on vaihtelevaa. Pédsdantdisesti ilta-, yo-, vitkonloppu- ja py-
hétyon lisdt on tunnistettu ja osittain huomioitu hinnoittelussa, tosin yleensi vajavaisesti.

Esimerkiksi Yksityisen sosiaalipalvelualan tydehtosopimuksen mukaan avustajaty0ssd maksettava
yolisd on 30—40 % riippuen siitd, onko tyd jaksotyoté vai yleistd tydaikaa. Palvelusetelin arvon koro-
tus ei kuitenkaan monilla alueilla vastaa titd kustannustasoa. Lansi-Uudenmaan hyvinvointialueella
palvelusetelin arvo nousee arkiaamuun verrattuna vain 13 %, Helsingin kaupungilla 20 % ja Keski-
sekd Itd-Uudenmaan hyvinvointialueilla 21 %.

Liite 16, miten tydvuorolisat on huomioitu palveluseteleiden hinnoittelussa eri hyvinvointialueilla?

Arki06-18 | Arki18-21 | Arki21-24 | Arki00-06 | La00-06 | La06-18 | La18-20 | La20-21 | La21-24 |Su/pyha06-18]Su/pyhé18-21]Su/pyh&21-24[Su/pyha 00-06
Tes mukainen palkkakerroin 1,0 1,15 1,4 1,4 1,4 1,25 1,4 2,15 2,4 2 2,15 2,4 2,4
Helsingin kaupunki 1,0 1,08 1,20 1,20 1,20 1,12 1,24 1,92 1,92 1,68 1,76 1,92 1,92
1td-Uudenmaan hyvinvointialue 1,0 1,08 1,17 1,21 1,70 1,13 1,23 1,23 1,70 1,60 1,66 1,74 1,70
Keski-Uudenmaan hyvinvointialue 1,0 1,08 1,21 1,21 1521} 1,13 1,21 1,54 1,54 1,63 1,71 1,79 1,79
Lansi-Uudenmaan hyvinvointialue 1,0 1,00 1,00 1,13 1,30 1,09 1,22 1,22 1,22 1,65 1,74 1,74 1,83
Vantaan ja Keravan hyvinvointialue 1,0 1,00 1,00 1,25 1,25 1,00 1,00 1,00 1,00 75 1,79 1,79 1,79
Varsinais-Suomen hyvinvointialue 1,0 1,15 1,30 1,30 1,30 1,25 1,25 2,00 2,00 2,00 2,00 2,00 2,00
Satakunnan hyvinvointialue 1,0 1,15 1,40 1,40 1,40 1,25 1,40 2,15 2,40 2,00 2,15 2,40 2,40
Kanta-Hdmeen hyvinvointialue 1,0 1,00 1,30 1,30 1,30 1,00 1,00 1,00 1,30 2,00 2,00 2,00 2,00
Pirkanmaan hyvinvointialue 1,0 1,14 1,36 1,36 1,59 1,23 1,36 2,26 2,26 1,90 2,04 2,26 2,26
Péijat-Hameen hyvinvointialue 1,0 1,15 1,30 1,30 1,30 1,20 1,40 2,20 2,20 1,70 1,90 2,20 2,20
Kymenlaakson hyvinvointialue 1,0 1,15 1,15 1,30 1,15 1,25 1,40 1,40 1,40 2,00 2,15 2,15 2,30
Eteld-Karjalan hyvinvointialue 1,0 1,15 1,15 1,30 1,30 1,20 1,38 1,38 1,38 2,00 2,30 2,30 2,60
Eteld-Savon hyvinvointialue 1,0 1,15 1,41 1,41 1,41 1,20 1,38 2,40 2,40 1,80 2,07 2,52 2,52
Keski-Suomen hyvinvointialue 1,0 1,15 1,30 1,30 1,30 1,25 1,25 2,00 2,00 2,00 2,00 2,00 2,00
Pohjois-Savon hyvinvointialue 1,0 1,16 1,24 1,24 1,24 1,19 1,37 1,37 1,48 1,82 1,82 1,82 1,82
Pohjois-Karjalan hyvinvointialue 1,0 1,15 1,40 1,40 1,40 1,25 1,40 2,15 2,40 2,00 2,15 2,40 2,40
Eteld-Pohjanmaan hyvinvointialue 1,0 1,15 1,30 1,30 1,55 1,25 1,40 1,40 2,30 2,00 2,15 2,30 2,30
Pohjanmaan hyvinvointialue 1,0 1,10 1,27 1,27 1,27 1,17 1,17 1,17 1,67 1,67 1,67 1,67 1,67
Keski-Pohjanmaan hyvinvointialue 1,0 1,11 1,31 1,31 1,31 1,12 1,39 1,86 1,86 1,69 1,80 1,86 1,86
Pohjois-Pohjanmaan hyvinvointialue 1,0 1,15 1,15 1,30 1,30 1,25 2,00 2,00 2,00 2,00 2,00 2,00 2,25
Kainuun hyvinvointialue 1,0 1,00 1,00 1,25 1,25 1,00 1,00 1,00 1,00 2,00 2,00 2,00 2,00
Lapin hyvinvointialue 1,0 1,15 1,30 1,30 1,30 1,19 1,19 2,00 2,00 2,00 2,00 2,00 2,00
[ 4
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Kuvakaappaus liitteestd 16 (tyovuorolisdt hyvinvointialueittain). Punaisella on merkitty tydehtosopi-
muksesta poikkeavat hintakertoimet.

Arvioinnin kannalta ratkaisevaa ei ole pelkdstdan se, onko lisdelementtejd muodollisesti nimetty. Rat-
kaisevaa on, ovatko ne tasoltaan ja soveltamisalaltaan sellaisia, etti ne tosiasiallisesti mahdollistavat
myoOnnetyn avun hankkimisen my0s niissé ajankohdissa, joihin lisdt on tarkoitettu. Oikeudellisesti
merkityksellistd on lisdksi se, etteivit ilta-, yo-, viikkonloppu- ja pyhéajat ole poikkeuksellisia tilan-
teita, vaan ennakoitavia ja toistuvia osia monien vammaisten henkildiden arkea. Elamé ja avun tarve
eivit lakkaa virka-ajan paityttyd. Jos palvelusetelin arvo ei kata henkilokohtaisen avun kustannuksia
ndissé tilanteissa, palvelu ei ole asiakassuunnitelman mukaisesti tosiasiallisesti saatavilla, vaikka
tarve on tunnistettu ja apu on paitdkselld myonnetty.

4.2.3 Tyon vaativuus ja osaamisperusteiset kustannukset

Henkilokohtaisen avun kustannusrakenne ei médrdydy yksinomaan ajankohdan perusteella. Vaativaa
tai erityistd osaamista edellyttdvé apu lisdd palvelun kustannuksia kaikissa toteuttamistavoissa. Tal-
laisia tilanteita voivat olla esimerkiksi kommunikointiin, terveydellisiin erityistilanteisiin tai laajem-
paan avustamisvastuuseen liittyvit avuntarpeet.
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Huomioidaanko palvelusetelin hinnoittelussa tyon vaativuusluokat?

A Bl* BZ** C***

Helsingin kaupunki kylla ei ei ei
Itd-Uudenmaan hyvinvointialue kylla ei ei ei
Keski-Uudenmaan hyvinvointialue kylld ei ei ei
Lansi-Uudenmaan hyvinvointialue kylla ei ei ei
Vantaan ja Keravan hyvinvointialue kylla ei ei ei
Varsinais-Suomen hyvinvointialue kylla ei ei ei
Satakunnan hyvinvointialue kylla ei ei el
Kanta-Hémeen hyvinvointialue kylla ei ei ei
Pirkanmaan hyvinvointialue kylla ei ei ei
Paijat-Hameen hyvinvointialue kylla ei ei ei
Kymenlaakson hyvinvointialue kylla ei ei el
Eteld-Karjalan hyvinvointialue kylla ei ei ei
Eteld-Savon hyvinvointialue kylla ei ei el
Keski-Suomen hyvinvointialue kylla | ei ei Ky llas# s
Pohjois-Savon hyvinvointialue kylla el el el
Pohjois-Karjalan hyvinvointialue kylla ei ei Ly l1g%#**
Eteld-Pohjanmaan hyvinvointialue kylla ei ei ei
Pohjanmaan hyvinvointialue**** kylla | kyllda | kylla kylla
Keski-Pohjanmaan hyvinvointialue kylla ei ei el
Pohjois-Pohjanmaan hyvinvointialue kylla ei ei ei
Kainuun hyvinvointialue kylla ei ei el
Lapin hyvinvointialue kylla ei ei ei

*B1 = Henkilokohtainen apu (palkkaryhmé B1)

**B2 = Henkilokohtainen apu (palkkaryhmi B2)

*#%C = Henkilokohtainen apu (palkkaryhméd C) hoidollinen/ ammatillinen henkilékohtainen
apu

***¥*Pohjanmaan hyvinvointialueen palvelusetelit mukailevat HETA-tes vaativuusluokkia
*xdxEpalvelu nimetty ”Ammatilliseksi henkilokohtaiseksi avuksi”

Aineisto osoittaa, ettd vaativuuden huomioiminen palvelusetelin arvossa on alueellisesti epdyhte-
ndistd. Lihes kaikilla alueilla avustajan tyon vaativuuslisit tai osaamisperusteiset korotukset puuttu-
vat kokonaan. Taméa merkitsee kiytannossi sitd, ettd vaativaa henkilokohtaista apua tarvitsevan vam-
maisen henkilon tosiasiallinen mahdollisuus kayttdéd palvelusetelid voi riippua alueellisista hinnoit-
telu- ja hallintokdyténndistd eikd hinen yksilollisestd tarpeestaan.

Samalla voidaan todeta, ettd tdllainen hinnoittelurakenne voi kadytinndssa ohjata palveluntuotantoa
kohti alinta kustannustasoa, miké voi heijastua myds tyon vaativuuden huomioimiseen ja palvelun
laatuun. Vaativuuden huomioimatta jéttdminen ei vaikuta ainoastaan palvelun saatavuuteen, vaan
myo0s henkilokohtaisen avun tydehtoihin ja palkkarakenteeseen. Kun palvelusetelin hinnoittelu ei
mahdollista vaativuuteen perustuvien palkkatasojen toteutumista, palveluntuottajat voivat joutua
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kiytannossd ohjaamaan tyontekijoitd alemman vaativuusluokan mukaisiin tehtdviin tai jattamaan
vaativuuden huomioimatta palkkauksessa.

Télloin palvelusetelin hinnoittelu ei ole neutraali, vaan ohjaa tydomarkkinakayténtdja tavalla, joka voi
heikentdd tydehtosopimuksen mukaisten palkkarakenteiden toteutumista ja vaikeuttaa osaavan hen-
kiloston saatavuutta erityisesti vaativissa avustamistilanteissa. Tdma osoittaa, ettd palvelusetelin arvo
el ainoastaan seuraa kustannusrakennetta, vaan myds muokkaa sitd kaytdnnossa.

Henkilokohtaisen avun tyonantajamallissa tyon vaativuus on luokiteltu neljaédn eri palkkaryhmaéan.
Pohjanmaan hyvinvointialue on omassa henkilokohtaisen avun sddntokirjassaan mukaillut tdtd mallia
my0s neljilld eri tyon vaativuuden hinnalla. Kahdella muulla alueella on kaksi eri hintaluokkaa, kai-
killa muilla alueilla on vain perushinta. Yksityisen sosiaalipalvelualan tydehtosopimuksessa henkil6-
kohtaisen avun tyon vaativuudesta sdddetdén A, B ja C -luokkiin.

(Liite 15 Pohjanmaan hyvinvointialue henkilokohtaisen avun sdéntokirja [tarkennus, sivut 5-7])

4.2.4 Alueellinen vaihtelu ja yhdenvertaisuus

Edelld kuvattu vaihtelu johtaa tilanteeseen, jossa vammaisen henkiléon mahdollisuus kéyttda lakisaa-
teistd subjektiivista oikeutta henkilokohtaiseen apuun palvelusetelilld ei méddrdydy hinen yksil6llisen
tarpeensa perusteella, vaan alueellisten hinnoitteluratkaisujen mukaan. Témé on oikeudellisesti mer-
kittavaa useasta syysta.

Ensinnékin subjektiivisen oikeuden toteutuminen ei voi olla maantieteellisesti sattumanvaraista.
Toiseksi silloin, kun palveluseteli on lainsdddédnndssa velvoittava toteuttamistapa, sen toimivuus ei
voi vaihdella niin, ettd se on tosiasiallisesti kdyttokelpoinen vain osassa hyvinvointialueista. Kolman-
neksi alueellinen vaihtelu palvelusetelin arvossa ja rakenteessa johtaa tosiasialliseen eriarvoisuuteen
vammaisten henkildiden vélilld, vaikka oikeus ja tarve ovat samanlaiset.

Jos henkilokohtainen apu on yhdelld hyvinvointialueella tosiasiallisesti hankittavissa palvelusetelilld
myos iltaisin, Gisin tai vaativissa tilanteissa, mutta toisella alueella ei, kyse ei ole hyviksyttavastd
paikallisesta joustosta vaan rakenteellisesta yhdenvertaisuusongelmasta. Taméd merkitsee kaytén-
ndssé sitd, ettd palvelusetelin toimivuus henkil6kohtaisen avun toteuttamistapana ei mairdydy yksin-
omaan lainsdddannon perusteella, vaan hyvinvointialueiden tekemien hinnoitteluratkaisujen mukaan.

Tama alueellinen vaihtelu ei siten ole pelkdstédén hallinnollinen ero, vaan silld on suora yhteys perus-
ja ihmisoikeuksien tosiasialliseen toteutumiseen.

4.2.5 Rakenteelliset vaikutukset palvelun saatavuuteen

Kun palvelusetelin arvo ei kata todellisia kustannuksia, seurauksena on palvelun saatavuuden heik-
keneminen. Palveluntuottajien mahdollisuudet tarjota apua tietyissd tilanteissa vdhenevit tai poistu-
vat kokonaan. Tamaé johtaa kdytdnndssa siihen, ettd vammainen henkild joutuu vaihtamaan toteutta-
mistapaa vastoin tahtoaan, henkildkohtainen apu toteutuu vain osittain tai rajattuina ajankohtina, tai
henkil6 joutuu kantamaan osan kustannuksista itse.
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Naissd tilanteissa jirjestdmisvastuun tosiasiallinen painopiste siirtyy hyvinvointialueelta yksilolle.
Tama4 ei ole seurausta yksittdisestd virheestd, vaan alueellisesta ja rakenteellisesta ratkaisusta, joka
lukitsee palvelun saatavuuden palvelusetelin arvon tasolle. Empiirinen ja alueellinen tarkastelu osoit-
taa siten, ettd palvelusetelin arvo ja toimeenpano eivit monilla hyvinvointialueilla mahdollista hen-
kilokohtaisen avun hankkimista kaikissa asiakassuunnitelman edellyttimissd tilanteissa. Kun timé
vaihtelu on alueellista ja systemaattista, kyse ei ole yksittdistapauksista vaan rakenteellisesta ilmiosta.
Tamé muodostaa perustan luvussa 8 tarkasteltavalle johtopaitokselle siitd, ettd kyse ei ole yksittéi-
sistd poikkeamista, vaan rakenteellisesta ja oikeudellisesti merkityksellisestd ilmiosta.

4.2.6 Toteuttamistapojen alueellinen jakauma

Hyvinvointialueille vuonna 2025 tehdyn kyselyn perusteella henkilokohtaisen avun toteuttamistapo-
jen kdytossd on merkittdvad alueellista vaihtelua. Joillakin alueilla palveluseteli on keskeinen toteut-
tamistapa, kun taas toisilla alueilla korostuvat tyonantajamalli, ostopalvelut tai hyvinvointialueen
oma tuotanto.

Toteuttamistapojen jakauma eri hyvinvointialueilla on esitetty alla olevassa taulukossa.

Taulukko: Palvelun toteuttamistapojen jakauma — joitain havaintoja Avustajaklinikan syksyn 2025
hyvinvointialuekyselysti
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Havaittu vaihtelu on oikeudellisesti merkityksellistd erityisesti kahdesta ndkdkulmasta. Ensinnékin
se liittyy alueelliseen yhdenvertaisuuteen: vammaisten henkildiden tosiasiallinen asema vaihtelee sen
mukaan, milld hyvinvointialueella he asuvat. Toiseksi se liittyy yhdenvertaisuuteen eri toteuttamista-
pojen valilld: jos tietty toteuttamistapa on alueella korostuneessa asemassa, mutta ei ole tosiasiallisesti
toimiva, osa asiakkaista voi joutua heikompaan asemaan pelkéstidin toteuttamistavan valinnan perus-
teella.
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Vammaispalvelulain mukaan toteuttamistapaa valittaessa on otettava huomioon vammaisen henkilon
yksil6llinen tarve, etu ja mielipide. Edelld kuvattu alueellinen vaihtelu viittaa siihen, etti toteuttamis-
tavan valintaan vaikuttavat myds hyvinvointialueiden omat ohjaus- ja jérjestamiskdytéinnot. Vaihte-
lun laajuus huomioon ottaen on epdtodennikoisti, ettd erot selittyisivét yksinomaan vammaisten hen-
kildiden tarpeiden rakenteellisilla eroilla eri alueiden valilla.

Témi havainto on erityisen merkityksellinen suhteessa palvelusetelin arvoon. Jos palvelusetelin
kayttd on laajaa alueilla, joissa sen arvo ei mahdollista palvelun tosiasiallista toteutumista, vammaiset
henkil6t voivat ohjautua toteuttamistapaan, joka ei kdytinndssa vastaa heidén yksilollistd tarvettaan.
Télloin toteuttamistavan valinta ei ole neutraali, vaan voi johtaa yhdenvertaisuuden heikentymiseen
sekd alueiden valilla ettd toteuttamistapojen vlilla.

4.3 Hyvinvointialuekohtainen arviointi

Rakenteellisen ilmion ohella arvolukon ilmenemistd voidaan arvioida myds hyvinvointialuekohtai-
sesti. Tarkastelu ei perustu yksittdiseen asiakastapaukseen, vaan sithen, mahdollistaako hyvinvointi-
alueen palvelusetelijirjestelmd myonnetyn henkil6kohtaisen avun tosiasiallisen hankittavuuden en-
nakoitavissa olevissa tilanteissa. Téllainen tarkastelu konkretisoi luvussa 3.8 esitettyéd arviointike-
hysté ja mahdollistaa sen arvioimisen, syntyyko henkilokohtaisen avun saatavuuden arvolukko yksit-
tdisen hyvinvointialueen palvelusetelijarjestelméassa.

Kiaytdnnossa téillainen arviointi voidaan toteuttaa vertaamalla hyvinvointialueen palvelusetelin hinta-
taulukkoa ja lisdrakennetta henkilokohtaisen avun yleiseen kustannuslogiikkaan. Arviointi on mah-
dollista tehdd my®os silloin, kun kiytettavissd on pddasiassa julkista tietoa palvelusetelin arvoista ja
lisdrakenteista.

Arviointi voidaan muotoilla systemaattiseksi oikeudellisempiiriseksi testiksi, jonka avulla voidaan
tarkastella, tayttdako palvelusetelijirjestelmé tosiasiallisen hankittavuuden vaatimuksen. Arviointi
voidaan jdsentdd viiden kysymyksen varaan. Ensinndkin on selvitettdvd palvelusetelin perusarvo,
joka muodostaa henkil6kohtaisen avun hankinnan 14ht6tason. Toiseksi on tarkasteltava, sisdltadko
jérjestelmad lisdkorvauksia tilanteisiin, joissa avuntarve sijoittuu epétyypillisiin ajankohtiin, kuten ilta-
, yo-, viikonloppu- tai pyhéaikoihin, ja miten nima lisét suhteutuvat tyoehtosopimusten mukaisiin
palkkalisiin. Kolmanneksi on arvioitava, sisdltadko jarjestelma erillisen korotuksen tilanteisiin, joissa
henkilokohtainen apu edellyttdd erityistd osaamista tai on tosiasiallisesti vaativaa henkilokohtaista
apua. Neljanneksi on verrattava palvelusetelin perusarvoa ja lisdrakennetta henkilokohtaisen avun
yleiseen kustannusrakenteeseen. Viidenneksi on tehtdvi rakenteellinen johtopéétos siitd, mahdollis-
taako jérjestelmd myonnetyn avun hankkimisen kiytannossa.

Jos palvelusetelin perusarvo ja lisdrakenne eivdt mahdollista ennakoitavasti henkilokohtaisen avun
kustannusten kattamista eri ajankohtina tai vaativissa tilanteissa, jirjestelmd sisdltdéd rakenteellisen
riskin palvelun saatavuuden katkeamisesta. Mikéli tdmé ilmenee myds kdytdnnon saatavuusongel-
mina, kyse ei ole yksittdisestd poikkeamasta vaan jirjestelmitason ongelmasta.

Seuraavassa titd arviointikehystd sovelletaan konkreettiseen hyvinvointialueeseen havainnollista-
vana esimerkkini.
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4.4 EsimerkKki palvelusetelin tosiasiallisen hankittavauden
puutteesta: Vantaa—Keravan hyvinvointialue

Vantaa—Keravan hyvinvointialue toimii konkreettisena ja havainnollisena esimerkkind siitd, miten
palvelusetelin arvon méérittely ja hinnoittelurakenne voivat estdd henkil6kohtaisen avun tosiasialli-
sen hankittavuuden tietyissd ennakoitavissa olevissa tilanteissa, vaikka palvelu on padtokselld myon-
netty ja asiakassuunnitelmassa yksiloity. Esimerkkid kdytetdén havainnollistavana tapauksena siitd,
miten palvelusetelin arvo ja hinnoittelurakenne voivat vaikuttaa henkilokohtaisen avun tosiasialliseen
saatavuuteen.

Esimerkiksi Vantaan ja Keravan hyvinvointialueella on mééritetty palvelusetelin hinta samaksi aika-
vililld ma-la klo 6-23, jolloin tydaikaan liittyvét lisdkustannukset eivét heijastu palvelusetelin arvoon
kyseiselld aikavililld lainkaan.

) ] La21-23
e/h Palvelusetelin arvo vs. avustajan palkkakustannukset
Arki 6-18 Arki 21-24 La 20-21 44,39 _
45 39,77 Talqudelllnen
riski kasvaa
35
25,90
5 23,5
Palvelusetelin
/ 23,5 23,5 23,5 arvo ei muutu
15 18,50
5 \
0 5,00
-5
Euromaarainen
-15 . .
hyoty pienenee
-16,27
-25 -20,89

——Palvelusetelin arvo =—Avustajan palkka + sivukulut =—Hallintokuluihin jaava euromaara

Kuvaaja: Vantaan ja Keravan hyvinvointialueen palvelusetelihinta vs. todelliset palkkakustannukset
((laskennassa kaytetty tuntipalkka 12,89 €/h (alin mahdollinen palkka [A-palkkaryhmé, 0 vuotta ko-
kemusta] ja sivukulujen kerroin 1,435)).

Koontiaineiston perusteella Vantaa—Keravan hyvinvointialueella palvelusetelin perusarvo ja liséra-
kenne néyttdvat muodostavan kokonaisuuden, joka ei ole TES-lisien ja vaativuustekijoiden kanssa
yhteismitallista, automaattisesti toimivaa kokonaisuutta. Vaikka jérjestelméssi voi olla erillisié lisd-
osia tai poikkeusmenettelyji, niiden olemassaolo ei yksin osoita jarjestelmin riittdvyyttd, jos ne eivit
tasoltaan ja soveltamiseltaan mahdollista palvelun hankkimista kdytdnnossa.

Témi poikkeaa olennaisesti muista henkilokohtaisen avun toteuttamistavoista. TyOnantajamallissa
sekd hyvinvointialueen omassa tuotannossa ilta-, yo-, viikonloppu- ja pyhdtyon lisdt realisoituvat
suoraan jarjestdjan kustannuksiksi tydehtosopimuksen mukaisesti. Vastaavasti ostopalveluissa lisé-
kustannukset voidaan huomioida sopimushinnoittelussa esimerkiksi aikaluokittaisina hintoina tai

,
Avustajaklinikka Oy \\VP S Y: 3574092-2
\» Avustajaklinikka



32

kertoimina. Vantaa—Keravan palvelusetelijirjestelmissa vastaavaa ennakoivaa ja automaattisesti toi-
mivaa lisimekanismia ei ole, minkd seurauksena ty6aikalisit eivit toteudu palvelusetelin arvossa.

Kaytdnnossd tamé merkitsee sité, ettd henkilokohtaisen avun toteuttaminen palvelusetelilld on tosi-
asiallisesti mahdollista 1dhinni rajatuissa ja kustannuksiltaan edullisimmissa tilanteissa. Ilta-, yo-, vii-
konloppu- ja pyhiaikoihin sijoittuva apu sekd vaativaa osaamista edellyttivd avustaminen jadvét
usein palvelusetelilld toteutumatta, vaikka tarve on asiakassuunnitelmassa tunnistettu ja apu on ni-
menomaisesti myonnetty.

Téllaisessa tilanteessa vammainen henkild joutuu tosiasiallisesti joko:
o vaihtamaan toteuttamistapaa vastoin omaa tahtoaan,
e hyviksymédn sen, ettd osa myonnetystd henkilokohtaisesta avusta ei toteudu, tai
e sopeuttamaan eldmédnsi palvelusetelijirjestelmén rakenteellisiin rajoituksiin.

Kyseinen vaikutusmekanismi vastaa kohdassa 3.8 kuvattua henkilokohtaisen avun saatavuuden arvo-
lukkoa. Subjektiivinen oikeus on muodollisesti mydnnetty, mutta palvelusetelin arvo ja hinnoittelu-
rakenne muodostavat rakenteellisen esteen oikeuden tosiasialliselle toteutumiselle. Kyse ei ole yksit-
taisestd hallinnollisesta virheesti tai poikkeuksellisesta tilanteesta, vaan ennakoitavasta ja toistuvasta
jérjestelmdtason ongelmasta, joka liittyy palvelusetelin hinnoittelun ja tydehtosopimuksen mukaisen
kustannuslogiikan viliseen ristiriitaan. Vastaava rakenne on tunnistettavissa my0s useilla muilla hy-
vinvointialueilla, miké viittaa siihen, ettd kyse ei ole yksittéisestd alueellisesta erityispiirteestd vaan
laajemmasta rakenteellisesta ilmidsté.

4.5 Kohtuullisten mukautusten epaaminen yksilotasolla

Yhdenvertaisuuslain ndkdkulmasta téllainen tilanne on arvioitava erikseen kohtuullisten mukautusten
velvoitteen kannalta. Edelld esitetty tarkastelu kohdistuu ensisijaisesti palvelusetelijdrjestelmén ra-
kenteeseen hyvinvointialueen tasolla, toki myds vilillisen syrjinnin tilanteeseen yksilotasolla. Yh-
denvertaisuuslain nikokulmasta arviointi voi kuitenkin kohdistua myos yksittdiseen tilanteeseen koh-
tuullisen mukautuksen epdimisen muotoisen syrjinnédn puitteissa; vammainen henkild ei voi kayttda
palvelusetelid hinelle myonnetyn henkilokohtaisen avun toteuttamiseen.

Tallainen tilanne voi syntyé esimerkiksi silloin, kun henkilén avuntarve sijoittuu ajankohtaan, jota
palvelusetelin hinnoittelurakenne ei kata, tai kun avuntarve edellyttdd vaativaa henkilokohtaista apua
tai erityistd osaamista, jota hyvinvointialueen palvelusetelijdrjestelma ei tunnista tai huomioi hinnoit-
telurakenteessaan. Jos palvelusetelin arvo ei tillaisessa tilanteessa mahdollista avun hankkimista kay-
tannossd, vammainen henkild ei voi tosiasiallisesti kdyttdd hianelle myonnettyd henkilokohtaista apua
kyseiselld toteuttamistavalla.

Yhdenvertaisuuslain 15 §:n mukaan viranomaisen on tehtivd vammaisen henkiléon yhdenvertaisuu-
den turvaamiseksi kohtuulliset mukautukset, jotta henkil voi tosiasiallisesti kayttéa palveluja yhden-
vertaisesti muiden kanssa. Palvelusetelilld jarjestettdvissd henkilokohtaisessa avussa tdmé voi tar-
koittaa esimerkiksi sité, ettd palvelusetelin arvoa tai sen soveltamista mukautetaan yksittdisessi
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tilanteessa siten, ettd henkild voi hankkia hdnelle mydnnetyn avun my®ds silloin, kun avuntarve sijoit-
tuu ilta-, yo-, viikonloppu- tai pyhdaikoihin tai edellyttéd erityistd osaamista.

Kohtuullisten mukautusten epddmisté voidaan arvioida ainakin kolmen kysymyksen avulla. Ensim-
méiinen kysymys on, onko henkilon avuntarve tunnistettu paétoksessé tai asiakassuunnitelmassa. Toi-
nen kysymys on, mahdollistaako hyvinvointialueen palvelusetelijarjestelma tdllaisen avun hankkimi-
sen olemassa olevalla hinnoittelurakenteella. Kolmas kysymys on, olisiko hyvinvointialue voinut
kohtuullisin toimenpitein mukauttaa palvelusetelin arvoa tai kdyttod kyseisessé tilanteessa.

Jos henkilon avuntarve on tunnistettu, mutta palvelusetelijirjestelmé ei mahdollista avun toteutta-
mista eikd hyvinvointialue mydskaén reagoi tilanteeseen mukauttamalla jérjestelméa tai sen sovelta-
mista, kyse voi olla yhdenvertaisuuslain 15 §:ssd tarkoitetusta kohtuullisten mukautusten epdami-
sestd.

Henkilokohtaisen avun saatavuuden arvolukon ja yksildtason mukautusvelvoite liittyvét 1dheisesti
toisiinsa. Rakenteellinen ongelma kuvaa ennen kaikkea (kuitenkaan ei tule poissulkea vilillisen syr-
jinndn mahdollisuutta yksilotasolla Arvolukon tilanteessa) jarjestelmitason estettd henkilokohtaisen
avun saatavuudelle silloin, kun palvelusetelin arvo tai hinnoittelurakenne ei mahdollista mydnnetyn
avun toteutumista ennakoitavissa olevissa tilanteissa. Kohtuullisten mukautusten arviointi puolestaan
koskee sitd, onko hyvinvointialue reagoinut yksittdisen henkilon tilanteeseen silloin, kun palvelusete-
lin yleinen hinnoittelurakenne ei mahdollista avun toteutumista. Tdllaisessa tilanteessa kohtuullinen
mukautus toimii mekanismina, jonka avulla palvelusetelijirjestelmén rakenteellisia rajoitteita voi-
daan korjata yksittéistapauksessa.

4.6 Luvun johtopaatos ja siirtymi viranomaisohjaukseen ja
valvontaan

Edelli esitetty tarkastelu osoittaa, ettd henkilokohtaisen avun palvelusetelin arvoon liittyva kysymys
ei palaudu yksittdisiin hinnoitteluratkaisuihin eikd yksittdisiin epdonnistuneisiin toimeenpanotilantei-
siin. Kéytettivissd oleva aineisto viittaa siihen, ettd useilla hyvinvointialueilla palvelusetelin arvo ja
rakenne voivat muodostaa rakenteellisen esteen sille, ettd henkilokohtainen apu on tosiasiallisesti
hankittavissa pddtoksen ja asiakassuunnitelman mukaisesti. Ongelma korostuu erityisesti ilta-, yo-,
viikonloppu- ja pyhéaikoihin sijoittuvassa avussa sekd vaativaa tai erityistd osaamista edellyttidvissa
tilanteissa. Téllaisissa tilanteissa palvelusetelin arvo ei endd tiyta sille asetettua tehtdvaa henkilokoh-
taisen avun toteuttamistapana.

Tarkastelu osoittaa samalla, ettd kysymys ei ole vain hinnoittelun teknisestd rakenteesta. Kyse on
myos siitd, miten hyvinvointialueet ymmartivit ja toteuttavat jarjestimisvastuunsa palvelusetelilld
jarjestettdvissd henkilokohtaisessa avussa (esimerkiksi omaksumalla toimintamalleja hintojen ajan-
kohtaisesta tarkastelusta). Kun palvelusetelin arvo ei kata palvelun todellisia kustannuksia, saatavuus
heikkenee, toteuttamisriski siirtyy yksilolle ja subjektiivisen oikeuden tosiasiallinen sisélté kaventuu.
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S5 Esimerkki: henkilokohtainen apu matkalla
palvelusetelilla

Tésséd luvussa tarkastellaan henkilokohtaisen avun toteutumista matkustamisen yhteydessé palvelu-
setelilld jarjestettdvassd henkilokohtaisessa avussa. Tarkastelun tarkoituksena ei ole analysoida mat-
kustamista koskevaa sddntelyd kokonaisuutena, vaan havainnollistaa, miten palvelusetelin arvo ja
toimeenpanokdytdnnot voivat kiytdnndssé rajoittaa henkilokohtaisen avun tosiasiallista toteutumista
tilanteissa, joissa avun tarve liittyy litkkumiseen, matkustamiseen tai vaikka perinteiseen suomalai-
seen mokkeilyyn.

Matkustaminen muodostaa henkilokohtaisen avun kdyton kannalta erityisen havainnollisen tilanteen.
Matkoihin liittyy usein avustajan matkakuluja, pdivdrahoja, majoitusta tai muita avustamiseen liitty-
vid kustannuksia, joiden huomioiminen tai huomioimatta jattiminen palvelusetelijdrjestelméssé vai-
kuttaa suoraan siihen, onko henkilokohtainen apu tosiasiallisesti toteutettavissa.

Matkustamistilanteet tuovat siten konkreettisesti esiin sen mekanismin, jota tissd muistiossa on ku-
vattu henkilokohtaisen avun saatavuuden arvolukkona: palvelu on paétokselld myonnetty, mutta pal-
velusetelin arvo tai sen toimeenpanokdytdnto estdd palvelun tosiasiallisen kéyton tietyissd ennakoita-
vissa olevissa tilanteissa.

5.1 Henkilokohtainen apu ja liikkumisvapaus

Henkilokohtaisen avun tarkoituksena on mahdollistaa vammaisen henkilon itsendinen eldma ja yh-
denvertainen osallistuminen yhteiskuntaan. Tdma sisaltdd my6s mahdollisuuden liikkua, matkustaa
ja osallistua sosiaaliseen, kulttuuriseen ja yhteiskunnalliseen eldméén kodin ulkopuolella.

Perustuslain 9 § turvaa jokaiselle liikkkumisvapauden. Vammaispalvelulain mukainen henkilokohtai-
nen apu on keskeinen viline timén oikeuden toteutumisessa silloin, kun vammainen henkild tarvitsee
toisen henkilon apua arjen toiminnoissa kodin ulkopuolella.

My6s YK:n vammaissopimus korostaa vammaisten henkildiden oikeutta eldd itsendisesti ja osallistua
yhteis6on yhdenvertaisesti muiden kanssa. Tdma edellyttdd kdytdnnossa sitd, ettd henkilokohtaisen
avun jirjestelmit mahdollistavat osallistumisen myds kodin ulkopuoliseen eldmaén.

Tastd seuraa lahtokohta, jonka mukaan henkilokohtaisen avun tulee olla kdytettdvissd myds matkus-
tamisen yhteydessé silloin, kun matkustaminen kuuluu henkilon tavanomaiseen eldméan. Erityisesti
kotimaan matkustaminen kuuluu ldht6kohtaisesti tdhin eldménpiiriin. Ulkomaanmatkojen osalta voi-
daan joissakin tilanteissa tehdi erillinen arvio matkan tavanomaisuudesta, mutta timé ei muuta sité
perusldhtokohtaa, ettd henkilokohtaisen avun tulee mahdollistaa liikkuminen ja osallistuminen myds
kodin ulkopuolella.
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5.2 Palveluseteli ja matkustamiseen liittyvit kustannukset

Palvelusetelilld jérjestettavdssd henkilokohtaisessa avussa keskeinen kysymys matkustamisen kan-
nalta on se, miten avustajan matkustamisesta aiheutuvat kustannukset huomioidaan.

Matkustaminen voi edellyttdd esimerkiksi:
e avustajan matkakuluja
e majoituskuluja

e pdivirahoja tai muita avustamiseen liittyvid kustannuksia.

Jos palvelusetelijarjestelma ei sisélld mekanismia ndiden kustannusten huomioimiseksi, henkilokoh-
taisen avun toteuttaminen matkustamisen yhteydessd voi muodostua kdytinndssd mahdottomaksi.
Télloin palvelusetelin arvo toimii tosiasiallisena rajoitteena sille, missé tilanteissa henkildkohtainen
apu on kéytettiavissa.

Tallainen tilanne poikkeaa muista henkilokohtaisen avun toteuttamistavoista. TyOnantajamallissa
avustajan matkasta aiheutuvat kustannukset voidaan korvata osana avustajan palkkaamiseen liittyvid
kustannuksia. Ostopalveluissa vastaavat kustannukset voidaan huomioida palvelun hinnassa. Palve-
lusetelijérjestelméssd kustannusten kattaminen riippuu siitd, miten palvelusetelin arvo ja sen sovelta-
minen on jérjestetty.

Jos palvelusetelin arvo ei kata matkustamisesta aiheutuvia kustannuksia, eiki jérjestelméssa ole toi-
mivaa menettelyd niiden huomioimiseksi, palveluseteli ei kdytdnndssd mahdollista henkilokohtaisen
avun kiyttod matkustamisen yhteydessa.

5.3 Hyvinvointialueiden kaytintojen vaihtelu

Hyvinvointialueiden kéytdnnot henkilokohtaisen avun toteuttamisesta matkustamisen yhteydessé
vaihtelevat merkittiavisti. Ero ei koske pelkéstiéin palvelusetelin euromiérdistd arvoa, vaan myds sité,
miten avustajan matkustamisesta aiheutuvat kustannukset huomioidaan palvelusetelin kdytossd ja
millaisia menettelyjd matkustamiseen liittyy.

Téssd muistiossa tarkasteltu aineisto viittaa siihen, ettd esimerkiksi Helsingin kaupungin ja Lénsi-
Uudenmaan hyvinvointialueen palvelusetelijirjestelmissd matkustamiseen liittyvid kustannuksia
koskevat linjaukset ovat olleet varsin rajoittavia. Ohjeissa ja kdytdnndissd on korostettu siti, ettd pal-
velusetelin tuntihinnan katsotaan kattavan avustamiseen liittyvdt kustannukset ilman erillistd kor-
vausmekanismia. Téllainen 1dhtokohta tarkoittaa kdytinndssa sitd, ettd avustajan matkakulut tai ma-
joitus eivit ole palvelusetelijirjestelmissd selkeédsti huomioitu osa henkilokohtaisen avun jérjesti-
mista.

Téllainen rakenne johtaa tilanteeseen, jossa henkilokohtaisen avun kéytté matkustamisen yhteydessa
riippuu  kdytdnnossd siitd, syntyykd matkasta lisdkustannuksia. Jos kustannuksia syntyy,
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palveluseteliin liittyvé ohjeistus ei ldhtokohtaisesti mahdollista avun toteuttamista, jos ohjeissa ei ole
selkedd tapaa, jolla palveluntuottaja voi laskuttaa matkakulut.

Vantaa—Keravan hyvinvointialueella kdytdntd niyttdytyy aineiston (Liite 14.3a) perusteella osittain
erilaisena mutta samalla oikeudellisesti ongelmallisena toisesta syystd. Alueen ohjeistuksessa ja kay-
tannon viestinndssd matkustamiseen liittyvid kysymyksié ei ole kasitelty selkedsti palvelusetelijarjes-
telmén rakenteen tasolla, vaan matkustamiseen liittyvid kustannuksia ja menettelyjd on ohjattu ta-
pauskohtaisen yhteydenpidon kautta. Sama toistuu useimmilla hyvinvointialueilla.

Kéaytdnnossa tdma on tarkoittanut esimerkiksi sité, ettd matkustamisesta on ohjeistettu olemaan erik-
seen yhteydessé hyvinvointialueen vammaispalveluun tai palveluntuottajaan ennen matkaa. Téllainen
menettely ei kuitenkaan muodosta selkedd ja ennakoitavaa jdrjestelméda sille, miten avustajan mat-
kasta aiheutuvat kustannukset huomioidaan palvelusetelin kiytossd. Epdselvd menettely voi kdytén-
ndssé johtaa tilanteisiin, joissa matkustamiseen liittyvét kustannukset jadvit asiakkaan vastuulle tai
joissa henkilokohtaisen avun kayttd matkalla jai epdvarmaksi. Vammaispalveluiden vastausta odo-
tellessa mahdollisuus matkaan on voinut véistyd, valitustilanteista puhumattakaan.

Oikeudellisesti tdllainen tilanne on ongelmallinen, koska palvelusetelijarjestelmén toimivuuden tulisi
olla ennakoitavaa seké palvelun kéyttéjélle ettd palveluntuottajalle. Jos henkilokohtaisen avun kayttd
matkustamisen yhteydessd edellyttda erillistd tapauskohtaista selvittelyd ilman selkedé korvausmeka-
nismia, palvelusetelin kéytto ei ole tosiasiallisesti yhdenvertaista muiden toteuttamistapojen kanssa.

Vertailun vuoksi aineistossa on my0s esimerkki hyvinvointialueesta, jossa henkilokohtaisen avun
kayttd matkustamisen yhteydessé on mahdollistettu palvelusetelilld (SiunSote).

Vertailu osoittaa, ettd hyvinvointialueiden viéliset erot eivit johdu lainsdddanndstd vaan siitd, miten
palvelusetelin arvo ja sen toimeenpanokéytdnndt on rakennettu. Joillakin alueilla palvelusetelijdrjes-
telmé mahdollistaa henkilokohtaisen avun kdyton myds matkustamisen yhteydessd, kun taas toisilla
alueilla jirjestelma rajoittaa titd kaytannossa.

5.4 Yhteys henkilokohtaisen avun saatavuuden arvolukkoon

Matkustamista koskeva tarkastelu toimii tdssd muistiossa kdytdnnon esimerkkini tilanteesta, jossa
palvelusetelin arvon ja toimeenpanon vaikutukset henkilokohtaisen avun tosiasialliseen saatavuuteen
tulevat selvisti niakyviksi.

Jos palvelusetelin arvo tai toimeenpanokdyténtd ei mahdollista avustajan matkakulujen kattamista,
henkilokohtainen apu ei ole kidytdnndssi toteutettavissa matkustamisen yhteydessd, vaikka apu on
padtokselld myoOnnetty ja tarve on tunnistettu asiakassuunnitelmassa.

Télloin palvelusetelin rakenne rajoittaa henkilokohtaisen avun kdyttdd tietyissd elaméntilanteissa.
Vammainen henkil6 voi joutua:

¢ luopumaan matkustamisesta

e maksamaan avustajan matkakulut itse
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e vaihtamaan henkilokohtaisen avun toteuttamistapaa vastoin omaa tahtoaan.

Téllainen vaikutusmekanismi vastaa tissd muistiossa kuvattua henkilokohtaisen avun saatavuuden
arvolukkoa. Subjektiivinen oikeus henkilokohtaiseen apuun on muodollisesti olemassa, mutta palve-
lusetelin arvo tai sen toimeenpano rajoittaa oikeuden tosiasiallista kdyttod tietyissd ennakoitavissa
olevissa tilanteissa.

Matkustamista koskeva tarkastelu osoittaa siten konkreettisesti, ettd palvelusetelin arvon ja toimeen-
panon rakenteelliset ratkaisut voivat vaikuttaa suoraan siihen, missé tilanteissa vammainen henkild
voi tosiasiallisesti kdyttdd hinelle myonnettyd henkilokohtaista apua.

Jos henkildkohtainen apu ei ole palvelusetelilld kdytettdvissd matkustamisen yhteydessa palvelusete-
lin arvon tai sen soveltamiskdyténtdjen vuoksi, kyse ei ole matkustamista koskevasta rajoituksesta
vaan palvelusetelin arvon ja toimeenpanon riittdméttomyydestd suhteessa hyvinvointialueen jérjesté-
misvastuuseen. Tdma havainnollistaa konkreettisesti, miten palvelusetelin arvo ja sen kattamien kus-
tannusten tulkinta voivat vaihdella hyvinvointialueittain ilman selkedd oikeudellista perustaa.

Lisdksi matkustamiseen liittyvd kdytdnnon ongelma olisi hallinnollisesti ratkaistavissa suhteellisen
selkedlld menettelyrakenteella. Lahtokohtana olisi, ja jo onkin nykysddntelyn perusteella, ettd vam-
maisen henkilon henkilokohtaisen avun tarve matkustamiseen liittyen on kirjattu asiakassuunnitel-
maan, sisdltden kannanoton myos esimerkiksi henkilokohtaisen avun toteuttamistapaan.

Henkilokohtaisen avun jirjestimisen ndakokulmasta kotimaan matkustaminen kuuluu 1dhtokohtaisesti
vammaisen henkilon tavanomaiseen eldméén. Taémén vuoksi kotimaan matkojen osalta toimiva rat-
kaisu olisi ilmoitusmenettely: jos henkil6kohtainen apu on asiakassuunnitelmassa huomioitu yksilol-
liseen tarpeeseen perustuen ja matka kuuluu henkilon tavanomaiseen eldméén, matkasta ilmoitetaan
hyvinvointialueelle, mutta erillistd ennakkohyviksyntdd ei edellytetd. Télloin palveluntuottaja voisi
suoraan laskuttaa pdiviarahat TES mukaan ja kohtuulliset matka- ja majoituskustannukset.

Ulkomaanmatkojen osalta voidaan sen sijaan perustellusti kdyttdd ennakkohyviksyntdan perustuvaa
menettelyd. Oikeuskdytdnndssd on katsottu, ettd ulkomaanmatkojen osalta voidaan arvioida erikseen
esimerkiksi matkan kestoa, tarkoitusta ja tavanomaisuutta suhteessa henkilon eldméntilanteeseen.
Téllainen kaksitasoinen menettely — kotimaan matkojen helppokéyttdinen ilmoitusmenettely ja ulko-
maanmatkojen ennakkohyviksyntd — mahdollistaisi henkilokohtaisen avun kdyton matkustamisen
yhteydessa ilman, ettd palvelusetelijirjestelmd muodostaa rakenteellisen esteen liikkumisvapauden
ja osallistumisen toteutumiselle.

6 Jarjestamisvastuun toteutuminen tilanteessa,
jossa palvelusetelin arvo ei mahdollista palve-
lun hankkimista

Edelld luvuissa 3 ja 4 on tarkasteltu henkilokohtaisen avun palvelusetelin arvoa sekd oikeudellisten
velvoitteiden ettd empiirisen aineiston ndkokulmasta. Téssd luvussa tarkastellaan, mitd nidma

/4

L\Y Y: 3574092-2
\ ¢ Avustajaklinikka

Avustajaklinikka Oy



38

havainnot merkitsevit hyvinvointialueen jérjestdmisvastuun kannalta silloin, kun henkilokohtainen
apu jarjestetddn palvelusetelilla.

Henkilokohtaisen avun saatavuuden arvolukkoa koskeva arviointi liittyy siten suoraan sithen, miten
jarjestimisvastuu ymmarretdin ja toteutetaan palvelusetelijdrjestelméassa.

Jarjestdimisvastuu ei ole yksittdinen velvoite, vaan kokonaisuus, joka muodostuu sekd vammaispal-
velulain mukaisesta subjektiivisen oikeuden turvaamisesta etti sosiaali- ja terveydenhuollon jérjesta-
misestd annetun lain mukaisesta palvelujérjestelmén toimivuuden varmistamisesta.

6.1 Jirjestamisvastuu vammaispalvelulain nikokulmasta

Vammaispalvelulain mukainen henkilokohtainen apu on subjektiivinen oikeus. Oikeuden sisdltd
médrdytyy yksilollisen avuntarpeen perusteella ja konkretisoituu hallintopditoksessad seké asiakas-
suunnitelmassa. Padtoksessd madritellddn muun muassa avun mééra, kdyttotarkoitus seki ne tilanteet,
joissa avustaminen on tarpeen.

Hyvinvointialueen jirjestdmisvastuu ei rajoitu hallinnollisen pditoksen tekemiseen. Jirjestdmisvas-
tuu ulottuu siihen, ettd palvelu on tosiasiallisesti saatavilla ja toteutuu paatoksen mukaisesti.

Jarjestimisvastuun keskeinen sisdltd voidaan jésentdd kolmeen toisiaan tdydentdvédédn ulottuvuuteen:

1. Palvelun saatavuuden varmistaminen
Hyvinvointialueen on huolehdittava siitd, ettd myonnetty palvelu on kédytinndsséd hankitta-
vissa.

2. Palvelun sisillon toteutumisen varmistaminen
Palvelun on vastattava asiakassuunnitelmassa tunnistettua yksilollistd avuntarvetta.

3. Toteuttamistapojen toimivuuden varmistaminen
Valittu jérjestimistapa ei saa estdd palvelun toteutumista.

Henkilokohtaisen avun osalta tdmé tarkoittaa kaytdnndssa sité, ettd palvelun on oltava toteutettavissa
myos silloin, kun avuntarve sijoittuu ilta-, y6-, viikkonloppu- tai pyhéaikoihin tai edellyttdd erityistd
osaamista. Jos palvelu ei ole téllaisissa tilanteissa saatavilla, jarjestimisvastuu ei toteudu tdysiméa-
rdisesti.

Jarjestdimisvastuun arvioinnissa on lisdksi otettava huomioon perustuslain 19 §:n 1 momentti, joka
turvaa oikeuden vélttimattomééan toimeentuloon ja huolenpitoon. Oikeuskirjallisuudessa ja perustus-
lakivaliokunnan kdytannodssd sddanndksen on katsottu edellyttavén, ettd yksilolld on tosiasialliset mah-
dollisuudet paésta oikeuksiinsa.

Henkilokohtainen apu voi monille vaikeavammaisille henkil6ille muodostaa tillaisen ihmisarvoisen
eldmédn edellyttdmén huolenpidon. Télloin pelkkéd oikeuden muodollinen myontdminen ei ole riitté-
véd, vaan palvelun on oltava kédytdnndssé saatavilla. Jos henkilokohtainen apu jai palvelusetelin ar-
von vuoksi toteutumatta, oikeus voi jadda perustuslain ndkokulmasta muodolliseksi.
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6.2 Jarjestamisvastuu sosiaali- ja terveydenhuollon jarjestimi-
sesti annetun lain nikokulmasta

Hyvinvointialueen jdrjestimisvastuuta tismentéd myos laki sosiaali- ja terveydenhuollon jirjestdmi-
sestd (612/2021). Lain ldhtokohtana on, ettd hyvinvointialueen on huolehdittava palvelujen jérjesta-
misestd siten, ettd ne ovat tosiasiallisesti saatavilla ja toteutettavissa.

Tédmai koskee myd0s tilanteita, joissa palvelu jarjestetddn palvelusetelilla.

Jarjestdmisvastuu ei rajoitu palvelun muodolliseen mydntdmiseen tai toteuttamistavan tarjoamiseen,
vaan edellyttdd, ettd valittu jarjestdmistapa toimii kiytannossa.

Tédmi merkitsee, ettd palvelusetelin arvon on yhdessd vammaispalvelulain ja palvelusetelilain sdan-
ndsten kanssa oltava sellainen, ettd palvelun tuottaminen on tosiasiallisesti mahdollista asiakassuun-
nitelman ja paitoksen mukaisesti.

Jos palvelusetelin arvo on médritelty tasolle, jolla palvelua ei voida tuottaa tydehtosopimusten mu-
kaisia kustannuksia noudattaen, palvelun toteuttaminen ei ole kiytanndssd mahdollista. Télloin hy-
vinvointialue ei tdytd jarjestimisvastuutaan, vaan siirtdd palvelun toteuttamiseen liittyvén taloudelli-
sen ja kdytdnnollisen riskin palveluntuottajille ja asiakkaille, vaikka vastuu palvelun jirjestdmisestd
sdilyy lain mukaan hyvinvointialueella.

6.3 Palveluseteli jarjestamisvastuun toteuttamistapana

Henkilokohtaisen avun toteuttamistavat (tyonantajamalli, palveluseteli, ostopalvelu ja hyvinvointi-
alueen oma tuotanto) ovat ensisijaisesti vélineitd jarjestimisvastuun toteuttamiseen. Toteuttamistapaa
koskeva ratkaisu tehddén osana henkilokohtaista apua koskevaa hallintopdtosté, ja silld on itsendinen
oikeudellinen merkitys sekd muutoksenhakukelpoisuus. Toteuttamistapaa koskeva harkinta ei ole va-
paata, vaan sidottua vammaispalvelulain edellytyksiin sekd asiakkaan yksildlliseen tarpeeseen ja
etuun. Eri toteuttamistavat ovat vélineitd saman oikeuden toteuttamiseen. Niiden vélilld ei saa syntya
sellaista eroa, ettd henkilokohtaisen avun tosiasiallinen toteutuminen riippuu valitusta toteuttamista-
vasta. Jos palvelusetelilld jarjestetty palvelu ei ole kdytdnnossa toteutettavissa, vaikka vastaava pal-
velu toteutuu muilla jirjestdmistavoilla, kyse on jérjestdmisvastuun toteutumisen kannalta merkityk-
sellisestd ongelmasta.

Palvelusetelin kdyttd ei siten muuta jirjestimisvastuun siséltdd eikd siirrd vastuuta palvelun tosiasi-
allisesta saatavuudesta palvelun kayttdjdlle. Vaikka palvelu tuotetaan yksityisen palveluntuottajan
toimesta, vastuu palvelun saatavuudesta sdilyy hyvinvointialueella. Palvelusetelijérjestelméssi asia-
kas toimii muodollisesti palvelun hankkijana, mikd voi korostaa yksilon asemaa suhteessa palvelun-
tuottajiin. Téssd muistiossa tarkasteltu keskeinen ongelma ei kuitenkaan liity ensisijaisesti tdhén ase-
telmaan, vaan siihen, ettd palvelusetelin arvo ei mahdollista palvelun hankkimista. Kysymys on siten
ennen kaikkea jéarjestelmén rakenteellisesta toimivuudesta ja jérjestimisvastuun toteutumisesta.

Palvelusetelijarjestelmissé jarjestimisvastuu konkretisoituu erityisesti palvelusetelin arvon ja hin-
noittelurakenteen kautta. Hyvinvointialue méérittda palvelusetelin arvon sekéd sen ehdot, joiden puit-
teissa palvelua voidaan hankkia. N4illa ratkaisuilla on suora vaikutus sithen, onko henkilokohtainen
apu tosiasiallisesti hankittavissa.
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Jos palvelusetelin arvo ei mahdollista henkilokohtaisen avun hankkimista niissé tilanteissa, joihin apu
on myoOnnetty, palveluseteli ei toimi jarjestimisvastuun toteuttamisen vélineena.

Uusi vammaispalvelulaki korostaa tété 1dhtokohtaa entisestéén. Lain mukaan palvelusetelin tulee olla
kiytettdvissd osana toteuttamistapojen kokonaisuutta. Tastd seuraa, etté palvelusetelin on oltava myds
tosiasiallisesti toimiva.

Palveluseteli ei voi olla pelkédstddn muodollinen vaihtoehto. Jos palvelusetelin arvo tai hinnoittelura-
kenne estdd henkilokohtaisen avun hankkimisen kéytdnndssé, palveluseteli ei tdytd sille asetettua teh-
tavad jirjestdmisvastuun toteuttamisessa. Tilanne, jossa palvelusetelin arvo ei mahdollista henkil6-
kohtaisen avun toteuttamista mydnnetyn padtoksen mukaisesti, on oikeudellisesti merkityksellinen
arvioitaessa sekd vammaispalvelulain mukaisen oikeuden toteutumista ettd hyvinvointialueen jérjes-
tamisvastuun tdyttymista.

6.4 Tosiasiallisen saatavuuden merkitys

Jarjestdimisvastuun toteutumisen kannalta ratkaisevaa ei ole palvelun muodollinen olemassaolo vaan
sen tosiasiallinen saatavuus.

Tosiasiallinen saatavuus tarkoittaa, ettd henkilokohtainen apu on kéytdnndssé hankittavissa palvelu-
setelin arvolla ja ettd palvelu voidaan toteuttaa asiakassuunnitelman mukaisina ajankohtina ja tilan-
teissa.
Jos palvelusetelin arvo ei vastaa henkilokohtaisen avun todellista kustannusrakennetta, palveluntuot-
tajat eivit voi tarjota palvelua palvelusetelin arvolla tai palvelu on tarjolla vain rajatuissa tilanteissa.
Télloin henkilokohtainen apu voi jddda toteutumatta esimerkiksi ilta-, y6-, viikonloppu- tai pyhé-
aikoina tai tilanteissa, joissa avustaminen edellyttié erityistd osaamista.
Tallaisessa tilanteessa vammainen henkild voi joutua tosiasiallisesti:

e vaihtamaan toteuttamistapaa vastoin omaa tahtoaan

e hyviksymiin sen, ettd osa myonnetystd avusta ei toteudu

e tai sopeuttamaan eldméénsd palvelusetelijirjestelmin rajoituksiin

Kun néin tapahtuu, jarjestimisvastuun tosiasiallinen painopiste siirtyy hyvinvointialueelta yksilolle.
Té&mai on ristiriidassa vammaispalvelulain subjektiivista oikeutta koskevan 1dhtokohdan kanssa.

7 Viranomaisohjaus ja valvonta

Henkilokohtaisen avun palvelusetelin arvoa koskevaa arviointia ei voida tehda pelkéstdén lainsda-
dénndn ja hyvinvointialueiden kdyténtdjen perusteella. Arvioinnissa on tarkasteltava my0s sitd, miten
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valtion ohjaus- ja valvontaviranomaiset ovat tunnistaneet, jasentéineet ja pyrkineet korjaamaan palve-
lusetelin arvon riittdvyyteen liittyvid ongelmia.

Viranomaisohjauksella ja laillisuusvalvonnalla on keskeinen merkitys erityisesti tilanteessa, jossa
mahdollinen ongelma ei ilmene yksittdisiné hallinnollisina virheind vaan rakenteellisena ilmiona. Jos
palvelusetelin arvo estdéd henkilokohtaisen avun tosiasiallisen hankittavuuden, kyse ei ole vain yksit-
tdisen hyvinvointialueen ratkaisusta, vaan jérjestimisvastuun toteutumista koskevasta laajemmasta
kysymyksesti, jonka tunnistaminen ja korjaaminen kuuluu myds valtion ohjaus- ja valvontajérjestel-
mélle.

Téssd luvussa tarkastellaan keskeisid sosiaali- ja terveysministerion, Valviran, aluehallintovirastojen
sekd eduskunnan oikeusasiamiehen kannanottoja palvelusetelin arvon riittdvyydestd ja niiden merki-
tystd henkilokohtaisen avun saatavuuden arvolukon arvioinnissa.

7.1 Eduskunnan oikeusasiamiehen ratkaisukaytanto
Eduskunnan oikeusasiamies on péaatoksessddn 30.11.2021 (EOAK/5684/2020) arvioinut

Palvelusetelijarjestdmistapaa. Oikeusasiamies piti palvelusetelin arvon kohtuullisuuden kyseenalais-
tamista perusteltuna todeten, ettd palvelusetelin arvon pysyminen riittdvina ja kohtuullisena edellyt-
tad sen arvon sddnnollistd seuraamista ja tarkistamista tarvittaessa.

Oikeusasiamiehen pédatoksen mukaan (s. 10): “Kun kysymys on kunnan lakisdéteisestd tehtdvastd ja
asiakkaan subjektiivisen oikeuden, kuten henkilokohtaisen avun, toteutumisesta, kunnan on huoleh-
dittava siité, ettd vaikeavammaiselle henkil6lld on mahdollisuus saada palveluja siind laajuudessa ja
sellaisin toiminta- muodoin, kuin hdntd koskevassa pditoksessd on pédtetty. Silloin kun kunta on
jarjestinyt palvelun palvelusetelilld, sen on huolehdittava siitd, ettd palvelusetelilld jérjestettdvin pal-
velu tayttdd asiakkaalle tehdyn péétoksen ja palvelusuunnitelman mukaisesti tarvittavan palve- lun.
Kunta ei voi vapautua jérjestimisvastuustaan siirtdmilld vastuun kokonaisuudessaan palvelusetelin
tuottajalle, vaan kunnan tulee palvelunjdrjestijidnd seurata ja valvoa osaltaan palvelun tosiasiallista
toteutumista.”

Ratkaisun oikeudellinen merkitys on keskeinen henkilokohtaisen avun saatavuuden arvolukon niko-
kulmasta. Oikeusasiamies tosiasiassa ankkuroi arvioinnin nimenomaisesti palvelusetelin arvon ja
myoOnnetyn palvelun tosiasiallisen hankittavuuden véliseen suhteeseen. Jos palvelu ei ole hankitta-
vissa palvelusetelin arvolla, kyse ei ole vain hinnoittelun yksityiskohdasta vaan jarjestimisvastuun
toteutumisen ongelmasta.

7.2 Sosiaali- ja terveysministerion ohjaus

Oikeusasiamiehen ratkaisun jélkeen sosiaali- ja terveysministerié antoi 20.1.2022 kirjeen valvonta-
viranomaisille (AVI:t ja Valvira), sekd THL:lle. Ministerid totesi kirjeessd, ettd henkilokohtaisen
avun palvelusetelin arvon on oltava sellainen, ettd se kattaa asiakkaan tarvitseman palvelun hinnan,
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ja ettdl palvelusetelilld pitdd kdytdnnossd olla mahdollista hankkia vaikeavammaiselle henkil6lle pal-
velusuunnitelmassa ja -padtoksessd madritelty riittdva henkilokohtainen apu.

Ministeri0 painotti, ettd vaikka kunnalla on oikeus pééttda palvelun jarjestimistavasta, ja asiakkaalla
on lisdksi palvelusetelilain nojalla oikeus kieltdytyd palvelusetelistd, ei valittu jirjestdmistapa saa es-
tad tai kaventaa yksittdisen henkilon subjektiivisen oikeuden toteutumista siind laajuudessa kuin
hénta koskevassa padtoksessd on madrétty.

Ministerid kehotti valvontaviranomaisia kiinnittdméén ohjaus- ja valvontatehtdvéssién erityistd huo-
miota kuntien médrittimiin palvelusetelien arvoihin sekd ryhtyméén tarvittaviin toimenpiteisiin kun-
tien ohjauksessa, jotta voidaan varmistaa lakia soveltavien viranomaisten toiminnassa lainsddadédnnon
asettamisen vaatimusten tdyttyminen sekd asiakkaiden oikeuksien toteutuminen tdysiméadrdisesti.

Tédmai ohjaus osoittaa, ettd valtion tasolla on tunnistettu palvelusetelin arvon riittavyyteen liittyva ra-
kenteellinen riski subjektiivisen oikeuden toteutumiselle. Ministerion kirje ei koskenut yksittdisia ta-
pauksia, vaan koko jdrjestelmén toimivuutta.

Arvolukon nékdkulmasta ohjaus on merkityksellinen, koska se osoittaa, ettd palvelusetelin arvon riit-
tavyyteen liittyvd kysymys on tunnistettu jo normatiivisella tasolla mahdolliseksi jérjestelmétason
ongelmaksi.

Sosiaali- ja terveysministerid antoi myohemmin eduskunnan oikeusasiamiehelle 16.12.2022 vastauk-
sen (VN/20702/2020-STM-14), jossa ministerid kokosi aluehallintovirastojen selvityksid palvelu-
setelin arvon riittdvyydestd. Ministerion mukaan aluehallintovirastojen antaman selvityksen perus-
teella virastojen ohjaus- ja valvontatehtivissé ei ole noussut esille henkilokohtaisen avun palvelusete-
lin riittdvyyteen liittyvid asioita tai havaintoja vuoden 2022 aikana. Aluehallintovirastoille ei ole tullut
yhteydenottoja, kanteluja tai epikohtailmoituksia asiaan liittyen. Aluehallintovirastot eivét ministe-
rion selvityksen mukaan vakiintuneen kéytinnon mukaan ole ryhtyneet itse valvontatoimenpiteisiin
asiassa, jossa on kdytettivissd ensisijaisia oikeussuojakeinoja, ja jossa ei ole ohjaus- ja valvontateh-
tavissd noussut esille epdkohtia. Ministerid katsoi aluehallintovirastojen arvioineen ja toteuttaneen
valvonnan kohdentamista tarkoituksenmukaisella tavalla.

Arvolukon nidkokulmasta tdlld havainnolla on keskeinen merkitys. Se osoittaa, ettd vaikka oikeudel-
linen ongelma on tunnistettu normitasolla, valvonnan kdytdnndt eivit ole johtaneet tilanteisiin, joissa
palvelusetelin arvon riittdvyyttd olisi jarjestelmaéllisesti arvioitu tai korjattu.

7.3 Valvira ja aluehallintovirastot

Aluehallintovirastot toimittivat sosiaali- ja terveysministeridlle syksylld 2022 selvityksid henkilokoh-
taisen avun palvelusetelin kdytdnnoisti (liiteaineistossa).

Selvitykset perustuivat padosin kyselyihin sekd yleiskuvauksiin kuntien ja alueiden kéytdnndista.
Useissa vastauksissa todettiin, ettei palvelusetelin arvon riittdvyyteen ollut noussut esiin sellaisia ha-
vaintoja, jotka olisivat edellyttéineet erityisid toimenpiteitd.

/ 4

L \¥ Y: 3574092-2
\ ¢ Avustajaklinikka

Avustajaklinikka Oy



43

Arvolukon nékodkulmasta tdmé on oikeudellisesti merkittavad. Selvitykset keskittyivat padosin hal-
linnollisten kdytdntdjen kuvaamiseen eivitka arvioineet systemaattisesti sitd, onko paédtokselld myon-
netty henkilokohtainen apu tosiasiallisesti hankittavissa palvelusetelin arvolla.

Samanaikaisesti Valvira antoi 14.12.2022 yhdessé aluehallintovirastojen kanssa ohjeen vammaispal-
veluista (Dnro V/36247/2022). Ohjeen tarkoitus on “muistuttaa tulevia hyvinvointialueita ja kuntia
voimassa olevasta lainsdddidnndstd ja ohjata niitd varmistamaan, ettid henkildkohtaisen avun palvelu-
setelien arvo on riittédva ja kohtuullisuuden vaatimusten mukainen”.

Ohjeessa korostetaan lisdksi palvelusuunnitelman merkitysté ja sité, ettd suunnitelmaan kirjatut pal-
velut on myds mydnnettiva ja toteutettava kdytdnndssd. Tamé kytkee palvelusetelin arvon suoraan
palvelusuunnitelman, nykyisen asiakassuunnitelman, mukaiseen palvelun toteutumiseen.

Arvolukon ndkokulmasta ohje vahvistaa keskeisen periaatteen: jos palvelusuunnitelmaan kirjattu
henkilokohtainen apu ei ole palvelusetelilld hankittavissa, kyse ei ole pelkdstddn toimeenpanon tek-
nisestd ongelmasta vaan lainvastaisesta tilanteesta.

7.4 Valvonnan nykytila arvolukon nakokulmasta

Edelld kuvatut asiakirjat muodostavat kokonaisuuden, jossa palvelusetelin arvon merkitys henkil6-
kohtaisen avun toteutumiselle on tunnistettu usealla viranomais- ja normitasolla.

Eduskunnan oikeusasiamies on korostanut palvelusetelin arvon ja tosiasiallisen hankittavuuden vi-
listd suhdetta. Sosiaali- ja terveysministerid on ohjannut valvontaviranomaisia kiinnittimain huo-
miota palvelusetelin arvon riittdvyyteen. Ohjeissa on todettu, ettd palvelusetelin arvon on mahdollis-
tettava palvelun tosiasiallinen hankkiminen.

Samanaikaisesti valvonnan kédytdnnot ndyttiytyvit pitkélti kanteluldhtdisind ja hallinnollisten kay-
tantdjen kuvaukseen perustuvina. Jos palvelusetelin arvon riittimittomyys ilmenee rakenteellisena
saatavuusongelmana eikd yksittdisind kantelutapauksina, ongelma voi jdddd valvonnassa tunnista-
matta. Tdmén vuoksi asia on syytd kdyda lépi yhdenvertaisuusndkokulmasta.

Arvolukon ndkdkulmasta tima merkitsee, ettd palvelusetelin arvon riittdvyyttd koskeva oikeudellinen
periaate on normatiivisesti selvéd, mutta sen kdytdnnon toteutumista ei ole systemaattisesti valvottu.

Télloin syntyy tilanne, jossa palvelusetelin arvon alimitoitus voi sidilyd rakenteellisena kéytdntona
ilman, ettd sithen puututaan ohjauksen tai valvonnan keinoin. Téllaisessa tilanteessa henkilokohtaisen
avun saatavuuden arvolukko ei ole vain yksittdisten hyvinvointialueiden ongelma, vaan ilmid, joka
liittyy my®s ohjaus- ja valvontajdrjestelmédn rakenteelliseen riittdiméattomyyteen.
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8 Johtopaitokset: henkilokohtaisen avun pal-
velusetelin arvo ja jarjestiamisvastuu

Téssd muistiossa esitetty oikeudellinen ja empiirinen tarkastelu viittaa sithen, ettd useilla hyvinvoin-
tialueilla henkilokohtaisen avun palvelusetelin arvo ja hinnoittelurakenne voivat johtaa tilanteeseen,
jossa myOnnetty henkilokohtainen apu ei ole tosiasiallisesti hankittavissa palvelusetelilld. Télloin pal-
velusetelin arvon alimitoitus muodostaa rakenteellisen esteen palvelun toteutumiselle.

Muistiossa téitd ilmiotd on kuvattu késitteelld henkilokohtaisen avun saatavuuden arvolukko. Késit-
teelld tarkoitetaan tilannetta, jossa palvelusetelin arvo, hinnoittelurakenne tai toimeenpanokaytinto
katkaisee yhteyden hallintopédatoksellda myonnetyn oikeuden ja palvelun tosiasiallisen saatavuuden
vélill4. Palvelu on muodollisesti mydnnetty, mutta sitd ei ole kdytdnndssd mahdollista hankkia pal-
velusetelilld niissé tilanteissa, joissa avuntarve asiakassuunnitelman mukaan ilmenee.

Luvuissa 3 ja 4 esitetty oikeudellinen ja empiirinen tarkastelu viittaa siihen, etti tillaisen arvolukon
keskeiset tunnusmerkit voivat tiyttyéd useilla hyvinvointialueilla. Arvolukon syntyminen voidaan ji-
sentéd seuraavien tekijoiden kautta:

1. Henkilokohtainen apu on my6nnetty vammaispalvelulain mukaisena subjektiivisena oikeu-
tena ja avuntarve on yksildity asiakassuunnitelmassa.

2. Toteuttamistavaksi on valittu tai kiytdnndssd muodostunut palveluseteli.

3. Palvelusetelin arvo tai hinnoittelurakenne ei vastaa henkilokohtaisen avun todellista kustan-
nusrakennetta, erityisesti ilta-, yo-, viikkonloppu- ja pyhéaikoihin sijoittuvassa avussa tai vaa-
tivaa osaamista edellyttivissé tilanteissa.

4. Palvelua ei ole tosiasiallisesti saatavilla palvelusetelin arvolla, jolloin palveluntuottajat eivit
voi tarjota palvelua tai palvelu toteutuu vain osittain.

5. Tilannetta ei korjata jarjestelmétasolla, vaan vammainen henkild joutuu sopeutumaan jérjes-
telmédn esimerkiksi vaihtamalla toteuttamistapaa, tinkimélld palvelun sisdllosté tai hyviksy-
mélléd palvelun toteutumattomuuden.

Kun ndma tekijét toteutuvat yhdessé, palvelusetelin arvo lakkaa olemasta neutraali hallinnollinen jar-
jestdmistapa ja alkaa vaikuttaa suoraan siihen, toteutuuko vammaispalvelulain mukainen subjektiivi-
nen oikeus henkil6kohtaiseen apuun kaytdnndssa.

Oikeudellisesti tédllainen tilanne ei ole pelkdstdéin hallinnollinen toteutusongelma. Palvelusetelin ar-
von alimitoitus voi merkitd samanaikaisesti usean oikeudellisen velvoitteen puutteellista toteutu-
mista. Vammaispalvelulain ndkdkulmasta hyvinvointialueen jarjestimisvastuu ei toteudu, jos myon-
nettyd henkilokohtaista apua ei ole tosiasiallisesti mahdollista hankkia valitulla toteuttamistavalla.
Palvelusetelilain ndkdkulmasta palvelusetelin arvo ei tilloin tdyté lain edellyttdmai kohtuullisuus- ja
hankittavuusvaatimusta. Yhdenvertaisuuslain ndkdkulmasta tilanne voi merkita vilillistd syrjintda tai
kohtuullisten mukautusten epdamisti silloin, kun palvelusetelin hinnoittelurakenne johtaa siithen, etti
osa vammaisista henkildisti ei voi tosiasiallisesti kiyttdé heille myonnettyd palvelua.
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Perustuslain 19 §:n 1 momentin nikokulmasta keskeista on, ettd ihmisarvoisen elamén kannalta valt-
taméton huolenpito on tosiasiallisesti saatavilla. Oikeuskirjallisuudessa ja perustuslakivaliokunnan
kiytannodssd on korostettu, ettd yksilolla tulee olla riittavét kiytdnnon mahdollisuudet pédéstd oikeuk-
siinsa.

Henkilokohtainen apu voi monille vaikeavammaisille henkiloille muodostaa tdllaisen valttiméttdman
huolenpidon. Télloin pelkkd oikeuden muodollinen mydntéiminen ei ole riittdvid, vaan palvelun on
oltava kdytdnnossd saatavilla. Jos myonnettyd henkilokohtaista apua ei ole mahdollista hankkia pal-
velusetelin arvolla, oikeus jda perustuslain ndkokulmasta muodolliseksi eikd tdyti tosiasiallisen tur-
vaamisen vaatimusta. Ks. myds liite 19 (Kaarlo Tuorin lausunto), jossa henkilokohtainen apu kytke-
tadn perustuslain 19 §:n 1 momentin turvaamaan valttaméttomaan huolenpitoon ja korostetaan oikeu-
den tosiasiallista toteutumista.

Arvolukon syntyminen voi siten johtaa tilanteeseen, jossa jirjestimisvastuun toteuttamiseen liittyva
taloudellinen ja organisatorinen riski siirtyy tosiasiallisesti vammaiselle henkil6lle. Télloin henkild
joutuu sopeuttamaan eldmiinsd palvelusetelijérjestelmén rakenteellisiin rajoituksiin sen sijaan, ettd
palvelujérjestelméd mukautuisi yksildlliseen avuntarpeeseen.

Tarkastelu osoittaa lisdksi, ettd palvelusetelin arvon ja rakenteen nykyiset erot hyvinvointialueiden
vililld eivét ole vdistdimattomid. Ainakin Pohjanmaan hyvinvointialueella palvelusetelijarjestelmassa
on otettu kiytt6on vaativuuden huomioiva hinnoittelurakenne, miké osoittaa, ettd henkilokohtaisen
avun erilaiset toteuttamistilanteet voidaan ottaa huomioon myds palvelusetelissa.

Tédmai korostaa, ettd arvolukon syntyminen ei ole palvelusetelimallin vdistiméton seuraus, vaan seu-
rausta siitd, miten palvelusetelin arvo ja rakenne on hyvinvointialueella mééritelty. Mikéli palvelun
vaativuutta ei huomioida lainkaan, palvelusetelin arvo voi jddda irralleen palvelun todellisesta sisil-
16std ja johtaa siihen, ettei henkilokohtaista apua ole tosiasiallisesti saatavilla asiakassuunnitelman
edellyttdmalld tavalla.

Luvussa 5 tarkasteltu henkilokohtaisen avun toteutuminen matkustamisen yhteydessa havainnollistaa
tatd mekanismia konkreettisesti. Jos palvelusetelin arvo tai sen toimeenpanokdyténtd ei mahdollista
avustajan matkasta aiheutuvien kustannusten huomioimista, henkilokohtainen apu ei ole kdytinnossa
toteutettavissa matkustamisen yhteydessd, vaikka henkilokohtaisen avun palvelu on péétokselld
myonnetty.

Muistiossa esitetty aineisto viittaa lisdksi sithen, ettd palvelusetelin arvon médrdytymisperusteet eivét
ole useilla hyvinvointialueilla ldpindkyvisti dokumentoituja tai jdlkikdteen arvioitavissa. Hinnoitte-
lua koskevat ratkaisut ndyttdytyvét euromédardisind tasoina ilman eriteltyd kuvausta kustannusperus-
teista tai niiden ajantasaisuuden seurannasta. Tdmi on hallintolain ndkokulmasta merkityksellistd,
koska viranomaisen on perustettava ratkaisunsa riittdvaén selvitykseen ja voitava osoittaa paéatoksen-
teon perusteet. Téllaisen tiedon puuttuminen vaikeuttaa sekd lainmukaisuuden arviointia ettd asiak-
kaan oikeuksien toteutumisen tarkastelua.

Kokonaisuutena tarkasteltuna henkilokohtaisen avun palvelusetelin arvon méérittely ei ole pelkdstdin
hallinnollinen tai taloudellinen ratkaisu. Se on oikeudellisesti merkityksellinen kysymys, joka vaikut-
taa suoraan siihen, toteutuuko vammaispalvelulain mukainen subjektiivinen oikeus henkilokohtai-
seen apuun tosiasiallisesti, yhdenvertaisesti ja yksilollisen tarpeen mukaisesti.
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Kyse ei siten ole ainoastaan palvelusetelin arvon tasosta, vaan myos siitd, miten ja milld perusteella
arvo on madritelty. Jos hinnoittelun perusteet eivit ole 1dpindkyvii ja todennettavissa, myds jarjesté-
misvastuun toteutumisen arviointi vaikeutuu.

Korjaaminen ei myoskddn aiheuttaisi hyvinvointialueille nettolisdkustannuksia. Korjaus on kustan-
nusneutraali, silld samat TES:n mukaiset tydaikalisét ja vaativuuteen perustuvat palkkaryhmét kate-
taan jo nyt tyOonantajamallissa, ostopalveluissa sekd hyvinvointialueen omassa tuotannossa suoraan
jérjestdjin kustannuksina. Palvelusetelin hinnoittelun saattaminen vastaavalle tasolle tasaa ainoastaan
eri toteuttamistapojen kustannuslogiikkaa eika lisdé alueen kokonaiskustannuksia henkilokohtaisesta
avusta. Kyse on siten jérjestimisvastuun tasapuolisesta toteuttamisesta eikd uudesta menoeréasté.

On huomattava, ettd eduskunnan oikeusasiamies on jo ratkaisussaan 30.11.2021 (EOAK/5684/2020)
kiinnittdnyt huomiota tosiasiassa siihen, ettd henkilokohtaisen avun palvelusetelin arvon tulee mah-
dollistaa palvelun tosiasiallinen saatavuus ja ettd arvoa on seurattava ja tarkistettava kustannuskehi-
tyksen mukaisesti. Téssd muistiossa esitetty tarkastelu viittaa siihen, ettd vastaavat ongelmat ovat
edelleen olemassa hyvinvointialueiden kaytinndissa.

Palvelusetelin arvoa koskeva ongelma ei rajoitu yksittdiseen hinnoitteluratkaisuun, vaan liittyy kah-
den rinnakkaisen jirjestdmisvastuun toteutumiseen.

e Ensinnédkin vammaispalvelulain mukainen subjektiivinen oikeus henkilokohtaiseen apuun ei
toteudu, jos palvelusetelin arvo ei mahdollista myonnetyn avun hankkimista asiakassuunni-
telman mukaisesti.

e Toiseksi sosiaali- ja terveydenhuollon jérjestdmisestd annetun lain ndkdkulmasta hyvinvoin-
tialue ei ole huolehtinut siitd, ettd valittu toteuttamistapa on tosiasiallisesti toimiva ja ettd pal-
veluntuottajilla on edellytykset tuottaa palvelu lain edellyttimalla tavalla.

Niin ollen palvelusetelin arvon alimitoitus muodostaa samanaikaisesti sekd subjektiivisen oikeuden
toteutumiseen liittyvéan ettd palvelujirjestelmén toimivuutta koskevan jérjestdmisvastuuongelman.

9 Toimenpide-ehdotukset yhdenvertaisuusval-
tuutetulle

Voidaan todeta, ettd henkilokohtaisen avun saatavuuden arvolukko on pitkdén jatkunut, voidaan sa-
noa kroonistunut, ongelma. Tilanteeseen on siksi hyvi puuttua kiireellisesti.

9.1 Rakenteellisen yhdenvertaisuusongelman arviointi

Edelld luvussa 8 esitettyjen johtopédtosten perusteella henkilokohtaisen avun palvelusetelin arvon
maédrittelyyn voi liittyé rakenteellinen yhdenvertaisuusongelma, joka edellyttdd viranomaisarviointia.
Tédmi muistio tdydentdd yhdenvertaisuusvaltuutetulle toimitettua kantelua ja esittdd oikeudellisen
sekd empiirisen analyysin henkilokohtaisen avun palvelusetelin arvon vaikutuksista palvelun
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tosiasialliseen saatavuuteen. Muistion tarkoituksena ei ole tehdé lopullista arviota kaikkien hyvin-
vointialueiden kdytdntdjen lainmukaisuudesta, vaan tuoda esiin rakenteellinen ongelma ja esittdd pe-
rusteet sen tarkemmalle viranomaisarvioinnille.

Esitetty oikeudellinen ja empiirinen tarkastelu viittaa siihen, ettid henkilokohtaisen avun palvelusete-
lin arvon médrittelyyn voi useilla hyvinvointialueilla liittyd rakenteellinen ongelma, joka estdd myon-
netyn henkil6kohtaisen avun tosiasiallisen toteutumisen palvelusetelilld. Ongelma liittyy erityisesti
tilanteisiin, joissa henkilokohtainen apu sijoittuu ilta-, y6-, viikonloppu- tai pyhéaikoihin taikka edel-
lyttdd vaativaa tai erityistd osaamista.

Muistiossa téitd ilmiotd on kuvattu késitteelld henkilokohtaisen avun saatavuuden arvolukko. Késit-
teelld tarkoitetaan tilannetta, jossa palvelusetelin arvo tai sen hinnoittelurakenne katkaisee yhteyden
myoOnnetyn oikeuden ja palvelun tosiasiallisen saatavuuden vililld: palvelu on muodollisesti myon-
netty, mutta palvelusetelin arvo ei mahdollista sen hankkimista niissé tilanteissa, joissa avuntarve
ilmenee.

Tallainen tilanne voi merkitd yhdenvertaisuuslain 13 §:ssé tarkoitettua valillistd syrjintdd, jos nden-
ndisesti neutraali palvelusetelin hinnoittelukdytdnto johtaa siihen, ettd osa vammaisista henkil6isti ei
voi tosiasiallisesti kdyttdd heille myonnettyd henkilokohtaista apua palvelusetelilld. Samalla kyse voi
olla yhdenvertaisuuslain 15 §:ssi tarkoitetusta kohtuullisten mukautusten epdémisestd tilanteissa,
joissa palvelusetelin arvoa tai sen soveltamista ei mukauteta yksil6llisen avuntarpeen edellyttamélla
tavalla. My0s viranomaisen velvollisuus edistdd yhdenvertaisuutta tulisi vakavasti huomioida ja ar-
vioida Arvolukon suhteen.

Koska kyse voi olla laajasti toistuvasta hallintokdytinnosti, joka vaikuttaa useiden vammaisten hen-
kildiden mahdollisuuksiin kayttdd heille myonnettyd henkil6kohtaista apua, asia kuuluu luonteeltaan
yhdenvertaisuusvaltuutetun toimivaltaan rakenteellisen yhdenvertaisuuden arvioinnissa.

9.2 Selvityspyynto hyvinvointialueilta

Yhdenvertaisuusvaltuutettu voi asian selvittimiseksi pyytdd hyvinvointialueilta selvitysta siitd, miten
henkilokohtaisen avun palvelusetelin arvo on mééritelty ja miten palvelusetelijirjestelmé kaytén-
ndssd mahdollistaa mydnnetyn henkilokohtaisen avun toteutumisen.

Selvityksessd voisi olla tarpeen tarkastella erityisesti seuraavia kysymyksii:

e miten palvelusetelin arvon mairdytymisperusteet on dokumentoitu ja onko hinnoittelu pe-
rustunut ajantasaiseen ja todennettavissa olevaan kustannustietoon?

e millé perusteilla henkilokohtaisen avun palvelusetelin arvo on mééritelty ja mihin kustan-
nuslaskelmiin hinnoittelu perustuu?

e miten palvelusetelin arvossa on huomioitu tyéehtosopimusten mukaiset ilta-, yo-, viikon-
loppu- ja pyhidtyon lisét?

e miten palvelusetelin arvon méérittelyssd on huomioitu henkilékohtaisen avun tydehtosopi-
muksen mukaiset vaativuusluokat ja niiden vaikutus palvelun todellisiin kustannuksiin /
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miten palvelusetelijarjestelmi huomioi tilanteet, joissa henkilokohtainen apu edellyttdd vaa-
tivaa tai erityistd osaamista?

e onko palvelusetelin arvon méérittelyssd huomioitu henkilokohtaisen avun toteuttamisesta
aiheutuvat todelliset kustannukset eri tilanteissa?

e miten hyvinvointialue seuraa palvelun tosiasiallista saatavuutta palvelusetelin arvolla ja
onko kdytdnnodssd ilmennyt tilanteita, joissa henkildkohtaista apua ei ole ollut saatavilla pal-
velusetelilla?

Tallainen selvitys auttaisi arvioimaan, missd méérin palvelusetelin arvon méiérittely ja toimeenpano
mahdollistavat henkil6kohtaisen avun tosiasiallisen hankkimisen asiakassuunnitelman mukaisesti.

9.3 Mahdolliset jatkotoimenpiteet valvonnassa

Mikdli selvitysten perusteella ilmenee, ettd palvelusetelin arvon mééirittely johtaa toistuvasti tilantei-
siin, joissa henkil6kohtainen apu ei ole tosiasiallisesti hankittavissa palvelusetelilld, kyse ei ole pel-
késtddn yksittdisestd hallinnollisesta virheestd vaan jarjestelmdtason ongelmasta.

Téllaisessa tilanteessa palvelusetelin arvon méérittelyd voidaan arvioida samanaikaisesti useiden oi-
keudellisten velvoitteiden ndkdkulmasta. Kyse voi olla yhdenvertaisuuslain 13 §:ssé tarkoitetusta vi-
lillisestd syrjinndsté tai yhdenvertaisuuslain 15 §:ssé tarkoitettujen kohtuullisten mukautusten epé-
dmisestd. Samalla palvelusetelin arvon riittdméttdmyys voi merkité ristiriitaa vammaispalvelulain
mukaisen jérjestaimisvastuun sekd palvelusetelilain kohtuullisuus- ja hankittavuusvaatimusten
kanssa.

Yhdenvertaisuusvaltuutettu voi tillaisessa tilanteessa antaa kannanoton tai suosituksen siitd, miten
palvelusetelin arvon méérittelyé tulisi muuttaa, jotta henkilokohtainen apu olisi tosiasiallisesti saata-
villa palvelusetelilld my®ds niissé tilanteissa, joissa avuntarve sijoittuu epétyypillisiin ajankohtiin tai
edellyttdd vaativaa osaamista.

Tarvittaessa asia voidaan saattaa myds yhdenvertaisuus- ja tasa-arvolautakunnan arvioitavaksi, jos
palvelusetelin arvon méérittelyyn liittyva kadytéintd muodostaa yhdenvertaisuuslain vastaisen hallin-
tokdytdnnon

9.4 Rakenteellisen ongelman purkaminen hyvinvointialueilla

Henkilokohtaisen avun saatavuuden arvolukon purkaminen edellyttdd ennen kaikkea palvelusetelin
arvon ja hinnoittelurakenteen tarkistamista siten, ettd palveluseteli mahdollistaa henkilokohtaisen
avun hankkimisen kaikissa asiakassuunnitelman edellyttimissa tilanteissa.

Kaytdnnossd tdma voi tarkoittaa esimerkiksi:
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e palvelusetelin perusarvon tarkistamista vastaamaan henkilokohtaisen avun todellista kustan-
nustasoa

e selkedn ja ennakoivan lisdrakenteen luomista ilta-, y6-, vitkonloppu- ja pyhétyotd varten

e vaativuus- tai osaamisperusteisten lisien kdyttoonottoa tilanteissa, joissa henkilokohtainen
apu edellyttdd erityistd osaamista

e palvelusetelijdrjestelmédn toimivuuden ja palvelun saatavuuden systemaattista seurantaa.

Koska henkilokohtainen apu on vammaispalvelulain mukainen subjektiivinen oikeus, sen toteutumi-
sen ei tule riippua palvelusetelin arvon rakenteellisista rajoituksista. Hyvinvointialueen jarjestdmis-
vastuu edellyttdd, ettd my0s palveluseteli toimii tosiasiallisena ja yhdenvertaisena vélineend henkil6-
kohtaisen avun toteuttamisessa.

Kokonaisuutena tarkasteltuna henkil6kohtaisen avun palvelusetelin arvoa koskeva kysymys ei siten
rajoitu yksittdisiin hinnoitteluratkaisuihin, vaan liittyy laajemmin siihen, toteutuuko vammaispalve-
lulain mukainen subjektiivinen oikeus henkildkohtaiseen apuun yhdenvertaisesti eri hyvinvointialu-
eilla. Tdmin vuoksi asiaa on perusteltua tarkastella seké yksittdisten tapausten ettd rakenteellisen yh-
denvertaisuuden nékokulmasta.

Koska kysymys koskee samanaikaisesti sekd yksilollisten oikeuksien toteutumista ettd palvelujarjes-
telmin rakenteellista toimivuutta, asian arviointi kuuluu luonteeltaan yhdenvertaisuusvaltuutetun teh-
tavikenttadn.

Palvelusetelin arvon riittdvyytti ei voida arvioida ainoastaan yksittdisten tapausten kautta, vaan myds
sen perusteella, tdyttddko hyvinvointialue yhdenvertaisuuden ndakokulmasta laajasti jérjestdmisvas-
tuunsa kokonaisuutena siten, ettd henkilokohtainen apu on tosiasiallisesti saatavilla kaikissa asiakas-
suunnitelman edellyttimissi tilanteissa.

skokok

Muistio perustuu useilta hyvinvointialueilta saatuun aineistoon, mukaan lukien sédéntokirjoihin, han-
kinta-asiakirjoihin ja tietopyyntdvastauksiin. Aineiston laajuuden vuoksi yksittdisissd tiedoissa voi
esiintyd epdtarkkuuksia, ja hyvinvointialueita pyydetddn ystavéllisesti tarvittaessa toimittamaan tar-
kennuksia ja tdydennyksia.
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